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Samfunnsekonomiske analyser

Kapittel 1

Kapittel 1
Oppnevning, mandat og tilradinger

1.1 Samfunnsgkonomisk analyse av
offentlige tiltak

Samfunnets ressurser er knappe. Samfunnseko-
nomiske analyser er et verktey til 4 belyse konse-
kvensene av ressursbruk i offentlig sektor. Analy-
sene kan brukes pé investeringer, regelendringer
og programmer; det vi med et samlebegrep kaller
offentlige tiltak. Hovedformaélet med en samfunns-
okonomisk analyse er & klarlegge og synliggjore
konsekvensene av alternative tiltak for beslutning
om iverksetting av tiltak fattes. Samfunnsekono-
miske analyser er dermed en mate & systemati-
sere informasjon pd (NOU 1998: 16). Analysene
skal utgjere del av et beslutningsgrunnlag, uten
dermed a representere en beslutningsregel.

I Norge ble den forste veilederen pad omradet
utarbeidet i regi av Finansdepartementet i 1978
under navnet "Programanalyse”. Pa 90-tallet ble
det gjennomfert nye faglig utredninger av "Kost-
nadsberegningsutvalget”, og dette arbeidet ledet
til NOU 1997: 27 Nytte-kostnadsanalyser og NOU
1998: 16 Veiledning i bruk av lennsomhetsvurde-
ringer i offentlig sektor. Finansdepartementets
veiledning i samfunnsekonomiske analyser ble
utgitt i 2000 pa bakgrunn av dette utredningsar-
beidet.

Det er viktig at rammeverket er faglig oppda-
tert. Finansdepartementet foretok en revisjon av
veiledningen av samfunnsekonomiske analyser i
2005. Sentrale elementer i gjennomgangen var
justeringer av retningslinjene for fastsettelse av
kalkulasjonsrente, presentasjon av flere eksem-
pler i tillegg til & gjore veilederen mer pedagogisk
og brukervennlig. For ytterligere a forbedre bru-
kervennligheten utga Direktoratet for skonomi-
styring i 2010 en handbok i samfunnsekonomiske
analyser. Siden revisjonen i 2005 har det nasjonalt
og internasjonalt veert en faglig utvikling pa omra-
det nytte-kostnadsanalyser. P4 denne bakgrunn
nedsatte Regjeringen et ekspertutvalg for a gjen-
nomga enkelte sider ved rammeverket for sam-
funnsekonomiske analyser i offentlig sektor pé ny.
Sentrale temaer i arbeidet er samfunnsvirkninger

som endres gjennom analyseperioden og som
kommer langt fram i tid, og usikkerhet i denne
sammenheng. Den foreliggende NOU er et sup-
plement til NOU 1997: 27 og NOU 1998: 16. Opp-
lysninger i utredningen er a jour per 1. september
2012.

1.2 Mandat

Regjeringen nedsatte 18. februar 2011 et ekspert-
utvalg som skulle gjennomga rammeverket for
samfunnsekonomiske analyser. Utvalget ble gitt
folgende mandat:

Det har vert en faglig utvikling nasjonalt og
internasjonalt pd omradet nytte-kostnadsanaly-
ser etter at Finansdepartementets veileder i
samfunnsekonomiske analyser ble utgitt i
2000, og senere revidert i 2005. Stern-rappor-
ten rettet spesielt sgkelyset pa samfunnsvirk-
ninger langt fram i tid. Lignende og andre typer
problemstillinger har veert papekt av norske
akademikere. Pa denne bakgrunn oppnevnes
et ekspertutvalg til 4 gjennomga rammeverket
for samfunnsekonomiske analyser, og vurdere
eventuell utbygging og spesifisering av ret-
ningslinjene for nytte-kostnadsanalyse.
Ekspertutvalget skal gjennomgéd den fag-
lige utviklingen av nytte-kostnadsanalyser
siden rammeverket ble etablert i 2000, og vur-
dere aktuelle problemstillinger ut fra dette. I
det folgende omtales problemstillinger som det
er naturlig for utvalget 4 behandle.
Finansdepartementets veileder i samfunns-
okonomiske analyser tar ikke eksplisitt opp at
parametre i analysen kan endres over tid, som
for eksempel at verdien av tid og tidsbespa-
relse kan antas & vokse i takt med reallonnsvek-
sten i skonomien. Tilsvarende kan betalingsvil-
jen for miljggoder endres over tid, mens tekno-
logisk framgang kan endre framtidige
kostnader. Denne type betraktninger kan ha
stor betydning for vurderingen av nytte-kost i
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langsiktige prosjekter, som for eksempel infra-
strukturtiltak i samferdselssektoren. Ekspert-
utvalget skal vurdere om, og i sa fall pa hvilken
mate, endringer i parameterverdier over tid
kan inng4 i nytte-kostnadsberegningene.

Sterrelsen pa kalkulasjonsrente har vesent-
lig innvirkning pa lennsomheten av langsiktige
tiltak. Retningslinjene for fastsettelse av kalku-
lasjonsrente er basert pa eksponentiell diskon-
tering og den sdkalte kapitalverdimodellen.
Finansmarkeder gir imidlertid begrenset infor-
masjon om risikopremier for prosjekter med
lang levetid, som for eksempel samferdselsin-
vesteringer. Stern-rapporten har anbefalt en
kalkulasjonsrente pa 1,4 pst. for klimabereg-
ninger, mens andre ekonomer har hevdet at
dette anslaget er for lavt. Gruppen skal pa
denne bakgrunn vurdere hvilken kalkulasjons-
rente som ber legges til grunn for langsiktige
tiltak, og om avkastningskravet ber differensi-
eres etter tiltakenes virketid. Utvalget skal ga
gjennom eksisterende litteratur pa omrédet, og
vurdere ulike mater & fastsette kalkulasjons-
rente pa. Utvalget skal herunder vurdere om
det teoretiske rammeverket for fastsettelse av
kalkulasjonsrente ber ta utgangspunkt i kapita-
lens alternativkostnad eller i konsumentatferd.
I et portefoljeperspektiv er det videre knyttet
systematisk usikkerhet til bade nytte- og kost-
nadssiden. Utvalget skal komme med en anbe-
faling om hvordan systematisk usikkerhet ber
héandteres i offentlige investeringsanalyser.

Det er knyttet stor usikkerhet til videre
internasjonale klimaforhandlinger og dermed
til framtidige utslippspriser. Ved at samfunnse-
konomiske analyser av offentlige tiltak baseres
pa enhetlige forutsetninger om framtidige pri-
ser pa klimagassutslipp, kan de som skal lage
kalkyler for offentlige investeringsprosjekter,
forholde seg til de samme forutsetningene pa
omradet. Dette vil bidra til at prosjektene blir
behandlet pa en konsistent og sammenliknbar
mate. NOU 2009: 16 "Globale miljeutfordringer
- norsk politikk” anbefaler at en karbonpris-
bane tas inn i Finansdepartementets rundskriv
om nytte-kostnadsanalyser, slik at dette blir
obligatorisk for alle samfunnsekonomiske ana-
lyser i staten. Ekspertutvalget skal vurdere
denne anbefalingen og foresld eventuelle ret-
ningslinjer for prissetting av klimagassutslipp i
lys av to alternativer; en karbonprisbane som
gjenspeiler ndvaerende forventning om framti-
dig pris i EUs kvotemarked, og en bane som
stotter opp under 2-gradersmalet som Norge
har sluttet seg til.

Samfunnsekonomiske analyser

Ekspertutvalget skal videre vurdere hvor-
dan man i samfunnsekonomiske analyser skal
behandle katastrofale virkninger som har en
liten, men ikke neglisjerbar sannsynlighet og
spersmalet om irreversible virkninger.

Utvalget skal vurdere hvordan gevinster
ved for eksempel transportinvesteringer bor
behandles i samfunnsekonomiske analyser,
herunder nyttevirkninger som i dag i liten grad
inngér som prissatte effekter i samfunnsekono-
miske analyser, slik som produktivitetsvirknin-
ger av okt geografisk tetthet, gkt arbeidstilbud
i tillegg til samspillet mellom transporttilbud
og arealbruk. Utvalget skal vurdere hvordan
rammeverket eventuelt kan spesifiseres neer-
mere nar en skal ta hensyn til netto bidrag fra
ringvirkninger av et tiltak.

Finansdepartementets veileder gir ikke
foringer for analyseperioden for et tiltak. Avvi-
ket mellom analyseperiode og teknisk levetid
héndteres i enkelte sektorveiledere ved at det
beregnes en restverdi ved analyseperiodens
slutt. Gruppen skal vurdere hvordan analyse-
periode og restverdi ber fastsettes.

Veilederen i samfunnsekonomiske analyser
gir generelle anbefalinger om hvordan en kan
seke 4 tallfeste verdien av ulykkesreduserende
tiltak. Dette kan for eksempel vaere aktuelt ved
nyttekostnadsberegninger av sikkerhetstiltak i
transportsektoren. Det er i en slik sammen-
heng at anslaget pa verdien av et tapt statistisk
liv blir presentert. Sosial- og helsedirektoratet
har i en rapport fra 2007 anbefalt en bred bruk
av et slikt begrep i sektorovergripende helse-
konsekvensutredninger. Gruppen skal vurdere
hvilken vekt sektorovergripende standarder
for nytte-kostnadsvurderinger ber ha ved vur-
deringer av konsekvenser for liv og helse, her-
under ogsa i helsesektoren, og etiske problem-
stillinger som dette kan reise.

Fordelingsvekter kan anvendes i nytte-
kostnadsanalyser for & justere spesifikt for inn-
tektsfordelingsvirkninger. Utvalget skal vur-
dere om, og eventuelt hvordan, inntektsforde-
lingsvirkninger skal innga i den samfunnseko-
nomiske prosjektanalysen.

Ekspertutvalgets arbeid ber bygge pa det
faglige arbeidet som er gjort i Norge pa omré-
det, bl.a. NOU 1997: 27 og NOU 1998: 16 om
nytte-kostnadsanalyser. Ekspertutvalget ber
videre oppsummere hovedtrekk ved den fag-
lige utviklingen av nytte-kostnadsanalyser etter
at dagens rammeverk ble etablert. Gruppen
ber ogsa sammenligne enkelte andre lands kri-
terier innenfor nyttekostnadsanalyser, her-
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under Storbritannia og de skandinaviske lan-
dene.

Ekspertutvalget ber selv vurdere behovet
for 4 engasjere ytterligere ekspertise i arbei-
det. Utvalget bes legge til rette for at represen-
tanter fra ulike sektorer kan legge fram faglige
problemstillinger og erfaringer med utvikling
og bruk av samfunnsekonomisk analysearbeid
for utvalget.

Utvalget skal vurdere skonomisk/adminis-
trative konsekvenser av sine forslag til tiltak.

Ekspertutvalget skal foreligge sin innstil-
ling for Finansdepartementet innen 1. juni
2012.

1.3 Utvalgets arbeid og
sammensetning

Utvalget har hatt felgende sammensetning:

— Professor emeritus Kire P. Hagen, Norges
Handelshoyskole, leder

— Konserndirekter Stein Berntsen, Dovre Group

— Forsker Brita Bye, Statistisk sentralbyra

— Professor Lars Hultkrantz, Orebro universitet

— Professor Karine Nyborg, Universitetet i Oslo

— Forsteamanuensis Karl-Rolf Pedersen, Norges
Handelsheyskole

— Forsker Maria Sandsmark, Heyskolen i Molde

— Forsker Gro Holst Volden, NTNU/SINTEF

— Ekspedisjonssjef Geir Avitsland, Finans-
departementet (fra j. juni 2011)

Utvalgets sekretariat har bestatt av folgende per-

soner:

— Avdelingsdirekter Frode Karlsen, Finansde-
partementet, leder

— Seksjonssjef Gry Hamarsland, Direktoratet for
okonomistyring

— Radgiver Vegard Hole, Finansdepartementet

— Radgiver Erling Motzfeldt Kravik, Finans-
departementet

— Seniorradgiver Johan Nitter-Hauge, Finans-
departementet

— Seniorradgiver Kjartan Saelensminde, Direkto-
ratet for skonomistyring

— Seniorradgiver Elisabeth Aarseth, Direktoratet
for ekonomistyring

I tillegg har bererte fagdepartementer veert repre-
sentert i sekretariatet ndr saker innen deres
omréade har veert dreftet. Dette gjelder Samferd-
selsdepartementet, Helse- og omsorgsdeparte-
mentet og Miljeverndepartementet. Felgende per-
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soner fra disse departementene har bidratt i

sekretariatsarbeidet:

— Réadgiver Beate Ellingsen, Miljgverndeparte-
mentet

— Radgiver Leif Ellingsen, Samferdselsdeparte-
mentet

— Seniorradgiver Annelene Holden Hoff, Sam-
ferdselsdepartementet

— Seniorradgiver Marit
omsorgsdepartementet

— Fagdirekter Bent Arne Sather, Miljevern-
departementet

Maéage, Helse- og

Utvalget har hatt i alt 20 meter i tilknytning til
arbeidet med & revidere retningslinjene for sam-
funnsekonomiske analyser. I tillegg har det veert
avholdt to seminarer med internasjonal delta-
kelse: ett om netto ringvirkninger av samferd-
selsprosjekter, "Wider Impacts and Transport
Infrastructure”, og ett om Kkalkulasjonsrenten,
”The Social Discount Rate”. Berorte departemen-
ter har videre kommet med skriftlige innspill til
utvalget, og i tillegg har nasjonale fagfolk pa de
enkelte omradene holdt presentasjoner for utval-
get. Det har ogsa veart avholdt et seminar der
departementene la fram sine synspunkter pa og
erfaringer med samfunnsekonomiske analyser.
Etter soknad fra utvalget ga Finansdepartementet
8. desember 2011 samtykke til at fristen for ferdig-
stillelse av arbeidet ble utsatt til 1. oktober 2012.

1.4 Tilradinger

I kapittel 2 redegjores det for den grunnleggende

tilneermingen til samfunnsekonomisk analyse,

herunder prinsipper knyttet til verdsetting av

nytte- og kostnadselementer. Disse grunnleg-

gende prinsippene ligger fast og har ikke vert

gjenstand for ny drefting i utvalget. De problem-

stillinger som mandatet reiser, dreftes av utvalget

i de pafelgende kapitler:

— Kapittel 3 Fordelingsvirkninger

— Kapittel 4 Realprisjustering

— Kapittel 5 Kalkulasjonsrenten

— Kapittel 6 Levetid, analyseperiode og restverdi

— Kapittel 7 Netto ringvirkninger av samferdsels-
prosjekter

— Kapittel 8 Katastrofer og irreversible virknin-
ger

— Kapittel 9 Karbonprisbaner

— Kapittel 10 Verdsetting av liv og helse

— Kapittel 11 Jkonomiske og administrative kon-
sekvenser
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Hvert kapittel forholder seg til punkter i manda-
tet. Videre foretar utvalget i hvert kapittel sine
vurderinger og kommer med tilradinger. Alle tilra-
dinger er enstemmige. For naermere detaljer og
sammenhenger vises leseren til de enkelte kapit-
lene.

Utvalgets tilrddinger kan endre rangering av
ulike prosjekter i forhold til hverandre, malt ut fra
tiltakenes samfunnsekonomiske netto nytte. Om
dette far effekt for hvilke tiltak beslutningsta-
kerne vedtar, er avhengig av hva beslutningsta-
kerne legger vekt pa nar de skal fatte en beslut-
ning. Dersom den samfunnsekonomiske netto
nytten vektlegges, kan tilrddingene fa betydning
for hvilke tiltak som iverksettes. Dersom ovre
budsjettramme ligger fast, enten nasjonalt eller
innenfor en sektor, vil ikke forslagene ha noen
budsjettmessig konsekvenser.

Pa bakgrunn av utvalgets drefting av de ulike
temaene, gjerngis i det folgende utvalgets enstem-
mige tilradinger i kapittel 3-10:

Kapittel 3 Fordelingsvirkninger:

— I nytte-kostnadsanalyser ber det fremdeles
beregnes samlet, uveid betalingsvillighet. Med
andre ord anbefales det ikke eksplisitt forde-
lingsvekting.

— Utvalgets syn er at samfunnsekonomisk lenn-
somhet skal tolkes som et oppsummerende
maél pa hva befolkningen til sammen netto er
villig til 4 betale for et tiltak, ikke som et mél pa
hva som er til samfunnets beste i videre for-
stand. Dette innebzerer at anslag pa prosjekters
samfunnsekonomiske lennsomhet, slik dette
beregnes i vanlige nytte-kostnadsanalyse uten
eksplisitte velferdsvekter, ikke uten videre kan
tolkes normativt.

— Fordelingsvirkningene for serlig berorte
grupper, herunder eventuelle interessekonflik-
ter, ber kartlegges og omtales pa en méate som
gir beslutningstakeren et best mulig grunnlag
for & ta hensyn til dette i vurderingen av tilta-
ket. Det ber redegjores for hvordan ulike mal
om fordeling og interessekonflikter kan
pavirke enskeligheten av 4 gjennomfere tilta-
ket.

Kapittel 4 Realprisjustering
Generelt

— Realprisjustering (opp eller ned) ber kun vur-
deres for kostnads- og nyttekomponenter der
det er et solid teoretisk og empirisk grunnlag
for & ansla hvordan utviklingen av verdsettin-
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gen av godet vil avvike fra den generelle pris-
stigningen.

— Nar det er stor usikkerhet om kalkulasjonspri-
sers framtidige realutvikling, og ulike utvi-
klingsbaner er viktige for analysen, vil sensiti-
vitetsberegninger vere et neerliggende alter-
nativ.

— Ogsa hvordan ikke-prissatte virkninger kan
endes over tid, ber presenteres og dreftes i
samfunnsekonomiske analyser.

Tidsverdier

— Utvalget tilrdr at man legger alternativkost-
nadsprinsippet til grunn ved verdsetting av
tidsbesparelser. Utvalget gar videre inn for &
dele tidsanvendelsen inn i to hovedkategorier:
arbeidstid og fritid. Utvalget mener det ogsa
kan benyttes finere inndelinger dersom god
informasjon foreligger.

— For verdsetting av tid i arbeid ber arbeidsgi-
vers tapte verdiskaping (malt ved brutto real-
lennskostnader) legges til grunn.

— Sa langt det er praktisk mulig, ber anslag for
innspart/ekt arbeidstid reflektere effektiv tids-
gevinst/tidstap.

— Verdsetting av fritid ber bygge pa betalingsvil-
lighetsundersokelser. Om ikke dette forelig-
ger, vil det veere naturlig 4 benytte netto real-
lonn som verdi pa fritid.

— Verdien av tid i arbeid ber prisjusteres med for-
ventet vekst i BNP per innbygger.

— Tilsvarende ber verdien av innspart fritid real-
prisjusteres med forventet vekst i BNP per inn-
bygger. Dette innebzerer en elastisitet til beta-
lingsvilligheten for fritid med hensyn pa BNP
per innbygger pa 1.

— Om mulig ber tidsverdiene til personene som
berores av tiltaket, benyttes i analysen. Om en
ikke har god nok informasjon om disse tidsver-
diene, er det naturlig at nasjonale gjennomsnitt
benyttes.

Miljogoder

— Utvalget finner at verdien av statistiske liv, og
avledede kalkulasjonspriser (herunder helse-
og dedelighetsrelaterte miljevirkninger), ber
realprisjusteres med veksten i BNP per innbyg-
ger.

— Kalkulasjonspriser pa helse- og dedelighetsre-
laterte miljevirkninger ber ogsa justeres for
anslag pa utviklingen i helseeffekten av miljos-
kaden.
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For kalkulasjonspriser basert pa individuell
betalingsvillighet for miljegoder finner ikke
utvalget et tilstrekkelig empirisk grunnlag for &
foresla generelle regler for realprisjustering.
Kalkulasjonspriser som er avledet av politiske
vedtak og forpliktelser, ber legge til grunn
dagens politikk og kunnskap om framtidige
mal og forpliktelser. Det ber ikke gjores juste-
ringer for antakelser om politikkutvikling.
Slike vurderinger kan for eksempel samles i en
sensitivitetsanalyse, dersom de anses som saer-
lig aktuelle for beslutningstaker. For kalkula-
sjonsprisen pa klimagassutslipp vises det til
egen drofting i kapittel 9.

Uavhengig av om kalkulasjonspriser er tilgjen-
gelige og brukes, bor faktorer som péavirker
berorte miljggoders framtidige knapphet og
betydning presenteres og dreftes i de sam-
funnsekonomiske analysene.

Kapittel 5 Kalkulasjonsrenten

I prinsippet bor reell risikojustert kalkulasjons-
rente reflektere risikofri rente og risikoen i pro-
sjektet og saledes reflektere prosjekts alterna-
tivkostnad, men diskonteringsrenten til bruk i
vurdering av offentlige tiltak ber imidlertid
veere basert pa enkle regler som fanger opp de
viktigste sidene ved problemstillingen.

For offentlig forretningsdrift i direkte konkur-
ranse med private akterer vil det veere naturlig
a benytte en kalkulasjonsrente som tilsvarende
den som private bedrifter star overfor.

Til bruk i samfunnsekonomisk analyse av et
normalt offentlig tiltak, som et samferdselstil-
tak, vil en reell risikojustert kalkulasjonsrente
pa 4 prosent vaere rimelig for virkninger de for-
ste 40 ar fra analysetidspunktet.

Utover 40 ar er det rimelig 4 anta at man ikke
kan sikre en langsiktig rente i markedet og kal-
kulasjonsrenten ber da settes ut fra en fallende
sikkerhetsekvivalent rente. For arene fra 40 til
75 ar fram i tid anbefales en rente pa 3 prosent.
Som diskonteringsrente for é&rene deretter
anbefales en rente pa 2 prosent.

Kapittel 6 Levetid, analyseperiode og restverdi

En samfunnsekonomisk analyse ber ta sikte pa
a fange opp alle relevante virkninger av tiltaket
i hele dets levetid.

Levetiden som benyttes i analysene ma reflek-
tere den perioden tiltakene som analyseres fak-
tisk vil vaere i bruk eller yte en samfunnstje-
neste. Levetid méa derfor dreftes for det enkelte
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prosjekt, eller i sektorveiledere innen sektorer
der det gjennomferes mange tilsvarende pro-
sjekter. Innen den enkelte sektor er det hen-
siktsmessig med en mest mulig enhetlig til-
neerming for 4 sikre sammenlignbarhet mel-
lom prosjekter.

Som hovedprinsipp ber analyseperioden veere
sd near levetiden som praktisk mulig. For
eksempel synes 40 ar 4 veere en mer rimelig
analyseperiode for vegprosjekter enn de 25 ar
som har veert brukt til na.

Dersom analyseperioden er kortere enn tilta-
kets levetid, ma det beregnes en restverdi som
er et anslag pa den samlede samfunnsekono-
miske netto naverdi som man regner med at
prosjektet vil gi etter utlepet av analyseperio-
den og ut prosjektets levetid.

Restverdi ber i hovedsak beregnes med
utgangspunkt i netto nyttestrem fra siste ar i
analyseperioden. Denne ber justeres for ev.
sykliske eller andre forventede variasjoner i
tidsintervallet fra analyseperiodens slutt og ut
prosjektets levetid, for eksempel pa grunn av
behov for sterre oppgraderinger eller reinves-
teringer. For prosjekter der de fleste virkninger
er verdsatt ber det legges til grunn at strem-
men av netto nytte i det siste aret av levetiden
gar mot null.

Hvis det foreligger kunnskap og dokumenta-
sjon, herunder anslatt markedsverdi, som til-
sier at en annen mate a beregne restverdi for
det konkrete tiltaket vil veere bedre, ber best
mulig metode benyttes.

Ved antatt lang restverdiperiode og stor usik-
kerhet om virkningene (og dermed levetiden),
ber felsomhets- og scenarioanalyse benyttes
som tilleggsanalyse for & belyse betydningen
av spesielt usikre anslag.

Kapittel 7 Netto ringvirkninger av
samferdselsprosjekter

Produktivitet og stordrifisfordeler

Det har vist seg sveert vanskelig a identifisere
en sammenheng mellom bysterrelse og pro-
duktivitet nar man evaluerer effekten av et til-
tak eller serie med tiltak etter at det er gjen-
nomfert. Utvalget mener derfor at det ikke kan
anbefales generelt 4 legge til grunn en slik
sammenheng nar man skal vurdere et prosjekt
for det gjennomferes.

I og med at teorien gir grunn til 4 tro at det kan
veaere positive netto ringvirkninger av samferd-
selsprosjekter i byomrader, kan samfunnseko-
nomiske analyser av store prosjekter i tilknyt-



14 NOU 2012: 16

Kapittel 1

ning til et byomrade der det kan sannsynliggjo-
res systematisk heyere produktivitet, utvides
med en separat drefting av netto ringvirknin-
ger. En slik analyse kan vaere bade kvalitativ og
kvantitativ, og ber drefte om det ligger til rette
for slike effekter. For & sikre sammenlignbar-
het, og i lys av usikkerheten, ber eventuelle
kvantitative resultater fra en slik supplerende
analyse imidlertid kun inngé som et tillegg til en
hovedanalyse av et prosjekts samfunnsekono-
miske netto nytte.

Arbeidstilbud

— For sterre prosjekter der det kan sannsynlig-
gjores pd empirisk grunnlag at prosjektet vil
pavirke det samlede arbeidstilbudet i landet
gjennom gkt arbeidstid, eller at flere deltar i
arbeidslivet, kan en samfunnsekonomisk ana-
lyse utvides med en separat drefting av disse
effektene. En slik analyse kan veaere bade kvali-
tativ og kvantitativ og ber drefte om det ligger
til rette for slike effekter. Det er da viktig a
unngd dobbelttelling av nytten i prosjektet, og i
praksis vil det korrekte veere kun 4 ta hensyn til
endringen i skatteinngang som folge av okt sys-
selsetting. For & sikre sammenlignbarhet og i
lys av usikkerheten ber eventuelle kvantitative
resultater fra en slik supplerende analyse imid-
lertid kun inngé som et tillegg til en hovedana-
lyse av et prosjekts samfunnsegkonomiske netto

nytte.

Areal og transport

— I utgangspunktet er prisendringer i eiendoms-
markedet som folge av et transporttiltak kun
en omfordeling av den opprinnelige direkte
nytten fra tiltaket. Det vil derfor utgjere dob-
belttelling 4 ta med begge effektene i analysen.
Dersom verdien av gkt produktivitet som folge
av gkt funksjonell bysterrelse er forsekt bereg-
net direkte, vil det ogsa utgjere dobbelttelling &
ta med effekten pa eiendomsmarkedet av slike
effekter. I de tilfeller der et transportprosjekt
frigjor areal som har en positiv alternativ verdi,
kan det foreligge en reell samfunnsekonomisk
effekt som ikke fanges opp av den direkte bru-
kernytten av prosjektet.

Ufullkommen konkurranse

— Utvalget har ikke har grunnlag for 4 si om
effekten av ufullkommen konkurranse er av
noen vesentlig betydning for den samfunnse-
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konomiske netto nytten av transportprosjekter.
Gjennomgangen viser ogsa at det er vanskelig
4 fastsla noen enkel metode for 4 fange opp en
slik eventuell effekt pd en robust mate basert
pa et solid empirisk fundament. Dersom det
kan sannsynliggjeres pa empirisk grunnlag at
prosjektet vil kunne péavirke konkurransesitua-
sjonen eller vil pavirke markeder som er saerlig
preget av ufullkommen konkurranse, kan en
samfunnsekonomisk analyse utvides med en
separat drefting av disse effektene. For & sikre
sammenlignbarhet og i lys av usikkerheten ber
eventuelle kvantitative resultater fra en slik
supplerende analyse imidlertid kun inngd som
et tillegg til en hovedanalyse av et prosjekts
samfunnsekonomiske netto nytte.

Analysen av primeermarkedene ex post

Arbeidet med analyser av prosjekter etter at de er
gjennomfert ber viderefores. En slik systematisk
tilneerming som er igangsatt i Statens vegvesen
gir ny kunnskap om analysene som gjeres, og gjor
det mulig 4 bruke resultatene til 4 forbedre ansla-
gene. Med en systematisk oppfelging kan slike
studier og andre tilnaerminger bidra til 4 sikre at
spesifiseringen av nytte- og kostnadselementene
er fullstendig, at framskrivninger er riktige pa
lang sikt og at det ikke foreligger andre Kkilder til
gale estimater innenfor rammen av nytte-kost-
nadsanalyser.

Kapittel 8 Katastrofer og irreversible virkninger

— Ved irreversible virkninger vil det noen ganger
veere mulig 4 fa mer informasjon om tiltakets
virkninger ved & vente med iverksettelse. For-
melt kan dette uttrykkes som en (kvasi-
)opsjonsverdi. Slike verdier kan veere vanske-
lig 4 beregne, men fordelene ved 4 vente med
gjennomfering ber uansett beskrives og vurde-
res.

— I samfunnsekonomiske analyser av situasjoner
med mulig katastrofalt utfall er det viktig & vur-
dere om sannsynligheten for det katastrofale
utfallet er neglisjerbar eller ikke. For 4 trygt
kunne neglisjere katastrofesannsynlighet er
det i prinsippet nedvendig a vite 1) at nivaet pa
katastrofesannsynligheten er svert liten, 2)
niviet pa katastrofesannsynligheten er godt
kjent (og er altsé ikke i seg selv usikkert), og 3)
at kostnadsekningen ved mer ekstreme utfall
ikke er kraftig nok til & (helt eller delvis) opp-
veie at mer ekstreme utfall er mindre sannsyn-
lige.
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Hvis sannsynligheten ikke er neglisjerbar, eller
en ikke kan fastsld at den er det, vil standard
analysemetode kunne undervurdere, kanskje i
betydelig grad, kostnaden knyttet til at samfun-
net utsettes for en ukjent grad av katastroferi-
siko. Utvalget mener at en i slike tilfeller ber
legge betydelig vekt pa & beskrive bade det en
vet om muligheten for katastrofale utfall, og de
kunnskapsmangler beslutningstakerne ma
veere oppmerksomme pa. Vanligvis vil ambi-
sjonsniviaet, i det minste implisitt, veere
bestemt som en "sikker minimumsstandard”.
Samfunnsgkonomiske analyser ber brukes til 4
synliggjere hvor store ressurser som, implisitt
eller eksplisitt, brukes til risikoreduksjon i
ulike sektorer, for 4 bedre grunnlaget for
beslutninger om en fornuftig ressursalloke-
ring. Den faglige litteraturen pd omrédet sik-
kerhetsregulering er under utvikling. Ulike
typer av "break-even” analyser kan gi informa-
sjon om den sannsynlighet for et terrorangrep
eller lignende som kan rettferdiggjore en sik-
kerhetsregulering.

Kapittel 9 Karbonprisbaner

Dagens differensierte avgifts- og kvotestruktur
for privat sektor egner seg ikke til bruk i sam-
funnsekonomiske analyser. En felles karbon-
prisbane for samfunnsekonomiske analyser
bor legges til grunn.

Hva som er rett kalkulasjonspris for klimagass-
utslipp, avhenger av hvilket spersméal en
onsker at analysen skal gi svar pa. Utvalget
baserer seg pa en antakelse om at myndighe-
tene har bindende mél om utslippsbegrensin-
ger slik at gkte utslipp ett sted nedvendigvis vil
matte motsvares av reduksjon et annet sted. Ut
ifra det tilrar utvalget at kalkulasjonsprisen for
klimagassutslipp baseres pd marginalkostna-
den ved utslippsreduksjon (marginal rense-
kostnad). Om det ikke foreligger bindende mal
om utslippsbegrensninger, ber karbonprisba-
nen i prinsippet i stedet veere basert pa margi-
nale skadekostnader.

Dersom myndighetene har bindende mal for
innenlandske utslippsreduksjoner, ber kalkula-
sjonsprisene avledes fra beskrankningene som
folger fra disse mélene. Klimakur 2020 (2010)
har beregnet ulike slike baner fram mot 2020.
Dersom norske bindende mal snarere er knyt-
tet til de totale, globale utslipp Norge forérsa-
ker, og norske utslipp er underlagt et interna-
sjonalt kvotemarked, ber kalkulasjonsprisen
for klimagassutslipp baseres pa forventninger
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om den internasjonale kvoteprisen. Av de ulike
kvoteprisene i dagens internasjonale kvote-
markeder tilrdr utvalget a benytte EUs kvote-
pris. Banen ber baseres pa markedets forvent-
ninger til framtidige kvotepriser. For drene det
ikke noteres priser, ber prisbanen over tid
nerme seg en antatt togradersbane basert pa
internasjonalt anerkjente modellberegninger.

— For prosjekter der den samfunnsekonomiske
analysen er sarlig folsom overfor ulike karbon-
prishaner, vil det veere nyttig & utfere sensitivi-
tetsberegninger der en legger til grunn en
togradersbane for alle ar.

Skulle den nasjonale eller internasjonale politiske
situasjonen endres, slik at nye klimamal blir bin-
dende for norsk ekonomi, er det den marginale
rensekostnad gitt disse nye méalene som ber ligge
til grunn for hovedalternativet for en felles kalku-
lasjonspris for klimagassutslipp.

Dersom Norge i fremtiden skulle veere i en
situasjon der myndighetene ikke har bindende
mal for utslippsreduksjoner, slik at utslippseknin-
ger ett sted ikke kan antas 4 innebare utslippsre-
duksjoner et annet sted, er det i prinsippet den
marginale skadekostnaden som ber veere
utgangspunktet for karbonprisbanen i samfunnse-
konomiske analyser.

Konkretisering av banene ber utarbeides av
Finansdepartementet i samrad med andre berorte
departementer.

Kapittel 10 Verdsetting av liv og helse

— Valg av helsemal vil métte tas pa bakgrunn av
tiltakenes egenart. For eksempel vil det veere
mer naturlig & bruke statistiske levear snarere
enn statistiske liv nir forventet gjenstiende
leveér avviker sterkt mellom alternative tiltak.
Tilsvarende vil det veere mer naturlig & bruke
mal pa kvalitetsjusterte levedr nar bedret hel-
serelatert livskvalitet er en viktig konsekvens.
Ogsa spesifikke helsemal kan veere relevant &
benytte.

— Det er ikke nedvendig 4 tilordne en skonomisk
verdi til helsemaélene statistiske liv, statistiske
levear eller kvalitetsjusterte leveéar for at de
skal kunne innga i en samfunnsekonomisk ana-
lyse.

— Den okonomiske verdien av et statistisk liv
(VSL) foreslas satt til 30 mill. 2012-kroner. Det
anbefales at denne benyttes for alle sektorer (jf.
sektorovergripende standard i mandatet).

— Tanalyser av tiltak spesielt rettet inn mot barns
sikkerhet kan det som tilleggsanalyse anven-
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des en verdi pé statistisk liv som er heyere enn
for befolkningen generelt. Et hensiktsmessig
niva er to ganger VSL for den generelle befolk-
ningen.

I prinsippet ber verdien av tilsvarende konse-
kvens vaere lik uavhengig av sektor, ogsa for
andre helserelaterte nyttemal som statistiske
levear (VOLY) og kvalitetsjusterte levear
(QALY). Utvalget mener imidlertid at det fag-
lige grunnlaget for 4 ansli betalingsvilligheten
for disse per i dag ikke er tilstrekkelig til &

Samfunnsekonomiske analyser

anbefale sektorovergripende standardverdier
for VOLY og QALY.

Den sgkonomiske verdien av VSL foreslas opp-
justert tilsvarende veksten i BNP per innbyg-
ger (jf. kapittel 4 om realprisjusteringer).

For tiltak der virkninger for liv og helse er en
hovedkonsekvens, spesielt der tiltakene inne-
barer betydelige risikoendringer for enkelt-
personer og/eller det er kjent hvem som seerlig
berores, vil kostnadseffektivitetsanalyse eller
kostnads-virkningsanalyse ofte veere mer hen-
siktsmessig enn nytte-kostnadsanalyse.
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Kapittel 2
Samfunnsgkonomiske analyser - hovedtrekk

2.1 Innledning

Den foreliggende NOU-en er et supplement til
NOU 1997: 27 og NOU 1998: 16. I dette kapittelet
redegjores det kort for den grunnleggende tilnzer-
mingen til samfunnsekonomisk analyse og prin-
sipper knyttet til verdsetting av nytte- og kostnads-
elementer som ligger fast, og som ikke har veert
oppe til ny drefting i utvalget. Kapittelet er ment
for 4 gi leseren en oversikt over temaet samfunns-
okonomiske analyser, men gir ikke en komplett
gjennomgang av eksisterende anbefalinger. For
mer utferlig gjennomgang av disse temaene hen-
vises det til omtalene i NOU 1997: 27 Nytte-kost-
nadsanalyser, NOU 1998: 16 Veiledning i bruk av
lonnsomhetsvurderinger i offentlig sektor og Finans-
departementets veileder i samfunnsekonomiske
analyser fra 2005. Det vises ogsa til NOU 2009: 16
Globale miljoutfordringer — norsk politikk der miljo-
goder i nytte-kostnadsanalyser vurderes neer-
mere. I de pafelgende kapitlene vil utvalget drofte
problemstillinger der den faglige utviklingen til-
sier en ny gjennomgang, jf. utvalgets mandat.

2.2 Hovedtyper av
samfunnsgkonomiske analyser

Vi skiller mellom ulike hovedtyper samfunnseko-
nomiske analyser.

I en nytte-kostnadsanalyse tallfestes alle positive
og negative effekter av et tiltak i kroner sa langt
det lar seg gjore, ut fra et hovedprinsipp om at en
konsekvens er verdt det befolkningen til sammen
er villig til & betale for & oppné den. Dersom beta-
lingsvilligheten for alle tiltakets nyttevirkninger er
sterre enn summen av kostnadene, defineres tilta-
ket som samfunnsekonomisk lennsomt (NOU
2009: 16). Kostnadene ved et prosjekt skal prinsi-
pielt gjenspeile verdien av hvor mye en ma gi opp
av andre ting for 4 gjennomfere prosjektet, mens
nytten skal gjenspeile hvor mye en er villig til 4 gi
opp (NOU 1997: 27).

Dersom de ulike tiltakene som skal sammen-
liknes, har like nytteeffekter eller nytteeffekter
som kan males ved en felles skala, er det ikke ned-
vendig & verdsette nytten i kroner for 4 rangere til-
takenes samfunnsekonomiske lennsomhet. Ran-
geringen vil uansett bare avhenge av tiltakenes
kostnader. En kostnadseffektivitetsanalyse innebae-
rer & rangere tiltak etter kostnader, og finne det
tiltaket som vil realisere et ensket mal til en lavest
kostnad.

I en del sammenhenger vil det vaere vanskelig
eller ikke onskelig a verdsette nyttesiden i kroner,
samtidig som ulike tiltak har ulike nytteeffekter.
En kan da beregne kostnadene ved tiltakene péa
vanlig méate, mens nyttevirkningene beskrives
best mulig, men ikke nedvendigvis i kroner eller
pa en felles skala. Dette blir kalt kostnadsvirknings-
analyser (NOU 1998: 16). Kostnadsvirkningsana-
lyser gir ikke grunnlag for & rangere tiltakene
etter samfunnsekonomisk lennsomhet, men gir
likevel verdifull informasjon for beslutningsta-
kerne.

2.3 Formalet med
samfunnsgkonomiske analyser

Hovedformaélet med en samfunnsekonomisk ana-
lyse er 4 Klarlegge og synliggjore konsekvensene
av alternative tiltak for beslutning om iverksetting
av tiltak fattes. Samfunnsekonomiske analyser er
dermed en mate 4 systematisere informasjon pa
(NOU 1998: 16). Analysene skal utgjore en del av
et beslutningsgrunnlag, uten dermed & represen-
tere en beslutningsregel.

Nytte-kostnadsanalyse og kostnadseffektivi-
tetsanalyse gjor det mulig & rangere tiltak entydig
ut fra deres samfunnsekonomiske lennsomhet
(definert som i1 2.2 over). Samfunnsekonomisk
lennsomhet er imidlertid ikke nedvendigvis det
eneste hensynet beslutningstakerne er opptatt av.
I tillegg til & fokusere pa tiltakenes samfunnseko-
nomiske lennsomhet, beor analysen ogsé ta sikte
pa 4 beskrive alle konsekvenser som ma antas a
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veere viktige for beslutningstakernes vurdering,
inkludert ikke-prissatte virkninger og tiltakenes
fordelingskonsekvenser. Det ber s& veere beslut-
ningstakerne som star for den endelige skjennsut-
ovelsen. Handtering av fordelingshensyn i nytte-
kostnadsanalyser er naermere droftet i kapittel 4.5
i NOU 1997: 27 og omtalt i kapittel 3 i denne NOU-
en.

2.4 Prinsipper for verdsetting

Nytte- og kostnadseffekter verdsettes i kroner sa
langt som det er faglig forsvarlig og hensiktsmes-
sig. Mens man i en bedriftsskonomisk analyse
benytter markedspriser i verdsettingen av et til-
tak, bruker man i samfunnsekonomiske analyser
kalkulasjonspriser. Disse skal reflektere verdien
av de ressursene eller innsatsfaktorene som inn-
gar i tiltaket, i deres beste alternative anvendelse.
I perfekte frikonkurransemarkeder uten skatter
og avgifter vil kalkulasjonsprisene vare lik mar-
kedsprisene. I praksis vil markedsprisene matte
korrigeres for & ta hensyn til skatter og avgifter,
og eventuelt ogsa ulike former for markedssvikt,
se kapittel 2.5. P4 en del omrader som er relevante
for samfunnsekonomisk analyse, mangler vi pri-
ser, slik som for mange helse- og miljegoder.
Disse forholdene er naermere dreftet i kapittel 5
0g 61 NOU 1997: 27 og oppsummert i kapittel 2.6.

Nytte- og kostnadsvirkninger av et tiltak opp-
star ofte pa ulike tidspunkt. Naverdimetoden er en
beregningsmetode som gjor det mulig 4 sammen-
likne nytte- og/eller kostnadsvirkninger som opp-
star pa ulike tidspunkt. Anslatte virkninger ned-
diskonteres til et gitt tidspunkt ved & benytte en
kalkulasjonsrente. Ved a neddiskontere med kal-
kulasjonsrenten og summere framtidige, neddis-
konterte nyttevirkninger og kostnadsvirkninger
far vi tiltakets netto naverdi. Tiltaket defineres
som samfunnsekonomisk lennsomt dersom netto-
naverdi er positiv. Kalkulasjonsrenten kan da
betraktes som et avkastningskrav. Prinsipper for
fastsettelse av kalkulasjonsrenten er naermere
dreftet i kapittel 5 i denne NOU-en.

2.5 Regler for fastsetting av optimale
kalkulasjonspriser

I dette avsnittet skal vi oppsummere hvilke regler
vi kan benytte for prising av markedsgoder i sam-
funnsekonomiske analyser. Vi viser til NOU 1997:
27 og NOU 1998: 16 for en grundig drefting av
hver enkelt regel. Oppsummeringen! her folger i
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stor grad gjennomgangen i kapittel 71 NOU 2009:
16.

Behandling av skatter

De fleste varer og tjenester er skattlagt, og det er
derfor nesten alltid et behov for & vurdere hvor-
dan skatter skal handteres i en samfunnsekono-
misk analyse. Prinsippet som ma ligge til grunn,
er at ressurser som inngéar i et prosjekt, i storst
mulig grad skal verdsettes til verdien i beste alter-
native anvendelse. Det kan vises at dersom myn-
dighetene har tilstrekkelige skattevirkemidler til
disposisjon i en frikonkurransegkonomi, skal de
innsatsfaktorene som inngdr i en samfunnsekono-
misk analyse, verdsettes pd samme mate som i en
privat bedrift.2 Slik bruk av produsentpriser vil si
at arbeidskraft verdsettes til lenn (inklusiv sosiale
kostnader) for skatt, mens varer og tjenester ilagt
merverdiavgift verdsettes til pris ekskl. avgift.3

Eksterne virkninger

Eksterne virkninger oppstar dersom aktivitetene
til en person eller bedrift pavirker andre perso-
ners velferd eller bedrifters lennsomhet direkte,
og ikke gjennom markedsprisene, for eksempel
forurensning av en elv som flere benytter. I de
fleste tilfeller er mange personer og bedrifter
utsatt for de eksterne virkningene fra den enkelte
akter. Det gjor det vanskelig for forurenseren og
de berorte & bli enige om en kompensasjon.*

For & ta hensyn til slike negative eksterne virk-
ninger kan man innfere en avgift som reflekterer
verdien av den marginale skadevirkningen, eller
eventuelt benytte omsettelige kvoter. Avgifter og
kvoter som virkemidler for 4 regulere klimagass-
utslipp dreftes neermere i kapittel 9. I andre tilfel-
ler kan det vaere aktuelt & benytte forbud eller
andre kvantitative restriksjoner for 4 handtere den

En noe mer formell, men likevel lettlest, framstilling er gitt
i Hagen (2005), som ogsé tar opp andre sider ved nytte-
kostnadsanalyser og offentlige beslutninger. For en mer
formell analyse, se f.eks. Dreze og Stern (1987).

Dette er en konsekvens av det sdkalte Diamond-Mirrlees-
teoremet, jf. NOU 1997: 27 og Hagen (2005). En formell
analyse er gitt i Diamond og Mirrlees (1971a og 1971b).

Verdsetting pad samme méte som private bedrifter er et spe-
sialtilfelle av det som ofte kalles den vektede gjennom-
snittsregelen, og ressursene verdsettes fortsatt til verdien i
beste alternative anvendelse, jf. dreftingen i kapittel 6 i
NOU 1997: 27.

Muligheten for private akterer til & lose problemet er
avhengig av at eiendomsretten for den aktuelle ressursen
er Kklart definert, jf. Coase (1960). I tillegg mé ikke transak-
sjonskostnadene vaere av vesentlig storrelse (for eksempel
ber ikke antallet bererte aktorer veere hoyt).
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eksterne virkningen, for eksempel der det er
administrativt krevende & etablere avgifter eller
omsettelige kvoter, eller nar smé utslippsendrin-
ger har store miljekonsekvenser, jf. Weitzman
(1974). Disse spersmélene er dreftet neermere i
NOU 2009: 16.

Noen former for skonomisk aktivitet kan ogsa
medfere positive eksterne virkninger. Et vanlig
eksempel er forsknings- og utviklingsaktiviteter.
Slike aktiviteter kan i en bedrift for eksempel
generere kunnskap som over tid kan benyttes
ogsa av andre bedrifter, eller skape nye produkter
som har en heyere samlet verdi i markedet enn
det bedriften selv klarer & fange opp gjennom pro-
duktprisen.’ Positive eksterne virkninger i pro-
duksjon eller forbruk er et argument for offentlig
stotte til forsknings- og utviklingsaktiviteter og
andre aktiviteter med tilsvarende eksterne virk-
ninger, pdA samme méite som negative eksterne
virkninger ber begrenses gjennom avgifter mv.

Bruk av avgifter eller omsettelige kvoter, gitt
at nivaet er riktig satt, gjor at forurensere tar hen-
syn til de eksterne virkningene i sine beslutnin-
ger. I en samfunnsekonomisk analyse innebzerer
det at vi handterer den eksterne virkningen ved &
verdsette avgiftsbelagte goder inkludert miljgav-
gifter eller kvotepris jf. dreftingen i kapittel 6 i
NOU 1997: 27. Nar kalkulasjonsprisen inkluderer
avgift eller kvotepris som gjenspeiler samfunnets
kostnad ved utslippet, skal det ikke Kkorrigeres
ytterligere for den eksterne virkningen i den sam-
funnsekonomiske analysen. Dette utvalget droefter
justering for eksterne virkninger av klimagassut-
slipp saerskilt i kapittel 9. Verdsetting av eksterne
virkninger som ikke er ikke knyttet til goder som
omsettes i markeder, er naermere droftet i kapittel
2.6.

Andre former for markedssvikt

Ulike former for markedssvikt, slik som monopol-
prising, arbeidsledighet og ulik tilgang pa infor-
masjon, innebarer at markedsprisene i prinsippet
ber korrigeres for 8 komme fram til riktige kalku-
lasjonspriser, jf. blant annet dreftingen i kapittel 5 i
NOU 1997: 27. Et spersmal er i hvilken grad vi i
praksis skal ta hensyn til markedssvikten nar vi
utforer samfunnsekonomiske analyser. Ett eksem-
pel kan vaere at innsatsvarer vurderes til en lavere
pris enn markedspris, fordi de produseres av en
bedrift som har markedsmakt. En slik korrigering

5 I noen tilfeller kan markedet ogsé generere for mye for-
skning og utvikling, fordi bedriftene kjemper om fordeling
av et gitt overskudd, jf. f.eks. oversikten i Tirole (1988).
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av markedspriser er i samsvar med tankegangen
om a benytte verdien i beste alternative anven-
delse, og er derfor i utgangspunktet korrekt. Det
er imidlertid krevende & fastsla hvilken grad av
markedssvikt som er relevant for hvert enkelt pro-
sjekt. I tillegg har myndighetene sarlige prosjek-
ter eller tiltak rettet mot ulike former for markeds-
svikt, for eksempel i form av arbeidsmarkedstiltak
eller konkurransepolitiske tiltak. I NOU 1997: 27
ble det derfor anbefalt & benytte gjeldende produ-
sentpriser i analysen, dersom ikke sarlige hensyn
tilsier noe annet.

2.6 Verdsetting av goder som ikke
omsettes i markeder

Mange virkninger kan veaere vanskelige eller ikke
onskelige 4 verdsette i en samfunnsekonomisk
analyse. I kapittel 9 og 10 drefter utvalget verdset-
ting av utslipp av klimagasser og begrepet verdien
av et statistisk liv. I mandatet bes utvalget se naer-
mere pa hvordan verdsetting av miljegoder, helse-
effekter og spart tid kan forventes & utvikle seg
over tid, noe som dreftes i kapittel 4. Ut over dette
gjor ikke utvalget noen ny vurdering av prinsip-
pene for verdsetting i samfunnsekonomisk ana-
lyse.

Det finnes to hovedtilneerminger for & male
betalingsvilligheten for goder som ikke omsettes i
markeder. Den forste, som ofte omtales under fel-
lesbetegnelsen indirekte metoder, er basert pa
individers faktiske atferd i eksisterende markeder.
Denne tilneermingen kan veere nyttig nar bruken
av ikke-markedsgodet er naert knyttet til markeds-
omsatte varer eller tjenester, for eksempel ved at
boligpriser pévirkes av utenders stoy, eller nér
bruken av et naturomrade krever reiseutgifter for
4 komme til stedet. Den andre tilnseermingen, ofte
kalt direkte metoder, er basert pa a sperre indivi-
der hvor mye de er villige til 4 betale. For en mer
omfattende fremstilling, se NOU 1997: 27 eller
f.eks. Freeman (1993), Perman et al. (2003), eller
Pearce et. al (2006).

Det finnes ingen entydige svar pd hvor gren-
sen gar med hensyn til 4 sette moneteere verdier
pa for eksempel miljegoder eller god helse. Noen
okonomer har argumentert for at samfunnseko-
nomiske analyser normalt kun ber verdsette
goder som har en lett definerbar markedsverdi,
mens andre goder vanligvis ber holdes utenfor
analysen av verdsatte elementer. Andre har blant
annet pekt pa at de valgene som til slutt gjeres,
uansett reflekterer en form for implisitt verdset-
ting, og at det kan gjere det enskelig med en
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eksplisitt (om enn usikker) verdsetting i en nytte-
kostnadsanalyse. Dette er tidligere dreftet i NOU
1997: 27, NOU1998: 16 og NOU 2009: 16. Mone-
teer verdsetting av miljo- og naturgoder til bruk i
samfunnsekonomiske nytte-kostnadsanalyser er
et omfattende og til tider omstridt tema innen fag-
omradet, se Hanley og Barbier (2009) for en over-
sikt og eksempler pa anvendelser i praksis.

Regjeringen nedsatte i oktober 2010 et eget
ekspertutvalg om egkosystemtjenester som blant
annet skal se pa verdsetting av naturmangfoldet i
Norge. Ekspertutvalget som skal vurdere ramme-
verket for samfunnsekonomiske analyser, har
ikke gatt neermere inn pa problemstillingene som
dette utvalget skal vurdere.

2.7 Skattekostnad og brukerbetaling

Mange offentlige tiltak dreier seg om fellestjenes-
ter som ofte kan veere vanskelige a finansiere i
markedet. I slike tilfeller mé tiltakene finansieres
ved skatter eller brukerbetalinger.® Skatter vil i
alminnelighet fore til at konsumenter og produ-
senter blir stilt overfor ulike priser. Slike skatteki-
ler vil vri produksjons- og konsumbeslutningene
slik at skonomien pafores et effektivitetstap.” For
alle prosjekter som skal finansieres over offentlige
budsjetter, ber det derfor beregnes en skattefinan-
sieringskostnad som er den marginale kostnaden
ved 4 hente inn en ekstra skattekrone.® Skattefi-
nansiering av offentlige prosjekter er naermere
omtalt i NOU 1997: 27. Som omtalt over, er skatte-
systemet ogsa karakterisert ved en rekke skatter
som skal korrigere for sikalte eksterne virknin-
ger som milje- og helsekostnader ved konsum av
enkelte varer. Dersom disse skattene er utformet
riktig, gir de ikke et slikt samfunnsekonomisk
effektivitetstap. Skatter som skal korrigere for
eksterne virkninger, er naermere omtalt i NOU
2007: 8 En vurdering av sceravgiftene og NOU
2009: 16 Globale miljoutfordringer - norsk politikk.
Brukerbetaling vil, i motsetning til generell
beskatning, kun berere de individene som benyt-

6 Teksten i avsnitt 2.7 er i stor grad hentet fra kapittel 7,
NOU 1997: 27.

For eksempel vil en skatt pa arbeid skape en kile mellom
nettolonnen arbeiderne mottar og den bruttolennen bedrif-
tene mé betale. Det blir gjennomfert mindre arbeid enn det
som er samfunnsgkonomisk optimalt og det oppstir et
effektivitetstap, se for eksempel Hagen (2005).

I NOU 1997: 27 vises det til beregninger som anslar denne
kostnaden til 4 vaere om lag 20 prosent i gjennomsnitt.
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ter den aktuelle varen eller tjenesten. De sam-
funnsekonomiske virkningene av visse former for
brukerbetaling kan imidlertid i mange tilfeller ha
likhetstrekk med virkningene av generell beskat-
ning. Hvis staten innferer brukerbetaling, for
eksempel bompenger for a dekke et finansierings-
behov for en investering i en veg uten keproble-
mer, og bompengene overstiger de bruksavhen-
gige drifts- og vedlikeholdskostnader pa veien, vil
brukerne bli stilt overfor en pris som er heyere
enn den samfunnsekonomiske kostnaden ved
bruk av veien. Dermed vil veien bli mindre brukt
enn det som er samfunnsekonomisk enskelig.
Forskjellen mellom samfunnsekonomisk kostnad
og brukerbetaling tilsvarer den skattekilen som
oppstar ved generell beskatning. Nar det skal
foretas en avveining mellom skattefinansiering og
brukerbetaling, ma vi sammenlikne velferdstapet
som oppstéar ved brukerbetaling, med velferdsta-
pet som oppstar ved generell beskatning. I tillegg
ma vi ta hensyn til kostnadene ved a kreve inn
bompengene.

I tilfellet med bompengefinansiering av en
veginvestering der det i utgangspunktet ikke er
noen kadannelse eller andre eksterne virkninger,
heller ikke slitasje etc., vil den optimale prisen
veere null dersom vi ser bort fra finansieringsbe-
hovet.

Néar man analyserer en vei med keproblemer,
kan man se pa brukerbetaling som en avgift som
skal korrigere for eksterne virkninger. Dersom
det er ko péa veien, vil det derfor veere optimalt &
benytte keprising” for & fordele den knappe vei-
kapasiteten dersom innkrevingskostnadene ikke
er for hoye. Dette er et eksempel pé at vi alltid ber
benytte skatter som forbedrer ressursallokerin-
gen, for vridende skatter tas i bruk. Bruk av kepri-
sing for & fordele den knappe veikapasiteten redu-
serer isolert sett behovet for a investere i storre
veikapasitet. En samfunnsekonomisk lennsom-
hetsanalyse av veiprosjekter i et omrade med
keoproblemer ber derfor ta utgangspunkt i en situ-
asjon med optimal prising av veikapasitet, i stedet
for 4 legge til grunn at kapasitetsproblemet i sin
helhet ma loses ved okt veiutbygging. Forholdet
mellom keprising og eventuelle ringvirkninger av
samferdselsprosjekter i byomrader dreftes i kapit-
tel 7 om ringvirkninger.

9 Veiprising (ogsa kalt keprising) er naermere omtalt i NOU
2007: 8.



NOU2012:16 21

Samfunnsekonomiske analyser

2.8 Partielle og generelle
likevektsmodeller

Bruken av kalkulasjonspriser gir en enkel og hen-
siktsmessig metode for 4 vurdere den samfunnse-
konomiske lennsomheten av et prosjekt. Dersom
et prosjekt er sa stort at det har betydelige virk-
ninger for markedsprisene, kan imidlertid ikke
faste kalkulasjonspriser benyttes. Vi trenger folge-
lig 4 vite nar et prosjekt er s stort at vi mé benytte
andre metoder enn kalkulasjonspriser. I en apen
oskonomi som den norske vil de fleste prosjekter
kunne vurderes som relativt sma. Analyser av
store prosjekter krever at pris- og inntektsendrin-
ger ses 1 sammenheng, og dette vil normalt kreve
bruk av en generell likevektsmodell. Internasjo-
nale tiltak mot klimaendringer er et eksempel pa
et stort prosjekt, fordi slike tiltak vil pavirke pri-
sene pa energivarer og transportintensive varer.
Utvalget kommer naermere inn pd bruken av
generelle likevektsmodeller i kapittel 4 om real-
prisjustering over tid og kapittel 7 om ringvirknin-
ger.
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Kapittel 3
Fordelingsvirkninger

3.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Fordelingsvekter kan anvendes i nytte-kost-
nadsanalyser for a justere spesifikt for inntekts-
fordelingsvirkninger. Utvalget skal vurdere
om, og eventuelt hvordan, inntektsfordelings-
virkninger skal inngd i den samfunnsekono-
miske prosjektanalysen.

Det framgar av kapittel 2.3 at hovedformalet med
en samfunnsekonomisk analyse er i klarlegge og
synliggjere konsekvensene av alternative tiltak for
beslutning om iverksetting av tiltak fattes. Videre
star det at i tillegg til 4 fokusere pé tiltakenes sam-
funnsekonomiske lennsomhet, ber analysen ogsa
ta sikte pa & beskrive alle konsekvenser som ma
antas & veere viktige for beslutningstakernes vur-
dering, inkludert ikke-prissatte virkninger og tilta-
kenes fordelingskonsekvenser. Hensynet til forde-
lingsvirkninger i nytte-kostnadsanalyser ble ogsa
dreftet i kapittel 4.51 NOU 1997: 27.

I dette kapittelet gar utvalget mer konkret inn
pa hvordan fordelingsvirkninger av prosjekter kan
inngd i den samfunnsekonomiske analysen. I
kapittelet ser vi pa fordelingsvirkninger innad i en
generasjon. Fordelingshensyn mellom generasjo-
ner dreftes i kapittel 5 om kalkulasjonsrenten. I
dette kapittelet presenteres forst noen overord-
nede perspektiver knyttet til fordelingsvirkninger
og samfunnsekonomiske analyser (3.2) for vi drof-
ter bruk av fordelingsvekter i nytte-kostnadsanaly-
ser i mer detalj (3.3). I kapittel 3.4 gar vi inn pa
ulike tilneerminger til framstilling av fordelings-
virkninger i den samfunnsekonomiske analysen
og hvilke utfordringer dette innebeerer. Deretter
gir vi en oversikt over retningslinjer i andre land
knyttet til framstilling av fordelingsvirkninger
(3.5). Til slutt kommer utvalgets vurdering (3.6)
og tilradinger (3.7).

3.2 Fordelingsvirkninger og
samfunnsgkonomisk analyse

@konomisk teori peker gjerne pa en arbeidsde-
ling mellom fordelingspolitikk og allokeringspoli-
tikk. Ifolge et velkjent resultat'® kan enhver effek-
tiv fordeling oppnéds som en likevekt under full-
kommen konkurranse dersom den inntektsforde-
lingen som gjelder i utgangspunktet, kan omfor-
deles uten samfunnsekonomiske Kkostnader.
Dersom det hadde veert mulig & omfordele inntekt
med ikke-vridende skatter, kunne man derfor ha
skilt mellom politiske virkemidler for & fremme
henholdsvis ekonomisk effektivitet og fordeling
(se for eksempel Hagen, 2005). Samfunnsekono-
miske analyser av offentlig ressursbruk kunne da
utelukkende konsentrere seg om effektivitet, eller
samfunnsekonomisk lennsomhet, mens forde-
lingshensyn kunne overlates til skatte- og avgifts-
politikken.

Forutsetningene for et slikt klart skille mellom
fordelingshensyn og ressursbruk er imidlertid i
virkeligheten ikke fullt ut oppfylt. Okonomien er
preget av markedssvikter som folge av avvik fra
frikonkurranse og tilstedeverelse av fellesgoder
og eksterne virkninger. Videre er det kun i
begrenset grad mulig & omfordele inntekt ved
ikke-vridende skatter.

Det er enighet i den ekonomiske literaturen
om at i den grad samfunnsekonomiske analyser
skal male endringer i samfunnets velferd, mé det
tas hensyn til fordelingsvirkningene av prosjektet
samt hvilket syn pa fordeling beslutningstakeren
har (se bl.a. Boadway, 2006 og Dreze og Stern,
1987). Dersom man har effektiv beskatning, kan
det argumenteres for at fordelingsmessige virk-
ninger av et skattefinansiert offentlig investerings-
prosjekt er mindre viktige pa kostnadssiden fordi
de spres ut over hele befolkningen gjennom skat-
tesystemet (NOU 1997:27). Det vil imidlertid

10 Velferdsteoriens andre hovedteorem (se for eksempel
Hagen, 2005).
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fremdeles vere relevant 4 ta hensyn til fordelings-
virkningene pa nyttesiden.!!

Det slas fast i NOU 2009: 16 at en nytte-kost-
nadsanalyse basert pa individenes betalingsvillig-
het maler virkningene av prosjekter og tiltak i pen-
geverdier (selv om disse ikke begrenses til mar-
kedsverdier), ikke nytte eller velferd som sadan.
Hensikten med en slik nytte-kostnadsanalyse er &
systematisere informasjon knyttet til sentrale stor-
relser for beslutningstaker i forkant av en investe-
rings- eller tiltaksbeslutning. Siden betalingsvillig-
het imidlertid varierer med individenes velstands-
niva, vil rike systematisk telle mer enn fattige ved
beregning av aggregert netto betalingsvillighet.
En nytte-kostnadsanalyse kan derfor suppleres
med en analyse av fordelingsvirkningene. NOU
1997: 27 anbefalte for eksempel & beskrive forde-
lingsvirkningene for hver enkelt gruppe pa en slik
méate at beslutningstakeren far et best mulig
grunnlag for selv & kunne ta hensyn til fordelings-
virkninger i vurderingen av prosjektet. Videre bor
prosjektanalytikeren redegjore for hvor robust
lennsomheten av prosjektet er for ulike mal om
fordeling.

En annen tilnaerming for 4 handtere fordelings-
virkninger er ved & justere de ulike virkningene
som identifiseres i nytte-kostnadsanalysen, direkte
via fordelingsvekter. Dette innebaerer at man tilleg-
ger virkninger som péavirker individer med lav inn-
tekt, hoyere vekt enn virkninger som pavirker indi-
vider med hey inntekt, dersom dette er i trad med
samfunnets preferanser. Denne tilnsermingen drof-
tes neermere i kapittel 3.3 nedenfor.

Pa samme maéte som beslutningstaker legger
vekt pa inntektsulikhet, kan en enske a legge
storre vekt pa ulike aldersgrupper, geografiske
regioner eller andre sosioskonomiske dimensjo-
ner. De fleste land har ogsé lovverk som skal mot-
virke ulike typer diskriminering, derfor er ogsa
denne type konsekvenser relevante. Det er altsé
ikke bare virkninger for hey- og lavinntektsgrup-
per som skal inngé i en analyse av fordelingsvirk-
ninger. Bruk av eksplisitte fordelingsvekter er
likevel trolig mest relevant for a korrigere for inn-
tektsulikheter.

3.3 Nearmere om fordelingsvekter

Som det framgéar i kapittel 2.3, skal analysene
utgjore et beslutningsgrunnlag, uten dermed &

11 1 NOU 1997: 27 pekes det pa at det for visse reformer ofte
kan veere motsatt. Her vil virkningene spres utover hele
befolkningen, mens kostnadene ofte beeres av noen fa.
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representere en beslutningsregel. Dersom resul-
tatet av en nytte-kostnadsanalyse benyttes til a
fastsla hva som er den beste losningen for samfun-
net, tolkes analysen normativt. I s tilfelle ma man
se narmere pa hvilke normative implikasjoner en
slik tolkning av resultatet innebarer. Det er da
Klart at man foretar implisitte forutsetninger om
fordeling mellom individer. Man kan imidlertid
tenke seg at fordelingsvekter kan inkluderes i
analysen, hvis man ensker 4 legge andre forutset-
ninger om fordeling til grunn.

I NOU 1997: 27 redegjores det kort for de teo-
retiske forutsetningene som ligger til grunn for
nytte-kostnadsanalyser. Konklusjonene derfra er
kort presentert i kapittel 2 i denne rapporten. Vi
vil her g& naermere gjennom de delene av teori-
grunnlaget som er ngdvendig for 4 drefte bruk av
fordelingsvekter i nytte-kostnadsanalyser.12

3.3.1 Nytte, betalingsvillighet og

velferdsfunksjoner
Nytte og betalingsvillighet

Vi vil forst se pa nyttebegrepet. Dette droftes i alle
standard leerebeker i mikroekonomi. La oss forst
se pa ett individ og anta at dette individet kun bryr
seg om sitt private konsum, maélt i penger, og et
kollektivt gode som som eventuelt vil framskaffes
av staten. Det kan for eksempel dreie seg om et
rensetiltak eller annet miljeforbedrende tiltak,
hvor miljemessig kvalitet males i fysiske enheter.
Miljomessig kvalitet er et fellesgode som er til-
gjengelig for alle i samfunnet. Nytte er et relativt
mal pa behovstilfredsstillelse og uttrykker et indi-
vids preferanser for ulike kombinasjoner av goder,
i vart eksempel ulike kombinasjoner av godene
privat konsum og miljemessig kvalitet. Hvis en
bestemt kombinasjon av disse to godene foretrek-
kes framfor en annen bestemt kombinasjon av
disse to godene, kan vi uttrykke dette som at nyt-
ten for individet av den foretrukne kombinasjonen
er hoyere enn nytten for den andre kombinasjo-
nen. Det gir imidlertid i utgangspunktet lite
mening a skulle si hvor mye mer individet foretrek-
ker den ene kombinasjonen framfor den andre.
I nytte-kostnadsanalyser ensker analytikeren &
sammenligne nyttevirkninger for ulike individer.
Det blir lettere a gjore dette pa en konsistent og
systematisk méate hvis virkningene kan méles i
samme enhet. Kostnader males vanligvis i penger.

12 presentasjonen folger i stor grad Nyborg (2012).

13 Mer formelt kan vi si at nytten kun males ordinalt, men
ikke kardinalt.
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La X; veere person 7 sitt private konsum malt i
penger, og la E vaere et mal pd miljekvaliteten
som er lik for alle individer (fellesgode), malt i
fysiske enheter. La oss videre anta at person i
sin nytte er uttrykt ved U; som er en funksjon
M) Uy =w(X;, E)

Funksjonen forutsettes 4 veaere stigende i begge
variablene. Hvis individets private konsum eller mil-
jokvaliteten oker, vil nytten ogsa eke. Marginale
endringer kan uttrykkes ved 4 differensiere (1):

Her uttrykker d en marginal endring i en varia-
bel, u/, uttrykker endringen i nytte som felge
av at privat konsum eker med en krone og u;g
uttrykker endringen i nytte som felge av at mil-
jokvaliteten oker med en enhet. Med andre ord
kan visiat u;y er den deriverte av #; med hen-
syn pé privat konsum. Dette omtales gjerne som
individets marginale nytte av konsum. Siden alt
konsum her males i penger og uttrykkes som én
konsumvare, kan vi ogsd se pa dette som den
marginale nytten av inntekt.

Et individs betalingsvillighet for en miljefor-
bedring dE er definert som hvor mye individet
mé redusere sitt konsum, malt i penger, for a
veere tilbake pa det samme nytteniviet som for
miljeforbedringen. Dette er definert ved dU; = 0.
La oss kalle betalingsvilligheten til individ ¢ for
BYV;. Betalingsvilligheten sier hvor mye konsum
som ma tas bort for & oppna dU; = 0 og folgelig
er dX; = -BV;. Dersom vi setter dette inn i (2) og

Boks 3.1 Sammenhengen mellom nytte og betalingsvillighet

Ved & kombinere (2) og (3) kan vi da fa et

Vi ser at nytteendringen er proporsjonal med

omorganiserer, fir vi et uttrykk for betalingsvil-
ligheten:

®) BY; = “edE
iX

Forholdet mellom to marginale nytter kalles den
marginale substitusjonsbreken. - er den mar-
ginale substitusjonsbroken mellom miljogoder
og konsum, og uttrykker hvor mye konsum
individ ¢ p4 marginen er villig til 4 gi opp for én
ekstra enhet av miljegodet og fremdeles veere pa
samme nytteniva. Dette kan vi kalle den margi-
nale betalingsvilligheten til individ ¢ for miljego-
det E. Hvis vi tenker oss en endring i miljggodet,
dE, pa én enhet, ser vi av (3) at betalingsvillighe-
ten for dette er den marginale substitusjonsbre-
ken mellom konsum og miljegodet.

La oss nd si at individet méa redusere sitt kon-
sum med C; for & veere med & finansiere miljofor-
bedringen. Vi uttrykker dette som at dX; = -C;.

uttrykk som viser sammenhengen mellom nyt-
tevirkningen av et tiltak, individets betalingsvil-
lighet og kostnaden av tiltaket for individet:

4) aU; = ujx(—C;) —!— ujpdE =
’ ’ Uu; ’
uix (=Co) + g uix BV; = ujx(BV; — ;)
iE

det en kan kalle netto betalingsvillighet og som
altsd kan males i kroner, der proporsjonalitets-
faktoren er individets marginale nytte av penger
som ikke kan males eller observeres.

Et spersmal er da om en endring i individets nytte
ogsa kan maéles i penger. I vart eksempel: hvis den
miljomessige kvaliteten endres, er det mulig &
uttrykke i pengeverdi hvordan dette pavirker indi-
videts nytte?

En tilnaerming er & se pa individets betalings-
villighet. Dersom miljekvaliteten bedres og indivi-
dets inntekt og privat konsum er uendret, vil indi-
videt foretrekke den nye situasjonen framfor situa-
sjonen for miljeforbedringen. Hun er altsd pa et
heyere nytteniva. I en slik situasjon kan vi sperre
hvor mye individet mé redusere sitt konsum, malt
i penger, for & veere tilbake pa det samme nytteni-

vaet som for miljeforbedringen. Svaret pa dette
spersmalet er individets betalingsvillighet for den
aktuelle miljoforbedringen.!* I kapittel 2.6 dreftes
kort ulike metoder for & méle betalingsvilligheten

14 Vi antar her at prosjektet er "lite” i den forstand at det kun
medferer si sma endringer at det ikke pavirker markeds-
prisene, jf. omtale i kap. 2.8 Partielle og generelle likevekts-
modeller, og at det heller ikke er stort nok til & endre det
enkelte individets marginale betalingsvillighet. Dersom
den siste antakelsen er brutt, kan det vaere viktig om man
sper om betalingsvillighet eller kompensasjonskrav (Hane-
mann, 1991).
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En velferdsfunksjon kan skrives slik:
®) W=VU,,..,Up,)

der W er et mal pa velferd i samfunnet, » er
antall individer i samfunnet, og U; er definert i
boks 3.1. V er vanligvis antatt & vaere ekende i U;
forallei=(1, ..., »n).

Dersom vi differensierer (5) far vi

©6) dW =V{dU, +.+ V'dU,-

Likning (6) uttrykker at endringen i velferd er en
vektet sum av nytteendringene. Vekten V}
uttrykker viktigheten nytteendringen til individ ¢
tillegges. Hvis vi benytter resultatet fra (4) i boks
3.1 ovenfor, som sa at dU; = u;y(BV; — C;), far
vi

D aw :Z(V;ugx(Bvi—ci)) der j = (1,...,n)-

Vekten som tillegges den enkeltes netto beta-
lingsvillighet, (BV; — C), er gitt ved (Viuly)- Vi
har dermed at velferdsendringen av et prosjekt

Boks 3.2 Neermere om velferdsfunksjoner og fordelingsvekter

er en vektet sum av individenes netto betalings-
villighet for prosjektet. Det er denne vekten,
(Vi u;iy), det vises til nir mandatet omtaler "for-
delingsvekter”.

Det folger av (7) at en uveid sum av individe-
nes netto betalingsvillighet bare vil vaere et
uttrykk for samlet wvelferdsendring dersom
(V/ujy) er lik for alle i. Nytte-kostnadsanalyser
gir oss en uvektet sum av individenes betalings-
villighet fratrukket kostnaden ved tiltaket. Det
tilsvarer & sette (V/u;jy) = 1for alle i, som
impliserer at V] = 1/u;,. Dersom den margi-
nale nytten av inntekt (under brekstreken) er
lavere jo rikere du er, innebzerer det at V; er
heyere for rike enn for fattige, og dermed at nyt-
teendring for rike individer tillegges mer vekt
enn nytteendring for fattige individer i velferds-
funksjonen. Dersom et slikt syn pa fordeling
ikke deles av beslutningstaker, vil nytte-kost-
nadsanalyser ikke kunne tolkes direkte som et
normativt uttrykk for samlet velferdsendring.

for goder som ikke omsettes i markedet, som for
eksempel miljegoder.

Betalingsvillighet angir imidlertid ikke et mal
pa individets nyttevirkning som sddan av miljefor-
bedringen. Hvor viktig én enhets forbedring i mil-
jogodet er for et individ, omtales ofte som indivi-
dets marginalnytte® av miljogodet. Tilsvarende
vil den marginale nytten av konsum uttrykke hvor
viktig en krones gkning i konsum er for individet.
Betalingsvilligheten for miljegodet kan uttrykkes
som forholdet mellom disse to marginalnyttene,
og gir derfor informasjon om hvor viktig miljego-
det er relativt til penger. Det folger av denne defi-
nisjonen at en hey betalingsvillighet kan bade
bety at miljegodet er viktig for individet og/eller
at penger er lite viktige for individet.

La oss ni se for oss at individet mé bidra til &
finansiere miljeforbedringen gjennom noe redu-
sert privat konsum, for eksempel i form av en
skatt. Siden bade betalingsvillighet og privat kon-
sum males i penger, kan disse sammenlignes.
Betalingsvilligheten fratrukket reduksjonen i kon-
sum kan vi da kalle individets netto betalingsvillig-

15 “Grensenytte” er et synonym med “marginal nytte”. I

denne teksten vil vi gjennomfort benytte begrepet “margi-
nal nytte”.

het for miljeforbedringen. Hvor stor nytteendring
tiltaket gir for individet, avhenger imidlertid av
hvor viktig en ekstra krone er for individet, dvs.
individets marginal nytte av inntekt. I boks 3.1 er
sammenhengen mellom nytte og betalingsvillig-
het presentert mer formelt.

Velferdsfunksjoner

Man kan tenke seg at samfunnets velferd kan
uttrykkes som en funksjon av nytten til samfun-
nets medlemmer. Denne funksjonen kan avhenge
béade av nyttenivéet til individene i samfunnet og
av hvordan denne nytten er fordelt mellom indivi-
dene.1® Samfunnets velferd mé her forstis som et
normativt begrep som er ment a fange opp hvor
“bra”” et samfunn er. I praksis vil det derfor ikke
finnes én "korrekt” eller "sann” velferdsfunksjon,
med mindre man tror at det eksisterer ett "kor-
rekt” eller ”sant” syn pa hva som er et godt sam-
funn. Dette reiser bade etiske og filosofiske speors-
mal. En velferdsfunksjon kan derfor ses pa som et

16 Hyor godt et samfunn er kan ogsé avhenge av andre ting
enn individuell nytte. Det vises til Sen (1979), Kaplow
(2008) og Nyborg (2012) for en narmere diskusjon av
dette.
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uttrykk for et etisk stasted eller bestemte politiske
prioriteringer hos en beslutningstaker.

La oss na benytte tankeskjemaet velferdsfunk-
sjoner til 4 vurdere virkningene av et marginalt
prosjekt. Prosjektet vil ha to effekter pd samfun-
nets velferd. Den forste effekten er knyttet til hvor
viktig nytten til de berorte individene er i velferds-
funksjonen. Den andre effekten er knyttet til hvor
mye individenes nytte forandrer seg. Som rede-
gjort for ovenfor, vil individenes nytte endre seg
gjennom deres netto betalingsvillighet for prosjek-
tet og deres marginale nytte av inntekt.

3.3.2 Fordelingsvekter og nytte-
kostnadsanalyser

Vekten som til sammen tillegges et individs eller
en gruppes netto betalingsvillighet, kan kalles en
velferdsvekt eller fordelingsvekt. Det er dette
begrepet det vises til i utvalgets mandat nar det
stdr at "Fordelingsvekter kan anvendes i nytte-
kostnadsanalyser for & justere spesifikt for inn-
tektsfordelingsvirkninger”. I boks 3.2 er dette pre-
sentert mer formelt. Vi har her vist at fordelings-
vekten bestar av to komponenter. Den forste
reflekterer hvor viktig penger er pad marginen for
det berorte individet, altsd individets marginale
nytte av inntekt. Den andre reflekterer hvor viktig
en marginal nytteendring for det bererte individet
anses 4 vaere for samlet velferd.

I dette avsnittet vil vi se nermere pa de to
komponentene som en fordelingsvekt bestar av.

Den marginale nytten av inntekt

Den marginale nytten av inntekt til individene i
samfunnet sier hvor mye en persons nytte eker
nar inntekten eker med en krone. Dette kan ses
pa som et deskriptivt problem, og ikke et norma-
tivt. Vi sa imidlertid i 3.3.1 at det vanlige ekono-
miske nyttebegrepet bare uttrykker om et individ
foretrekker én kombinasjon av varer framfor en
annen, og ikke kan brukes til 4 si noe om hvor mye
mer denne kombinasjonen av varer foretrekkes
framfor den andre (nytten er ordinal, men ikke
kardinal). Dersom en beregnet nytte skal brukes
til & si noe om flere individer, mé den i tillegg veere
sammenlignbar mellom individer. Nytten av et
gode ma dermed males i absolutt verdi, ikke bare
relativt til et annet gode. Dette krever et annet nyt-
tebegrep enn det som vanligvis brukes i skonomi-
faget. Det har vaert gjort flere forsek pa a etablere
metoder for maling av nyttenivier som bade er
kardinale og sammenliknbare mellom individer,

Samfunnsekonomiske analyser

men det foreligger per i dag ikke noen alment
akseptert metode (Nyborg, 2012).

Vi kan imidlertid gjere noen antakelser som
kan si oss noe om formen pa nyttefuksjonen til det
enkelte individ. Dersom mer av et gode gker nyt-
ten, vet vi at den marginale nytten er positiv. Hvis
man verdsetter en enhet av et gode mer nir man
har lite av det fra for av, vet vi at den marginale
nytten blir mindre og mindre jo mer du har av
godet. Gitt at disse antakelsene holder for konsum
og inntekt, vil et rikt individ ha mindre ”glede” av
en ekstra krone enn et fattig individ. Hvis vi videre
skulle forutsette at alle individer har den samme
sammenliknbare nyttefunksjonen, vil vi kunne si at
en rik person har mindre “glede” av en ekstra
krone enn en fattig person.

Det foreligger mange ulike forsek pa &
begrunne valg av velferdsvekt ut fra observert
adferd. Et eksempel er studier som tar utgangs-
punkt i skattesystemet. I slike studier legges det
til grunn at progressiviteten i det gjeldende skatte-
systemet representerer statens syn pa hva som er
“riktig” fordeling, og det avledes en form for vel-
ferdsfunksjon fra skattesystemet. I slike studier
forseker en 4 finne samfunnets verdsetting av en
krone ekstra for den enkelte, og det skilles sale-
des ikke mellom individets verdsetting av en
ekstra krone og samfunnets verdsetting av det
enkelte individs nytte som sadan.!” Med en slik
tilneerming, og gitt de forutsetninger den innebae-
rer, finner for eksempel Cowell og Gardiner
(1999) at det britiske skattesystemet pa slutten av
1990-tallet impliserte at dersom inntekten i en
husholdning ekte med én prosent, ble den margi-
nale nytten av inntekt redusert med mellom 1,28
og 1,43 prosent, sett fra statens perspektiv. Cowell
og Gardiner (1999) rapporterer ogsa at dersom de
anvender estimater pad individers risikoaversjon
for & representere samfunnets syn pa fordeling,
finner man verdier rundt én prosent.!® Ved hjelp
av ulike indirekte metoder, blant annet skattetil-
naermingen, mener Evans (2005) at en verdi i stor-
relsesorden 1 prosent vil vaere en riktig tilnzer-
ming til den aversjon mot ulikhet som gjeldende
politikk i Storbritannia er et uttrykk for. Felles for
de ulike tilnaermingene er imidlertid at de er
basert pd mange strenge antakelser som kan
vaere vanskelige 4 gjennomskue. Dersom man
aksepterer forutsetningene, vil det fremdeles

17 Mer presist sa estimeres produktet av #’ og V7, slik disse er
definert i boks 3.2 Neermere om velferdsfunksjoner og for-
delingsvekter.

18 Som det framgér av kapittel 3.3.1, legger HM Treasury

(2003) til grunn en verdi pa rundt én pst., og Cowell og
Gardiner (1999) er en av deres kilder.
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veere legitimt for en beslutningstaker 4 enske a
legge en annen velferdsfunksjon til grunn for sine
vurderinger enn de velferdsfunksjonene som kan
avledes av gjeldende politikk.

Studier innen adferdsekonomi, neurogko-
nomi og lykkeforskning har forsekt alternative
metoder for & analysere den marginale nytten av
inntekt (se bla. Layard mfl. 2008 og Oswald
2008). Man kan bruke resultater fra slike studier
for & fa en indikasjon pa mulig sterrelsesorden og
hvordan den avhenger av faktorer som inntekts-
niva, helse, kjonn, sosiogkonomisk status osv.
Layard m.fl. (2008) benytter for eksempel store
datasett med selvrapportert lykkeniva fra 50 land i
perioden 1972 til 2005 og konkluderer med at der-
som inntekten i en husholdning eker med 1 pro-
sent, reduseres den marginale nytten av inntekt
med 1,26 prosent. Deres resultater indikerer der-
med at den marginale nytten av inntekt for en per-
son avhenger av inntektsniviet, og at den faller
relativt kraftig. Oswald (2008) peker imidlertid pa
at slike konklusjoner forutsetter at man likestiller
lykke med nytte, og at nummerskalaen som bru-
kes i sporreskjemaene om lykke gir rimelige line-
ere mal pa lykke. Dersom det sporres om lykke
pa en skala fra 1 til 6, anses for eksempel en
okning fra lykkeniva 2 til 3 som like bra som en
okning i lykkeniva fra 5 til 6.

Samfunnets verdsetting av individenes nytteendring

Den andre komponenten i en fordelingsvekt angir
hvor stor vekt som skal legges pd nytten til de
ulike individene i samfunnet. Dette er en ren nor-
mativ vurdering. To beslutningstakere som har
noyaktig samme forstielse av et tiltaks faktiske
konsekvenser, vil kunne vurdere tiltaket forskjel-
lig, fordi de tillegger konsekvensene ulik sam-
funnsmessig vekt. Dette kan for eksempel gjelde
deres syn pa fordeling. Man kan da si at de to
beslutningstakerne har ulike preferanser som kan
uttrykkes ved hjelp av to forskjellige velferdsfunk-
sjoner. Dersom man benytter en bestemt velferds-
funksjon for & si noe om velferdsvirkningen av et
tiltak, vil svaret siledes bare kunne vare nyttig
som en indikator pa om tiltaket er "godt” for per-
soner som deler det synet pa fordeling som ligger
til grunn for velferdsfunksjonen som er benyttet. I
NOU 1997: 27 gis det en mer generell drefting av
ulike velferdsfunksjoner.1?

Selv om vi her diskuterer problemstillingen ut
fra en situasjon med én beslutningstaker, vil dette
normalt sett ikke veere tilfellet. I et byrakrati eller

19 Ge seerlig boks 4.2 pa s. 36 i NOU 1997: 27.
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en demokratisk prosess vil det vaere mange akto-
rer involvert som skal bli enige om en konklusjon.
Disse akterene kan ha ulikt syn pa hva som utgjer
et godt samfunn, og implisitt legge ulike velferds-
funksjoner til grunn for sine vurderinger. Den
endelige beslutningen fattes gjerne i relativt kom-
plekse strategiske situasjoner. Her kan man ogsé
se for seg at det ligger fordelingsmessige foringer
fra lover og regler. Disse kan forstas som bibetin-
gelser pa en velferdsfunksjon som skal maksime-
res, samtidig som lovene og reglene ble fastsatt pa
grunnlag av et visst syn pa fordeling. Man kan
ogsa se for seg at ulike partier tenderer systema-
tisk i retning av ulike velferdsfunksjoner. Det vil
nedvendigvis ikke veere mulig & innarbeide spri-
kende syn pa hva et godt samfunn er i ett sett med
fordelingsvekter. Den komplekse beslutningssitu-
asjonen som eksisterer for offentlige prosjekter,
taler snarere for at samfunnsekonomiske analyser
bor utarbeides slik at de kan utgjere et beslut-
ningsgrunnlag som er nyttig for beslutningsta-
kere med ulikt syn pé fordeling (Nyborg, 2012).

Oppsummering om fordelingsvekter og nytte-
kostnadsanalyser

Dreftingen hittil i dette kapittelet viser at en forde-
lingsvekt bestar av to komponenter. Den ene kom-
ponenten kan betraktes som deskriptiv, men er
ikke mulig 4 estimere uten & gjore strenge forut-
setninger. Den andre komponenten er rent nor-
mativ. Uten & benytte forutsetninger som vanske-
lig kan testes empirisk, er det siledes ikke mulig &
fastsette fordelingsvekter til bruk i en nytte-kost-
nadsanalyse. Intuitivt reflekterer dette et enkelt
prinsipp: Hvor mye en faktisk virkning bidrar til 4
skape et bedre samfunn, er et spersmal som i sin
natur ma hvile pa skjgnnsmessige og normative
vurderinger.

En nytte-kostnadsanalyse uten bruk av forde-
lingsvekter gir en uvektet sum av betalingsvillig-
het og kostnader. Dette ma ikke forveksles med et
normativt mal pa samfunnets velferd. Dersom rike
personer har mindre nytte av en ekstra krone enn
fattige, vil det & bruke en uvektet nytte-kostnadsa-
nalyse som et normativt mal pa velferdsendring
bare vare riktig dersom man aksepterer en vel-
ferdsfunksjon som legger storre vekt pa rikes nyt-
teendringer enn fattiges.

Gjeldende definisjon pa samfunnsekonomisk
lennsomhet er gjengitt i kapittel 2.2 og er slik:

"I en nytte-kostnadsanalyse tallfestes alle posi-
tive og negative effekter av et tiltak i kroner sa
langt det lar seg gjore, ut fra et hovedprinsipp
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om at en konsekvens er verdt det befolkningen
til sammen er villig til 4 betale for & oppna den.
Dersom betalingsvilligheten for alle tiltakets
nyttevirkninger er sterre enn summen av kost-
nadene, defineres tiltaket som samfunnseko-
nomisk lennsomt (NOU 2009: 16).

Med det begrepsapparatet vi har etablert i dette
kapittelet, ser vi at denne definisjonen ikke i seg
selv sier at samfunnsekonomisk lennsomhet er et
normativt uttrykk for hvordan et tiltak pavirker
samfunnets wvelferd. Samfunnsekonomisk lenn-
somhet, definert som i kapittel 2.2, forteller oss
om samlet betalingsvillighet for de effektene som
kan tallfestes i kroner er heyere enn samlede
kostnader som kan tallfestes i kroner. Gjennom-
gangen over viser at en normativ tolkning av sam-
funnsekonomisk lennsomhet kun kan begrunnes
ut fra sveert spesielle forutsetninger.

3.4 Framstilling av
fordelingsvirkninger i analysen

I kapittel 3.3 har vi sett naeermere pa bruk av forde-
lingsvekter. Dersom man ikke benytter eksplisitte
fordelingsvekter, kan fordelingsvirkninger fram-
stilles mer direkte. Vi vil her drefte mer konkret
ulike tilneerminger til 4 framstille fordelingsvirk-
ninger i den samfunnsekonomiske analysen og
hvilke utfordringer de ulike tilnaermingene brin-
ger med seg.

3.4.1 Kan vivite hva fordelingsvirkningene

er?

Om man tar sikte pid 4 analysere fordelingsvirk-
ningene, ma man forst ta stilling til om det i det
hele tatt er mulig 4 gjennomfere en slik analyse.
Det vil veere tilfeller der man kan gjennomfere en
nytte-kostnadsanalyse, men ikke en fordelingsa-
nalyse.

Et sentralt aspekt knytter seg til ringvirknin-
ger, som droeftes i kapittel 7. Selv om man ofte vur-
derer de samfunnsgkonomiske virkningene i pri-
meermarkedet der prosjektet gjennomferes, kre-
ver en fordelingsanalyse at man ser pd virknin-
gene der de til slutt ender opp. Vi maéler for
eksempel nytten av en ny veg i hovedsak ved & se
pa tidsgevinster, men disse tidsgevinstene spres
siden via skatter, tomtepriser osv. til andre perso-
ner i samfunnet. En fullstendig fordelingsanalyse
ma se pa de endelige virkningene som veginveste-
ringen resulterer i. I prinsippet vil dette kun veere
mulig innenfor rammene av en generell likevekts-
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modell og ligger utenfor det som en nytte-kost-
nadsanalyse normalt kan gi informasjon om. Der-
som slike ringvirkninger er vesentlige, vil bade
fordelingsvekting av de direkte virkningene og en
mer eksplisitt fordelingsanalyse av de direkte
virkningene ikke gi et riktig bilde av konsekven-
sene prosjektet vil fa. Dette problemet med parti-
elle fordelingsanalyser vil veere viktigere jo sterre
man antar at ringvirkningene av prosjektet vil
vaere. En kan merke seg at dette gjelder alle ring-
virkninger, bade de som kun innebzerer omforde-
ling av de direkte virkningene, og de som pavirker
netto samfunnsekonomisk lennsomhet, definert
som netto ringvirkninger i kapittel 7 Ringvirknin-
ger i samferdselssektoren.

Det kan ogsé veere at de endelige fordelings-
virkningene ikke bare avhenger av omfordeling av
de opprinnelige gevinstene fra prosjektet, men av
dynamiske virkninger i et livslepsperspektiv som
prosjektet pavirker. Dette kan man for eksempel
se for seg innenfor utdanningssektoren. Slike ana-
lyser vil ofte ligge utenfor rammene for det man
kan forvente av en vanlig nytte-kostnadsanalyse.
Dersom tiltaket som vurderes i hovedsak er moti-
vert ut fra omfordeling, vil imidlertid en slik ana-
lyse vaere nedvendig.

Videre vil det ofte veere tilfellet at analytikeren
ikke har data om den enkelte person som er
berort av prosjektet. Innen trafikkomradet tar
man for eksempel vanligvis utgangspunkt i tra-
fikkmalinger som sier lite om den enkelte trafi-
kant. Disse skiller gjerne kun mellom ulike typer
kjoretoy. En analyse som tar sikte pa a framstille
hvordan virkningene fordeler seg mellom ulike
inntektsgrupper, forutsetter siledes at det gjen-
nomfores egne, og i noen tilfeller omfattende,
datainnhentinger utover det som ligger til grunn
for en vanlig nytte-kostnadsanalyse. Hvis en skal
korrigere nytte-kostnadsanalysen for fordelings-
virkninger, forutsettes det at uveid lennsomhet er
en sum av bererte individers betalingsvillighet. 1
praksis bruker imidlertid samferdselssektoren
gjerne gjennomsnittlig betalingsvillighet over
ulike grupper. Som omtalt i kapittel 4 legger for
eksempel transportetatene i Norge til grunn de
samme reisetidsverdiene for reiser i hele landet
uavhengig av prosjekttype. Ettersom sterrelsesor-
den pé flere enhetspriser, herunder tidsverdier, vil
veere proporsjonal med lennsinntekt, er det ifelge
Samferdselsdepartementet liten tvil om at omra-
der med hey gjennomsnittsinntekt vil ha heyere
betalingsvillighet og dermed anslag pa enhetspri-
ser. Bruk av gjennomsnittstall utgjer saledes en
form for implisitt fordelingsvekting.
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3.4.2 Framstilling av fordelingsvirkninger

HEATCO (2006) er et EU-prosjekt for 4 harmoni-
sere verdsetting av transportprosjekter. I deres
rapport fra 2006 pekes det pa at det i hovedsak er
tre metoder som benyttes i EU-land for & ta hen-
syn til fordelingsvirkninger enten i selve nytte-
kostnadsberegningen, eller som et supplement: 1)
fordelingsvekting, 2) presentasjon av nytteeffek-
ter og kostnader fordelt pa ulike inntektsgrupper
og 3) en interessentanalyse. Dette danner
utgangspunktet for gjennomgangen nedenfor, der
vi gar litt neermere inn pa de enkelte tilneermin-
gene.

Fordelingsvekting

En tilneerming til 4 handtere spersmalet om forde-
ling er ifelge Boadway (2006) & oppgi eksplisitte
forutsetninger om synet pé fordeling og legge til
grunn at alle individer har tilsvarende og sammen-
lignbare nyttefunksjoner. Pi dette grunnlaget
gjennomferes nytte-kostnadsanalysen med ekspli-
sitte fordelingsvekter. Deretter kan det si gjores
sensitivitetsanalyser der man ser hvordan resulta-
tet endrer seg ved bruk av forskjellige vekter.
Beslutningstakeren vil sd se hvordan ulike tiltak
rangeres med ulike fordelingsvekter. I slike sam-
menhenger peker Boadway (2006) pa at man ofte
slar sammen vurderinger av grensenytten av inn-
tekt og velferdsfunksjonens form til én parameter
som uttrykker aversjon mot inntektsulikhet.
Denne parameteren danner utgangspunktet for
fordelingsvektene.

I kapittel 3.3 ble metodiske og normative pro-
blemer med & benytte fordelingsvekter dreftet. I
kapittel 3.4.1 pekes det pa at ringvirkninger kan
bidra til at fordelingsvekting ikke gir en riktig kor-
reksjon for fordelingsvirkningene av prosjektet,
selv i tilfelle det er enighet om vektene som benyt-
tes. Det pekes ogsa pa problemet med at man ofte
ikke har data om inntekt til individene som péavir-
kes av prosjektet.

Presentasjon av nytteeffekter og kostnader fordelt pd
ulike inntektsgrupper

Dersom man har informasjon om forventet inn-
tekt til de som blir berert av et prosjekt, kan man
presentere nytteeffekter og kostnader fordelt pa
ulike inntektsgrupper. I en slik framstilling vil det
vaere viktig & veere tydelig pa hvilket inntektsmal
som benyttes. Videre mi en ta hensyn til at inn-
tekt ofte er framstilt p4 husholdningsnivd, mens
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virkninger i samfunnsekonomiske analyser ofte
gjelder pa individniva.

En hensiktsmessig tilnaerming, som bl.a. anbe-
fales i Storbritannia, er & dele inn befolkningen i
kvintiler etter inntekt. Dette innebarer & finne
hvilket inntektsintervall den femtedelen med
lavest inntekt faller inn i, hvilket inntektsintervall
den neste femtedelen faller inn i, osv. Deretter kan
kostnadene og nyttevirkningene fordeles pa disse
kvintilene i en tabell eller lignende.

Som pekt pa i kapittel 3.4.1 ovenfor vil det ofte
ikke foreligge informasjon om inntekten til de
individene som pavirkes av prosjektet. Problemet
med ringvirkninger vil ogsé gjelde her. En annen
tilneermingen er derfor 4 gjennomfore en analyse
av de grupper som kan antas & tjene og tape pa
prosjektet. Dette omtales nedenfor som en inter-
essentanalyse.

Interessentanalyse

Interessenter kan defineres som personer eller
organisasjoner som medvirker til eller kan bli
pavirket av et tiltak, direkte eller indirekte
(Finansdepartementet 2008). Ifelge det statlige
kvalitetssikringsregimet underlegges statlige pro-
sjekter med forventet kostnad over 750 mill. kro-
ner ekstern kvalitetssikring av konseptvalg (KS1)
for man tar stilling til videre planlegging. For det
tas stilling til eventuell realisering, skal prosjek-
tene gjennom ekstern kvalitetssikring av kost-
nadsramme og styringsgrunnlag (KS2). I KS1 stil-
les det krav til en behovsanalyse som skal inne-
holde en kartlegging av interessenter i en interes-
sentanalyse. I en KS1 kommer interessentanaly-
sen og behovsanalysen forut for vurdering av
krav, rammebetingelser, mulighetsrom, etablering
av ulike alternativer og samfunnsekonomisk ana-
lyse av disse.

I prosjekter der man ensker & analysere forde-
lingsvirkningene, kan en tilnseerming vaere & gjen-
nomfere en kartlegging av interessenter i en inter-
essentanalyse som presentert ovenfor. Som en del
av den samfunnsekonomiske analysen kan sa
interessentanalysen danne utgangspunkt for en
analyse av fordelingsvirkninger. Dette vil kunne
framstilles som en oversikt over hvilke grupper
som man kan forvente vil tjene eller eventuelt tape
pa prosjektet som analyseres. Kategoriseringen av
interessenter vil matte vurderes ut fra det enkelte
prosjekts egenart, men kan ta utgangspunkt i de
ulike kategoriene som er identifisert i den sam-
funnsekonomiske analysen og i kartlegging av
interessenter i tilsvarende prosjekter. Dersom det
ikke er tilstrekkelig datagrunnlag til 4 vurdere
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konsekvensene for en bestemt interessent, er
dette ogsa relevant informasjon for beslutningsta-
ker som kan tas med i vurderingen.

3.5 Retningslinjeriandre land for
framstilling av
fordelingsvirkninger

3.5.1 Storbritannia

I Storbritannia er retningslinjene for samfunnse-
konomiske analyser gitt i den sikalte “Green
book” som ble utgitt av det britiske finansdeparte-
mentet i 2003 (HM Treasury 2003).

Her anbefales det at det gjennomferes en ana-
lyse av hvordan kostnadene og nyttevirkningene
av et tiltak sprer seg mellom ulike sosiogkono-
miske grupper. Det pekes pa at relevante grupper
kan vare angitt ut fra inntekt, kjonn, etnisitet,
alder, geografi eller funksjonshemming.

Det pekes spesielt pad at analysen ber vise
hvordan nyttevirkninger og kostnader er spredt ut
over ulike inntektsgrupper. Veilederen presente-
rer to tabeller som viser inntekt per husholdning
fordelt over fem kvintiler og ulike typer hushold-
ninger. Det vises til at gruppene som framgér av
den oppgitte tabellen, kan veere et hensiktsmessig
utgangspunkt for en slik analyse.

Det anbefales deretter at ytterligere analyse av
fordelingsvirkninger kan gjennomferes ved bruk
av eksplisitte fordelingsvekter. Det slés fast at nyt-
tevirkninger som tilfaller en husholdning med
relativt sett lav inntekt, ber veie tyngre enn nytte-
virkninger som tilfaller husholdninger med rela-
tivt sett heyere inntekt. Dette vil da pavirke resul-
tatet av den samfunnsekonomiske analysen. Det
star i veilederen at i prinsippet bor nytteeffekter
og kostnader malt i penger veies i henhold til inn-
tektsnivdet til den som baerer kostnaden eller
nyter godt av nytteeffekten. Det star imidlertid at
tilstrekkelig informasjon for & gjennomfere en slik
analyse i mange tilfeller ikke vil veere tilgjengelig
til en akseptabel kostnad. Hvorvidt man skal
benytte fordelingsvekter, ber vurderes ut fra tre
kriterier: 1) sterrelsesorden péa virkningene, 2)
sannsynlig robusthet ved beregning av de kon-
krete fordelingsvektene og 3) hvilken type pro-
sjekt som analyseres. Dersom man ikke benytter
fordelingsvekter, sier veilederen at begrunnelsen
for dette ma framga av analysen.

Veilederen presenterer en metode for a fast-
sette fordelingsvekter til bruk i analysen. Det
vises til to oppsummeringer av empiriske under-
sekelser om hvor mye den marginale nytten av
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inntekt pavirkes av inntektsnivaet, som ifelge HM
Treasury (2003) er konsistent med en antakelse
om at den marginale nytten har en elastisitet pa
1.20 En elastisitet pé 1 er konsistent med logarit-
misk nyttefunksjon U = log C, der C er konsum.
Grensenytten er da lik 1/C. Det pekes pa at én
metode for & konstruere fordelingsvekter er & ta
utgangspunkt i en analyse der nyttevirkninger og
kostnader er fordelt pa kvintiler. Hvert kvintil kan
da tilordnes sin fordelingsvekt, og man kan
beregne en vektet sum. Fordelingsvekten kan
angis som den marginale nytten for husholdnin-
ger med medianinntekten i det enkelte kvintilet
som en andel av den marginale nytten til en hus-
holdning med medianinntekt i hele befolkningen.
Med britiske data gir dette fordelingsvekter i stor-
relsesorden 0,4 til 2,3. Tilneermingen innebaerer
da at man kan gruppere betalingsvillighet for
godet etter hvilket inntektskvintil den enkelte som
har oppgitt betalingsvillighet tilherer, og deretter
vekte de ulike gruppenes betalingsvillighet med
fordelingsvektene. Den britiske veilederen skiller
ikke mellom det vi ovenfor har omtalt som grense-
nytten av inntekt, og det som gjelder beslutnings-
takerens verdsetting av individers nytte. Som det
framgér i 3.3.2 er estimatene britene viser til, hen-
tet fra studier av aversjon mot inntektsulikhet som
gjeldende politikk er et uttrykk for.

3.5.2 HEATCO (EV)

Som omtalt i 3.4.2 ovenfor, er HEATCO (2006) et
EU-prosjekt for 4 harmonisere verdsetting av
transportprosjekter som peker pa at det i hoved-
sak er tre metoder som benyttes i EU-land for & ta
hensyn til fordelingsvirkninger enten i selve nytte-
kostnadsberegningen, eller som et supplement: 1)
fordelingsvekting, 2) presentasjon av nytteeffek-
ter og kostnader fordelt pa ulike inntektsgrupper
og 3) en interessentanalyse.

Det fremheves at en presentasjon av nytteef-
fekter og kostnader fordelt pa ulike inntektsgrup-
per, gjor det mulig for beslutningstaker a vurdere
om fordelingsvirkningene av et tiltak er aksepta-
ble. Det pekes imidlertid pé at en slik metode kre-
ver sveert detaljerte data, noe som innebarer at
den sjelden brukes i praksis. En enklere og mer
praktisk mate & presentere informasjon om forde-
lingsvirkningen av et prosjekt pa er 4 gi en over-
sikt over vinnere og tapere av prosjektet basert pa

20 Cowell og Gardiner (1999) konkluderer at elastisiteten er
sa vidt over eller under 1. Pearce og Ulph (1995) finner
elastisiteter mellom 0,7 og 1,5.
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kategorier som er lettere a etablere, for eksempel
geografi, det private vs. det offentlige osv.

Det anbefales at det som et minimum utarbei-
des en tabell over vinnere og tapere som supple-
rer resultatene av en nytte-kostnadsanalyse. I den
grad man har tilgjengelige data, ber beslutningsta-
ker fa en framstilling av nytteeffekter og kostna-
der fordelt pa ulike inntektsgrupper. Der det
anses som nyttig og verdt innsatsen i form av res-
sursinnsats, kan et resultat der det benyttes forde-
lingsvekter presenteres som en sensitivitetsana-
lyse.

3.5.3 Sverige

Innen transportsektoren foreligger det en oppda-
tert anbefaling om hvordan fordelings- og likestil-
lingsaspekter skal handteres i samfunnsekono-
miske analyser i Sverige (Trafikverket 2012). For
seerlig viktige prosjekter, som er naermere defi-
nert i de svenske retningslinjene, skal det i Sve-
rige utarbeides en sdkalt “samlet effektvurde-
ring”. Dette er en fast tilnzerming til framstilling
av henholdsvis samfunnsekonomisk lennsomhet,
fordelingsvirkninger og transportpolitisk malopp-
nédelse sammenfattet pad to standardiserte sider.
Det anbefales at denne tilneermingen brukes for &
belyse likestillings- og fordelingsaspekter.

I framstillingen av fordelingsanalysen presen-
teres det i dette skjemaet hvordan virkningene av
tiltaket fordeler seg pé ulike grupper i samfunnet,
herunder blant annet ut fra kjenn, alder, geogra-
fisk omrade, trafikkslag og funksjonshemminger.
Det pekes pa at dette er i trdd med HEATCOs
minimumskrav for hindtering av fordelingsvirk-
ninger, jf. omtale ovenfor.

Det angis flere grunner til at det ikke anbefa-
les bruk av eksplisitte fordelingsvekter. Det pekes
pa at i fraveer av allment aksepterte vekter vil for-
delingsvirkninger bedre framstilles gjennom at
det redegjores separat for hvordan virkningene
fordeles pa ulike grupper. Videre pekes det pa at
bruk av fordelingsvekter gjor det vanskelig for
beslutningstaker 4 veie hva som er "effektivt” opp
mot sin vurdering av fordelingsvirkningene.
Avslutningsvis pekes det pa at det er vanskelig &
vite hvilke endelige fordelingsvirkninger et tiltak
til slutt far, siden disse er et resultat av interaksjo-
ner gjennom markedene og gjennom skatte- og
overforingssystemet.

Kapittel 3

3.6 Utvalgets vurdering

Nytte-kostnadsanalyser er ikke et verktey for
direkte normative anbefalinger, men snarere &a
betrakte som en indikator som normalt ma supple-
res med annen informasjon, bl.a. vurdering av
antatte fordelingsvirkninger. En nytte-kostnadsa-
nalyse maler i utgangspunktet virkningene av pro-
sjekter og tiltak i pengeverdier (selv om disse ikke
begrenses til markedsverdier), ikke nytte eller
velferd som sidan. Nytte-kostnadsanalyser maler
ulike tiltaks nettovirkning pd samfunnets velferd
kun under forutsetning av at en krone ekstra fra
samfunnets side regnes som like viktig for alle
berorte individer. Som péapekt i NOU 2009: 16 er
dette en kontroversiell forutsetning, som en
neppe kan forvente full enighet om. Normative
anbefalinger pa grunnlag av nytte-kostnadsanaly-
ser méa forventes a veere tilsvarende kontroversi-
elle nar tiltakene har fordelingsvirkninger som
ikke héindteres med andre virkemidler. Det kan
her vare verdt 4 merke seg at det kontroversielle
ved en normativ tolkning av nytte-kostnadsana-
lyse, slik dette er dreftet i analysen over, ikke pri-
meert gjelder tiltakenes eventuelle bidrag til en
endret inntektsfordeling i samfunnet. Snarere vil
en normativ tolkning av nytte-kostnadsanalysene
innebare en bestemt vurdering av hvordan ulike
interesser skal vektlegges nar disse star i konflikt
- selv om tiltaket ikke skulle gi vesentlige endrin-
ger i fordelingen av inntekt eller nytte i samfun-
net. Beslutningstaker ber derfor generelt fa infor-
masjon om hvilke interessekonflikter tiltaket inne-
baerer, slik at vedkommende selv kan vurdere
hvordan disse ber avveies.

I dette kapittelet har vi dreftet bruken av
eksplisitte fordelingsvekter i nytte-kostnadsanaly-
ser som en metode for 4 justere for fordelingskon-
sekvensene av et tiltak i analysen. Dersom man
hadde slike vekter som var allment aksepterte,
ville det veere enklere 4 anbefale at analysen
kunne tolkes normativt. Slike vekter er et produkt
av den marginale betydningen av penger for den
enkelte og hvor viktig en marginal nytteendring
for det bererte individet anses & vaere for samlet
velferd, sett fra beslutningstakers perspektiv. Sist-
nevnte folger av beslutningstakers velferdsfunk-
sjon, det vil si synet pa hva som er et godt sam-
funn.

Droftingen i kapittelet har vist at fordelings-
vekter ikke kan fastsettes uten 4 gjere forutsetnin-
ger om beslutningstakerens normative syn og om
den marginale nytten av penger. Det foreligger
ikke noen etablert metode for a fastsld den margi-
nale nytten av penger for den enkelte, samtidig
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som fastsettelse av en velferdsfunksjon er en ren
normativ vurdering. En reell beslutningsprosess
er i tillegg gjerne en kompleks strategisk situa-
sjon med flere akterer med ulike syn pé fordeling.
Selv om man skulle blitt enig om de normative
sidene ved problemstillingen, vil vi likevel sti
igjen med problemet at vi ikke kjenner til noen all-
ment akseptert og objektiv metode for & fastsla
den enkeltes marginale nytte. A fastsette ekspli-
sitte fordelingsvekter til bruk i nytte-kostnadsana-
lyse krever derfor at en gjor strenge forutsetnin-
ger som vanskelig kan testes empirisk. Dersom
en uveid nytte-kostnadsanalyse tolkes normativt,
benytter man implisitt fordelingsvekt lik 1 for alle
individer. En slik implisitt fordelingsvekt er behef-
tet med akkurat de samme problemene som
eksplisitt angitte fordelingsvekter.

Rammeverket for samfunnsekonomiske analy-
ser ber veere slik at analysene kan bidra til et best
mulig informasjonsgrunnlag for beslutningsta-
ker, uavhengig av beslutningstakers politiske og
etiske syn. Dette taler for at beregningene ber
veere sa lette  forstd som mulig, og at forutsetnin-
gene for analysen kommer tydelig fram. Utvalget
mener derfor at samfunnsekonomiske analyser av
offentlige prosjekter ikke primaert ber ha ambisjo-
ner om & ansla prosjektenes bidrag til samfunnets
velferd. Hovedgrunnen er at svaret pa et slikt
spersmal kun ville veert relevant for individer som
deler de normative vurderingene som ligger til
grunn for fordelingsvektene, implisitte eller
eksplisitte, som er benyttet.

Et slikt syn innebaerer for det forste at utvalget
ikke vil anbefale eksplisitte fordelingsvekter i
nytte-kostnadsanalyser. Det inneberer imidlertid
ogsd at anslag pa prosjekters samfunnsekono-
miske lennsomhet, slik dette beregnes i vanlige
nytte-kostnadsanalyse wuten  eksplisitte vel-
ferdsvekter, ikke uten videre kan tolkes norma-
tivt. Det siste gjelder ogsé for prosjekter som kun
har begrensede fordelingsvirkninger, og/eller
ikke har omfordeling som formal. Utvalgets syn
innebeerer derfor at samfunnsekonomisk lenn-
somhet skal tolkes som et oppsummerende maél
pd hva befolkningen til sammen er villig til a
betale for et tiltak, ikke som et mal pa hva som er
til samfunnets beste i videre forstand, slik dette er
omtalt i boks 3.2.

Utvalget deler derfor vurderingen i NOU
2009: 16 om at det kan veere nyttig 4 betrakte
nytte-kostnadsanalyser som et verktey for a syste-
matisere informasjon om virkninger, snarere enn
et verktey for direkte normativ anbefaling. Den
beregnede samfunnsekonomiske lennsomheten
blir da & betrakte som en indikator som normalt
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vil métte suppleres med annen informasjon, for
endelige beslutninger tas.

For & bidra til et best mulig informasjons-
grunnlag for beslutningstaker mener derfor utval-
get at samfunnsekonomiske analyser ber ta sikte
pa a beskrive bade samfunnsekonomisk lennsom-
het, ikke-prissatte virkninger, der det er mulig, og
tiltakenes fordelingskonsekvenser, som omtalt i
kapittel 2.3. Denne tilneermingen er i trdd med
gjeldende retningslinjer for samfunnsekono-
miske analyser i Norge. Som anbefalt i HEATCO
(2006) kan fordelingskonsekvensene for eksem-
pel oppsummeres som en liste over vinnere og
tapere som supplerer resultatene av en nytte-kost-
nadsanalyse, dvs. en form for interessentanalyse.
I den grad man har tilgjengelige data, kan man
ogsé utarbeide en framstilling av nytteeffekter og
kostnader fordelt pa ulike inntektsgrupper. Der-
som man har datagrunnlag og kapasitet til 4 innar-
beide eksplisitte fordelingsvekter, kan man som
en sensitivitetsanalyse framstille hvilke utslag
ulike valg av aversjon mot ulikhet vil gi for range-
ringen av prosjekter.

Utvalget har pekt pa at det vil veere situasjoner
der det er mulig 4 gjennomfoere nytte-kostnadsana-
lyse, men ikke fordelingsanalyse fordi det innen-
for rammene av en prosjektanalyse kan vaere van-
skelig & ansld hvilke grupper som bergres, og i
hvilken grad de bereres, av de endelige virknin-
gene. Dette ber analytikeren vaere bevisst pd nar
det gjennomferes analyser av fordelingsvirknin-
gene.

3.7 Oppsummerende tilradinger

Pa bakgrunn av dreftingen i dette kapittelet vil

utvalget tilra folgende:

— I nytte-kostnadsanalyser ber det fremdeles
beregnes samlet, uveid betalingsvillighet. Med
andre ord anbefales det ikke eksplisitt forde-
lingsvekting.

— Utvalgets syn er at samfunnsekonomisk lenn-
somhet skal tolkes som et oppsummerende
mal pa hva befolkningen til sammen netto er
villig til & betale for et tiltak, ikke som et mél pa
hva som er til samfunnets beste i videre for-
stand. Dette innebarer at anslag pa prosjekters
samfunnsekonomiske lennsomhet, slik dette
beregnes i vanlige nytte-kostnadsanalyse uten
eksplisitte velferdsvekter, ikke uten videre kan
tolkes normativt.

— Fordelingsvirkningene for seerlig beroerte
grupper, herunder eventuelle interessekonflik-
ter, ber kartlegges og omtales pa en méate som



NOU2012:16 33

Samfunnsekonomiske analyser

gir beslutningstakeren et best mulig grunnlag
for & ta hensyn til dette i vurderingen av tilta-
ket. Det ber redegjores for hvordan ulike maél
om fordeling og interessekonflikter kan
pavirke enskeligheten av 4 gjennomfere tilta-
ket.
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Kapittel 4
Realprisjustering

4.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Finansdepartementets veileder i samfunnseko-
nomiske analyser tar ikke eksplisitt opp at para-
metre i analysen kan endres over tid, som for
eksempel at verdien av tid og tidsbesparelse
kan antas  vokse i takt med reallonnsveksten i
ekonomien. Tilsvarende kan betalingsviljen for
miljegoder endres over tid, mens teknologisk
framgang kan endre framtidige kostnader.
Denne type betraktninger kan ha stor betyd-
ning for vurderingen av nytte-kost i langsiktige
prosjekter, som for eksempel infrastrukturtil-
tak i samferdselssektoren. Ekspertutvalget
skal vurdere om, og i sa fall pa hvilken maéte,
endringer i parameterverdier over tid kan
innga i nytte-kostnadsberegningene.

For 4 sammenstille dagens og framtidige gevin-
ster og kostnader ved et prosjekt ma en gjore
antakelser om hvordan de ulike kalkulasjonspri-
sene vil utvikle seg i analyseperioden. Det er imid-
lertid krevende a ansla hvordan framtidige priser
vil endre seg relativt til hverandre. En utbredt for-
enkling nir en beregner den samfunnsekono-
miske nytten av et prosjekt, er a holde alle priser
reelt uendret gjennom analyseperioden, en forut-
setter med andre ord at alle nominelle priser vok-
ser med samme vekstrate (med veksten i konsum-
prisindeksen). Hvis en vare eller tjeneste pa nytte-
siden av et prosjekt forventes & oke i pris relativt
til andre varer og tjenester, framstar prosjektet
som mindre lennsomt enn det i virkeligheten er,
om dette ikke tas hensyn til i analysen. I dette
kapitlet skal vi se pd om det er tilfeller hvor anta-
kelsen om reelt uendrede kalkulasjonspriser ikke
er dekkende for forventet utvikling, slik at en ber
legge inn en realprisendring pd enkelte goder i
den samfunnsekonomiske analysen. Justeringen
av kalkulasjonspriser som skyldes at de kan for-
ventes 4 vokse forskjellig fra konsumprisindek-
sen, kalles realprisjustering.

I kapittel 4.2 utdyper vi problemstillingen, for
vi i 4.3 ser pa de teoretiske sammenhengene mel-
lom prisvekst og reallennsvekst. Kapittel 4.4 dref-
ter realprisjustering av verdien av innspart tid,
som er en sentral nyttekomponent i mange sam-
funnsekonomiske analyser. I kapittel 4.5 dreftes
prisutvikling pa miljegoder generelt over tid,
mens karbonprisbaner omtales spesielt i kapittel
9. Verdsetting av helsegoder dreftes primeert i
kapittel 10, men realprisjustering av verdien av
statistiske liv trekkes fram i dette kapitlet. Kapittel
4.6 og 4.7 presenterer utvalgets vurdering og tilra-
dinger.

4.2 Bakgrunn og problemstilling

Gevinster og kostnader (i monetaere verdier) som
inntreffer pa ulike tidspunkt, méa korrigeres slik at
de blir sammenlignbare i en samfunnsekonomisk
analyse. Den vanligste metoden for en slik sam-
menlikning er 4 omregne de érlige nytte- og kost-
nadselementene til naverdi. Naverdien er verdien
i dag av de samlede nytteeffekter og kostnader
som paleper i ulike perioder innenfor prosjektperi-
oden. I en néaverdiberegning neddiskonteres alle
fremtidige belep med en diskonteringsrente.

Det er i dag vanlig praksis a la realprisene pa
et prosjekts gevinster og kostnader veere kon-
stante gjennom hele prosjektperioden. De prisene
som benyttes, er som oftest de som er gjeldende i
basisaret eller priser justert opp til iverksettelses-
tidspunktet for prosjektet. Naverdien av prosjek-
tet finnes sd ved & bruke realrenten (nominell
rente fratrukket den forventede prosentvise vek-
sten i konsumprisindeksen) som diskonterings-
sats. Valg av diskonteringsrente og tidsprofilen for
denne er naermere diskutert i kapittel 5.

A la realprisene i prosjektet veere konstante
baserer seg pa en antakelse om at alle gevinster
og kostnader har samme prisutvikling som den
standardiserte konsumvarekurven konsumprisin-
deksen bygger pa. Noen prosjektspesifikke kost-
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nader og gevinster vil imidlertid ha en annen
nominell prisutvikling enn denne indeksen.

I prosjektsammenheng er poenget folgende:
Hvis en gevinst eller kostnad verdsettes til P i
basiséret, er den relevante verdsettingen i en vil-
karlig periode ¢ bestemt som P=FP,(I1+ )% hvor p
er forventet realprisvekst (prisvekst utover vek-
straten til konsumprisindeksen) i perioden.
Denne verdsettingen vil veere heyere enn prisen i
basisaret dersom den nominelle verdien forventes
a4 vokse raskere enn konsumprisindeksen, og
omvendt. Foretas ingen realprisjustering antar en
implisitt at alle p-ene er lik 0, dvs. at vekstraten i
det nominelle prisnivéet til de ulike varer og tje-
nestene er identisk med vekstraten til konsum-
prisindeksen.

4.2.1

Det er en rekke forhold som bestemmer hvordan
realpriser og verdier pa varer og tjenester utvikler
seg.

For varer og tjenester hvor det eksisterer vel-
fungerende markeder med tilherende markeds-
priser, vil prisene bestemmes av tilbud og etter-
sporsel. Redusert tilbud av et gode vil vanligvis
medfere prisekninger inntil ettersperselen har til-
passet seg det lavere tilbudet. Sterre ettersporsel
etter en vare vil normalt ogsé lede til heyere pri-
ser pa denne varen.?! [ en liten dpen ekonomi som
den norske, vil nominell prisutvikling pa mange
goder imidlertid veere gitt fra verdensmarkedet,
korrigert for utviklingen i den nominelle valuta-
kursen.

Endret produktivitet eller effektivitet i produk-
sjon av en tjeneste eller gode kan veaere arsaker til
endret tilbud og derigjennom prisendringer. Klas-
siske eksempler er heyteknologiske produkter
som for eksempel datamaskiner, der en har veert
vitne til store produktivitetsforbedringer interna-
sjonalt, som igjen har ledet til lave priser ogsa i
Norge. Slike kostnads- og prisendringer vil spres
gjennom innsatsfaktor- og produktmarkedene til
andre produsenter, noe som ogsd vil pavirke
andre priser. For eksempel avhenger prisen pa

Generelt om realprisvekst

21 g3 lenge produsentene har stigende grensekostnader i pro-
duksjonen, vil gkt ettersporsel etter disse varene lede til
heyere priser. Jkonomisk teori tilsier folgelig at nar et land
opplever skonomisk vekst, vil ettersperselen etter luksus-
goder vokse mer, og ettersperselen etter nedvendighetsgo-
der mindre, enn gjennomsnittlig, alt annet likt. Dette vil
pavirke prisene. En vare eller tjeneste er definert som luk-
susgode om inntektselastisiteten til dette godet er storre
enn 1. Med inntektselastisitet menes hvordan ettersporse-
len endres nér inntekten gker med 1 prosent.

Kapittel 4

biler av prisen pa elektronikk, jernvarer, strem,
etc.

Figur 4.1 illustrerer hvordan den nominelle
prisutviklingen pé ulike varetyper har veert mel-
lom 1979 og 2011. Utviklingen i konsumprisindek-
sen er ogsa tegnet inn. Figur 4.2 illustrerer real-
prisutviklingen (nominell prisvekst fratrukket
veksten i konsumprisindeksen) for varetypene, og
i tabell 4.1 er den arlige prosentvise veksten i
disse og enkelte andre realpriser gjengitt. Vi ser
at veksten i reallennen (reallonnskostnaden per
time for arbeidsgiverne, men ogsa Kjopekraften
for arbeiderne) har veert 1,9 prosent i den aktuelle
perioden. Realprisen péa Kleer har falt med 3,6 pro-
sent, noe som i stor utstrekning kan forklares av
”Kina-effekten” pa internasjonale priser og har
sveert lite med den norske lennskostnadsveksten
a gjore (se for eksempel Kkapittel 7 i Dkonomiske
analyser, 1/2011, (Statistisk sentralbyra, 2011).
Realprisen pa tjenester knyttet til fritid og kultur
har derimot okt med 1,7 prosent, noe som i stor
utstrekning kan forklares med den innenlandske
lennkostnadsveksten. Den negative realprisutvik-
lingen pa teletjenester (pa 5,8 prosent) skyldes
hovedsakelig ny teknologi og ekt konkurranse
som folge av dereguleringer. Videre ser vi at pri-
sen pa matvarer har falt reelt med 0,2 prosent
gjennomsnittlig 1 perioden, mens prisen péa elektri-
sitet og fyringsolje har steget med gjennomsnittlig
2,4 prosent arlig. I tabellen ser vi ogsé at konsum-
prisindeksen har vokst med om lag 4,1 prosent
arlig i samme periode. Selv om historiske tall ikke
nedvendigvis sier noe om framtiden, er det grunn
til & tro at priser ogsa vil utvikle seg ulikt framover
itid.

4.2.2 Utvalgets avgrensing

I en samfunnsekonomisk analyse inngdr som
regel mange priser, og det kan veere utfordrende &
realprisjustere flertallet av dem. En fornuftig til-
neerming kan veere a kun vurdere a realprisjustere
priser som en med tilstrekkelig god grunn mener
kan ha en annen nominell vekst enn konsumpris-
indeksen.

Utvalget har valgt 4 ta utgangspunkt i manda-
tets eksempler pa priser som kan realprisjusteres,
verdien av tid og miljggoder. Som vi kommer inn
pa senere i kapitlet, er det gode grunner for 4 anta
at verdien av tid vil pavirkes av veksten i reallon-
ningene (som normalt vokser, jf. figur 4.2 og tabell
4.1). Kapittel 4.5 vil diskutere forhold som kan tilsi
at betalingsvilligheten for enkelte miljggoder ogsa
vil gke raskere enn forbrukerpriser ellers.
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Til sammenligning nevner den engelske veile-
deren i samfunnsekonomiske analyser, utgitt av
det britiske finansdepartementet, "The Green
Book” (UK HM Treasary, 2003), felgende eksem-
pler pa goder som ber realprisjusteres:

— Hoyteknologiprodukter, der prisene kan for-
ventes 4 falle i reelle termer.

— Drivstoffpriser, der ressursknapphet kan fore-
komme.

— Lenninger, der produktivitetsvekst innebzerer
at lenninger kan forventes & gke utover den
generelle inflasjon.

Hoyteknologiprodukter er sveert vanskelig &
avgrense. Tilsvarende vil gode, langsiktige anslag
pa drivstoffpriser veere komplisert & ansla. Utval-
get har valgt 4 ikke diskutere disse to gruppene
neaermere.

4.3 Teori-reallgnnsvekst og prisvekst

Prisen pa arbeidskraft, reallennen, skiller seg fra
andre priser ved at den i tillegg til pris pa en inn-
satsvare, ogsd er en indikator pa kjepekraft. Et
“rikt land” makter 4 ha hey gjennomsnittlig real-
lenn over tid.

Utgangspunktet for at en ekonomi opplever
reallennsvekst er opphopning av kapital og pro-
duktivitetsforbedringer.2>  Mer Kkapital gjor

Tabell 4.1 Realpriser, gjennomsnittlig arlig pro-
sentvis vekst, 1979 - 2011.

Matvarer -0,21 %
Kleer -3,56 %
Beregnet husleie 0,33 %
Elektrisitet, fyringsoljer og annet

brensel 2,41 %
Transporttjenester 1,53 %
Teletjenester -5,79%
Tjenester knyttet til fritid og kul-

tur 1,69 %
Forsikring 1,33 %
Lennskostnader per timeverk 1,92 %
Konsumprisindeksen 4,09 %

Kilde: Statistisk sentralbyra

Kapittel 4

Boks 4.1 Produktivitetsvekst

Det er vanlig a skille mellom to produktivitets-
begrep. Det mest brukte er faktorproduktivitet,
som gjerne males ved utviklingen i bruttopro-
dukt per faktor, for eksempel per arbeidstime.
Med bruttoprodukt menes produksjon fra-
trukket produktinnsats. Bruttoproduktet vil
for eksempel oke dersom arbeidskraften utsty-
res med mer realkapital eller andre innsatsfak-
torer eller om nye naturressurser oppdages.

Et annet mye brukt produktivitetsbegrep
er total faktorproduktivitet. Vekst i total faktor-
produktivitet er et mal pa den delen av veksten
i bruttoproduktet som ikke kan tilskrives
kvantumsendring i en eller flere innsatsfakto-
rer, dvs. arbeidskraft, kapital, produktinnsats
osv. Total faktorproduktivitet blir dermed et
mal pa hvor effektivt innsatsfaktorene er orga-
nisert i skonomien for & produsere varer og
tjenester. Vekst i total faktorproduktivitet
males tilneermet som endring i bruttoprodukt
minus veksten i malt ressursinnsats (Statistisk
sentralbyra, 2011). Kilder til vekst i total fak-
torproduktivitet kan veere utvikling av nye tek-
nologier (Forskning og Utvikling - Fol),
spredning av allerede utviklede teknologier,
okt utdanning og laeringsprosesser i forbin-
delse med at nye teknologier tas i bruk.

arbeidskraften mer produktiv pd marginen, noe
som gir heyere reallenninger i likevekt. Med pro-
duktivitetsvekst menes vekst i produksjonen per
enhet innsatsfaktor. Land med hey arbeidspro-
duktivitetsvekst opplever normalt hey reallonns-
vekst. Figur 4.2 viste at reallennen i Norge har ste-
get med om lag 1,9 prosent arlig i gjennomsnitt i
perioden 1979-2011. Se ogsa boks 4.1.

Nar reallonningene vokser, pavirkes priser
ulikt. Standard ekonomisk teori tilsier at under
perfekt konkurranse vil lonninger (for skatt) over
tid vaere lik verdien av arbeidskraftens grensepro-
duktivitet. Hvis det forekommer produktivitets-
vekst som forsvarer reallonnsvekst i en del av gko-
nomien, vil arbeidskraften trekkes dit via heyere
lonn. Dette kan presse reallonninger opp ogsa i
andre deler av skonomien. Hvordan en innsatsfak-
tors realprisutvikling slar ut pa prosjektets real-
kostnadsutvikling, avhenger av bl.a. innsatsfakto-

22 Vidt definert (inkludert humankapital, naturressurser,
etc.)
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rens budsjettandel i utgangspunktet, muligheter
for faktorsubstitusjon og produktivitetsvekst nar
det gjelder den type “produksjonsaktivitet” som
prosjektet skal bidra til.

Som eksempel kan vi ta utgangspunkt i et pro-
sjekt uten substitusjonsmuligheter, altsd hvor inn-
satsfaktorene brukes i et fast forhold til hverandre
(sakalt Leontief-teknologi). Omfanget av vare/tje-
nesteleveransen over tid antas konstant. Anta at
det i basisaret trengs L, enheter arbeidskraft og at
reallonnen er W,. Reallonnskostnadene er da
Ly*W,. Den éarlige veksten i reallonnskostnadene
kan da uttrykkes som den prosentvise reallonns-
veksten per time (Vyy) fratrukket den prosentvise
produktivitetsveksten (V}), dvs. Vyy-V].

I tabell 4.1 er den gjennomsnittlige reallonns-
veksten beregnet til 1,9 prosent i perioden 1979-
2011. Anta at vi forventer samme reallennsvekst i
det aktuelle prosjektets levetid. Vi ser da at utvik-
lingen i reallennskostnadene avhenger av den for-
ventede produktivitetsveksten, som vil vaere pro-
sjektspesifikk. I de fleste typer tjenesteproduksjon
(f.eks. pleie- og omsorgstjenester, vedlikehold,
busstransport) er det grunn til 4 tro at produktivi-
tetsveksten er lavere enn gjennomsnittet i gkono-
mien og at reallennskostnadene vil vokse over tid,
det vil si at reallonnskostnadene i periode ¢,
L*W= Ly*Wy(1+Vw-V1 )4, vil vere hoyere enn i
basisaret. I andre typer produksjon, serlig visse
typer kapitalintensiv vareproduksjon, vil det mot-
satte vaere tilfelle. Resonnementet predikerer der-
med at en over tid vil forvente reduserte realpri-
ser pa varer og tjenester i kapitalintensiv produk-
sjon og realprisvekst pd varer og tjenester i
arbeidsintensiv produksjon. Bare dersom produk-
tivitetsveksten er lik reallennsveksten, vil real-
lennskostnadene vaere konstante over tid (f. dis-
kusjonen av historiske tall i tabell 4.1 og "Baumol-
effekten” 23). Boks 4.2 gir en kort gjennomgang
av sentral, skonomisk vekstteori.

23 Teorien om at tjenester stiger mer i pris enn andre varer
omtales ofte som Baumol-effekten (Baumol og Bowen,
1966). I et velkjent eksempel bemerket Baumol og Bowen
at det var nedvendig med like mange musikere for & spille
en av Beethovens strykekvartetter nd som pa 17- og 1800-
tallet. Den manglende produktivitetsforbedringen i under-
holdning er beskrivende for mange sektorer der arbeidet
som utferes, utgjer selve produksjonen. I deres egne ord:
“the work of the performer is an end in itself, not a means
for the production of some good” (side 164).

Samfunnsekonomiske analyser

4.4 \Verdien avinnspart tid og
realprisjustering

4.4.1

For a vurdere hvordan verdien av tid eller tidsbe-
sparelser ber realprisjusteres ma vi se pa bak-
grunn og metoder for & verdsette tiden. Utgangs-
punktet for 4 verdsettingen er at innspart tid alter-
nativt kan benyttes til formél som en gar glipp av
hvis ikke innsparingen fant sted. Tilsvarende vil
merbruk av tid ha en kostnad i form av verdien av
de tidsanvendelser som fortrenges ved den okte
tidsbruken. Ved investeringer i eksempelvis forbe-
drede veier, ny flyplass eller oppgraderte toglinjer
vil store deler av den samfunnsekonomiske gevin-
sten besté av nettopp spart (reise)tid. Ved investe-
ringer i nye it-systemer vil gevinsten i mange tilfel-
ler besta av redusert tidsbruk. Ogsé i andre sekto-
rer kan en se for seg investeringer eller prosjekter
(for eksempel omorganiseringer) som kan
pavirke tidsutnyttelsen. I samfunnsekonomiske
analyser ma den innsparte tiden verdsettes til ver-
dien av tiden i ny anvendelse fratrukket verdien
tiden hadde i tidligere anvendelse, i trdd med
alternativkostnadsprinsippet.

Verdien av tid reflekterer at tid benyttes for-
skjellig i ulike anvendelser. Det er aktiviteten
tiden brukes til, og verdien av denne, som avgjer
tidens verdi. Tid som gar "til spille” (for eksempel
& vente pa bussen), tillegges for eksempel liten
eller ingen verdi. Motsatt har vi at tid benyttet til
produktivt arbeid eller til ferie og rekreasjon kan
ha hey verdi. Tid benyttet til 4 arbeide pa toget vil
kunne ha en verdi som er forskjellig fra tid som
benyttes til & lytte til radio i bilen. Verdien av tid vil
ogsa variere mellom ulike personer. Personer
med "darlig tid” vil for eksempel ha hey betalings-
villighet for & komme raskt fram. Generelt viser
undersekelser at heyinntektsgrupper verdsetter
tid heyere enn andre.

NOU 1997: 27 har en relativt inngdende drof-
ting av verdien av tid, med et spesielt fokus pa
samferdselssektoren. Den gang valgte en & inn-
dele verdien av tid inn i to kategorier: verdien av
tid under arbeid og verdien av tid utenfor arbeid,
privat tid. Dette utvalget har valgt & opprettholde
denne inndelingen.?*

Verdien av tid og tidligere vurderinger

24 Enkelte land benytter en finere inndeling av tiden, for
eksempel ved & inkludere tid som gir med til pendling,
som egen kategori. En kan imidlertid argumentere for at
redusert pendlertid enten vil sla ut i ekt arbeidstid eller okt
privat tid for den enkelte. Utvalget har derfor valgt a
beholde skillet fra NOU 1997: 27.
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Boks 4.2 @konomisk vekstteori

Neo-klassisk vekstteori

Grunnleggende (neo-klassisk) vekstteori ble
utviklet pd 1940- og 1950-tallet. Ofte omtales
denne teorien som Solow-Swan-modellen etter
Rober Solows og Trevor W. Swans viktige bidrag
pé 1950-tallet.! Nokkelantakelsen i denne typen
modeller er at det er avtakende kapitalavkastning
i skonomien. En enhet mer Kapital per arbeider
leder til en lavere okning i produsert kvantum
enn forrige enhet kapital. For et gitt spareniva vil
okonomien vokse nar kapital akkumuleres, men
antakelsen om avtakende kapitalavkastning med-
forer at nar investeringene har kommet opp pa et
visst niva, vil én enhet ekstra kapital akkurat
utligne tapet av kapitalen som depresieres (for-
ringes) hver periode, slik at skonomien ikke len-
ger vil vokse — i den forstand at BNP per innbyg-
ger vil vaere konstant. Tilstanden i dette punktet
omtales som stasjoncerlosningen (steady state). Et
hoyere sparings- og investeringsniva vil flytte
dette punktet og lede til heyere produksjon per
innbygger og et gkt konsum- og reallonnsniva pa
sikt.2 Modellen beskriver hvordan ekonomien
omstiller seg (vokser) fra det ene punktet til det
andre, men den tar ikke sikte pa & forklare hvor-
for ekonomien opplever vekst i det lange lop,
altsd etter den har nddd stasjonzerlesningen. For
4 oppnd vekst 7 stasjonaerlesningen ma en gjore
antakelser om at skonomien opplever produktivi-
tetsvekst (som skyldes arbeidskraftsbesparende
teknologisk fremgang). Modellen har altsi ikke
til hensikt & belyse hvorledes slik vekst oppstar;
teorien refereres derfor ofte til som en eksogen
vekstmodell.

Modellen gir ogsé prediksjoner for utviklin-
gen i reallennsnivaet. I perioden fram mot stasjo-
nerlesningen vil reallennen vokse ettersom hele
okonomien (herunder Kkapitalbeholdningen og
produksjonen per arbeider) stiger. Nar okono-
mien har nidd stasjonzerlesningen, vil det ikke
vaere noen ytterligere reallennsvekst. Det er kun
eksogen produktivitetsvekst som vil kunne gi okt
reallenn péa lang sikt (i stasjoneerlesningen).

Cass (1965) og Koopmans (1965) videreutvi-
klet modellen til 4 la modellen bestemme spareni-
vaet gjennom nyttemaksimerende konsumenter.
Dette omtales som Ramsey-modellen (etter Ram-
sey (1928)) som modellerer hvordan konsumen-
tenes sparenivd bestemmes og varierer med
andre parametre i modellen. Denne modellen for-
Klarer heller ikke langsiktig skonomisk vekst.

Modellene, slik de er beskrevet over, tar
utgangspunkt i en lukket skonomi der markeds-

renten bestemmes endogent. Norge er en liten,
apen ekonomi; en vanligere antakelse for Norge
er derfor at markedsrenten, og dermed kapitalni-
véet, i Norge bestemmes eksogent fra utlandet. (I
en apen skonomi trenger ikke nivéet pa sparing
og investering vaere likt). Apen-ekonomi-utgaven
av de neo-klassiske modellene mister dermed
transisjons-dynamikken om ikke en legger ytter-
ligere antakelser til grunn i modellen, da kapital-
niviaet ikke lenger bestemmes av innenlandsk
sparing. Reallennssvekst i stasjonaerleosningen
drives ogsé 1 dpen-ekonomi-utgaven av eksogen
produktivitetsvekst.

Endogene vekstmodeller

Endogene vekstmodeller forklarer hvordan eko-
nomisk vekst, herunder reallennsvekst, forekom-
mer ogsa i det lange lop. En av mekanismene
som modelleres, reduserer eller fierner forutset-
ningen om avtakende avkastning av realkapita-
len. Et velkjent eksempel pd dette er Romer
(1986) som innferer positive ringvirkninger
(spillover effects) ved investeringer i kunnskapsin-
tensiv realkapital. Dette leder til vekst ogsé i sta-
sjonaerlesningen.

Romer (1990) og Jones (1995) modellerer i
tillegg produktivitetsvekst ved at det produseres
ulike kapitalvarianter basert pé patenter fra FoU-
produksjonen. Ferdigvareprodusentene etter-
spor de nye kapitalvarene og far ekt produktivitet
av kapital jo flere nye varianter de far tilgang til.
Dette medferer velferdsgevinst og varig ekono-
misk vekst.

Andre modeller oppnér liknende resultater
ved & innfere kollektive goder i produksjonspro-
sessen (Barro, 1990), eller ved 4 innfore samspill-
effekter mellom realkapital og humankapital
(Lucas, 1988).

En annen type endogene vekstteorier model-
lerer bedrifter som oppgraderer og forbedrer, og
dermed erstatter, eksisterende kapitalvarer.
Disse modellene refereres ofte til som Schum-
peterianske4 modeller (Aghion & Howitt, 1992).

1 Solow (1956) og Swan (1956).

2 Modellen viser imidlertid ogsa at det teoretisk er mulig

at sparingen blir for hay, slik at havner i en situasjon der

det langsiktige konsumniviet vil oke om sparingen

reduseres.

I litteraturen kalles dette ofte Spence-Dixit-Stiglitz love-

of-variety effekt.

4 Etter Joseph Alois Schumpeters uttrykk “kreativ
destruksjon”, se Schumpeter (1934).
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Verdien av tid i arbeid

NOU 1997: 27 papeker at i trdd med alternativs-
kostnadsprinsippet og ekonomisk teori har kost-
naden ved reiser under arbeid tradisjonelt veert
knyttet til verdien av bortfallet av produksjon
under reisetiden. Arbeidsgivers verdsetting av
produksjonstapet males ved reallennskostnadene.
Med reallennskostnadene menes her arbeidsgi-
vers samlede utgifter til arbeidskraften, dvs. lenn,
arbeidsgiveravgift, sosiale kostnader og eventuelt
andre kostnader ved bruk av arbeidskraften.?
Bakgrunnen for denne tilnseermingen er at reallon-
nen avspeiler den marginale produktiviteten av
arbeidskraften i en profittmaksimerende bedrift.
Sett fra arbeidsgivers side er kostnaden ved okt
tidsbruk i arbeid lik verdien av produksjonstapet
som folger av redusert tid til produksjon.

I NOU 1997: 27 vises det videre til at det imid-
lertid kan veere flere grunner til at de reelle kost-
nadene er annerledes enn det som framgar av den
teoretiske modellen. Imperfeksjoner i arbeids-
markedet, for eksempel som folge av markeds-
makt pa tilbuds- eller ettersporselssiden, mar-
kedsreguleringer eller stivheter i lennsdannelsen
kan medfere at alternativverdien av arbeidskraf-
ten ikke avspeiles av brutto reallonn pa marginen.

Det dreftes ogsa i NOU 1997: 27 hvordan ver-
dien av reisetid pavirkes av hvordan reisetiden
benyttes. Jo bedre arbeidsmulighetene er under
reisen, desto mindre verdt blir en reduksjon i rei-
setid. Legger en arbeidsgivers reallennskostnader
til grunn for verdien av tiden som gér med til rei-
ser i arbeid, mé en da korrigere for den tiden av
reisen som brukes effektivt. Hvis for eksempel
den reisende kan jobbe halvparten sa effektivt
under hele reisen (eller jobbe effektivt pd halve
reisen), er det nedvendigvis bare halvparten av
reisetiden som utgjer det reelle arbeidstidstapet.
Hvis en ikke korrigerer for dette i beregningene,
overdriver en den samfunnsekonomiske verdien
av investeringer som bidrar til & redusere reiseti-
den. Likeledes vil en slik korrigering gi et rikti-
gere bilde av de reelle samfunnsekonomiske
gevinstene ved investeringer som forbedrer
arbeidsmulighetene under reisen, men som ikke
medferer redusert faktisk reisetid (et eksempel
kan veere installering av Internett pa fly). Hjorthol
(2008) analyserer bruken av reisetid om bord pa
tog i Norge. Hun finner at "mer enn halvparten av
dem som er pa arbeidsreise eller andre arbeidsre-
laterte reiser, ... , bruker tiden til arbeid”.%6

25 Se Kkapittel 2.5 i kapittel 2 om generelle regler for prising av
markedsgoder i nytte-kostnadsanalyser.
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I beregningen av kostnadene ved okt bruk av
reisetid ber ogsé arbeidstakerens personlige tids-
kostnader eller -gevinster i prinsippet inkluderes i
tillegg til arbeidsgivers kostnader. For eksempel
ved en reduksjon i reisetid vil det for et slikt utvi-
det kostnadsbegrep vaere av betydning om det pa
en togtur er trangt om plassene og en er nedt til &
std, eller om det er god plass til 4 sitte og man kan
lese en bok. Denne tilnaermingen tilsier blant
annet at det vil veere riktig 4 benytte forskjellige
tidsverdier for ulike transportmidler, avhengig av
nevnte faktorer. Investeringer som péavirker kom-
fort eller arbeidsmuligheter, vil dermed pavirke
tidsverdiene.2”

Til tross for at det tidligere er gjennomfert stu-
dier hvor man har har lagt til grunn metoden med
& korrigere for hvordan reisetiden kan benyttes
effektivt (f.eks. TOI i Norge (Ramjerdi mfl.,
1997)), har man i den seneste norske tidsverdiun-
dersokelsen av TOI og SWECO (Samstad mfl,,
2010) anbefalt 4 ta utgangspunkt i arbeidsgiverens
tidskostnader for tapt arbeidsinnsats som verdi pa
ansattes tjenestereiser uten 4 korrigere reisetiden
for arbeidsmuligheter etc.

Verdien av fritid

En kan ogsa ta utgangspunkt i alternativkostnads-
begrepet for a verdsette verdien av tidsbesparel-
ser i privat tid 28 1 det klassiske teoretiske ramme-
verket antas netto reallenn per time & reflektere
alternativverdien av en fritidstime. Med netto real-
lenn menes lonn fratrukket marginalskatt. Siden
konsumenten vil tilpasse seg slik at siste time
brukt i arbeid vil pd marginen ha lik nytteverdi for
konsumenten som én time ekstra fritid, innebeerer
det at konsumenten verdsetter privat tid, eller fri-
tid, til netto reallonn pa marginen. Hvis ikke kon-
sumenten har tilpasset seg slik, vil det vaere mulig
4 endre arbeidsmengden og séledes oppnd en
bedre tilpasning. I folge dette resonnementet vil
netto reallonn alltid uttrykke verdien av en time
ekstra fritid p4 marginen.

26 ge ogsa Fahlén, Thulin og Vilhelmson (2010) som ser pa
svenske data for bide buss- og togreiser samt Lyons, Jain
og Holley (2006) som ser péa togreiser i England.

Metoden med & korrigere for utnyttelsen av tidsbruken
omtales i litteraturen for "cost savings”-prinsippet. Kapittel
3 1 Mackie, mfl. (2003) diskuterer dette naermere. Artikke-
len diskuterer ogsd Henshers formel. Hensher (1977) sys-
tematiserer hvordan innspart tid i arbeidsreiser blir benyt-
tet. Formelen deler mellom innspart tid benyttet til arbeid
og innspart tid benyttet til fritid. Hensher korrigerer for
verdien av tiden under reisen som kan benyttes til arbeid
samt for komfortniva for den reisende.

28 (Ogsa verdien av privat tid dreftes i NOU 1997: 27.

27
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Det eksisterer enkelte innvendinger mot en
slik tilneerming. For det forste kan mange arbeids-
takere ha en mindre fleksibel arbeidsordning enn
en slik modell legger opp til, for eksempel fordi
arbeidstiden i stor grad er forhandsbestemt eller
fordi en jobber til fast arslenn. Dette innebaerer i
sa fall at arbeidstakerens ikke nedvendigvis har
mulighet til & finjustere sin avveining mellom a
arbeide og 4 ta fri, slik at mange arbeidstakere job-
ber mer eller mindre enn de ville ha foretrukket.

For det andre er det langt fra alle i Norge som
har inntektsgivende arbeid. Mange av dem som
ikke er sysselsatt, konsumerer trolig mer fritid
enn de ville gjort om de hadde hatt anledning til &
ta seg jobb til gjeldende markedslenn. Dette taler
for at deres verdsetting av fritid er lavere enn den
netto reallennen en observerer i markedet.

For det tredje vil nok mange hevde at de opp-
nar en egennytte av a veere pa jobb utover reallon-
nen de mottar fra arbeidsgiver, eller at mye arbeid
reelt sett er investeringer i humankapital/leering
som arbeidstaker heoster avkastningen av senere.
Disse elementene drar i retning av at verdien av
fritid er heyere enn netto reallonn; ved & velge &
konsumere én time ekstra fritid gir en ikke bare
avkall pa tapt lenn, men ogsd andre goder ved
arbeidet.

For det fierde vil verdien av fritid avhenge av
hvordan tiden benyttes (om tiden benyttes effek-
tivt, nivaet pa komfort etc.). I samferdselssekto-
ren, for eksempel, vil altsa tidsverdiene pavirkes
av om reisen er en opplevelsesreise eller andre
forhold pévirker verdsettingen av tidsbruken.

Betalingsvillighetsundersokelser som
verdsettingsmetode og tidligere vurderinger”

Empiriske underseokelser av betalingsvillighet er
en alternativ innfallsvinkel for & verdsette tid.
Ideen er at en avdekker de reisendes betalingsvil-
lighet for spart reisetid ved a benytte statistikk
eller sporreskjemaer. En slik tilneerming fram-
bringer direkte hvordan den enkelte verdsetter
reisen.

Det finnes to hovedtyper underseokelser:
avslerte preferanser og uttrykte preferanser
(ogsa ofte kalt henholdsvis indirekte og direkte
metoder). Ved den forste metoden tar man
utgangspunkt i observasjoner av faktisk atferd. I
for eksempel samferdselssektoren kan man, ved &
benytte tilgjengelig data for reiselengder, priser,
alternativer, reisevaner etc., estimere de implisitte
verdiene trafikantene legger til grunn for tidsbe-

29 Se ogsé kapittel 2.
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sparelse nar de foretar reisevalg. Den andre meto-
den, uttrykte preferanser, baseres pa hypotetisk
atferd, og kan igjen deles opp i betinget verdset-
ting (direkte spersmal om betalingsvillighet) og
samvalgsanalyse (der respondenten blir bedt om
a ta stilling til endringer i flere faktorer samtidig
slik at en kan avdekke den indirekte betalingsvil-
ligheten).

I NOU 1997: 27 konkluderte utvalget med en
anbefaling om & benytte “enkel alternativkost-
nadsmetode” ved mindre prosjekter. Betalingsvil-
lighetsanalyser ved sterre prosjekter sa utvalget
verdien av, men det ble uttrykt en viss skepsis til &
legge for stor vekt pa hypotetiske metoder.

1 Veiledning i bruk av lonnsomhetsvurderinger i
offentlig sektor (NOU 1998: 16 Nytte-kostnadsana-
lyser) star det: "I de tilfellene hvor det ikke utfores
egne undersokelser, anbefaler utvalget a ta utgangs-
punkt i lonn inklusiv skatt og arbeidsgiveravgift og
lonn eksklusiv skatt og arbeidsgiveravgift avhengig
av om tidsinnsparingen blir benyttet til okt arbeids-
tid eller okt fritid.”

4.4.2 Verdien av tid over tid

Tid inngéar som en vesentlig bestanddel pa bade
nytte- og kostnadssiden i kalkyler p4 mange omra-
der. I samfunnsekonomiske analyser av eksempel-
vis en ny veistrekning vil tidsverdier spille en helt
sentral rolle pa nyttesiden av analysen. Innsparin-
gen av reisetid skjer imidlertid ikke bare i ett
bestemt ar, men ogsé langt framover i tid. Det er
derfor nedvendig 4 ansld den samfunnsekono-
miske gevinsten av at bilistene kommer én time
raskere fram for alle arene i analyseperioden.
Beregningene av framtidige verdier kan fi
utslagsgivende konsekvenser for lennsomheten
til investeringsprosjekter der mye av nytten til
prosjektet bestéar av verdien av tidsbesparelser.

Kapittel 4.4.1 viste at det er flere forhold som
pavirker verdien av tid, men at lenn for eller etter
skatt — avhengig av hvilken tid vi ensker & prise —
som regel er en sentral komponent i verdsettin-
gen av tid. Et unntak er ved bruk av betalingsvil-
lighetsstudier hvor verdsettingen av tid ikke
direkte avhenger av lonn. Imidlertid er det natur-
lig 4 anta at det vil eksistere en positiv sammen-
heng mellom endringer i reallenn og endringer i
betalingsvilligheten for tidsbesparelser, siden
lenn er en av faktorene som péavirker betalingsvil-
ligheten.

Det er naturlig at de elementene som utgjer
verdien av tid i dag, ogsa vil bestemme verdien av
tid i framtiden. En ma derfor se pa disse faktorene
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for 4 kunne si noe om utviklingen i verdien av tid
over tid.

Tid spart i arbeid

Det ble begrunnet ovenfor at verdien av spart tid i
arbeid ber verdsettes med utgangspunkt i
arbeidsgiverens mal pa den faktiske produksjons-
gevinsten som folger av den frigjorte tiden. I til-
legg ble verdien av tidsbesparingen péavirket av
arbeidstakerens arbeidsmuligheter og ulemper/
nytte ved reisen. De samme prinsippene ber ligge
til grunn ved framskrivninger av verdien pa spart
tid under arbeid.

Veksten i lennsnivaet har historisk veert atskil-
lig heyere enn i konsumprisindeksen, jf. figur 4.2
og betraktningene ovenfor om sammenhengen
mellom produktivitetsvekst, kapital og lenn i
kapittel 4.3. Hvis en legger til grunn at Norge ogsa
i framtiden vil oppleve reallonnsvekst, folger det
at verdien av tid utvikler seg ulikt fra konsumpri-
sen.

I enkelte ssmmenhenger er det grunn til 4 tro
at arbeidstakers ulempekostnader og den effek-
tive utnyttelsen av tid har endret seg. Transport-
midler blir mer komfortable og bedre tilrettelagt
for & arbeide under reisen. Mulighetene for a
arbeide eller bedrive fritidsaktiviteter via beerbare
pc-er, mobiltelefoner etc. har gkt utnyttelsen av
reisetiden og redusert de personlige ulempekost-
nadene. Hvis en antar at denne tendensen videre-
fores, vil en framskrivning av verdsettingen av
redusert reisetid basert utelukkende pa reallonns-
veksten, overvurdere de faktiske samfunnsekono-
miske gevinstene ved den innsparte reisetiden.°

Hvis informasjon om alle elementene som
pavirker tidskostnaden er tilgjengelig for arene
framover, vil det veere riktig 4 ta dette med i den
samfunnsekonomiske analysen. Ordinzert vil
imidlertid seerlig framskrivingen av endringer i
arbeidstakers personlige ulempekostnader ved
reisetiden veere problematisk & ansla.

Tid spart i fritiden (privat tid)

14.4.1 ble det vist at i det klassiske teoretiske ram-
meverket var netto reallenn malet pa verdien av
en fritidstime. Ut fra dette rammeverket ma en

30 En innvending mot dette igjen er at mer behaglige reiser vil
overveltes i lavere lennsvekst enn en utvikling der reisefor-
holdene ikke ble forbedret. Legger en dette til grunn, er
det tilstrekkelig 4 ta hensyn til lennsveksten som mal pa
veksten i de samfunnsekonomiske reisekostnadene; alle
forbedringer i reisemetoder under arbeidstiden for de rei-
sende motsvares gjennom lennsendringer.
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spart time som forer til en ekstra time fritid for
konsumenten, dermed verdsettes til gjeldende
netto realloennsniva i en samfunnsekonomisk ana-
lyse. Dette méa videre gjelde for alle ar, ogsa i fram-
tiden. Ut fra det klassisk-teoretiske rammeverket
er det folgelig fornuftig & anta at netto reallonn og
verdien av innspart fritid vil ha samme vekstrate.

I likhet med beskrivelsen av verdien av
arbeidstid viste beskrivelsen av verdien av fritid i
4.4.1 at det imidlertid er flere elementer enn lenn
som pavirker tidens verdi. Lite fleksible arbeids-
ordninger og hvordan spart fritid benyttes er ele-
menter som ogsa vil pavirke verdien av spart fritid
i framtiden.

Legger en til grunn empiriske betalingsvillig-
hetsunderseokelser for & vurdere verdien av fritid,
er det ikke opplagt at en ber benytte veksten i
lennsnivéet til & ansld veksten av disse tidsverdi-
ene. I mange land er det derfor blitt vanlig 4 bruke
tall for elastisiteten til betalingsvilligheten med hen-
syn pad inntekten for a ansld hvor mye tidsverdiene
vil gke over tid.3! Denne elastisiteten maler hvor
mange prosent betalingsvilligheten for innspart
tid eker nar inntekten eker med én prosent. Der-
som en Kkjenner denne elastisiten for betalingsvil-
ligheten, og ogsa har et godt anslag for fremtidig
inntektsvekst, vil en kunne ansla tidsutviklingen
for betalingsvilligheten pa dette grunnlaget. Elas-
tisiteten antar man vanligvis har verdi mellom 0
og 1. Hvis den er 0, innebarer det at tidsverdiene
ikke avhenger av inntektsniviet, og derfor méa
ventes a utvikle seg i trdd med det generelle pris-
niviet. Hvis elastisiteten tar verdien 1, innebarer
det at tidsverdiene vokser i takt med realinntek-
ten. Hvis den er 0,5, vil tidsverdiene stige med
halve veksttakten til realinntekten.

Som et eksempel kan vi anta at nyttesiden ved
en investering i samferdselssektoren blant annet
bestér av innspart reisetid. Hvis realinntektsvek-
sten er anslatt & bli 3,0 prosent arlig, vil verdien av
hver time innspart stige med E*3 prosent hvert ar,
der E er den nevnte elastisiteten. Hvis beregnin-
ger viser at denne er 0,5, innebaerer det at en skal
legge til grunn at verdien av tid stiger med 1,5
prosent hvert ar i dette eksemplet. Hvis man gjen-
nom betalingsvillighetsundersekelser har laget et
anslag for verdien av reisetid i dag, benytter man

31 1 litteraturen benevnes denne elastisiteten for tidsverdiens
“inntektselastisitet”. Med inntektselastisitet tenker en imid-
lertid som regel pa hvordan kvantumsettersporselen etter
en vare eller tjeneste endrer seg nar inntekten oker med 1
prosent. I tilfellet med verdien av tid er det ikke snakk om
hvordan kvantumsettersperselen endrer seg, men hvordan
betalingsvilligheten endrer seg nér inntekten oker. I kapitlet
omtaler vi derfor dette kun som elastisiteten eller som elas-
tisiteten til betalingsvilligheten.
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dette som grunnlag for 4 finne verdien av tid ogsa
framover.

4.4.3 Neermere om empiriske studier,
elastisiteter og inntektsbegrepet

Empiriske studier av tidsverdier for fritid over tid

For & fa en bedre forstaelse av hvordan tidsverdier
knyttet til fritid endres over tid er det gjort flere
undersekelser som er ment & kaste lys over pro-
blemstillingen. En type empiriske undersokelser
studerer inntektsavhengigheten til tidsverdiene i
tverrsnittdata. Ved & frambringe informasjon om
ulike personers lennsinntekter og betalingsvillig-
het for innspart tid vil man kunne danne et mél pa
sammenhengen mellom inntekt og tidsverdier.
Ved 4 legge denne forbindelsen til grunn oppnéar
man et mal pa verdien av tidsbesparelse framover
i prosjektanalysen si lenge en har et anslag for
hvordan gjennomsnittlig inntekt vil vokse.

Ulikheter i betalingsvillighet mellom inntekts-
grupper pa et bestemt tidspunkt forteller imidler-
tid ikke nedvendigvis noe om hvordan gjennom-
snittlig betalingsvillighet vil endre seg hvis sam-
funnet som helhet blir rikere.

En mer korrekt framgangsmate er derfor a
sammenlikne tidsverdiene fra mer eller mindre
like tidsverdiundersokelser som er gjennomfert i
samme land eller omradde med noen ars mellom-
rom, og studere hvordan betalingsvilligheten for
tidsbesparelser ser ut til 4 variere med det gene-
relle inntektsniviet i samfunnet. Det er foretatt
slike nasjonale tidsverdiundersekelser blant annet
i Norge, Storbritannia og Sverige.

I Sverige har man gjennomfert en eksakt lik
analyse i1 1994 og i 2007 for 4 avdekke tidsverdi-
enes utvikling over tid, WSP Analys & Strategi
(2010). Borjesson mfl. (2012) har analysert fun-
nene narmere og — basert pa tverrsnittsdata i de
to arene — funnet at elastisiteten for betalingsvillig-
heten for verdien av tid ikke er signifikant forskjel-
lig fra null for inntektsgrupper under medianinn-
tekten. For inntektsgrupper over medianinntek-
ten var elastisiteten anslatt til verdier rundt 1.
Ifolge denne artikkelen er elastisiteten for verdien
av tid altsé ikke konstant, men gkende i inntekten.
Nar gjennomsnittlig inntekt eker, vil altsd elastisi-
teten ogsa oke.

En lignende studie har nylig blitt utgitt av
Transportekonomisk institutt for norske data
(Ramjerdi mfl., 2012). Ogséa her sammenlignes tall
fra to undersekelser (fra 1996 og 2009). Forfat-
terne finner at elastisiteter basert pa tverrsnitts-
data ligger pa rundt 0,5-0,6, men hvis en ser pa
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betalingsvilligheten til hver inntektsgruppe, har
den endret seg lite i tidsperioden. Dette implise-
rer, ifelge forfatterne, en elastisitet for hele befolk-
ningen pa rundt 1. Forfatterne papeker videre at
arsaken til forskjellene i resultatene fra tverr-
snittsdata og tidsseriedata er at det er andelen av
inntekt som personer allokerer til konsum, som er
relevant for & evaluere elastisiteten, og informasjo-
nen om inntekt fra tverrsnittsdata korresponderer
ikke med budsjettandelen en allokerer til konsum.
En siste type undersekelser omtales som
metaundersokelser i litteraturen. Disse kan
benytte data fra langt flere kilder enn de nasjonale
tidsverdiundersokelsene, og fra mange éar, ikke
bare ett eller to. Mark Wardman har gjennomfert
en serie metaunderseokelser pa britiske data
(Wardman, 2001, Wardman, 2004 og Abrantes og
Wardman, 2011). I den siste og mest oppdaterte
analysen finner forfatterne en elastisitet for beta-
lingsvilligheten med hensyn pa BNP pa 0,9.

Hvilket mdl pé inntekt ber benyttes i
samfunnsokonomiske analyser for verdien av fritid?

De enkleste teoretiske betraktningene diskutert
over tilsier at alternativkostnaden til fritid er gitt
ved netto reallonn per time. En person som far
okte kapitalinntekter eller andre arbeidsuavhen-
gige inntekter, vil ikke sta overfor endrede alter-
nativkostnader av fritid. Er det derimot reallennen
hans som stiger, vil alternativkostnaden av fritid
oke. Ifolge denne teorien er det folgelig korrekt a
benytte netto reallennsvekst som mal pa vekst i
verdien av fritid.

Denne metoden tar imidlertid ikke hensyn til
en rekke forhold som manglende fleksibilitet i
arbeidstidens lengde, muligheten for delvis utnyt-
telse av tiden (f.eks. lese pa reisen) osv. Benytter
en isteden betalingsvillighetsundersekelser kom-
binert med en elastisitet for 4 ansli framtidig verdi
pa fritid, er det mindre opplagt at reallonn nedven-
digvis er riktig inntektsbegrep & bruke. Ovenfor
kom vi fram til at verdien av tid endrer seg av flere
arsaker enn kun lennsendringer. Hvis det er en
sammenheng, eller korrelasjon, mellom disse
arsakene og for eksempel et lands bruttonasjonal-
produkt (BNP) per innbygger, kan det ogsa ten-
kes a vaere akseptabelt 4 benytte BNP per innbyg-
ger som inntektsbegrep. En ber imidlertid i sterst
mulig grad benytte samme inntektsbegrep nar en
lager anslag for framtidige tidsverdier, som en
benyttet da selve elastisiteten ble estimert, se
ogsé boks 4.3.



44 NOU 2012: 16

Kapittel 4

Samfunnsekonomiske analyser

Perspektivmeldingen, som legges fram for Stor-
tinget hvert fijerde ar, tar for seg sentrale langsik-
tige utviklingstrekk i norsk ekonomi, og gir
anslag pa norsk inntektsvekst framover. I
St.meld. nr. 9, 2008-2009 Perspektivmeldingen
2009 presenteres tre ulike anslag pa framtidig
inntektsvekst i Norge fram til ar 2060, se tabell
4.2. Anslagene, som er framkommet gjennom
beregninger pd den generelle likevektsmodel-
len MSG6 (Heide mfl., 2004), er basert pa en
rekke forutsetninger og kan ikke uten videre
betraktes som prognoser.
Bruttonasjonalprodukt (BNP) per innbygger
er et mal pa arlig nasjonal verdiskaping og er et

Tabell 4.2 Indikatorer for inntektsvekst. Prosent

Boks 4.3 Ulike inntektsmal

mye brukt pd méal pa et lands realinntektsniva.
Disponibel realinntekt inkluderer, i tillegg til
samlet verdiskaping, ogsd netto formues- og
lennsinntekter fra utlandet, herunder utbytte- og
renteinntekter i Statens pensjonsfond — Utland.
Sterrelsen pa disse renteinntektene medferer at
veksten anslas 4 bli noe heyere for gjennomsnitt-
lig disponibel realinntekt enn for BNP. Norges
petroleumsinntekter kan medfere at de tre oven-
for nevnte inntektsbegreper kan variere noe mer
over tid enn for andre land.

Gjennom- Prosentvis

snittlig arlig endring fra

vekst 2007-2060 2007 til 2060

Disponibel realinntekt per innbygger 1,6 128
BNP per innbygger 1,4 109
Fastlands-BNP per innbygger 1,7 149

Kilde: Perspektivmeldingen 2009

Differensiering av tidsverdier

I utgangspunktet ber det vaere det inntektsnivaet
til individene som blir berert av investeringen,
som skal inngé i den samfunnsekonomiske analy-
sen. Aggregeringsnivaet i tidsverdier kan imidler-
tid skjule vesentlige forskjeller mellom individer.
Samferdselsdepartementet tar for eksempel opp i
sitt innspill til ekspertutvalget at det i nyttekost-
nadsanalyser i transportetatene i Norge legges til
grunn de samme reisetidsverdiene for reiser i
hele landet uavhengig av prosjekttype. Ettersom
storrelsesorden pa flere enhetspriser, herunder
tidsverdier, vil variere med lennsinntekt, er det
ifolge Samferdselsdepartementet liten tvil om at
omrader med hey gjennomsnittsinntekt vil ha
hoyere betalingsvillighet og dermed heyere
anslag pa enhetspriser. Med andre ord vil det for
eksempel fore til en undervurdering av tidskost-
nadene hvis en legger det nasjonale gjennomsnit-
tet til grunn i analyser av investeringer i heyinn-
tektsomrader. Tilsvarende innvending gjelder

ogsé hvis en forventer ulik inntektsvekst for ulike
geografiske steder.

Borjesson og Eliasson (2011) (i Anderstig mfl.,
2011) viser pa bakgrunn av svenske tall at verdien
av reisetid varierer mye, og ikke kun med trafi-
kantenes inntekt, men at den ogsd avhenger av
det konkrete reiseformalet, antall barn og andre
faktorer.

Dersom en i nyttekostnadsanalyser velger
samme verdi for tid uavhengig av hvilket sted i
landet tiltaket tenkes gjennomfert og uavhengig
av for eksempel transportform, fraviker en fra det
generelle prinsippet for nyttekostnadsanalyser
som tilsier at nyttesiden skal baseres pa faktisk
betalingsvillighet (og dermed avviker en fra prin-
sippet som brukes i analysen ellers).

4.4.4 Praksis for realprisjustering samt ulike
vurderinger

Praksis i Norge pa samferdselsomradet har tradi-
sjonelt veert & benytte en elastisitet pa 0 i nytte-
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kostnadsanalyser — med andre ord at en tar
utgangspunkt i dagens tidsverdier og antar ingen
realprisjusering, som innebarer at alle priser har
samme nominelle prisendring. Heller ikke ver-
dien av tid i arbeid har blitt realprisjustert. Det har
altsd ikke vaert utbredt praksis i Norge & realpris-
justere tidsverdiene i samfunnsgkonomiske analy-
ser.

Dersom en antar at betalingsvillighet for tids-
besparelser i realiteten eker med tiden, vil fraveer
av realprisjustering av tid gjere at prosjekter hvor
tidsbesparelser inngar tungt pa nyttesiden, fram-
stdr som mindre lennsomme enn de i realiteten er.
Folgelig kan dette i teorien lede til en samfunnse-
konomisk underinvestering i tidsbesparende til-
tak. Likeledes vil prosjekter som leder til ekt tids-
bruk (eksempelvis veiprosjekter som foreslas &
legges rundt, i stedet for giennom, enkelte strok)
framstd som mindre kostbare og dermed mer
lennsomme enn de faktisk er.

Tidsverdier blir imidlertid ogsd benyttet i
andre sektorer. Utvalget er kjent med at sam-
funnsekonomiske analyser innenfor omradene til
Nerings- og handelsdepartementet verdsetter
tidsbesparelser knyttet til forenklinger for
naeringslivet, og at tidsbesparelser ofte er en vik-
tig del av gevinsten ved IKT-prosjekter. Forsvars-
departementet opplyser til utvalget at de utarbei-
det en egen veileder for samfunnsekonomiske
analyser i 2010 for investeringsvirksomheten i for-
svarssektoren. Lonn®? benyttes som kalkulasjons-
pris pa verdien av frigjort tid. I veilederen anbefa-
les 4 legge til grunn en gjennomsnittlig arlig real-
lennsvekst pa 1,5 prosent. Ogsé andre priser real-
prisjusteres.

Flere andre lands veileder anbefaler 4 benytte
en elastisitet pa mellom 0,5 og 1 for innspart reise-
tid i fritiden og 1 for spart tid i arbeid. Under har vi
listet anbefalinger fra ulike lands veiledere og
resultater fra noen norske studier/rapporter:

— EU: Etkonsortium ledet av det tyske instituttet
IER (Universitit Stuttgart, Institute of Energy
Economics and the Rational Use of Energy)
utarbeidet i perioden 2004-2006 et forslag til
harmoniserte retningslinjer for transportinfra-
strukturprosjekter i Europa gjennom et EU-
finansiert forskningsprosjekt kalt HEATCO
(Harmonised European Approaches for Trans-
port Costing and Project Assessment).

HEATCO-rapporten (2006) konkluderer
med at analyser basert pa tversnittsdata ikke er
tilfredsstillende til 4 lage anslag over tid. I ste-
det viser rapporten til studien i Wardman

32 Det opplyses ikke om dette er brutto- eller nettolonn.
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(2004) som finner en elastisitet pa 0,72 med
hensyn pa BNP per innbygger for alle reisefor-
mal. Som begrunnelse pa hvorfor elastisiteten
avviker fra 1, viser de til at lavt betalte arbei-
dere muligens har mindre fleksibilitet til & til-
passe tiden sin, forskjeller mellom hushold-
ningsinntekt og personlig inntekt samt at reise-
tiden kan benyttes pa en effektiv mate.
HEATCO anbefaler 4 benytte en elastisitet

pa 0,7 for bade reiser i arbeid og fritid
(HEATCO, side 63-64), med BNP per innbyg-
ger som inntektsmal.3

— Storbritannia: Det nettbaserte dokumentet
WebTAG (2012) representerer det offisielle
britiske rammeverket for samfunnsekono-
miske analyser pa transportomradet. Her anbe-
fales det & benytte en elastisitet pa 0,8 for pri-
vate reiser, med BNP per innbygger som inn-
tektsmal. Verdien av tid i arbeid antas & stige
med samme vekstrate som arbeidsinntekten
(inklusive anslag pa kostnader utover brutto-
lennen, slik som forsikring, pensjon etc.). Web-
TAG presenterer ogséd anslag for hvilke kon-
krete verdier de skal benytte i analysene

— Swverige: 1 Sverige folger retningslinjene for
samferdselssektoren fra Trafikverket. I ASEK5
(Trafikverket, 2012) anbefales det 4 benytte en
elastisitet pad 1 pa verdien av reisetid som er
basert pa betalingsvillighetsundersekelser (fri-
tid). Inntektsmalet er BNP per innbygger. For
arbeidsreiser tar de utgangspunkt i bruttolenn.
Ogsié disse prisene realprisjusteres med BNP
per innbygger. Det kan ogsa nevnes at ASEK5
anbefaler at man justerer tidsverdien for togrei-
ser for at 15 prosent av tiden benyttes til arbeid.

— Pa oppdrag fra Statens Vegvesen har konsu-
lentselskapet COWI analysert hvilke enhets-
kostnader som ber realprisjusteres og med
hvilke prognoser (COWI, 2010). COWI-rappor-
tens anbefalinger er i hovedsak basert pa en lit-
teraturstudie, og det framgar av rapporten at
det i stor grad er foretatt skjennsmessige vur-
deringer. Rapporten konkluderer med & anbe-
fale en elastisitet pa 0,8 for fritidsreiser samt &
benytte disponibel realinntekt som grunnlag
for justeringen. Det anbefales ogsa at verdien
av tid under tjenestereiser realprisjusteres med
disponibel realinntekt.

— En studie basert pa norske data (Ramjerdi mfl.,
2010) finner elastisiteter for ulike transportma-

33 HEATCO-rapporten foresldr ogsa at for tidsverdier knyttet
til nyttetrafikk skal justeres med en inntektselastisitet pa
0,7, noe som begrunnes i at tidskostnadene i hovedsak kan
relateres til sjafor og besetning.
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ter pa mellom 0,25 og 0,62. I tillegg finner de at
hoyinntektsgrupper har sterre tidsverdi enn
lavinntektsgrupper. Estimatene er basert pa
tversnittsdata. Rapporten fremhever at disse
elastisitetene er lave sammenliknet med andre
undersokelser og at det ma forskes videre pa
tidsverdiens elastisitet. I mellomtida foreslar
forfatterne av rapporten inntil videre a bruke
elastisitet lik 1 for alle reisemater i fritiden.
Ramjerdi (2012), omtalti 4.4.3, finner elastisite-
ter rundt 1.

COWIs anbefalinger om realprisjusteringer er
benyttet i Jernbaneverkets og Statens vegvesens
innspill til Nasjonal transportplan 2014-2023.
Regjeringen planlegger & legge fram Nasjonal
transportplan varen 2013.

4.4.5 Oppsummert: Realprisjustering av
verdien av innspart tid

Utgangspunktet for & verdsette tidsbesparelser er
at innspart tid alternativt kan benyttes til formal
som en géar glipp av, om ikke innsparingen finner
sted. Det er vanlig 4 dele tidsanvendelsen inn i to
kategorier: arbeidstid og fritid.

Verdien av arbeidstid er tradisjonelt knyttet til
bortfallet av produksjonen under arbeid. Arbeids-
givers verdsetting av produksjonstapet maéles ved
reallonnskostnadene. I kapittel 4.4 dreftes det
imidlertid grunner for at de reelle kostnadene kan
veere forskjellige fra reallonnen. Imperfeksjoner i
arbeidsmarkedet kan innebere at arbeidskraften
ikke avspeiles av brutto reallenn pa marginen.
Verdien av innspart reisetid i arbeid kan ogsa
avhenge av hvordan reisetiden blir benyttet. Jo
mer effektivt reisetiden benyttes, desto mindre
verdifull blir innspart reisetid. En kan ogsa korri-
gere for arbeidstakernes personlige tidskostna-
der.

Verdien av arbeidstid over tid kan anslas ved
framskrivninger av lennsniviet, eventuelt korri-
gert for forventede endringer i arbeidstakers
ulempekostnader og den effektive utnyttelsen av
tiden.

For innspart tid i fritiden tilsier det klassiske
teoretiske rammeverket at netto reallenn per time
reflekterer alternativkostnaden per fritidstime. I
kapittel 4.4 har vi imidlertid diskutert flere arsa-
ker til at en slik sammenheng kan bli for enkel —
for eksempel pa grunn av lite fleksible arbeidstids-
ordninger, arbeidsledighet og egennytte av a til-
bringe tid pa jobb.

En alternativ metode for & verdsette innspart
tid i fritiden er ved bruk av betalingsvillighetsun-
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dersokelser. Ideen er at en avdekker de reisendes
betalingsvillighet for innspart reisetid ved &
benytte statistikk eller sperreskjemaer.

Verdien av fritid over tid kan, ved a benytte det
klasisske teoretiske rammeverket, framskrives
med forventede endringer i nettolennen. Vanli-
gere er det imidlertid 4 benytte en metode der en
forseker a ansla en elastisitet til betalingsvilligheten
med hensyn pa realinntekten for 4 estimere hvor
mye tidsverdiene vil oke over tid. Denne elastisite-
ten maéler hvor mange prosent betalingsvillighe-
ten for innspart tid eker, néar inntekten eker med
én prosent (antas vanligvis 4 veere mellom 0 og 1).
Det er gjort flere forsek pa a estimere en slik elas-
tisitet, og det eksisterer ulike metoder. To sene
studier (Abrantes og Wardman, 2011 og Ramjerdi
mfl., 2012) finner punktestimater pd om lag hen-
holdsvis 0,9 og 1. De seneste anbefalingene fra
Sverige og Storbritannia (begge for samferdsels-
sektoren) er & benytte en elastisitet p4 henholds-
vis 1 og 0,8.

4.5 Prisutvikling pa miljegoder over
tid

Verdsetting av goder som ikke omsettes i marke-
det, er omtalt i kapittel 2.6. Mandatet fastslar at
utvalget skal vurdere om, og i sa fall hvordan, end-
ringer i kalkulasjonspriser pa miljegoder over tid
kan innga i nytte-kostnadsberegninger. Bakgrun-
nen for & trekke fram miljegoder i denne sammen-
hengen, er at det finnes flere forhold som tilsier at
betalingsvilligheten for slike goder vil kunne gke
raskere enn forbrukerpriser ellers. Det viktigste
forholdet er at tilbudet av miljegoder som en
hovedregel ikke kan ekes, og at disse miljego-
dene dermed antas 4 bli knappere over tid med
voksende befolkning, produksjon og forbruk. Der-
nest er det mulig at i alle fall noen miljggoder kan
veere "luksusgoder™* — det vil si at ettersperselen
etter dem vokser relativt mer nar inntektsnivaet
oker.

Dette er resonnementer basert pa tradisjonell
markedsteori, jf. figur 4.3. Kurvene 1 og 2 angir
her tenkte ettersporselskurver for et miljegode,
der 2 representerer et hoyere inntektsniva enn 1.
A og B angir tenkte tilbudskurver for miljggodet,
der B representerer en svekkelse av miljegodet i
forhold til A. De fleste miljggodene omsettes imid-

34 En vare eller tjeneste er definert som luksusgode om inn-
tektselastisiteten til dette godet er sterre enn 1, dvs. at
ettersporselen etter godet oker prosentvis mer enn inntek-
ten stiger. Alt annet likt vil prisene pa luksusgoder ke rela-
tivt til det gjennomsnittlige prisnivaet.
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Figur 4.3 Tilbud av og etterspgrsel etter miljggoder — en illustrasjon

lertid ikke i et marked, slik at vi ikke star overfor
tilbuds- og ettersperselskurver i vanlig forstand.
Spersmalet om i hvilke situasjoner, og eventuelt
hvordan, en skal beregne slike kalkulasjonspriser,
blir derfor viktig. Dette inkluderer spersmalet om
hvordan en skal definere og avgrense et miljo-
gode som det skal estimeres betalingsvillighet for.
Uten Kkalkulasjonspriser i utgangspunktet er
sporsmaélet om tidsutvikling i priser meningslest, i
alle fall for praktiske analyseformal.

Spekteret av miljegoder er sveert bredt. Verds-
ettingsmuligheter og -metoder vil avhenge av hvil-
ket miljegode en snakker om. Droftingen av tids-
utvikling ber derfor knyttes til s konkrete miljo-
goder eller grupper av miljggoder som mulig.

Utvalget vil konsentrere seg om & drefte fram-
tidig prisutvikling for miljggoder som det forelig-
ger etablerte kalkulasjonspriser for i dag, dvs. pri-
ser som faktisk benyttes i samfunnsekonomiske
analyser. Disse kalkulasjonsprisene er stort sett
basert pa beregninger knyttet til helsevirkninger
og politiske vedtak/forpliktelser. Herunder vil vi
drofte realprisjustering av verdien av et statistisk
liv. I tillegg vil utvalget drefte hvordan en kan
behandle Kkalkulasjonspriser pa enkeltgoder
basert pa ulike typer betalingsvillighetsunderse-
kelser.

Det er viktig & huske at for sveert mange miljo-
virkninger vil samfunnsekonomiske analyser

inneholde kvalitative og/eller kvantitative beskri-
velser, men ikke pengeverdier. Ogsa for slike mil-
jovirkninger vil framtidig verdiutvikling kunne
vaere viktig. Utvalget gar ikke naermere inn pa
slike miljevirkninger, men understreker at en
beskrivelse av framtidig tilgang og knapphet pa
ikke-verdsatte miljegoder, og deres framtidige
betydning, er en naturlig del av en samfunnseko-
nomisk analyse.

Videre viser utvalget til at Regjeringen i okto-
ber 2011 nedsatte et eget ekspertutvalg som bl.a.
skal utrede verdien av natur og ekosystemtjenes-
ter i Norge. Utvalget vil her kun gi en kort gjen-
nomgang av ulike slags miljegoder og verdset-
tingsmetoder. Deretter ser vi pa hva litteraturen
sier om realprisutvikling i kalkulasjonspriser pa
miljegoder som faktisk lar seg verdsette.

4.5.1

"Miljegoder” er et etablert begrep i tradisjonell
miljeekonomi. Noen miljegoder, sa som frisk luft,
rent vann og tilgjengelige turomrader, inngar i
folks forbruk og pavirker dermed velferden
direkte. Andre miljggoder kan betraktes som inn-
satsfaktorer i produksjonsprosesser, og bidrar
dermed indirekte til varer og tjenester vi er vant til
4 skaffe oss i markeder. Insekters bestovning av
frukttreer er et eksempel, et annet er naturens

Hva er "miljegoder”?
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Jkosystemtjenester er et relativt ungt begrep,
som raskt har fitt en stor utbredelse i litteratu-
ren. Sentrale prosjekter som "Millennium Eco-
system Assessment” og "The Economics of Eco-
systems and Biodiversity” (TEEB) benytter
denne tilnzermingen, jf. Millenium Ecosystem

Assessment (2005) OG Kumar (2010). Dette er

en tilneerming som beskriver de ulike formene

for nytte menneskene har av gkosystemene pa

jorda.
Okosystemtjenestene deles gjerne i fire

hovedgrupper:
“Understottende tjenester” — som for eksem-
pel nydannelse av jord, fotosyntese og
naeringskretslep. Dette er grunnleggende
prosesser som alt liv, og alle andre gkosys-
temtjenester, avhenger av. Disse tjenestenes
okonomiske verdi kommer bare indirekte til
syne, gjennom produksjon og forbruk som
de understotter. De eksisterer i et gitt
omfang, dvs. at de kan svekkes gjennom
menneskelig pavirkning, men ikke gkes.

— "Regulerende tjenester” — slikt som vatmar-
kers og planters filtrering av forurensning,
skog og jords regulering av klimaet gjennom
karbonlagring og insekters bestgovning av
planter. Disse tjenestene kan sies & ligge tet-
tere opp til menneskenes skonomiske aktivi-

Boks 4.4 @kosystemtjenester

— ”Forsyningstjenester” — som bla. gir oss

— 7Kulturelle tjenester” er slike som gir oss

teter, og kan erstattes et stykke pa vei. Vann
kan filtreres naturlig i intakte vatmarker, men
ogsé i tekniske anlegg.

kjott, fisk, frukt, bomull og lin, kornproduk-
ter og medisiner basert pa plantematerialer.
En del av disse produktene — som ber og
sopp — gar oftest direkte til folks eget forbruk.
Men produkter som fisk, jordbruksvarer og
klesstoffer utgjer enorme markeder, nasjo-
nalt og globalt. Forsyningstjenestene fram-
bringer derfor mange goder som kan handte-
res som ordinare markedsgoder i samfunns-
okonomiske analyser.!

rekreasjon, andelige og estetiske opplevel-
ser, laering og tilherighet. Disse tjenestene er
i all hovedsak av direkte nytte for oss, og ikke
markedsomsatte. Et naturomrade innen rei-
seavstand er et miljegode uten markedspris,
og yter en gratis gkosystemtjeneste. Det er
miljegoder med slike egenskaper det er gjort
flest betalingsvillighetsundersekelser av.

1 Det blir en vurderingssak om en velger a kalle disse
godene for "miljegoder”. Tradisjonelt har fagekonomene
skilt mellom miljegoder og goder fra hesting av biolo-
giske ressurser.

egen evne til 4 absorbere og rense utslipp av
avfallsstoffer fra produksjonen.

Spekteret av miljegoder er altsa sveert bredt.
Utvalget vil ikke beskrive dette spekteret, men
kort omtale begrepet "ekosystemtjenester”, som
er mye brukt, og som beskriver var nytte av natur
og eokosystemer pa en systematisk mate. Dette
begrepet kan knyttes neert opptil miljegodebegre-
pet, og omfatter en oppdeling i fire hovedgrupper,
jf. boks 4.4.

Jkosystemtjenester stammer fra okosyste-
mer og kretslep i naturen, og avhenger av visse
funksjoner i disse. Dkosystembegrepet beskriver
naturen fra et menneskelig nyttesynspunkt, pa
linje med "miljegoder”, og er derfor tilpasset sam-
funnsekonomisk analyse. Hvis vi som eksempel
tar miljegodet "rent vann”, pavirkes dette negativt
av forurensning. P4 den annen side har naturen,
for eksempel vitmarksomrider, en renseevne.
Om forurensningene overstiger den lepende ren-
sekapasiteten, vil vannkvaliteten dale og miljego-
det svekkes. Naturens renseevne kan beskrives

som en "regulerende gkosystemtjeneste” (jf. boks
4.4). Tjenesten bidrar til, eller “produserer” miljo-
godet rent vann, som i sin tur bidrar til nye eko-
systemtjenester (som for eksempel de "kulturelle”
tjenestene bading og fritidsfiske). Dette illustrerer
den naere sammenhengen mellom ekosystemtje-
nester og miljegoder. I det folgende vil vi hovedsa-
kelig holde oss til miljggodebegrepet.

4.5.2 Verdsetting av miljggoder

Miljegoders totale skonomiske verdi deles vanlig-
vis inn i bruksverdi og ikke-bruksverdi. (Noen
steder benyttes begrepsparet “aktiv bruksverdi”
og ”passiv bruksverdi” (Bergstrom og Randall,
2010).) Bruksverdier kan veere direkte (for eksem-
pel gjennom rekreasjon eller hesting), eller indi-
rekte (for eksempel gjennom insekters bestov-
ning, som i sin tur skaper produkter som kan heos-
tes). Opsjonsverdier omfatter verdien av at miljo-
goder spares til senere bruk. Ikke-bruksverdier
omfatter verdien av at miljggoder eksisterer og
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blir bevart, ogsa om en ikke har planer om & opp-
leve dem selv.3”

Metoder for verdsetting av miljegoder eller
okosystemtjenester som ikke omsettes i marke-
det, er generelt beskrevet i kapittel 2.6. Vi viser
ogsa til dreftingen i kapittel 9, der utvalget disku-
terer naermere hvordan ulike verdsettingsprinsip-
per for ikke-markedsgoder ofte kan gi svar pa
prinsipielt ulike spersméal. Som grunnlag for dref-
ting av framtidig prisutvikling, vil vi her g& noe
naermere inn pa konkrete eksempler.

Moneter verdsetting av miljegoder foregér
gjennom direkte og indirekte metoder, jf. kapittel
2.6. Blant de direkte metodene finner en "betinget
verdsetting”, der respondenter uttrykker sin beta-
lingsvillighet for at et miljggode skal oppretthol-
des, eventuelt bedres, alternativt hvilken ekono-
misk kompensasjon de krever for a akseptere at
miljegodet forsvinner eller blir degradert. Fordi
metoden er sveert apen, er det mulig 4 undersoke
folks betalingsvillighet for naer sagt alt — stort eller
lite, enkelt eller sammensatt, naert eller fiernt.
NOU 1997: 27 anbefalte at en ber begrense bru-
ken av betinget verdsetting til ”..omrdder der akto-
rene divekte eller indirekte kan antas a ha noe erfa-
ring med a verdsette det aktuelle miljogodet i okono-
miske storrelser.” (NOU 1997: 27, kapittel 10.3.) Pa
den andre siden er dette den eneste tilnaermingen
som i prinsippet kan avdekke ikke-bruksverdier.
Det er fullt mulig at nordmenn har en betalingsvil-
lighet for & bevare et naturomrade de ikke bruker
— enten det er av prinsipielle hensyn eller fordi de
onsker 4 holde muligheten &pen for senere bruk.

Det er gjennomfort et stort antall undersekel-
ser av betalingsvillighet gjennom betinget verds-
etting, de aller fleste i andre land enn i Norge.
Undersekelsene favner vidt. De kan gjelde alt fra
konkrete naturomréder, dyre- og plantearter og
luft- og vannkvalitet, til betalingsvillighet for &
redusere ulykkes- og dedsrisiko. I den sistnevnte
tilneermingen blir respondentenes betalingsvillig-
het ofte kombinert med dose-respons-sammen-
henger mellom helsetilstand og miljekvalitet.

Indirekte verdsettingsmetoder soker & avslore
preferanser og avlede betalingsvillighet av men-
neskers faktiske atferd. Reisekostnadsmetoden
bestar for eksempel i & ansla naturomraders verdi
ved 4 bruke besegkendes reisekostnader. Metoden
begrenser seg til 4 male faktiske brukeres reise-
kostnader som et minimumsanslag for deres beta-
lingsvillighet. Hedonisk verdsetting er en metode

35 1 tilfeller der et miljogode kan g4 ugjenkallelig tapt kan det
knyttes en “kvasi-opsjonsverdi” til 4 ikke odelegge godet.
Mer om dette i kapittel 8.
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som tar utgangspunkt i at markedsprisen pa en
eiendom - et hus, hytte eller en leilighet — avhen-
ger av mange ulike faktorer, hvorav noen er miljo-
relaterte. Gjennom regresjonsanalyser kan en
soke & isolere effekten av luftkvalitet, stoy og
naturomgivelser, og benytte estimatene som kal-
kulasjonspriser. Det finnes ogsa eksempler pa at
ulikhet i andre markedspriser er analysert i den
hensikt 4 beregne implisitte verdier pa miljegoder.

Det gér ogsa an 4 beregne skadekostnaden
knyttet til en bestemt miljetilstand, sammenliknet
med kostnaden ved en annen tilstand. Lokale
utslipp av svovel, nitrogenoksid og partikler har
for eksempel helsevirkninger. Kunnskap om dose-
respons-sammenhenger mellom luftkvalitet og
sykelighet/dedelighet, samt kunnskap om antal-
let mennesker som berores, vil vaere sentrale ele-
menter i slike skadekostnadsfunksjoner. Dose-
respons-kunnskap kan koples med undersokelser
av folks betalingsvillighet for endret helsetilstand
og endringer i dedsrisiko. I kapittel 10 Verdsetting
av liv og helse blir det redegjort for metoder og
beregning av denne typen betalingsvillighet. Slike
kalkulasjonspriser blir brukt i samfunnsekono-
miske analyser, blant annet i samferdselssekto-
ren. I en rapport for Klima- og forurensingsdirek-
toratet har Sweco sekt & prissette kostnader for
utslipp av prioriterte miljegifter (Magnussen mfl.,
2010). Helsekonsekvensene er dominerende ogséa
i disse beregningene.

Det er videre mulig & beregne hva det ville
koste samfunnet & erstatte tapet av et miljegode.
For eksempel kan en i prinsippet beregne kostna-
den ved en renselosning til erstatning for et vat-
marksomrade. 1 andre tilfeller kan en beregne
kostnaden ved 4 motvirke ulempen, for eksempel
gjennom tiltak for a steyisolere boliger. En fordel
med slike erstatnings- og kompensasjonsbereg-
ninger er at kalkulasjonsprisene bygger pa belep
knyttet til faktiske eller mulige prosjekter. P4 den
andre siden vil de gi kalkulasjonspriser som bare
delvis gjenspeiler miljeskadene. Steyisolering av
en bolig avhjelper problemer inne, men ikke uten-
for, og et vatmarksomrade er mer enn bare et
vannrenseanlegg.

Kalkulasjonspriser kan ogsi avledes av poli-
tiske beslutninger. Politiske myndigheter, nasjo-
nalt og lokalt, fatter vedtak som péferer bedrifter
og forbrukere visse kostnader, og som dermed
indirekte setter en pengeverdi pa miljggoder. I en
del tilfeller vil et nasjonalt miljemal gjenspeile en
internasjonal forpliktelse. Hvis Stortinget for
eksempel fastsetter et stoymal, kan marginalkost-
naden ved & na dette mélet brukes til beregne en
kalkulasjonspris for endringer i steyniva.
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Politikerne vedtar virkemidler for & oppna mal.
Nar virkemiddelet er en miljeavgift, kan avgiftssat-
sen pa visse betingelser brukes som kalkulasjons-
pris. En betingelse er at det er samsvar mellom
avgiftssats og det vedtatte maélet. Det er for
eksempel relativt vanlig at en avgift er ett blant
flere virkemidler med virkning pa det samme mil-
jomalet. For at avgiften skal brukes som kalkula-
sjonspris, kreves det i prinsippet at den likevel
gjenspeiler den marginale kostnaden for 4 oppné
malet. Videre vil politiske vedtak kunne gjenspeile
flere, motstridende samfunnshensyn, slik at det er
vanskelig 4 vite hva en avgiftssats faktisk uttryk-
ker. (Slike problemstillinger er naermere disku-
tert i kapittel 9 om karbonprisbaner.)

Ulike verdsettingsmetoder kan kombineres.
Nar det gjelder utslipp av nitrogenoksid, har
Norge gjennom Geteborgprotokollen pétatt seg
en nasjonal forpliktelse til & redusere vare nasjo-
nale utslipp til visse nivier. Det kan avledes kalku-
lasjonspriser av marginalkostnaden ved & over-
holde forpliktelsen. Samtidig har de samme utslip-
pene skadevirkninger pa folks helse, noe som kan
apne for skadekostnadsberegninger. Disse skade-
virkningene vil imidlertid vanligvis variere mel-
lom by og land, dels fordi de avhenger av konsen-
trasjoner lokalt og dels fordi tallet pa bererte inn-
byggere varierer sterkt. I slike tilfeller vil en
kunne ha en nasjonal kalkulasjonspris bestemt av
den internasjonale forpliktelsen — og heyere sat-
ser i enkelte storbyer basert pa skadekostnadsbe-
regninger. Et eksempel pa dette kan finnes i
“"Handbok 140: Konsekvensanalyser” (Statens
vegvesen, 2006 — Kapittel 5 Prissatte konsekven-
ser).

4.5.3 Prisutvikling av miljegoder
Knapphet og betalingsvillighet

Et hovedargument for 4 anta voksende betalings-
villighet for miljegoder, er at naturen rundt oss
har en endelig storrelse. Reduserte gkosystemer
kan riktignok i noen tilfeller repareres, men som
hovedregel kan vi ikke skape "mer” natur enn i en
naturtilstand. En voksende befolkning vil gradvis
kreve sterre plass, og voksende materiell produk-
sjon og forbruk vil, isolert sett, matte antas & oke
belastningen péa naturgrunnlaget og ekosyste-
mene. For ordineere goder med et gitt tilbud vil en
intuitivt anta at markedsprisen vil ske med okt
ettersporsel.

Som for ordinaere goder kommer sporsmalet
om effektivisering av bruken inn i bildet ogséa her.
Nar produksjonen av varer og tjenester kan vokse
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merkbart raskere enn veksten i arbeidsinnsats,
maéles det som ekt arbeidsproduktivitet. En sterk
okning i "miljeeffektivitet” kan motvirke de bak-
enforliggende faktorene — og kan gjere at miljobe-
lastningen er konstant eller gar ned trass i vok-
sende befolkning og produksjon. Et relevant glo-
balt eksempel er utslippene av ozonnedbrytende
gasser, som har gatt kraftig ned fordi en har skif-
tet til andre stoffer i spraybokser, isoleringsskum
og kjolesystemer. Ozonlaget gir oss som Kkjent en
“regulerende” tjeneste, ved at det beskytter jorda
og menneskene fra farlig UV-stréling. Hvis ozonla-
get i framtida faktisk kommer til 4 bli tykkere, kan
det i prinsippet tilsi en lavere kalkulasjonspris pa
godet, i form av lavere pris pd miljeskaden knyttet
til utslipp av en enhet ozonnedbrytende stoff.

Noen sporsmaél gjenstar imidlertid. For det for-
ste er en slik kalkulasjonspris ikke en "teknisk”
enhet, men avhengig av menneskelige vurderin-
ger. Ny kunnskap kan endre disse vurderingene.
Kanskje framtidig forskning vil vise at farene er
sterre enn vi tror na, slik at ambisjonsnivaet vil
stige kraftig — eller omvendt: at risikoen er over-
drevet. Kanskje menneskene bestemmer seg for &
vaere helt sikre pa at en positiv trend ikke snur,
eller ensker & veere fore var stilt overfor en ukjent
sannsynlighet for katastrofale virkninger (jf. kapit-
tel 8). Denne forsiktigheten vil kunne reflekteres i
streng regulering, og fortsatt heye, kanskje
okende skyggepriser pa utslipp. Men det kan ogsé
tenkes at teknologisk utvikling gjer ozonvennlige
alternativer sa billige relativt til KFK og liknende
at merkostnaden er ubetydelig.

Miljegoder som luksusgoder?

Det antas ofte at folk med lav inntekt legger lite
vekt pd miljetilstanden, og felgelig har liten beta-
lingsvillighet for miljeforbedringer, men at vurde-
ringene endres nar inntekten stiger. Miljegoder
blir i litteraturen ofte antatt & vaere "luksusgoder”,
noe som i markedsteorien betegner et gode med
en inntektselastisitet storre enn 1.36 Med faste
relative priser tilsvarer det at godets budsjettandel
oker nar realinntekten gker. Pearce (1980) hevdet
imidlertid tidlig at disse forestillingene var uten
grunnlag.

Men miljggoder har i utgangspunktet ingen
kjent ettersporselskurve eller budsjettandel. A
beregne inntektselastisiteter for ettersperselen
etter miljegoder er derfor komplisert. En av fa stu-

36 Til forskjell har et "mindreverdig gode” en inntektselastisi-
tet under null, mens "normale goder” har en elastisitet mel-
lom null og én. Se ogsa fotnote 17.
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dier er gjort av Hokby og Soderquist (2003), pa
grunnlag av fem underseokelser av betalingsvillig-
het for a redusere overgjodsling i Ostersjoen. De
fant inntektselastisiteter for ettersporselen etter
miljekvalitet i intervallet 0,6-1,3. Det tilsier at mil-
jogodet, slik det er definert i de fem undersokel-
sene, kan betegnes som "normalt” — muligens et
“luksusgode”. Et springende punkt for konklusjo-
nen er om miljggodet er likt definert, og likt opp-
fattet av respondentene, i alle undersekelsene.
Ulike miljegoder ma antas & vaere forskjellige i sa
maéte, og elastisiteter kan ikke nedvendigvis over-
fores eller slds sammen. En annen innvending er
at en ikke automatisk kan slutte fra beregninger
basert pé tverrsnittsdata — fra respondenter med
ulik inntekt pé et gitt tidspunkt — til elastisiteten
for ettersporselen med hensyn pa inntektsutvik-
ling over tid.

I samfunnsekonomiske analyser er en ikke
interessert i ettersperselsfunksjoner, men derimot
i betalingsvilligheten for et miljegode, eller mer
presist for en bestemt "mengde” av godet — oftest
definert som en bestemt miljekvalitet sammenlik-
net med et annet niva pd miljekvaliteten. I likhet
med for tidsverdier er det ogsé gjort beregninger
av hvordan denne betalingsvilligheten avhenger
av inntekt, altsd “elastisiteten til betalingsvillighe-
ten med hensyn pi inntekten™’. I Hokby og
Soderquists studie ligger estimatet for denne elas-
tisiteten i intervallet 0,24-0,35. Igjen kan det inn-
vendes at dette estimatet er basert pa tverrsnitts-
data og ikke kan oppfattes som elastisiteter med
hensyn pa realinntektsendring over tid.

Flores og Carson (1997) papeker at elastisite-
ten til betalingsvilligheten for et gode ikke ned-
vendigvis henger sammen med om godet er "min-
dreverdig”, "normalt” eller et "luksusgode”. Med
tanke pa mandatet er det nettopp tidsutviklingen
for betalingsvilligheten som er av interesse, fordi
kalkulasjonspriser pa miljegoder ofte bygger pa
undersekelser av betalingsvillighet. Det er altsa
ikke nedvendigvis viktig & avgjere hvilken av de
tre klassene av goder et miljggode tilherer. Deri-
mot er det viktig & huske at betalingsvilligheten
kan endres over tid av andre grunner enn inn-
tektsutvikling. Kunnskap og preferanser kan for
eksempel endres, likesa miljetilstanden som
sadan.

Enkeltunderseokelser av betalingsvillighet kan
vanskelig si noe om utviklingen i betalingsvillig-
het over tid, inkludert effekten av inntektsutviklin-

37 1figur 4.3 vil en endring i etterspersel utgjore en horisontal
bevegelse, mens en endring i betalingsvillighet vil veere
vertikal.

Kapittel 4

gen. Meta-analyser av verdsettingsstudier for et
spesifikt miljggode stoter pa det problemet at
enkeltstudier ikke oppgir respondentenes gjen-
nomsnittsinntekt. Det er likevel gjennomfert slike
meta-analyser, som gjennomgdaende viser at beta-
lingsvilligheten for et gitt miljggode eker over tid.
Serret og Johnstone (2006) konkluderer, med
utgangspunkt i tilgjengelige analyser, at elastisite-
ten til betalingsvilligheten med hensyn pé inntekt
for miljegoder ligger i intervallet 0,3-0,7.

I en redegjorelse for utvalget, med en gjen-
nomgang av litteraturen pa omradet, skriver Stéle
Navrud (Navrud, 2011) at inntektselastisiten for
betalingsvilligheten for miljegoder kan brukes
som en “forste tilneerming” for a finne relativ ver-
diekning av miljegoder over tid, gitt endring i real-
inntekt. Navrud bygger delvis pd de samme Kil-
dene som Serret og Johnstone (2006). Han anbe-
faler tentativt en elastisitet pa 0,3-0,5, men anbefa-
ler ogsa at dette ber oppdateres basert pa ytterli-
gere analyser av norske studier. Han skriver
videre: "Inntektselastisiteten for ulike miljggoder
kan veere ulik, men intervallet over synes 4 favne
bade bruks- og ikke-bruksverdi, ulike miljegoder
og miljerelaterte helseeffekter.” (Navrud, 2011).
Dette vil sarlig omfatte gruppen av miljegoder
knyttet til det vi i kapittel 4.5.1 har beskrevet som
“kulturelle” gkosystemtjenester.

Navrud gjentar imidlertid i konklusjonen at
andre faktorer enn realinntekt ogsd pavirker var
verdsetting av miljegoder over tid.

4.5.4 Prisutvikling pa verdien av statistiske
liv

Verdien av redusert risiko — eller verdien av
sparte statistiske liv — vil i flere analyser pavirke
enten nytte- eller kostnadssiden i en analyse. Okt
trafikksikkerhet vil for eksempel redusere antall
ulykker, noe som kan ha stor verdi pa nyttesiden i
ulike samfunnsekonomiske analyser.

I kapittel 10 drefter vi bakgrunn og metoder
for hvordan en skal verdsette risiko og verdien av
et statistisk liv (VSL). I dette kapitlet vil derfor
neye oss med & omtale hvordan verdien av statis-
tiske liv, og avledede kalkulasjonspriser, kan real-
prisjusteres i samfunnsekonomiske analyser.

I likhet med tradisjonelle miljegoder omtalt
ovenfor eksisterer det ikke et marked for statis-
tiske liv eller redusert risiko. Selv om teorien kan
indikere hvordan verdsettingen av statistiske liv
vil bevege seg med inntekten,® er det problema-
tisk 4 finne et godt teoretisk grunnlag for hvordan
verdsettingen vil utvikle seg relativt til markeds-
goder. Betalingsvillighetsundersekelser er folge-
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lig nedvendig for 4 undersoke verdsettingen av
slike goder.

Pa samme mate som med betalingsvilligheten
for spart tid (se kapittel 4.4.3), eksisterer det flere
metoder for & estimere sammenhengen mellom
inntektsutviklingen og VSL. Undersekelser basert
pa tverrsnittsdata ser pd sammenhengen mellom
ulike inntektsgrupper og deres betalingsvillighet.
Andre studier sammenligner betalingsvillighet pa
tvers av land med ulikt inntektsniva. Meta-analy-
ser kombinerer resultater fra flere forskjellige stu-
dier. En fijerde metode for & fi informasjon om
hvordan betalingsvilligheten utvikler seg over tid,
er i benytte (minimum) to identiske undersekel-
ser blant den samme befolkningen pa ulike tids-
punkt. Pa bakgrunn av utviklingen over tidsrom-
met kan en siledes ansla en sammenheng mellom
inntektsutviklingen og verdsetting av statistiske
liv.

Selv om en den siste typen undersgkelser mer
treffende besvarer det spersmalet vi seker — nem-
lig hvordan betalingsvilligheten for statistiske liv
utvikler seg med inntekten - vil selv et slikt tallma-
teriale imidlertid veere problematisk 4 benytte.
Endringer i kultur, alder, helsestatus og risikoni-
vaet i seg selv vil ogsa pavirke preferansene, uav-
hengig av inntekten. Dette er elementer det kan
vaere vanskelig 4 korrigere for i empiriske studier.

Hammitt og Robinson (2011) analyserer elasti-
siteten til betalingsvilligheten for statistiske liv med
hensyn pa inntekten bade i rike land (USA) og utvi-
klingsland. Forfatterne finner tegn til at elastisite-
ten kan veaere betraktelig over 1 i utviklingsland.
De péapeker at undersekelser har funnet estimater
pa elastisiteten pa opp mot 3 (i Taiwan), men at
dette kan skyldes endrede holdninger i en raskt
voksende gkonomi. Nar det gjelder heyinntekts-
land, kan det virke som elastisitetene er noe
lavere enn i utviklingsland. Forfatterne viser blant
annet til en meta-analyse fra 2003 (Viscusi og
Aldy, 2003) der det estimeres elastisiteter pa
rundt 0,5-0,6. Tall i denne storrelsesorden blir
benyttet i offentlige analyser i USA (Hammitt og
Robinson, 2011). Hammitt og Robinson pépeker at
andre metaanalyser i ettertid har vist noe heyere
tall, som regel mellom 0,4 og 1. Studier péa tvers av

38 Ved bruk av livssyklusmodeller kan en modellere sammen-
hengen mellom betalingsvillighet for risikoreduksjoner og
inntekt. Et teoretisk resultat fra slike modeller er at VSL >
gjenstaende livskonsum, med andre ord at betalingsvillighe-
ten for livet mé vaere minst like stort som verdien av resten
av konsumet (eller inntekten) i livet ettersom modellen
ikke inkluderer betalingsvilligheten for livet i seg selv (se
Hammitt og Robinson (2011)).
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mellominntektsland har gitt estimater pa elastisi-
teten pa over 1.

OECD (2012) viser til at det foreligger fa empi-
riske studier av sammenhengen mellom inntekt
og VSL basert pa tidsseriedata. P4 bakgrunn av
meta-analyser basert pa tverrsnittsdata og obser-
vert praksis anbefaler OECD & realprisjustere
VSL med en elastisitet til betalingsvilligheten pa
0,8 og med en sensitivitetsanalyse pa 0,4 (med
BNP per innbygger som inntektsbegrep).

I Sverige folger retningslinjene for samferd-
selssektoren fra ASEK5 (Trafikverket, 2012). Her
anbefales det a realprisjustere ulykkeskostnader,
inkludert VSL, med en elastisitet til betalingsvillig-
heten for statistiske liv med hensyn pd BNP per
innbygger pa 1. I Storbritannia anbefales ogsa
realprisjustering med en elastisitet pa 1.

4.6 Utvalgets vurdering

Utvalget mener at fordelene ved realprisjustering
av kalkulasjonspriser ma veies opp mot usikker-
heten som slik justering nedvendigvis vil inne-
bare. Realprisjustering ber derfor kun vurderes
for kostnads- og nyttekomponenter der det er et
solid teoretisk og empirisk grunnlag for & ansla
hvordan utviklingen av verdsettingen av godet vil
avvike fra den generelle prisstigningen. Nar det er
stor usikkerhet om kalkulasjonsprisers framtidige
realutvikling, og ulike utviklingsbaner er viktige
for analysen, vil sensitivitetsberegninger vaere et
neerliggende alternativ. Ogsa hvordan ikke-pris-
satte virkninger kan endes over tid, ber presente-
res og dreftes analysen.

4.6.1 Prisutvikling av tidsbesparelser i

samfunnsgkonomiske analyser

Utvalget tilrdr at man legger alternativkost-
nadsprinsippet til grunn ved verdsetting av tidsbe-
sparelser. Utvalget gar videre inn for a dele tidsan-
vendelsen inn i to hovedkategorier: arbeidstid og
fritid. Det ogsa kan benyttes finere inndelinger
dersom god informasjon foreligger.

For verdsetting av tid i arbeid bor arbeidsgi-
vers tapte verdiskaping (malt ved brutto real-
lonnskostnader) legges til grunn. Det ber fore-
ligge gode empiriske mélinger som skulle tilsi noe
annet, hvis en skal avvike fra dette. Med bak-
grunn i kapittel 3 om fordelingsvirkninger, der det
papekes at en nytte-kostnadsanalyse basert pa
individenes betalingsvillighet maler virkningene
av prosjekter og tiltak i pengeverdier og ikke nytte
eller velferd som sadan, mener utvalget at det
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prinsipielt riktige vil vaere at det er tidsverdiene til
personene som bergres av tiltaket, som ber benyt-
tes i analysen. Om en ikke har god nok informa-
sjon om disse tidsverdiene, er det naturlig at
nasjonale gjennomsnitt benyttes.

Utvalget mener at det kan veere gode grunner
til at betydelige deler av reisetid under arbeid kan
benyttes effektivt i dag. Prinsipielt er det endring i
effektiv tidsbruk som skal verdsettes i samfunnse-
konomiske analyser. Anslag for endret tidsbruk i
arbeidstid ber derfor i den grad det er praktisk
mulig korrigeres slik at det er endret effektiv
arbeidstid som inngér i analysene.

Verdsetting av fritid ber bygge pa betalingsvil-
lighetsundersekelser. Om ikke dette foreligger, vil
det veere naturlig 4 benytte netto reallonn som
verdi pa fritid.

Utvalget mener i tillegg at det eksisterer til-
strekkelig med argumenter fundert pa ekonomisk
teori og empirisk forskning for at verdien av tid
ma forventes & vokse raskere enn gjennomsnittlig
prisvekst. Utvalget anbefaler derfor realprisjuste-
ring av tidsverdier. Dette er spesielt viktig for pro-
sjekter hvor verdien av tid innehar en sentral rolle
pa nytte- eller kostnadssiden.

For a sikre at samfunnsekonomiske analyser
blir sammenlignbare pa tvers av sektorer synes
det fornuftig at man tar utgangspunkt i det samme
inntektsmaélet i alle analyser. I fraveer av konkrete
anslag pa langsiktig norsk reallennsvekst anbefa-
ler utvalget at anslag om utvikling i BNP per inn-
bygger i siste tilgjengelige Perspektivmelding
benyttes bade som grunnlag for reiser i arbeid og
fritid.

Nar det gjelder realprisjustering av verdien av
fritid, har de seneste studiene funnet at den gene-
relle betalingsvilligheten for fritid vokser prosent-
vis likt eller nesten likt med reallonnsveksten
(eller BNP per innbygger), altsa en elastisitet som
ligger neer 1. Enkelte forhold tyder imidlertid pa
at elastisiteten er noe lavere, og det er relativt stor
usikkerhet om hva som er rimelig 4 legge til
grunn her. Det kan virke som lavinntektsgrupper
har en generelt lav elastisitet.

Utvalget finner allikevel at det ber legges til
grunn en elastisitet pa 1, altsa at tidsverdiene vok-
ser med samme (forventede) vekstrate som BNP
per innbygger. Dette er ogsa i trdd med de nyeste
anbefalingene fra Trafikverket i Sverige. Utvalget
vektlegger behovet for at den samme elastisiteten
blir benyttet i alle analyser over alle sektorer for a
sikre sammenliknbarhet i analysene.

Kapittel 4

4.6.2 Prisutvikling pa miljegoder i
samfunnsgkonomiske analyser

Utvalget vil skille mellom miljegoder der verdset-
ting er knyttet til henholdsvis helsevirkninger,
politiske vedtak/forpliktelser og undersekelser av
betalingsvillighet.

Utvalget mener at miljegoder som verdsettes
ut fra politiske forpliktelser, ber vurderes seerskilt
(se omtale av dette i kapittel 9 om karbonprisba-
ner). Dersom det er forventninger om endringer
av politiske forpliktelser framover i tid, kan det
tale for 4 legge inn konsekvensene dette har for
de avledede kalkulasjonsprisene. Her vil en i prin-
sippet matte bygge antakelser om tidsutvikling pa
tilgjengelig kunnskap om kommende prosesser,
avtaleforhandlinger og framtidige forpliktelser.
Selv om en kunne anta at inntektsnivaet pavirker
folks politiske atferd i form av stemmegivning og
uttrykte syn i miljgspersmal, har vi ikke grunnlag
for 4 anta at implisitt, politisk “betalingsvillighet”
vil folge den allmenne inntektsutviklingen i sam-
funnet pa en systematisk mate.

Det a legge inn en antatt utvikling i politikk vil
ogsd kunne skjule en vesentlig usikkerhet i analy-
sen, som beslutningstakerne kan vere bedre tjent
med at framkommer eksplisitt, for eksempel i en
sensitivitetsanalyse. I mange tilfeller vil det vaere
de samme beslutningstakere som kan pavirke de
politiske miljeforpliktelsene og som skal vurdere
om et tiltak skal gjennomferes. Det taler ogsa for
at analytikeren ikke skal gjore vurderinger av
framtidig politikkutvikling. Samlet sett taler dette
for at dagens politikk, inkludert sikre framtidige
mal og forpliktelser, legges til grunn for utledning
av kalkulasjonspriser, og at det ikke gjores juste-
ringer for antakelser om politikkutvikling. Slike
vurderinger ber omtales for seg, eller samles i en
sensitivitetsanalyse, dersom de anses som sarlig
aktuelle.

P4 bakgrunn av dreftingen i kapittel 4.5.4 fin-
ner utvalget at verdien av statistiske liv ber real-
prisjusteres i takt med veksten i BNP per innbyg-
ger (altsd en betalingsvillighetselastisitet pd 1
mhp. BNP per innbygger). Avledede kalkulasjons-
priser slik som de etablerte kalkulasjonsprisene
pa stey og en del typer lokal luftforurensning, byg-
ger pa verdsetting av helse- og dedelighetsendrin-
ger, kombinert med kunnskap om dose-respons-
sammehenger mellom utslipp, konsentrasjonsni-
vaer og helseeffekter. P4 grunnlag av dreftingen
om verdien av statistiske liv, anbefales det at ogsa
slike kalkulasjonspriser realprisjusteres med vek-
sten i BNP per innbygger. Dersom forholdet mel-
lom miljetilstand og helsevirkning (dose-respons-
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sammenhenger) er ventet 4 endre seg over tid,
bor det ogsa justeres for en slik utvikling.

Utvalget er eksplisitt bedt om & utrede bruken
av framtidige prisbaner for karbonutslipp i sam-
funnsekonomiske analyser, noe som i seg selv
krever noe annet enn en sjablongmessig justering
med realinntekten. Dette spersmaélet er behandlet
i kapittel 9.

Utover disse mer etablerte kalkulasjonspri-
sene, viser utvalget til at det er gjort og vil bli
utfert mange underseokelser av befolkningens
betalingsvillighet for andre miljggoder. Problem-
stillingen for utvalget har vaert om det skal anbe-
fale en ”sjablongmessig” justering av kalkulasjons-
priser basert pa betalingsvillighet, ut fra estimert
framtidig realinntektsvekst eller andre faktorer,
og hvilke beregningsmetoder og hvilke grupper
av miljegoder dette i sa fall ber omfatte.

Det er metodemessige problemer og utfor-
dringer knyttet til undersekelser av folks beta-
lingsvillighet for miljegoder. Dersom en velger a
bruke en kalkulasjonspris fra en slik underso-
kelse, virker det umiddelbart logisk ogsa & utnytte
kunnskap som gjelder utvikling av betalingsvillig-
het over tid — for eksempel i form av estimerte
elastisiteter for befolkningens betalingsvillighet
med hensyn pa inntekt. Denne kunnskapen stam-
mer imidlertid fra analyser som omfatter ganske
uensartede miljggoder. Det synes derfor ikke a
veaere et tilstrekkelig empirisk grunnlag for 4 fore-
sla generelle regler for realprisjustering av kalku-
lasjonspriser som bygger pa undersekelser av
betalingsvillighet for miljegoder. (Dersom en vel-
ger & benytte kalkulasjonspriser fra eldre underse-
kelser, bor disse estimatene justeres med kon-
sumprisindeksen til grunnlagsaret for den sam-
funnsekonomiske analysen dersom det ikke eksis-
terer kunnskap som tilsier noe annet.)

Som dreftet i kapittel 4.5.3 og 4.5.4 finnes det
faktorer som kan tilsi at kalkulasjonsprisen pa
flere miljegoder bor oke over tid, relativt til det
generelle prisnivéaet. Det vil veere aktuelt & presen-
tere og drofte slike faktorer, eventuelt ogsa bruke
sensitivitetsanalyser, nar alternative framtidige
utviklingsbaner er viktige for analysen.

4.7 Oppsummerende tilradinger

Pa bakgrunn av dreftingen i dette kapittelet, tilrar
utvalget folgende:

Samfunnsekonomiske analyser

Generelt:

— Realprisjustering (opp eller ned) ber kun vur-
deres for kostnads- og nyttekomponenter der
det er et solid teoretisk og empirisk grunnlag
for & ansla hvordan utviklingen av verdsettin-
gen av godet vil avvike fra den generelle pris-
stigningen.

— Nar det er stor usikkerhet om kalkulasjonspri-
sers framtidige realutvikling, og ulike utvi-
klingsbaner er viktige for analysen, vil sensiti-
vitetsberegninger veere et neaerliggende alter-
nativ.

— Ogséa hvordan ikke-prissatte virkninger kan
endes over tid, ber presenteres og dreftes i
samfunnsekonomiske analyser.

Tidsverdier:

— Utvalget tilrdr at man legger alternativkost-
nadsprinsippet til grunn ved verdsetting av
tidsbesparelser. Utvalget gar videre inn for &
dele tidsanvendelsen inn i to hovedkategorier:
arbeidstid og fritid. Utvalget mener det ogsa
kan benyttes finere inndelinger dersom god
informasjon foreligger.

— For verdsetting av tid i arbeid ber arbeidsgi-
vers tapte verdiskaping (malt ved brutto real-
lennskostnader) legges til grunn.

— S& langt det er praktisk mulig, ber anslag for
innspart/ekt arbeidstid reflektere effektiv tids-
gevinst/tidstap.

— Verdsetting av fritid ber bygge pa betalingsvil-
lighetsundersekelser. Om ikke dette forelig-
ger, vil det veere naturlig 4 benytte netto real-
lenn som verdi pa fritid.

— Verdien av tid i arbeid ber prisjusteres med for-
ventet vekst i BNP per innbygger.

— Tilsvarende ber verdien av innspart fritid real-
prisjusteres med forventet vekst i BNP per inn-
bygger. Dette innebeerer en elastisitet til beta-
lingsvilligheten for fritid med hensyn pa BNP
per innbygger pa 1.

— Om mulig ber tidsverdiene til personene som
berores av tiltaket, benyttes i analysen. Om en
ikke har god nok informasjon om disse tidsver-
diene, er det naturlig at nasjonale gjennomsnitt
benyttes.

Miljegoder:

— Utvalget finner at verdien av statistiske liv, og
avledede kalkulasjonspriser (herunder helse-
og dedelighetsrelaterte miljevirkninger), ber
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realprisjusteres med veksten i BNP per innbyg-
ger.

— Kalkulasjonspriser pa helse- og dedelighetsre-
laterte miljevirkninger ber ogsa justeres for
anslag pa utviklingen i helseeffekten av miljos-
kaden.

— For kalkulasjonspriser basert pa individuell
betalingsvillighet for miljggoder finner ikke
utvalget et tilstrekkelig empirisk grunnlag for a
foresla generelle regler for realprisjustering.

— Kalkulasjonspriser som er avledet av politiske
vedtak og forpliktelser, bor legge til grunn
dagens politikk og kunnskap om framtidige
mal og forpliktelser. Det bor ikke gjores juste-
ringer for antakelser om politikkutvikling.
Slike vurderinger kan for eksempel samles i en
sensitivitetsanalyse, dersom de anses som sar-
lig aktuelle for beslutningstaker. For kalkula-
sjonsprisen pa klimagassutslipp vises det til
egen drefting i kapittel 9.

— Uavhengig av om kalkulasjonspriser er tilgjen-
gelige og brukes, bor faktorer som pavirker
berorte miljggoders framtidige knapphet og
betydning presenteres og dreftes i de sam-
funnsekonomiske analysene.
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Kapittel 5
Kalkulasjonsrenten

5.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Sterrelsen pa kalkulasjonsrente har vesentlig
innvirkning pa lennsomheten av langsiktige til-
tak. Retningslinjene for fastsettelse av kalkula-
sjonsrente er basert pd eksponentiell diskon-
tering og den sdkalte kapitalverdimodellen.
Finansmarkeder gir imidlertid begrenset infor-
masjon om risikopremier for prosjekter med
lang levetid, som for eksempel samferdselsin-
vesteringer. Stern-rapporten har anbefalt en
kalkulasjonsrente pa 1,4 pst. for klimabereg-
ninger, mens andre gkonomer har hevdet at
dette anslaget er for lavt. Gruppen skal pa
denne bakgrunn vurdere hvilken kalkulasjons-
rente som ber legges til grunn for langsiktige
tiltak, og om avkastningskravet ber differensi-
eres etter tiltakenes virketid. Utvalget skal ga
gjennom eksisterende litteratur pd omradet, og
vurdere ulike mater & fastsette kalkulasjons-
rente pa. Utvalget skal herunder vurdere om
det teoretiske rammeverket for fastsettelse av
kalkulasjonsrente ber ta utgangspunkt i kapita-
lens alternativkostnad eller i konsumentatferd.
I et portefoljeperspektiv er det videre knyttet
systematisk usikkerhet til bade nytte- og kost-
nadssiden. Utvalget skal komme med en anbe-
faling om hvordan systematisk usikkerhet bor
handteres i offentlige investeringsanalyser.

De fleste offentlige tiltak har virkninger bade pa
nytte- og kostnadssiden som strekker seg over
flere ar. For a4 vurdere tiltak ma vi derfor kunne
veie sammen samfunnsekonomiske kostnader og
nyttevirkninger som paleper pa ulike tidspunkter.
Samtidig er det betydelig usikkerhet knyttet til
virkninger som kommer langt fram i tid. En sam-
funnsekonomisk analyse ber ogsd ta hensyn til
slik usikkerhet.

I NOU 1997: 27 anbefales det at disse hensy-
nene tas ved & benytte en kalkulasjonsrente som
bade fanger opp avveiningen mellom ulike perio-

der og konsekvensene av en usikker framtid for
en beslutningstaker som helst vil unnga usikker-
het. Alternativt kan det benyttes en risikofri rente,
mens det korrigeres for risiko i de usikre pro-
sjektoverskuddene slik at kalkulasjonsrenten kun
fanger opp avveiningen mellom ulike perioder.

Noen offentlige tiltak kan ha virkninger som
strekker seg over svaert lang tid. Dette kan for
eksempel gjelde klimatiltak eller tiltak rettet inn
mot biodiversitet. I NOU 2009: 16 dreftes usikker-
het og diskontering av slike tiltak neermere.

I dette kapittelet ser vi forst pa ulike teoretiske
tilneerminger til kalkulasjonsrente og drefter
héndtering av systematisk risiko (5.2). Deretter
redegjor vi for retningslinjer for kalkulasjonsren-
ten i Norge (5.3) og gar narmere inn pa teorier
for hvordan kalkulasjonsrenten kan utvikle seg pa
seerlig lang sikt (5.4). Vi vil sa drefte nivaet pa kal-
kulasjonsrenten (5.5), for vi gir gjennom empi-
riske anslag for de samfunnsekonomiske kalkula-
sjonsrenter som anvendes i en del andre land
(5.6). Utvalgets vurderinger og tilrddinger presen-
teres 1 henholdsvis kapittel 5.7 og 5.8.

5.2 Kalkulasjonsrente

Diskontering ved bruk av kalkulasjonsrente reg-
ner fremtidige verdier om til kontantekvivalente
verdier vurdert pa et bestemt referansetidspunkt.
For en investering velges vanligvis starttidspunk-
tet for prosjektets fremtidige kostnader og inntek-
ter som referansetidspunkt. Den kontantekviva-
lente verdien Kkalles da néverdi. Diskontering
muliggjor dermed sammenligning og rangering
av tiltak med skonomiske virkninger som inntref-
fer pa ulike tidspunkt.

Det er to innfallsvinkler til kalkulasjonsrente-
begrepet. Det kan tolkes som et avkastningskrav i
form av den minste skonomiske kompensasjon
per krone investert som kreves for at en vil veere
villig til & avstd konsum nd mot 4 fa et heyere kon-
sum en periode senere. Det kan alternativt tolkes
som en markedsbestemt alternativkostnad ved at
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det er det merkonsum en ville ha hatt etter en
periode ved & plassere en krone i banken eller i
annen rentebaerende plassering i stedet for & kon-
sumere den na. Individets konsum- og spareprofil
er optimal nar individets subjektive avkastnings-
krav er lik alternativkostnaden gitt ved markeds-
renten.

Usikkerhet som pavirker anslag pa kalkula-
sjonsrenten kan deles inn i to kategorier. Det ene
gjelder usikkerhet om utvikling i skonomien som
sadan, noe som ikke ble dreftet i denne sammen-
heng i NOU 1997: 27. Her har vi bade usikkerhet
knyttet til fremtidig konsumutvikling som péavir-
ker konsumentenes avkastningskrav, og vedro-
rende fremtidig alternativavkastning i kapitalmar-
kedet. Dette kan pavirke valg av diskonterings-
rente til bruk i vurdering av offentlige prosjekter
og eventuell tidsstruktur pa en slik rente pa seerlig
lang sikt. Dette dreftes neermere i kapittel 5.4.

For det andre har vi usikkerhet om det gkono-
miske resultatet fra de prosjekter og tiltak som
kapitalen bindes i. Dette er en usikkerhet som
reflekteres i kalkulasjonsrenten i form av en pro-
sjektspesifikk risikopremie. Dette er dreftet inn-
géende i NOU 1997: 27 i lys av kapitalverdimodel-
len. I finanslitteraturen er det utviklet veletablerte
modeller for prising av risiko knyttet til finansak-
tiva, herunder kapitalverdimodellen. De bygger
imidlertid pa forutsetninger som kan vaere proble-
matiske for vurdering av risikopremier for lang-
siktige offentlige prosjekter. Dette diskuteres
naermere i kapittel 5.4.2.

Ulike teoretiske tilnaerminger til hvordan kal-
kulasjonsrenter anslas, belyser ulike sider ved kal-
kulasjonsrenteproblemet. Vi ser forst naermere pa
en sentral modell for avkastningskravet til konsu-
menten i kapittel 5.2.1.

5.2.1

En investering er lennsom hvis den framtidige
avkastningen, vurdert fra i dag, anses som mer
verdt enn nyttetapet ved & oppgi konsum i dag. En
enkel tilneerming til slike lennsomhetsvurderin-
ger er at de pavirkes av avkastningen pé investe-
ringen, utdlmodigheten til den som investerer og i
hvor stor grad konsumenten, stilt overfor en ujevn
tidsprofil for livsinntekt, foretrekker konsumutjev-
ning over tid.

Hvis vi antar at dette danner rammene for
beslutningene til en representativ konsument, far
vi et uttrykk for marginalbetingelsen for optimal
sparing i en situasjon uten usikkerhet verken om
prosjektets avkastning eller om utviklingen i sko-
nomien for evrig. Utdlmodighet kan uttrykkes

Avkastningskravet til konsumenten
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som en tidspreferanserate som sier hvor mye en
nytteenhet skal justeres i forhold til hvor langt
den ligger ut i tid. Jo mer utdlmodig konsumenten
er, jo hoyere er tidspreferanseraten. Preferanse
for konsumutjevning kan uttrykkes ved grense-
nytteelastisiteten som viser prosentvis endring i
grensenytte nir konsumet endres med én pro-
sent. Jo heyere tallverdi pd grensenytteelastisite-
ten, desto sterre snske om konsumutjevning over
tid. Videre kan vi se pa den endringen i konsum
som vi har fra en periode til den neste, som resul-
tat av skonomisk vekst. Med dette utgangspunk-
tet kan vi utlede den sikalte Ramsey-betingelsen
for optimal sparing

(D r=p+ug

der 7 star for avkastningen pa investeringer, p
er konsumentens tidspreferanserate, g er relativ
konsumvekst per capita, og u er tallverdien av
grensenytteelastisiteten.3? Produktet g Viser pro-
sentvis endring i grensenytte nar konsumet
endres med g prosent. Nar en ogsd inkluderer
tidspreferanseraten, uttrykker dermed heyresi-
den av (1) det konsumbaserte avkastningskravet.
Dersom for eksempel % = 2 og fremtidig konsum
oker (reduseres) med 1,5 prosent, vil avkastnings-
kravet pa sparing eke (reduseres) med 3 prosent-
poeng.

Med ekonomisk vekst vil befolkningen ha det
materielt sett bedre i framtiden enn i dag; noe som
vil manifestere seg ved en ekning i konsum per
capita. Dette forer i henhold til optimumsbetingel-
sen (1) til et hoyere avkastningskrav. Et hoyere
avkastningskrav betyr at en legger relativt storre
vekt pa konsum i dag fremfor & fi realisert mer
konsum senere. Med en hey diskonteringsrente
vil et prosjekt da vaere lennsomt bare i de tilfeller
det gir en relativt hey avkastning i senere perio-
der. Et fallende per capita konsum - for eksempel
som felge av sterk befolkningsvekst — vil pa tilsva-
rende maéte fore til et lavere avkastningskrav og
sterre insentiv til sparing. P4 denne maten vil det
siste leddet i avkastningskravet gitt ved (1) fore til
konsumutjevning over tid.0 Det er rimelig & kalle
dette leddet en velstandseffekt. En formodning
om en vedvarende stigende (fallende) velstandsut-
vikling i et generasjonsperspektiv burde da ned-
felle seg i en skende (fallende) kalkulasjonsrente

39 Med avtakende grensenytte er grensenytteelastisiteten
negativ, mens det er tallverdien av denne elastisiteten som
opptrer i Ramsey-formelen.

40 Denne elastisiteten dreftes ogsd i kapittel 3 om fordeling
innenfor en og samme generasjon
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Tabell 5.1 Ulike samfunnsgkonomiske diskonteringsrenter utledet av Ramsey-betingelsen

Elasticiti of
Pure rate of marginal Growth

sosial time utility of rate in Discount
Source preference, 6 consumption,n consumption, g) rate =0 +ng
per cent per cent per cent
Stern (2007) 0.1 1 1.3 14
Quiggin (2006) 0 1 1.5 1.5
Cline (1993) 0 1.5 1 1.5
Garnaut (2008) 0 1-2 1.3 1.3-2.6
HM Treasury (2003) 1.5 1 2 3.5
Nordhaus (2007) 1.5 2 2 5.5
Weitzman (2007) 2 2 2 6
Arrow (2007) 0 2-3 If1-2 2-6
Dasgupta (2006) 0 2-4 If 1-2 2-8
Gollier (2006) 0 2-4 1f1.3 2.6-5.2
Empirical evidence 0-3 0.24 1.2-2.1 0.24-11

(for Australia) (given range)

Tabellen viser en oversikt over ulike samfunnsekonomiske diskonteringsrenter som har fremkommet i ulike studier. Tabellen gir
en oversikt over kalkulasjonsrenter til bruk bade for marginale tiltak og for klimaspersmaélet globalt (for eksempel Stern 2007 og

Cline, 1993).
Kilde: Harrison (2010), s. 36.

over tid for prosjekter med tilsvarende langsiktige
virkninger.

Det er rimelig at det er en sammenheng mel-
lom hvordan konsum fordeles mellom rike og fat-
tige pa et gitt tidspunkt og mellom fattige og rike
pa ulike tidspunkt. Det er imidlertid ikke gitt at
grensenytteelastisiteten er den samme i de to pro-
blemstillingene, siden fordeling pa et gitt tids-
punkt nedvendigvis gjelder fordeling mellom
ulike individer, mens fordeling over tid kan gjelde
fordeling mellom “deg selv i dag” og “deg selv i
framtiden” (se Atkinson mfl. 2009 for en empirisk
undersokelse av hvordan disse kan variere)*l.
Som anslag pa en kalkulasjonsrente til bruk i sam-
funnsekonomiske analyser kan en legge til grunn
en kontinuerlig positiv ekonomisk vekst og identi-
fisere sannsynlige verdier for de ulike parame-
trene i Ramsey-betingelsen (likning 1). Ulike
anslag og forutsetninger om parameterverdiene

41 1 kapittel 3 pekes det pa at det ikke er mulig 4 finne en
metode for a estimere den “riktige” grensenytten av kon-
sum ut fra skonomisk teori alene, siden nyklassisk skono-
misk teori anvender et nyttebegrep som ikke uten videre er
maélbart.

som inngar i Ramsey-betingelsen, kan imidlertid
gi sveert ulike anslag pa avkastningskravet. Harri-
son (2010) viser at ulike kilder kommer fram til
avkastningskrav som varierer mellom 1,4 prosent
og 8 prosent, jf. tabell 5.1 som gir en oversikt over
kalkulasjonsrenter til bruk bade for marginale til-
tak og for klimaspersmalet globalt (for eksempel
Stern, 2007 og Cline, 1993). Dette illustrerer at det
ikke er noe enkelt svar pa hva en riktig diskon-
teringsrente er ved bruk av denne enkle tilneer-
mingen, selv for man introduserer spersmalet om
usikkerhet i hhv. prosjektets avkastning som dref-
tes i1 5.2.2. og usikkerhet om alternativavkastnin-
gen pa lang sikt som dreftes i kapittel 5.3. Boks
5.1 illustrerer hvordan valg av diskonteringsrente
har veert sentralt i klimadebatten.

5.2.2 Markedsbasert alternativavkastning

Bruk av knappe ressurser til et bestemt formal
innebaerer en samfunnsekonomisk kostnad ved at
det fortrenger den potensielle verdiskapingen ved
beste alternative anvendelse. Dette blir gjerne
kalt alternativkostnaden. Dette gjelder ogsd for
kapitalbruk. Nar kapital bindes opp i et bestemt
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prosjekt, vil dette ga pa bekostning av alternativ
lennsom anvendelse. Kostnaden ved dette er den
verdiskaping som gar tapt ved det beste alternati-
vet som blir valgt bort. I en skonomi uten kapital-
rasjonering vil normalt alle prosjekter som gir en
avkastning som er heyere enn kapitalens alterna-
tivavkastning 1 finansmarkedet bli realisert.
Avkastningen i finansmarkedet blir da avkastnin-
gen pa det marginale prosjektet, og markedsren-
ten blir bestemmende for ettersperselen etter
kapital.

Samfunnet vil normalt std overfor alternativer
for anvendelsen av knappe ressurser, og kalkula-
sjonsrenten som alternativkostnad ber gi uttrykk
for beste alternative avkastning for den kapital
som bindes i et foreslatt tiltak. I en lukket gko-
nomi uten markedssvikt vil den realiserte mar-
kedsrenten i likevekt mellom tilbud og etterspor-
sel av kapital da uttrykke avkastningen pd den
beste alternative investeringen som vil veere sam-

Samfunnsekonomiske analyser

menfallende med avkastningskravet til konsumen-
tene som vurderer om de skal spare eller konsu-
mere i dag. I en dpen skonomi med et gitt interna-
sjonalt rentenivd og frie kapitalbevegelser, tilpas-
ser bade tilbydere og ettersporrere av kapital seg
til renten pa verdensmarkedet, og denne renten
vil definere alternativavkastning i finansmarkedet
og avkastningskravet hos tilbydere av kapital. 42
Denne vil da veere den relevante kalkulasjonspri-
sen for avveining mellom konsum i ulike perioder.
Mulighetene for avvik mellom avkastningskravet
til konsumentene, den marginale reelle kapitalav-
kastningen og renten ma veere knyttet til imper-
feksjoner i skonomien, for eksempel i form av vri-
dende skatter. I NOU 1997: 27 dreftes slike imper-
feksjoner i kapitalmarkedet naermere.

42 Se hoks. 8.11 NOU 1997: 27 for en formell giennomgang av
en slik stilisert modell.

Boks 5.1 Kalkulasjonsrenten og klimaspgrsmalet - et eksempel

Tiltak rettet mot & pavirke det globale klimaet
ma analyseres over en sveert lang tidshorisont.
Kalkulasjonsrenten blir da sveert sentral for
lennsomhetsvurderinger. Dette har seerlig veert
dreftet i lys av den konsumbaserte tilnsaermin-
gen til kalkulasjonsrenten (jf. Ramsey-betingel-
sen, kapittel 5.2.1):

r=p+ug

Diskusjonen som framgar av Stern-rappor-
ten om klimaproblemet (Stern, 2007) og et til-
svar til denne rapporten (Nordhaus, 2007a),
illustrerer sentrale problemstillinger ved valg av
en langsiktig diskonteringsrente. Stern (2007)
setter den rene tidspreferanserate, p, til naer null
ut fra en etisk vurdering om at nytten for fremti-
dige generasjoner skal veie like mye som for
navaerende generasjoner i de intertemporale
avveiningene.

Stern (2007) benytter ogsé en lav verdi pa u.
Det innebarer at det forutsettes lav preferanse
for konsumutjevning over tid ved at det legges
lite vekt pa at framtidige generasjoner forventes
a bli rikere enn dagens generasjoner. En hoyere
verdi pa u ville trukket i retning av at dagens
generasjon burde spare mindre til framtidige
generasjoner.

I Nordhaus (2007a) framheves det at avkast-
ningen pa alternative investeringer i markedet
bor veere retningsgivende for klimainvesterin-

ger. Dette for & sikre en effektiv allokering av
kapital i skonomien, pa tvers av sektorer. I Nord-
haus (2007a) legges det siledes vekt pa at para-
meterverdiene i Ramsey-betingelsen ber veere
slik at kalkulasjonsrenten blir pd nivd med
observerbare markedsrenter. 1 Nordhaus
(2007a) papekes det at Sterns valg av kalkula-
sjonsrente inneberer at investeringsbeslutnin-
ger som fattes pa grunnlag av beregninger med
en slik rente vil fore til at det investeres for mye
for tidlig i klimatiltak som har liten avkastning
sammenlignet med de beslutningene som ville
blitt truffet med en kalkulasjonsrente pa niva
med observerbare markedsrenter. Ifelge Nord-
haus (2007a) er en mer effektiv strategi & inves-
tere mer i konvensjonell kapital i en tidlig fase
og deretter bruke avkastningen pa disse investe-
ringene til & investere betydelig i klimatiltak
senere, noe som er konsistent med & benytte
markedsrente som kalkulasjonsrente ogsa for
Kklimatiltak. Hvis man er bekymret for & over-
stige mulige terskelverdier i naturen, slik som at
Gronlandsisen skulle smelte eller at ismassene i
Vest-Antarktis skulle desintegrere, viser Nord-
haus (2007b) videre til at det i skonomiske ana-
lyser av klimaspersmaélet kan innferes skranker
pa hvor store temperaturekninger/karbondiok-
sidkonsentrasjoner som skal tillates. Slike
skranker kan innferes i analysene uten 4 endre
valget av kalkulasjonsrente.
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La P; veere prisen pa en usikker fordring pé tids-
punkt t, C veere konsum, X vare kontantstrem
og p vare et uttrykk for investorers rene tids-
preferanse. Maksimering av forventet nytte, gitt
en budsjettrestriksjon, gir fersteordensbetingel-
sen:

PU(CY = E[pU (Coy) Xiin]

Forsteordensbetingelsen sier at grensekost-
naden for & kjope en enhet av fordringen ma
vaere lik forventet grensenytte av 4 eie en enhet
av fordringen i neste periode. Hvis vi loser lig-
ningen for P far vi den grunnleggende prisings-
modellen:

Pt :Et pU (CHI)XHI
u'(c)

u'(C
eller P =E M, X, ] hvorM, sz'((C’{l))
M kalles ofte for den stokastiske diskonterings-
faktoren. Modellen sier at prisen pa en usikker
framtidig fordring er lik den forventede neddis-
konterte kontantstremmen fra fordringen, der
neddiskonteringen tar hensyn til intertemporal
substitusjon, risikopreferanser og tidspreferan-
ser (uttrykt ved marginalnytte og p). Investorer

Boks 5.2 Grunnleggende prisingsmodell for alle typer usikre finansielle fordringer

foretrekker fordringer som gir hey avkastning i
de tilstandene og pa de tidspunktene de har rela-
tivt lavt konsum og dermed relativt hey margi-
nalnytte av en gkning i konsumet (dérlige tider).
Det vil drive opp prisene pa disse fordringene.
Omvendst vil prisene pa fordringer som gjor det
brai gode tilstander eller i gode tider (og darlig i
darlige tilstander eller darlige tider) drives ned.

For 4 komme fra den generelle modellen til
en modell som er praktisk anvendelig méa vi spe-
sifisere egenskapene til den stokastiske diskon-
teringsfaktoren. Vi ma ogsid komme rundt pro-
blemet med at det er vanskelig & finne gode kon-
sumdata. Ulike forutsetninger og forenklinger
av modellen gir opphav til mange av de prismo-
dellene vi kjenner fra litteraturen, herunder
kapitalverdimodellen og andre faktormodeller
som ICAPM (Intertemporal Capital Asset Pri-
cing Model) og Fama French-modellen.

Faktormodellene lgser problemet med dar-
lige konsumdata ved & erstatte konsum med en
eller flere andre faktorer som antas a represen-
tere konsum pa en god maéte, og som det finnes
bedre data for. I tillegg antar man at forholdet
mellom investorenes marginalnytte og fakto-
rene er linezert.

Den praktiske anvendelsen av alternativkost-
nad som prinsipp i norsk sammenheng har veert at
diskonteringsrenten for et prosjekt bygges opp av
to elementer. For det forste ma alle prosjekter ha
en avkastning som er minst like hoy som en antatt
sikker avkastning i internasjonale kapitalmarke-
der. For det andre far diskonteringsrenten et til-
legg som reflekterer den antatte risikoen ved pro-
sjektet. Dette har da blitt brukt som uttrykk for
risikojustert alternativavkastning i finansmarke-
det for et offentlig prosjekt med antatt samme pro-
sjektrisiko. Modeller for slik prising av risiko pre-
senteres i kapittel 5.2.3 nedenfor. I kapittel 5.4 vil
vi se neermere pa forholdet mellom usikkerhet pa
seerlig lang sikt og den relevante kalkulasjonsren-
ten.

5.2.3 Modeller for prising av usikre
finansielle fordringer

Finanslitteraturen er opptatt av hvordan investo-
rer bor sette sammen sine portefoljer nir avkast-
ningen pa framtidige fordringer er usikre. Model-

lene er i utgangspunktet basert pa at investorer
maksimerer forventet nytte av konsum. Veleta-
blerte modeller, som for eksempel kapitalverdi-
modellen, knyttes imidlertid direkte opp mot pri-
ser og avkastning i markedet. Det gjor dem prak-
tisk anvendelige, men krever ogsé flere foren-
klede forutsetninger som kan vaere problematiske
for offentlige prosjekter.

Hvis vi legger til grunn standardantagelsene
om at ekonomien bestir av rasjonelle investorer
som kan foreta marginale investeringer, kan vi
utlede en grunnleggende prisingsmodell for alle
typer usikre finansielle fordringer. Boks 5.2 gir en
neermere gjennomgang av modellen.3

Kapitalverdimodellen er en slik prismodell
som er en likevektsmodell der akterenes konsum
knyttes opp til en eneste portefolje bestiende av
all formue i ekonomien (markedsportefoljen).
Modellen uttrykkes normalt pa avkastningsform:

E(Ri) =r+B(ERM) -r)

43 Gjennomgangen av den generelle prismodellen og kapital-
verdimodellen er i hovedsak basert pad Cochrane (2005).
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der E(Ri) er forventet avkastning pé et verdipapir
i, 7 er risikofri rente, E(RM) er forventet avkast-
ning pa markedsportefoljen, og £ angir i hvilken
grad investeringens avkastning samvarierer med
avkastningen pd markedsportefoljen. Modellen
sier at investorer vil kreve en heyere risikokom-
pensasjon desto mer avkastningen pa et aktivum
samvarierer med avkastningen pad markedsporte-
foljen.

Det sentrale budskapet i modellen er at det er
kun risiko som ikke kan diversifiseres bort ved a
eie flere verdipapirer som prises i markedet. Dette
kalles systematisk risiko. Man kan ikke oppna en
forventet avkastning som er heyere enn den risi-
kofrie renten uten & pata seg systematisk risiko.
Boks 5.3 gir en nermere droefting av skillet mel-
lom systematisk og usystematisk risiko.

Kapitalverdimodellen har hatt stor betydning
siden den ble utviklet pa midten av 1960-tallet av
Sharpe (1964), Lintner (1965) og Mossin (1966).
Dette skyldes ikke minst at man med utgangs-
punkt i avkastningstall fra markedet kan bruke
modellen til & ansld den gjennomsnittlige risiko-
premien i aksjemarkedet. Modellen egner seg
derfor godt til alternativkostnadsvurderinger.
Dersom man har et prosjekt som skal finansieres,
og man har anslag pa hvor stor prosjektrisikoen er
i forhold til et gjennomsnittlig prosjekt som finan-
sieres pa bersen (B), kan man fa et anslag pé alter-
nativavkastningen i finansmarkedet for prosjektet.
Modellen har ogsé veert benyttet for a tilneerme
seg hva som er den relevante alternativavkastnin-
gen i finansmarkedet for et offentlig prosjekt, og
péa den méaten ansld hva som er en rimelig kalkula-
sjonsrente for offentlige tiltak. Finansdepartemen-
tet (2005) gir en mer teknisk gjennomgang av en
slik tilneerming.

Kapitalverdimodellen gir en enkel og pedago-
gisk fremstilling av viktige prinsipper for formues-
forvaltning og er en veletablert modell for prising
av risikable prosjekter. Modellen bygger imidler-
tid pa flere forenklede forutsetninger. De to viktig-
ste er at investorene bare lever i en periode og at
de ikke har noen form for arbeidsinntekter i
denne perioden. Videre innebarer antakelsen om
et linezert forhold mellom marginalnytte og
avkastningen pd markedsportefoljen enten at
investorene har sikalte forventningsvarians-prefe-
ranser eller at avkastningen pé alle aktiva er nor-
malfordelt.** Modellen antar ogsé at det finnes en
investerbar markedsportefolje bestiende av all
formue i skonomien. Som det pekes pa i Meld. St.
17 (2011-2012), boks 2.10, tyder empirisk fors-
kning pa at modellen ikke gir noen fullgod beskri-
velse verken av hvordan investorene opptrer eller
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av hvordan finansmarkedene virker. Forskningen
gir for eksempel klare indikasjoner pa at systema-
tiske deler av avkastningen péa aksjer blir bestemt
av flere faktorer enn beta (Banz, 1981, Fama og
French, 1993, Jagadeesh og Titman, 1993).

Det vil normalt veere usikkerhet knyttet til et
prosjekts bidrag til samfunnsekonomisk verdiska-
ping. Den systematiske usikkerheten for et offent-
lig prosjekt kan operasjonaliseres ved & ta hensyn
til i hvor stor grad prosjektets avkastning samvari-
erer med avkastningen pa nasjonalformuen, som
typisk maéles ved nasjonalinntekten. Uttrykket
“nasjonalinntekt” mé da forstas i vid forstand, og
skal i prinsippet inkludere alt som bidrar til lan-
dets velferd. Bruk av for eksempel Statistisk sen-
tralbyras mal pa nasjonalinntekten vil sdledes kun
vaere en tilneerming til en slik teoretisk storrelse.
Ved 4 ansla hvor usikker avkastningen er i forhold
til et gjennomsnittlig privat prosjekt, kan prisin-
gen av prosjektrisiko basert pa kapitalverdimodel-
len gi oss et uttrykk for den samfunnsekonomiske
risikojusterte alternativavkastningen som prosjek-
tet kan vurderes opp mot.

Det er imidlertid serlig to forhold som gjer
det problematisk 4 bruke kapitalverdimodellen til
a fastsette kalkulasjonsrenter for offentlige pro-
sjekter. Det ene er at modellen i sin enkle form
kun holder for én periode. Det andre er at model-
len antar at alle formuesobjekter er omsettelige og
har en markedspris, mens store deler av nasjonal-
formuen er uomsettelig.

I praksis er det vanlig 4 anta konstant risikofri
rente og konstant risikopremie nér prosjekter
med lopende kontantstremmer verdsettes ved
hjelp av et avkastningskrav som er beregnet pa
grunnlag av en kapitalverdimodell ut fra markeds-
data. Begge disse antakelsene kan veere tvil-
somme for offentlige prosjekter med lang investe-
ringshorisont.

Over lengre tidshorisonter er det naturlig &
anta at bade renter, risikopremier og volatiliteter
kan endre seg. Modellering av dynamiske kon-
sum- og investeringsprosjekter er derfor kompli-
sert. Problemet med usikkerhet over tid i den
sakalt risikofrie renten tas opp senere i dette
kapittelet. Den klassiske lesningen pé et portefol-
jevalgsproblem over flere perioder, som Mossin

44 Optimeringsproblemet kan leses for ulike ”sett” av kon-
kave nyttefunksjoner og avkastningsfordelinger. Dersom
nytten er kvadratisk trengs det ingen antagelser om forde-
lingsegenskaper fordi en investor med slike risikopreferan-
ser uansett bare vil veere opptatt av forventning og varians.
Det er denne nyttefunksjonen som er brukt i den klassiske
utledningen av CAPM. Problemet med kvadratisk nytte er
at den sakalt absolutte risikoaversjonen gker med ekende
formue, noe som er lite realistisk.
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Usikkerhet i et prosjekt kan deles opp i hen-
holdsvis systematisk og usystematisk risiko.
Risiko som avhenger av prosjektspesifikke for-
hold betegnes som usystematisk risiko. Dette
kan f. eks. gjelde usikkerheten knyttet til geolo-
gien i et fjell det skal bores i for 4 bygge en tun-
nel. Ogsé i andre prosjekter vil vi ha usikre kost-
nader som bare avhenger av prosjektspesifikke
forhold. I noen av disse prosjektene vil de fak-
tiske kostnadene bli lavere enn planlagt, mens
de i andre vil bli heyere. Siden det i utgangs-
punktet ikke er noen samvariasjon mellom kost-
nadene i de ulike prosjektene, vil imidlertid
utfallene av denne typen usikkerhet jevne seg ut
nar vi betrakter portefeljen av prosjekter for
samfunnet som helhet. Vi sier at den usystema-
tiske risikoen kan diversifiseres bort, og dette
gjor at vi for denne typen risiko ikke skal oke
avkastningskravet til et tiltak.

Med systematisk risiko derimot menes i hvil-
ken grad gevinstene av tiltaket er folsomme for
svingninger i marginalnytten av konsum. Videre
kan en anta at marginalnytten av konsum er
lavere nar man blir rikere. En kan for eksempel
tenke seg at avkastningen pa en samferdselsin-
vestering varierer med konjunkturutviklingen.
Nyttevirkningene av samferdselstiltak bestar i
all hovedsak av redusert reisetid og okt sikker-
het. Dette utvalget anbefaler at bade verdien av
tid og statistisk liv skal realinntektsjusteres, og
at anslag pa vekst i BNP per capita skal benyttes
som anslag pa denne veksten, jf. drefting i kapit-
tel 4 om realprisjustering. En konsekvens av
dette er at nyttesiden av samferdselsprosjekter i
storre grad enn tidligere samvarierer med
avkastningen pd nasjonalformuen og séledes
framstar som tiltak med heyere systematisk
risiko enn uten slik realinntektsjustering. Ogsa
verdiene av andre tiltak i samfunnet kan veere
konjunkturfelsomme. I tillegg vil det vaere andre
tiltak, for eksempel innen eldreomsorg eller kri-
minalomsorgen som vil ha en samfunnsekono-
misk avkastning som ikke kan antas & vaere kon-

Boks 5.3 Systematisk og usystematisk risiko

junkturfelsomme. I praksis vil det selvsagt vaere
store grasoner nar man skal klassifisere kon-
krete usikkerhetselementer som enten systema-
tiske eller usystematiske.

Ved tilstedevaerelse av systematisk risiko ma
det i den samfunnsekonomiske lennsomhetsbe-
regningen Kkorrigeres for denne type usikker-
het. I dette kapittelet pekes det pa hvordan det
kan gjeres ved hjelp av et risikotillegg i kalkula-
sjonsrenten. Sterrelsen pa risikotillegget skal da
i teorien avhenge av graden av samvariasjon
mellom prosjektavkastningen og marginalnytten
av konsum. Samfunnsgkonomisk avkastning av
prissatte elementer bestir av nytte-elementer
minus kostnadselementer. Positiv samvariasjon
mellom prosjektets netto nytte og ekonomien
for evrig oker risikoen mens positiv samvaria-
sjon mellom netto kostnad og ekonomien for
ovrig reduserer risikoen. Begge tilfelle taler for
et tillegg i diskonteringsrenten som reduserer
naverdien av netto nytte (lavere lennsomhet) og
reduserer naverdien av netto kostnad (ekt lenn-
somhet).

En annen og mer direkte fremgangsmate for
a ta hensyn til risikoaversjon i beregningene, er
a beregne de sakalte sikkerhetsekvivalente ver-
diene av de ulike nytte- og kostnadsverdiene pa
ulike tidspunkter, og benytte den risikofrie ren-
ten til diskontering. Det er her er tale om sikker-
hetsekvivalente prosjektoverskudd som ved risi-
koaversjon vil vaere lavere enn forventet over-
skudd, hvis prosjektoverskuddet er positivt kor-
relert med avkastningen pa nasjonalformuen. I
teorien skal disse to tilnaeerminger veere ekviva-
lente. I praksis krever utarbeidelse av sikker-
hetsekvivalente nytte- og kostnadsverdier stor
kjennskap til det enkelte elementet som verdset-
tes, og fastsettelsen innebeerer ogsa at det ma
gjores flere antakelser. Samlet kan dette inne-
bare at tilneermingen som medferer bruk av
sikkerhetsekvivalente nytte- og kostnadsver-
dier likevel kan veere lite transparent og vanske-
lig 4 gjennomfere i praksis.

(1968), Samuelson (1969) og Merton (1969) har
hver sine versjoner av, er at investeringshorison-
ten under gitte forutsetninger er irrelevant for
optimale portefoljevalg. En viktig forutsetning for
irrelevansresultatet er at avkastningen péa risika-

ble aktiva er uavhengig og identisk fordelt over
tid*®. Hvordan avkastningen pa risikable aktiva
utvikler seg over tid er omdiskutert. Flere empi-
riske arbeider tyder imidlertid pa at aksjeavkast-
ning er "mean reverting”, det vil si at avkastnin-
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gene over tid tenderer til & komme tilbake til et
gjennomsnitt dersom de av ulike arsaker avviker
fra et slikt snitt pa et gitt tidspunkt. En rasjonell
forklaring pa mean reversion er at risikopremier
varierer over tid i takt med konjunktursyklene i
gkonomien.

Dersom kapitalverdimodellen like fullt skal
benyttes som rammeverk for utarbeidelsen av en
kalkulasjonsrente for offentlige tiltak, burde ideelt
sett bade anslag for risikopremien og beta vere
basert pa nasjonalinntekten. I praksis er imidler-
tid alle prisdata fra de noterte egenkapitalmarke-
dene. Tall for nasjonalinntekten hentes fra nasjo-
nalregnskapet og inneholder ingen informasjon
om risikovurderinger. Det betyr at vi ma tro at
anslag pa aksjepremien er en riktig pris pa risi-
koen knyttet til offentlige prosjekter dersom disse
skal benyttes i fastsettelse av en kalkulasjonsrente
for offentlige tiltak. Det kan trolig forsvares ut fra
en alternativkostnadstankegang, gitt at vi godtar
at bersakterenes risikoaversjon er noenlunde
representativ for dem som barer risikoen for
offentlige prosjekter, jf. omtale i NOU 1997: 27. 1
tillegg méa vi ha en metode for & ansla beta for
offentlige prosjekter. Det er vanskelig fordi tall for
netto nytte av et offentlig prosjekt - i motsetning til
avkastningen pa en aksje - ikke er lett tilgjengelig
og basert pd markedspriser.

Det finnes ogsa modeller for & estimere beta
pa uomsettelige objekter, se Minken (2005). Slike
beregninger er imidlertid noksd kompliserte,
samtidig som datagrunnlaget er dérlig. Analysen i
Minken (2005) viser at resultatene fra slike bereg-
ninger er svert folsomme for endringer i data.

5.3 Norske retningslinjer for valg av
kalkulasjonsrente

5.3.1 Historiske retningslinjer

Fra 1967 til 1999 benyttet man i Norge en tilnaer-
ming der Ramsey-modellen 14 til grunn for kalku-
lasjonsrenten. P4 bakgrunn av en utredning av
Leif Johansen i 1967 hvor det antas at p = 1 pro-

45 De gvrige forutsetningene er at investorer har konstant
relativ risikoaversjon og at de bare lever av Kkapitalinntek-
ter. De siste hundre &rene har vi sett en stor vekst i konsum
per capita og formue som ikke har vaert akkompagnert av
en langsiktig trend i renter og risikopremier. Det tyder pa
at investorers risikoaversjon ikke er spesielt avhengig av
formue. Campbell og Viceira (2003) hevder pa bakgrunn av
dette at man som hovedregel kan og ber anta at investorer
har konstant relativ risikoaversjon. Introduksjon av
arbeidsinntekter vil i folge Campbell og Viceira (2003)
under normale omstendigheter oke den optimale andelen
plassert i aksjer.
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sent, # = 3 og g = 3 prosent, ble kalkulasjonsrenten
i rundskriv R-3/1975 fastsatt til 10 prosent. I rund-
skriv R-25/78 ble kalkulasjonsrenten endret til 7
prosent.

Ved revisjonen av rammeverket for samfunns-
okonomiske analyser i 1998 ble det ansett at forut-
setningene om en liten dpen gkonomi var rimelige
for Norge. Risikofri rente og risikopremier ble
ansett i storre grad & bli bestemt fra internasjo-
nale markeder. Den sakalte kapitalverdimodellen
(se kapittel 5.2.2) ble da lagt til grunn for anslag
pa den relevante kalkulasjonsrenten.

Kapitalverdimodellen ligger til grunn for anbe-
falingene i NOU 1997: 27. I Finansdepartementets
veiledere fra 2000 og fra 2005 er det redegjort
naermere for hvordan modellen kan tilpasses til &
gi et uttrykk for en rimelig kalkulasjonsrente til
bruk i samfunnsekonomiske analyser. I rundskriv
R-14/99 ble det fastsatt at man i samfunnsekono-
miske analyser skulle legge til grunn en risikofri
realrente pa 3,5 prosent. Det ble definert tre ulike
risikoklasser, med risikojustert rente pa hhv. 4, 6
og 8 prosent. For store prosjekter eller grupper av
prosjekter ble det anbefalt en seerskilt beregning
av risikojustert avkastningskrav.

5.3.2 Dagens retningslinjer

Etter revisjon av Finansdepartementets veileder i
samfunnsekonomisk analyse i 2005 ble det sendt
ut et nytt rundskriv R-109/2005 som erstattet R-
14/99. Her ble risikofri rente til bruk i samfunnse-
konomiske analyser av statlige tiltak fastsatt til 2
prosent, og man pekte pa at et normalprosjekt vil
ha et risikopéslag pd 2 prosentpoeng og dermed
et risikojustert avkastningskrav pa 4 prosent. For
tiltak der det er rimelig 4 anta betydelig systema-
tisk risiko, framgér det at et risikopaslag pa 4 pro-
sentpoeng og dermed en kalkulasjonsrente pa 6
prosent kan vaere hensiktsmessig. Det stod fast at
det for store prosjekter eller grupper av prosjekter
ble anbefalt en seerskilt beregning av risikojustert
avkastningskrav. Dette gjelder szerskilt for pro-
sjekter som inngér i systemet for kvalitetssikring
av store offentlige prosjekter (KS1), jf. omtale i
kapittel 5.3.3 nedenfor.
Samferdselsdepartementet har initiert et pro-
sjekt for & vurdere kalkulasjonsrenten nzermere
for prosjekter innen sine ansvarsomrader. Minken
(2005) presenterer en analyse av samferdselspro-
sjekter i Norge der han tilrar en kalkulasjonsrente
pa 4,5 prosent for veg- og jernbaneprosjekter og 5
prosent for havner og flyplassinfrastruktur. Denne
er bygget opp av et anslag pa 2 prosent risikofri
rente og et paslag for systematisk risiko pa hhv.



NOU2012:16 65

Samfunnsekonomiske analyser

2,5 prosent og 3 prosent. Minken (2005) peker
imidlertid pa at analysen er sveert folsom for de
data som inngér i analysen. Videre peker han pa at
manglende realprisjustering av enhetsprisene
som avhenger av inntekt (saerlig verdien av tid og
liv) isolert sett kan tilsi en reduksjon i kalkula-
sjonsrenten som framkommer pé 0,5 — 1 prosent.
Samferdselsdepartementet konkluderte med &
benytte en kalkulasjonsrente pa 4,5 prosent for
alle prosjekter innen sitt ansvarsomrade, og av
praktiske arsaker ikke a skille mellom veg, jern-
bane og luftfart.

5.3.3 Dagens retningslinjer for prosjekter
som er omfattet av
kvalitetssikringsregimet for store
statlige investeringer

Regjeringen igangsatte hesten 1997 et prosjekt for
4 gjennomga og foresla forbedringer i systemene
for 4 planlegge, gjennomfere og folge opp store
statlige investeringsprosjekter. Kvalitetssikrings-
regimet omfatter nd bade konseptvalget (KS1) og
styringsunderlag samt kostnadsoverslag, her-
under usikkerhetsanalyse av det valgte prosjektal-
ternativet (KS2). Systemet for kvalitetssikring av
store prosjekter gjelder for prosjekter med en
anslatt samlet investeringskostnad pd over 750
mill. kroner (Finansdepartementet 2011).

KS1 gjelder kvalitetssikring av beslutningsun-
derlaget for & starte opp et forprosjekt. Konkret er
det seks forhold som kvalitetssikres: en behovsa-
nalyse, et overordnet strategidokument, et over-
ordnet kravdokument, en mulighetsstudie, en
alternativanalyse og feringer for forprosjektfasen.
I alternativanalysen inngar samfunnsekonomiske
analyser av nullalternativet og minst to alternative
hovedkonsepter. Det benyttes inngangsdata fra
egne usikkerhetsanalyser, hvor det beregnes for-
ventningsverdier og spredningsmal pa de ulike
usikkerhetselementene. Gjennom usikkerhetsa-
nalysen tas det sikte pa 4 beregne direkte den sys-
tematiske usikkerheten som er relevant for sam-
funnet. En fir med seg blant annet forskjeller i
systematisk usikkerhet knyttet til investeringsut-
giften, variasjoner i nivaet pd den systematiske
usikkerheten knyttet til nyttevirkningene og ikke
minst variasjoner i hvordan usikkerheten i nytte
loses opp over prosjektets levetid.

I dagens retningslinjer pekes det pa at dette
gir et sikrere uttrykk for den systematiske usik-
kerheten enn et sjablongmessig risikotillegg i kal-
kulasjonsrenten. Det generelle risikotillegget i
kalkulasjonsrenten er pa det grunnlaget ikke gjort
gjeldende for prosjekter som faller innunder sta-
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tens regler for ekstern kvalitetssikring. Som
utgangspunkt for analysene har derfor den risiko-
frie kalkulasjonsrenten pa 2 prosent veert benyt-
tet, eventuelt justert for anslatt systematisk risiko.
Det har vist seg krevende & justere for systema-
tisk risiko pa denne maten, og kun i fa tilfeller har
det blitt anslatt noen konkret risikojustering for de
enkelte prosjekter. Resultatet har derfor blitt at
mange store prosjekter kun er diskontert med
risikofri rente pa 2 prosent uten noen reell juste-
ring for systematisk usikkerhet gjennom risikopa-
slag eller sikkerhetsekvivalente verdier, mens
sma prosjekter (utenfor KS-ordningen) har for-
holdt seg til Finansdepartementets (2005) gene-
relle anbefaling om 4 prosent rente for prosjekter
med normal systematisk risiko (Vennemo, 2011).

5.4 Avveininger pa serlig langsiktilys
av usikkerhet

Utfordringen med & benytte markedsdata for &
fastsette kalkulasjonsrenten er at de mest langsik-
tige rentebeerende finansielle instrumenter som
er gjenstand for handel, ikke har lepetider som
samsvarer med levetiden pa de aller mest langsik-
tige offentlige prosjektene. Hvordan usikkerhet
utvikler seg og pavirker renten ma derfor ta
utgangspunkt i ekonomisk teori. I kapittel 5.4.1
ser vi neermere pa usikkerhet om den generelle
okonomiske utviklingen, og hvilke konsekvenser
slik usikkerhet har for diskonteringsrenten og
tidsstrukturen pa denne. En ser da bort fra at det
ogsa kan veere systematisk risiko i prosjektavkast-
ningen. I kapittel 5.4.2 drefter vi derimot sammen-
hengen mellom den systematiske usikkerhet ved
prosjektets avkastning og diskonteringsrentens
tidsutvikling. I kapittel 5.4.3 ses dette i lys av de
globale miljoutfordringene slik det ble dreftet i
NOU 2009: 16.

5.4.1 Usikkerhet om den generelle

okonomiske utvikling

Samfunnsekonomiske analyser av globale klima-
virkemidler og klimatiltak nedvendiggjor analyser
av virkninger sveert langt fram i tid. Dette har initi-
ert ny forskning om hvilken diskonteringsrente
som er riktig 4 benytte pa sveert lang sikt.

Et sentralt moment som blir trukket fram, er
den grunnleggende usikkerheten om framtidig
global gkonomisk utvikling. Felles for analysene
av dette, er at det antas at konsumentene er risiko-
averse. En tilneerming til 4 ta hensyn til usikker-
het om framtidig velstandsutvikling er a ta
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utgangspunkt i Ramsey-betingelsen, presentert i
kapittel 5.2.1, og la skonomisk vekst veere usikker.
I Gollier (2008) presenteres for eksempel en slik
utvidet Ramsey-betingelse der usikkerhet om
framtidig ekonomisk utvikling innebarer et forsi-
kringsmotiv for sparing som tilsier lavere diskon-
teringsrente. Stilt overfor usikkerhet vil man, alt
annet likt, investere noe mer for framtiden for &
sikre seg i tilfelle av ugunstige fremtidige utfall
knyttet til den enkeltes ekonomiske situasjon.
Under visse forutsetninger knyttet til preferanser
og konsumets tidsutvikling innebarer tilnsermin-
gen en stabil rente for alle ar.%0 Gitt forutsetnin-
gen om usikkerhet som tilsier stabil diskon-
teringsrente over tid, ser Gollier (2011) naermere
pa sterrelsen pé forsiktighetselementet i avkast-
ningskravet. For velstiende land pekes det pé at
forsikringselementet er moderat som felge av en
relativt stabil ekonomisk vekst i disse landene.
Gitt en forutsetning om grensenytteelastisitet pa
2, som oppgis a veere basert pa skjonn, finner han
for eksempel en rente for USA som reduseres fra
om lag 3,5 prosent (dersom en ikke tar hensyn til
usikkerheten) til 3,35 prosent (dersom man tar
hensyn til denne). Dersom man derimot tar hen-
syn til den store variasjonen i inntekt globalt, fin-
ner han at forsiktighetselementet er langt sterre,
og den globale renten skal da reduseres fra om
lag 4,5 prosent til 0,7 prosent. Dette peker i ret-
ning av at i vurderingen av problemstillinger som
berorer hele planeten, for eksempel fastsettelsen
av en global klimapolitikk, er det viktig & vurdere
et slikt forsiktighetselement. Med andre forutset-
ninger — spesielt at det usikre konsumet er posi-
tivt korrelert over tid - viser Gollier (2008) at
avkastningskravet er fallende over tid.*

Hvis man vurderer tiltak pa serlig lang sikt,
kan det ogsa argumenteres for at det forventes at
den skonomiske veksten vil veere fallende over
tid. Dette vil ogsa isolert sett indikere en fallende

46 Nar det gjelder diskonteringsrentens tidsstruktur, viser
Gollier (2008) at dersom preferansene utviser Kkonstant
relativ risikoaversjon, og konsumutviklingen folger en dis-
kret stokastisk prosess der konsumendringene er stokas-
tisk uavhengige og identisk fordelte, vil tidsstrukturen av
renten veere flat i den forstand at diskonteringsrenten vil
veere uavhengig av tidshorisonten. Hvis derimot konsum-
veksten er positivt korrelert over tid, vil konsumusikkerhe-
ten sett fra investeringstidspunktet forsterres jo lengre ut i
tid konsumet skjer. Dette vil implisere en diskonterings-
rente som faller med tidshorisonten. Dersom den stokas-
tiske prosessen som ligger bak konsumutviklingen er gjen-
stand for sakalt «mean reversion» slik at konsumet kom-
mer tilbake til et normalnivd som felge av konjunkturene,
vil fallet over tid i diskonteringsrenten vere betydelig min-
dre markert.

47 Ge fotnote 8.
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rente over tid, jf. Ramsey-betingelsen med en fal-
lende vekstrate i konsumet pr capita. Slike argu-
menter kan for eksempel knyttes til begrensede
samlede globale ressurser og ved at ekonomisk
vekst i menneskehetens historie kun har veert
normen de siste 250 &r.

En annen tilnzerming til usikkerhet om framti-
dig ekonomisk utvikling, er modellert i Weitzman
(1998) som usikkerhet om alternativavkastnin-
gen, uavhengig av usikkerhet om selve prosjek-
tets avkastning. Her tas det utgangspunkt i kalku-
lasjonsrenten som en pris som reflekterer mar-
kedsbasert alternativavkastning, jf. kapittel 5.2.2.
Dette reiser to spersmal. Det ene er at nar alterna-
tivavkastningen er usikker, ma kalkulasjonsrenten
veere 1 form av en sikkerhetsekvivalent alterna-
tivavkastning. Dette reiser sporsmaélet om sikker-
hetsekvivalent rente i forhold til forventet rente.

Ved geometrisk diskontering blir nédverdien en
konveks funksjon av diskonteringsrenten. Dette
innebaerer at usikkerhet om diskonteringsrenten
forer til at forventet niverdi av fremtidige pro-
sjektoverskudd blir heyere enn niverdien bereg-
net ut fra forventet rente (jf. den sékalte Jensens
ulikhet). Folgelig blir den sikkerhetsekvivalente
diskonteringsrenten lavere enn forventet rente.
Den sikkerhetsekvivalente diskonteringsrenten
blir implisitt bestemt ved forventningsverdien av
diskonteringsfaktorene svarende til de usikre ren-
tene, og ikke av forventningsverdien av rentene
(jf. Weitzman, 1998 og Weitzman, 2012, boks 5.4).

For det andre har vi spersmaélet om tidsutvik-
lingen for den sikkerhetsekvivalente renten.
Denne tidsstrukturen avhenger av hvordan usik-
kerheten om alternativavkastningen endrer seg
over tid. Newell og Pizer (2003) har en mer gene-
rell analyse av diskontering under usikkerhet
basert pd alternativavkastning der forutsetnin-
gene for tidsutviklingen av renten dreftes. Her
pekes det pa at tidsutviklingen av den sikkerhetse-
kvivalente renten avhenger av om man antar at
den usikre framtidige renten tenderer tilbake mot
et langsiktig gjennomsnitt (sikalt "mean-rever-
sion”) eller om man har positivt seriekorrelerte
markedsrenter som folge av tilfeldige makroegko-
nomiske sjokk. I det forste tilfellet har tilstedevae-
relse av usikkerhet relativt sméa konsekvenser for
kalkulasjonsrenten. Den sikkerhetsekvivalente
renten blir da med andre ord marginalt lavere enn
den forventede renten. I det andre tilfellet vil den
sikkerhetsekvivalente renten veere betydelig
lavere enn den forventede renten, seerlig pa lang
sikt. Newell og Pizer (2003) ser pa historisk rente-
utvikling av langsiktige statsobligasjoner i USA de
siste 200 ar, og estimerer pa det grunnlag utviklin-
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gen i den sikkerhetsekvivalente renten. De finner
at under antakelse om en renteutvikling basert pa
“random walk”, vil stokastiske, makroekonomiske
sjokk med persistente virkninger implisere posi-
tivt seriekorrelerte renter. Dette forer til at den
sikkerhetsekvivalente renten faller fra 4 prosent
til 2 prosent etter 100 ar, 1 prosent etter 200 ar og
0,5 prosent etter 300 ar. Dette er i trad med tilnaer-
mingen i Weitzman (1998). En modell som legger
til grunn "mean reversion” tilsier imidlertid at de
samme historiske tallene innebarer en sikker-
hetsekvivalent rente som i praksis er identisk med
den forventede renten pa 4 prosent de forste 30-40
ar, og som forblir heyere enn 3 prosent over de
neste 200 ar. Den faller til 1 prosent forst etter 400
ar. Newell og Pizer (2003) oppgir at bevis basert
pa standard statistiske tester ikke gir noe klart
svar pa hvilken modell som best beskriver data.
Forfatterne peker likevel pa at “random walk” er
den modellen som best beskriver data i de fleste
forsek pa & dele det historiske datamaterialet i to
perioder (sdkalt "split samples”), hvilket taler for
en fallende rente over tid.

Hepburn mfl. (2009) tar i likhet med Newell og
Pizer (2003) utgangspunkt i en analyse av variasjo-
nen i historisk risikofri rente og ser pa Australia,
Canada, Tyskland og Storbritannia. Ulike spesifi-
kasjoner av den gkonometriske modellen gir noe
ulike svar pa tidsstrukturen for den langsiktige
sikkerhetsekvivalente renten. Med utgangspunkt
i en risikofri rente i ar 1 pa 3,5 prosent for Storbri-
tannia, finner de for eksempel en rente som varie-
rer mellom 3,54 prosent og 3,31 prosent etter 40
ar og mellom 3,42 prosent og 3,22 prosent etter
100 ar. I artikkelen pekes det pé at det er storst
empirisk belegg for modellen som gir det raskeste
fallet i renten.

Snarere enn 4 forseke 3 estimere en rente fra
historiske data, viser Weitzman (2001) resultatene
av en sperreundersekelse blant et stort utvalg
okonomer om hvilken reell diskonteringsrente
som de mener er rimelig, "alt tatt i betraktning”,
for & vurdere et langsiktig klimaspersmal. Gjen-
nomsnittet i svarene er 4 prosent og standardavvi-
ket rundt 3 prosent. Weitzman (2001) benytter
dette utvalget som en fordeling av mulige framti-
dige diskonteringsrenter, og i trdd med det mer
generelle poenget i Weitzman (1998), viser han
hvordan en slik spredning tilsier en fallende sik-
kerhetsekvivalent rente over tid. Ved & benytte
funnene til 4 estimere en konkret fordeling for
denne sikkerhetsekvivalente diskonteringsrenten,
peker han pa at dette, gitt hans tilneerming, tilsier
en diskonteringsrente pa 4 prosent de forste fem
ar, deretter 3 prosent de neste 20 ar, deretter 2
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prosent de neste 50 ar, 1 prosent fram til ar 300 og
deretter 0 prosent. Freeman og Groom (2012)
peker imidlertid pa at dette resultatet folger av en
spesifikk antakelse om at respondentene i under-
sekelsen oppga sitt svar som en normativ vurde-
ring av hva de mente renten burde vare, og ikke
som et anslag pa hva en gjennomsnittlig rente fak-
tisk vil bli. Dersom respondentene faktisk oppga
sine beste anslag pa en gjennomsnittlig framtidig
rente, er det fordelingen av individuelle gjennom-
snittsanslag som er relevant, mens det ved den
normative tolkningen er fordelingen til respon-
dentenes normative anslag. I sistnevnte tilfelle vil
variansen vare betydelig storre enn variansen til
anslagene pa fremtidig rente som vil veere gitt ved
spredningen til fordelingen av gjennomsnitt. Der-
som en oppfatter svarene som den enkeltes beste
anslag pa fremtidig rente, vil det fore til en betyde-
lig flatere terminstruktur for diskonteringsrenten
enn det som felger av Weitzmans tilneerming.
Siden det alltid vil veere et element av normative
svar, tilsier Freeman og Groom (2012) at Weitz-
mans resultater blir dempet, men at den fallende
tendensen ikke blir helt fjernet.

Freeman og Groom (2012) peker pa at det
ikke er mulig & vite hva respondentene i Weitz-
man (2001) la til grunn for sine svar. Forfatterne
peker pa at ulik tolkning av svarene i stor grad
gjenspeiler tilnaerming til anbefaling om diskon-
teringsrente i Storbritannia, Frankrike og USA.
Storbritannia og Frankrike har offentlige anbefa-
linger om en tidsstruktur pa diskonteringsrenten
som ligner den man fér ut fra en normativ tolkning
av respondentenes svar. Anbefalinger i USA deri-
mot, med mindre dramatiske rentefall, ligner den
man far med & tolke respondentenes svar som
anslag pa forventede gjennomsnitt.

Litteraturen gjennomgétt ovenfor peker sam-
let sett pd at ekende usikkerhet om alternativav-
kastningen tilsier fallende kalkulasjonsrente.
Arsaken er at det isolert sett blir mer attraktivt &
realisere prosjektet ettersom usikkerheten rundt
alternativavkastningen eker. Dette gir et lavere
avkastningskrav og dermed en lavere kalkula-
sjonsrente. Litteraturgjennomgangen i dette kapit-
telet har vist at det er stotte for at usikkerheten
om den makroskonomiske utviklingen - og der-
med alternativavkastningen - er stigende pa seerlig
lang sikt, utover den perioden man med rimelig-
het kan sikre seg i finansmarkedene. Denne litte-
raturen tilsier siledes at kalkulasjonsrenten, vur-
dert fra analysetidspunktet, vil veere fallende med
tiden.

Sakalt hyperbolsk diskontering, eller natids-
skjevhet, er ogsa trukket fram som argument for



68 NOU 2012: 16

Kapittel 5

en fallende kalkulasjonsrente over tid. (Harstad
2012). Hyperbolsk diskontering innebzerer at
folks grad av utdlmodighet ikke er konstant, og at
oyeblikket tillegges relativt sett storre vekt enn
det eksponentiell diskontering med Kkonstant
rente skulle tilsi. Det betyr at avveiningen mellom
nytte i etterfolgende perioder endrer seg etter
som tiden gér. Dette forer til dynamisk tidsinkon-
sistens, som impliserer at lennsomheten av en
beslutning blir avhengig av nar beslutningen fat-
tes, til tross for at informasjonsgrunnlaget for
beslutningen er uendret. En rekke empiriske
undersekelser viser imidlertid at natidsskjevhet
er vanlig hos enkeltindivider, og dermed ma antas
& pavirke befolkningens betalingsvillighet for kon-
sekvenser fram i tid. For neermere diskusjon, se
for eksempel Laibson (1997), Frederick mfl.
(2002), Dasgupta og Maskin (2005).

5.4.2 Usikkerhet om tiltakets avkastning

Kapittel 5.4.1 handler om hvordan usikkerhet om
den generelle okonomiske utviklingen pavirker
hvilken risikofri rente som skal legges til grunn.
Her finnes det en relativt omfattende litteratur. Et
annet spersmal er hvordan usikkerhet om selve
prosjektets avkastning vil pavirke kalkulasjons-
renten pa lang sikt. Dette vil i s tilfelle pavirke
risikopaslaget i kalkulasjonsrenten, jf. kapittel
5.2.3 Modeller for prising av risiko og tilherende
faktabokser. Det foreligger en mer begrenset litte-
ratur om den sveert langsiktige tidsstrukturen for
slike risikopaslag.

En teoretisk tilnaerming til problemet er Weitz-
man (2012). P4 grunnlag av en konsumbasert fler-
periodisk versjon av Kkapitalverdimodellen der
netto konsum fra prosjektet bestar av en usyste-
matisk komponent pluss en systematisk kompo-
nent som varierer proporsjonalt med det usikre
totalkonsumet i skonomien med en faktor lik 0 <8
<1, utledes optimal diskonteringsrente. Den er
implisitt gitt ved den risikojustert renten svarende
til en diskonteringsfaktor som er et S-veid gjen-
nomsnitt av diskonteringsfaktoren kalkulert med
den sikre renten og diskonteringsfaktoren kalku-
lert med den forventede avkastningen pa den
kapitalportefeljen som star bak verdiskapingen
svarende til den usikre konsumkomponenten.
Den én-periodiske versjonen av denne modellen
gir et risikojustert avkastningskrav som er sam-
menfallende med avkastningskravet fra kapitalver-
dimodellen. Videre for enhver 8 mellom 0 og 1 vil
det risikojusterte avkastningskravet veere fallende
med tidshorisonten og gar mot den sikre renten
nar horisonten blir tilstrekkelig lang.
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Den verden som betraktes her, er genuint
usikker. Over tid vil ethvert prosjekt som har en
avkastning med en lavere usikkerhet enn verdi-
skapingen i den risikoutsatte delen av skonomien
veere en form for forsikring i det langsiktige per-
spektivet. For slike prosjekter blir derfor den
usystematiske delen av verdiskapingen viktigere
og viktigere over tid, mens den komponenten som
er utsatt for systematiske risiko ”diskonterer seg
selv ut”. Derfor skal kalkulasjonsrenten for pro-
sjekter med en viss systematisk risiko falle over
tid, ifolge Weitzman (2012). Prosjekter uten syste-
matisk risiko vil i trdd med teorien ha rente kon-
stant lik risikofri rente. Modellen til Weitzman
(2012) er naermere presentert i boks 5.4.

Kalkulasjonsrenten som anvendes til vurde-
ring av offentlige prosjekter ma vurderes ut fra
summen av risikofri rente og det relevante risiko-
paslaget. Ulike modelltilneerminger har imidlertid
det til felles at skende usikkerhet over tid knyttet
til alternativavkastning impliserer et fallende risi-
kojustert avkastningskrav.

Det har tidligere ikke vaert vanlig 4 anvende en
rente som varierer over tid i samfunnsekono-
miske analyser. Det er derfor verdt & presisere to
forhold. For det forste er bakgrunnen for fallende
rente, slik det er presentert ovenfor, skende usik-
kerhet over tid. I en utredningssituasjon der en
slik fallende rente skal anvendes, vil det derfor
vaere riktig 4 legge til grunn at rentestrukturen vil
gjelde fra analysetidspunktet. For det andre skal
verdier i samme periode diskonteres ned med
samme diskonteringsrente siden de er utsatt for
den samme makrogkonomiske usikkerhet. Sett at
en fallende kalkulasjonsrente operasjonaliseres
med én rente de forste 40 ar og en lavere rente for
arene deretter. Da skal en virkning i ar 50 forst
diskonteres ned til ar 40 med den lave renten, og
videre derfra med den mer kortsiktige renten.
Det er med andre ord ikke snakk om at en virk-
ning kan endre verdi vesentlig ved & flyttes fra ar
40 til ar 41 eller lignende.

5.4.3 Diskontering og globale
miljoutfordringer

I NOU 2009: 16 Globale miljoutfordringer — norsk
politikk gis det en analyse av usikkerhet og dis-
kontering, blant annet i lys av litteraturen ovenfor,
pa grunnlag av de bidrag som da forela.

Det ble pekt pa at det foreligger argumenter
for at langsiktige klimatiltak skal vurderes med en
lavere kalkulasjonsrente. Argumentene kan ifolge
rapporten deles i to grupper. For det forste er det
usikkert om vi i tilstrekkelig grad tar hensyn til
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Boks 5.4 Sammendrag av Martin Weitzman (2012): Om risikokorrigerte
diskonteringsrenter for offentlige investeringer

Pa grunnlag av velferdsvirkningene fra et postulert
marginalt investeringsprosjekt evaluert innenfor
rammen av en sveert enkel dynamisk og stokastisk
generell likevektsmodell, utledes den optimale risi-
kojusterte diskonteringsraten for prosjektets netto
konsumstrem over tid. Det betyr at investeringen
vil bidra til ekt skonomisk velferd hvis og bare hvis
naverdien av kostnadene er mindre enn forventet
naverdi av konsumnytten kalkulert med disse dis-
konteringsrentene.

Preferansene for konsum er karakterisert ved
konstant relativ risikoaversjon som er gitt ved gren-
senytteelastisiteten. Denne preferansestrukturen
gjor det mulig & forenkle allokeringsproblemet ved
at en kan se pa investeringsmulighetene som besté-
ende av to realaktiva; ett risikofritt aktivum som gir
en konsumenhet i hver periode, og ett risikobetont
aktivum, som kan tolkes som egenkapital, og som
gir et utbytte i form av konsum som en fast andel av
all lepende verdiskaping gitt ved totalkonsumet.

Netto nytte fra investeringen er en tilfeldig varia-
bel som antas 4 besta av to komponenter, og er gitt ved

(1) Bt :bt((l_ﬂr)lt +/Bz Efcr, ]\J

I (1) star C; for totalt konsum i skonomien pa tids-
punkt 1, 8; er den komponenten av prosjektets
bidrag til verdiskapingen som har samme risikopro-
fil som totalkonsumet, mens andelen 1 - &; er sto-
kastisk uavhengig av verdiskapingen gitt ved total-
konsumet. Uten tap av generalitet kan dermed den
siste komponent normaliseres ved a sette E[I;] =1.
Dette impliserer at forventet netto nytte pa tids-
punkt ¢ er gitt ved b;.

Den rollen som andelen £; har i denne model-
len, ligner pa investerings-betaen i den statiske
kapitalverdimodellen. Men i denne konteksten
reflekterer beta pa tidspunkt ¢ korrelasjonen mel-
lom prosjektets bidrag til netto nytte og totalkonsu-
met pa tidspunkt ¢. Weitzman kaller den for prosjek-
tets real-beta.

For & gjore analysen handterbar antas det at £; =
8 for alle .

Forholdet mellom den sikre renten 7/ og brutto
avkastningen pa det risikofrie aktivumet er gitt ved
re=In(Ry = 1n(erf), og tilsvarende for 7, = InE[R,],

er 7, den forventede renten svarende til den risika-
ble bruttoavkastningen R, = ¢’® p4 egenkapitalen.

Vi ser pé en investering pa tidspunkt 0 som kun
gir avkastning pa tidspunkt ¢, og som er gitt ved
uttrykket for B; i (1). Vi definerer X som det kon-
sumtapet pa tidspunkt null som gjer konsumenten
eksakt indifferent mellom & akseptere eller forkaste
dette hypotetiske prosjektet. Den Kkritiske verdien
pa konsumtapet mé da tilfredsstille betingelsen

(2) U'(CHX =a'E[U'(C)B,]

der a er en konstant som representerer den kon-
stante tidspreferanseraten for nytte. Den Kkorre-
sponderende risikojusterte diskonteringsrenten ma
tilfredsstille betingelsen

3) X =E[B)™

Som felge av de forenklende egenskapene ved den
iso-elastiske nyttefunksjonen kan den kritiske ver-
dien pa X utledes som

- B
(R ERY

Innsetting for X fra (3) gir oss betingelsen (4)
uttrykt ved diskonteringsfaktorer

(5) e =(1-Pe " +pe™

Ved a ta den naturlige logaritmen pa begge sider av
(5) far vi den risikojusterte diskonteringsrenten gitt
som

(6) 1, ==n((1- pe " + pe ™)

Dette betyr at den marginale investeringen vil bidra
til okt velferd hvis og bare hvis forventet naverdi av
netto nytte diskontert med renten gitt ved (6) er
positiv.

Sammenlignet med Kkapitalverdimodellen der
risikojustert avkastningskrav er gitt ved et beta-veid
gjennomsnitt av den risikofrie renten og forventet
avkastning pd markedsportefoljen, er den risikojus-
terte diskonteringsrenten i denne konsumbaserte
investeringsmodellen implisitt gitt ved en optimal
diskonteringsfaktor som er et beta-veid gjennom-
snitt av henholdsvis diskonteringsfaktorene med
den risikofrie renten og forventet avkastning pa
portefoljen av risikable aktiva. Det er derfor natur-
lig & se pa betingelse (6) som en fler-periodisk
generalisering av den statiske kapitalverdimodel-
len.

Den statiske varianten bygger pa preferanser
definert pa forventning-varians, mens dens fler-
periodiske motstykke bygger pa konstant relativ
risikoaversjon. Begge modellene innebzerer imid-
lertid portefoljeseparasjon i likevekt, som gjor at vi
kan se pa totalekonomien som bestidende av to
aktiva: ett aktivum med sikker avkastning og ett
aggregat av alle aktiva i skonomien med risikofylt
avkastning.

For t = 1 er diskonteringsrenten lik den beta-
veide diskonteringsraten i kapitalverdimodellen, og
gér mot den risikofrie renten nar ¢ gar mot uende-
lig. For enhver risikoprofil representert ved ande-
len 0 <8 <1 av prosjektets avkastning som er per-
fekt korrelert med totalkonsumet i skonomien, vil
den optimale diskonteringsrenten veaere fallende
over tid og nerme seg den risikofrie renten som
grenseverdi.

4) X=>b
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senere generasjoner dersom vi benytter en rela-
tivt hey diskonteringsrente ogsa for langvarige
prosjekter. For det andre kan vi veere i tvil om
informasjonen i observerbare markedsrenter er
relevant ogsa for senere perioder.

I rapporten ble problemstillingen illustrert ved
4 anta at bade risikofrie renter og risikotillegg
videre framover utvikler seg omtrent som vi kan
ansla ut fra tilgjengelige markedsdata, og at det
prosjektet vi betrakter, ikke er stort nok til 4 endre
markedsprisene. Virkninger som kommer langt
ut i tid, vil i sa fall ha en sveert lav naverdi. Med en
diskonteringsrente pa 5 prosent vil for eksempel
naverdien av 1 krone om 50 r veere 8,7 ore, og om
100 &r bare 0,76 ore. Det ble pekt pa at det pa
dette grunnlag ofte argumenteres med at prosjek-
ter med virkninger langt ut i tid ber sta overfor en
lav diskonteringsrente for a ta hensyn til framti-
dige generasjoner. NOU 2009: 16 pekte imidlertid
pa at det ikke er apenbart at en lavere diskon-
teringsrente fanger opp det problemet vi snsker &
lose.

Det ble pekt pé at gitt at det ikke i seg selv er
et problem a verdsette alle inntekter og kostnader
i kroner, ber vi pa vanlig méte fa fram i analysen
hvilke grupper som tjener pa prosjektet, og hvilke
som taper pa det. Hvis prosjektet har en negativ
naverdi nar vi ikke tar hensyn til fordelingsvirk-
ninger, mens de som ville tjene pa prosjektet er
framtidige generasjoner, har vi i utgangspunktet
et fordelingsproblem og ikke et diskonteringspro-
blem. Den som utformer prosjektanalysen ma i sa
fall fa fram fordelingsvirkningene, og beslutnings-
fatter ber vurdere om prosjektet bor gjennomfe-
res pa grunn av de positive virkningene for framti-
dige generasjoner. I denne NOU-en dreftes forde-
lingsspersmalet naeermere i kapittel 3.

INOU 2009: 16 ble det videre pekt pa at det for
langsiktige prosjekter ogsa er nedvendig 4 hand-
tere andre priser enn diskonteringsrenten pa en
riktig mate. Dersom for eksempel miljggoder blir
knappere over tid, er det grunn til 4 tro at verdien
(kalkulasjonsprisen) pa miljegoder vil gi opp rela-
tivt til verdien pa andre goder. Betydningen av
slike endringer i relative priser kan ifelge NOU
2009: 16 veere storre enn betydningen av diskon-
tering og gjore at prosjekter blir samfunnsekono-
misk lennsomme selv om inntektene kommer
langt fram i tid. Dette utvalget drefter realprisjus-
tering naermere i kapittel 4 og gar spesifikt inn pa
realprisutviklingen til skyggeprisen for klimagass-
utslipp 1 kapittel 9. Det vises ogsa til utvalget om
verdsetting av biodiversitet som er nedsatt av Mil-
joverndepartementet.
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NOU 2009: 16 tar sa opp problemstillingen
knyttet til 4 fastsette kalkulasjonsrente for perio-
der der vi ikke har observerbare markedspriser &
stotte oss til. Her pekes det pa at vi ma vurdere
hva som bestemmer risikofri rente og risikotillegg
pa lang sikt. Flere av modellene skissert ovenfor
presenteres, og noen faktorer trekkes seerlig
fram: endret skonomisk vekst, endret usikkerhet,
svakheter i datagrunnlag og markedssvikt.

NOU 2009: 16 konkluderte blant annet med at
diskonteringsrenten i nytte-kostnadsanalyser ber
vaere en realrente som er beregnet for skatt, og
med en lopetid som er tilpasset prosjektlengden.
Det beor i utgangspunktet benyttes markedsba-
serte anslag for risikofri rente og risikotillegg. Det
ble imidlertid pekt pa at det er stor usikkerhet om
anslagene for risikotillegg pa lang sikt og til dels
ogsé for langsiktig, risikofri rente. NOU 2009: 16
foreslo ingen endringer i gjeldende praksis for
fastsettelse av diskonteringsrente for offentlige
prosjekter i Norge, samtidig som det ble pekt pa
at risikoen i mange offentlige prosjekter er lav.

5.5 Nivaet pa kalkulasjonsrenten

Ved 4 sammenligne renten som kreves for korte
og lange lan, kan man fa et inntrykk av hvordan
markedsakterene vurderer avveininger pa lang
sikt. Dette gjelder imidlertid bare for perioder der
det faktisk handles verdipapirer av et visst volum.
Utviklingen etter finanskrisen i 2008 og seerlig
etter Eurokrisen det siste aret har illustrert hvor
uklart det er hva som kan anses som en risikofri
rente og hva som er risikotillegget. I dagens mar-
ked er generelt alle yield-kurver stigende, dvs. at
renten blir heyere med lengre lopetider for de
tidsrom der det finnes likvide markeder.

Dagens rentenivi i markedet for antatt sikre
papirer er generelt meget lavt i historisk sammen-
heng. Det er usikkert om dette kan sees pa som
en langvarig tendens, eller ma sees pa som et spe-
sifikt forhold, gitt de mer spesielle forhold i
dagens internasjonale valutamarked med betyde-
lig risiko knyttet til bankenes generelle evne til 4
klare seg uten statlig stotte 1 Europa og USA kom-
binert med svak tillit til visse staters evne til &
handtere sine eksplisitte og implisitte forpliktel-
ser.

For den norske staten har vurderinger av
avkastning pa de internasjonale finansmarkedene
langt fram i tid en seerskilt stilling, siden avkast-
ningen pa Statens pensjonsfond — utland kommer
fra disse markedene. Meld. St. 17 (2011-2012)
drefter derfor bade historisk og framtidig avkast-
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ning pa sveert lang sikt inngdende. Det vises at
den gjennomsnittlige arlige realavkastning pa Sta-
tens pensjonsfond — utland pa 2,7 prosent ligger
godt innenfor normale svingninger rundt en for-
ventning pa 4 prosent.*® Det pekes pa at dagens
realrenter er sveert lave, ogsa sett i historisk sam-
menheng. Det skyldes ifelge stortingsmeldingen
dels den kraftige nedgangsperioden verdenseko-
nomien har vaert gjennom siden 2007, og dels sen-
tralbankenes enske om & stimulere til skonomisk
vekst. Det ekstraordinaere ved dagens situasjon
taler etter Finansdepartementets syn for at en ber
veere varsom med 4 endre anslagene for forventet
realavkastning av Statens pensjonsfond — utland
utelukkende pa grunnlag av dagens lave realren-
tenivier. Forventet realavkastning pa fondet er
basert pa et anslag for gjennomsnittlig avkastning
pa fondets portefelje av statsobligasjoner pa 2,5
prosent og et anslag pa aksjepremien pa 2,5 pro-
sent. @Qvrige investeringsobjekter antas & ha en
risikoprofil som ligger mellom statsobligasjoner
og aksjer.

Avkastningskrav for offentlige prosjekter ber
fastsettes som aritmetiske gjennomsnitt49 for
skatt. Forventet langsiktig avkastning péa aksjer i
Statens pensjonsfond — utland er beregnet maélt
etter bedriftsskatt og uttrykker et geometrisk
gjennomsnitt. Dette ma derfor justeres for a
kunne sammenlignes med avkastningskrav for
offentlige prosjekter. Dersom man benytter den
forventede avkastningen pé portefeljen av statso-
bligasjoner pa 2,5 prosent som den risikofrie refe-
ranseavkastningen, finner en ved hjelp av regne-
eksempelet i NOU 2009: 16, boks 8.2 et reelt risi-
kotillegg (for skatt) for et gjennomsnittsprosjekt
finansiert i aksjemarkedet pa 3,5 prosent, gitt de
forutsetninger som er gjort i boks 8.21i NOU 2009:
16.°0 Alternativt kunne vi sett bort fra en anslatt

48 Det framgér av stortingsmeldingen at dette gjelder avkast-
ningstall beregnet som geometriske gjennomsnitt (vekstra-
ter).

Det aritmetiske gjennomsnittet, R4, av verdiene a;, a, og
aszer s(a; + agtag). Det geometriske gjennomsnittet, R av
de samme verdiene er

3\/ (a1aza3) .

Dersom verdiene a;, a, og a3 ikke er identiske, vil det geo-
metriske gjennomsnittet veere mindre enn det aritmetiske.
Dersom suksessive avkastningstall er statistisk uavhengig
og identisk fordelt med en varians lik o 2, har vi at Rg = Ry
- 0,502 Se for eksempel Johnsen (1996) for en narmere
drefting.

Det er lagt til grunn en volatilitet knyttet til realavkastnin-
gen av aksjeinvesteringer pa 15 prosent og en normalfor-
delt avkastning (lognormale aksjepriser). Videre er det lagt
til grunn en gjennomsnittlig bedriftsskattesats ute pa 25
prosent og en egenkapitalgrad pa 50 prosent samt en lane-
rente for bedrifter pa 5 prosent.

49

50
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lopetidspremie i portefeljen av statsobligasjoner
og séledes tatt utgangspunkt i 2 prosent som en
risikofri referanserente og fatt 4 prosent som det
relevante risikotillegget. Begge disse tilnseermin-
gene tilsier at et reelt avkastningskrav pa 6 pro-
sent til prosjekter med om lag samme systema-
tiske risiko som et gjennomsnittsprosjekt finansi-
ert pa det globale aksjemarkedet er konsistent
med forventningene til den langsiktige avkastnin-
gen av aksjeportefoljen i Statens pensjonsfond —
utland.

Hvis vi antar at et normalt offentlig tiltak, som
et samferdselstiltak, har en risikoprofil som ligger
noe narmere en statsobligasjon enn et gjennom-
snittlig prosjekt finansiert pa bersen, tilsier bereg-
ningene ovenfor at et risikojustert reelt avkast-
ningskrav (for skatt) p4 om lag 4 prosent er rime-
lig. Dette tilsier et risikotillegg pa 1,5 prosentpo-
eng. En anvendelse av gjeldende tilrddninger om
direkte beregning av risikotillegg, slik disse fram-
gér i Finansdepartementets veileder fra 2005, har
vist seg 4 gi lavere risikojustert rente enn det en
slik rimelighetssjekk skulle tilsi.”!

5.6 Samfunnsgkonomisk
kalkulasjonsrente i andre land

Anbefalinger om kalkulasjonsrenter varierer
sterkt mellom land. En gjennomgang viser anbefa-
linger som spenner fra 1 til 15 prosent (Harrison,
2010). Nedenfor vil vi presentere noen utvalgte
anbefalinger. Ulike land legger vekt pa forskjellige
hensyn i sin drefting og fastsettelse av kalkula-
sjonsrente. Vi har valgt 4 gjengi anbefalingene slik
de framgar av de dokumentene som er gjennom-
gatt.

5.6.1 Anbefalinger for EU-omradet

Et konsortium ledet av det tyske instituttet IER
(Universitit Stuttgart, Institute of Energy Econo-
mics and the Rational Use of Energy) har i perio-
den 2004-2006 blant annet utarbeidet et forslag til
harmoniserte retningslinjer for transportinfra-
strukturinvesteringer i Europa gjennom et EU-
finansiert forskningsprosjekt kalt HEATCO (Har-
monised European Approaches for Transport
Costing and Project Assessment). Det gis ikke én
entydig anbefaling om kalkulasjonsrente for infra-
strukturprosjekter. Det pekes snarere pa at noen
land tar utgangspunkt i "samfunnets tidspreferan-
serate” som uttrykt gjennom Ramsey-betingelsen

51 Se for eksempel Dovre Group (2010).
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mens andre tar utgangspunkt i anslag pa kapita-
lens alternativavkastning. For analyser av trans-
portinfrastrukturinvesteringer péa tvers av lande-
grenser anbefales det & benytte en risikofri rente
eller et vektet gjennomsnitt av avkastningskra-
vene i de ulike landene, vektet med finansierings-
bidraget til det enkelte land. Det framgér ikke
hvordan den risikofrie renten skal utregnes. Det
anbefales sensitivitetsanalyser der det benyttes en
rente pd 3 prosent som i retningslinjene er
begrunnet ut fra Ramsey-betingelsen, med p=1,5,
=1 og g=1,5. For prosjekter i land som selv anbe-
faler bruk av en fallende rentekurve pa lang sikt,
anbefales det sensitivitetsanalyse med en fallende
rentekurve for virkninger som inntreffer fra 40 ar
og utover.

Det gis ingen spesiell vurdering av om man
skal korrigere kostnader eller kalkulasjonsrente
for risikoaversjon. Risiko og usikkerhet anbefales
derimot synliggjort gjennom sensitivitetsanaly-
ser, scenarioanalyser og/eller Monte-Carlo simu-
leringer, alt etter som hvor store ressurser som er
tilgjengelig og datagrunnlaget man har. Det gis
ingen spesiell omtale av behandling av systema-
tisk og usystematisk risiko.

5.6.2 Sverige

Det foreligger ikke sektorovergripende nasjonale
foringer for valg av kalkulasjonsrente i Sverige.
Innen samferdselssektoren anbefaler et utvalg
nedsatt av det svenske Trafikverket at det tas
utgangspunkt i HEATCO og anbefalingene i Stor-
britannia (Trafikverket 2012) ved fastsettelsen av
kalkulasjonsrenten. Det tas utgangspunkt i Ram-
sey-modellen (se omtale over). Den rene tidspre-
feranseraten og grensenytteelastisiteten settes til
det samme som ligger til grunn i Storbritannia
(HM Treasury 2003) og som pekes pa i HEATCO-
retningslinjene. @konomisk vekst i Sverige anslas
til 1,78 prosent arlig. Samlet tilsier det en kalkula-
sjonsrente pa 3,28 prosent. Det vises til argumen-
ter for en fallende rente over tid, men det pekes pa
at de metodiske verkteyene som benyttes i sam-
funnsekonomiske analyser av samferdselstiltak i
Sverige ikke er tilpasset en slik fallende kurve. En
noe lavere kalkulasjonsrente enn den pa 4 prosent
som var anbefalt tidligere antas 4 oppveie delvis
for dette. Kalkulasjonsrenten var pa 4 prosent
fram til september 2012, men de nye retningslin-
jene som gjelder fra september 2012 tilrar 3,5 pro-
sent.

Samfunnsekonomiske analyser

5.6.3 Danmark

Det danske finansministeriet (Finansministeriet
1999) legger til grunn at den samfunnsmessige
avkastning pa kapital i alternativ anvendelse
skjennsmessig vil ligge i intervallet 6-11 prosent. 6
prosent velges som kalkulasjonsrente for a ta
heyde for at offentlige investeringer antakelig har
en lavere systematisk risiko enn et gjennomsnitt-
lig prosjekt pa bersen. Det papekes i de danske
retningslinjene at det valgte nivaet vurderes ogsa
4 ligge innenfor det sannsynlige intervall for sam-
funnets tidspreferanserate.

5.6.4 Storbritannia

I Storbritannia er kalkulasjonsrenten basert pa
samfunnets tidspreferanserate og tallfestet til 3,5
prosent reelt (HM Treasury 2003). Den britiske
veilederen i samfunnsekonomiske analyser, “the
Green Book”, ble revidert i 2003. Den tidligere
kalkulasjonsrenten pa 6 prosent inneholdt et risi-
kopéslag for ulike risikoelementer. 1 revisjonen
kom en imidlertid til at det var en bedre losning a
héndtere relevante risiko spesifikt i det enkelte
prosjekt gjennom ulike metoder for risikohandte-
ring. Videre har britene utarbeidet egne retnings-
linjer for hvordan myndighetene ved beregning av
de forventede nytte- og kostnadsstremmene kan
korrigere for en tendens til & veere for optimistisk i
prosjektvurderingene, sdkalt "optimism bias”, og
saledes ta sikte pd & fa mer forventningsrette
anslag. I "the Green Book” legges det til grunn at
systematisk risiko vanligvis er neglisjerbar for de
fleste individuelle prosjekter gitt deres storrelse i
forhold til nasjonalinntekten.”?

Pa grunn av usikkerhet om fremtiden anbefa-
ler den britiske veilederen en fallende kalkula-
sjonsrente over tid for prosjekter med virkninger
utover 30 ar. Det vises til Weitzman (1998, 2001)
og et upublisert paper av Christian Gollier fra
2002. Retningslinjene inkluderer en tabell med
hvilke diskonteringsrente som skal benyttes for
virkninger i ulike tidsintervaller, med 3,5 prosent
fram til ar 30, deretter 3,0 prosent fram til ar 75, og
videre fallende til 1 prosent for virkninger som
inntreffer i ar 300 og utover. Det framgar ikke
hvordan man har kommet fram til den konkrete
rentekurven som anbefales.

52 Det presenteres ikke noen nermere begrunnelse eller kil-
dehenvisning for dette i HM Treasury (2003).
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5.7 Utvalgets vurdering

I samfunnsekonomiske analyser er det nedvendig
4 sammenligne virkninger som inntreffer pa ulike
tidspunkt. En systematisk og transparent mate &
gjore dette pa er ved diskontering med en kalkula-
sjonsrente, slik at alle prissatte virkninger omreg-
nes til den verdien de vil ha i et gitt henferingsar
kalkulert med en slik rente og derfor blir sam-
menlignbare. Nar henferingséret er i starten av til-
takets levetid, kalles dette for nédverdiberegninger.

Det er vanskelig & finne noen allmenngyldig
fasit pa hvilken kalkulasjonsrente som er "riktig”
eller hvordan en slik rente skal anslas. Det er
imidlertid rimelig & ta utgangspunkt i at verdier i
framtiden verdsettes noe lavere enn verdier i dag,
sett fra dagens perspektiv.

En enkel tilnserming er 4 si at avkastningskra-
vet avhenger av en ren tidspreferanserate, grense-
nytteelastisiteten som viser relativ endring i gren-
senytten dividert pa relativ endring i konsum, og
anslag pa vekst i konsumet. Alle disse sterrelsene
er imidlertid pa lang sikt sveert usikre, og i kapit-
tel 5.2.1 framgar det at ulike anslag pa disse sen-
trale sterrelsene har resultert i anslag pa kalkula-
sjonsrente som spenner fra 1,4 til 8 prosent. Stor-
britannia og Sverige anbefaler renter pa 3,5 pro-
sent pa kort sikt basert pa et sett med forutsetnin-
ger som der antas rimelige.

Likeledes har vi avkastningskravet i finans-
markedet som gitt velfungerende markeder
reflekterer avkastningen pé private investeringer.
Teoretisk er avkastningskravet for tilsvarende
investeringer i utlandet alternativkostnaden for et
offentlig tiltak og er siledes kalkulasjonsrenten
for en liten dpen gkonomi. I NOU 1997: 27 ble det
pekt pa at Norge er en liten, dpen ekonomi, og i
serdeleshet etter at kapitalmarkedet var blitt mer
apnet opp. Denne utviklingen har blitt forsterket
siden 1997, noe som isolert sett tilsier at argumen-
tene fra NOU 1997: 27 om 4 bruke en rentemodell
basert pd en alternativ vurdering av prisen pa
kapitalen ikke har svekket seg.

Reell risikojustert kalkulasjonsrente (for
skatt) ber reflektere risikofri rente og risikoen i
prosjektet og saledes reflektere prosjektets alter-
nativkostnad. Ut fra en alternativkostnadstanke-
gang vil det i utgangspunktet vaere fornuftig 4 jus-
tere kalkulasjonsrenten for det enkelte tiltak ut fra
dets systematiske risiko. Den systematiske risi-
koen avhenger av om landet gar bra eller darlig
nar avkastningen fra prosjektet er ventet a
komme. Hvis ekonomien gir godt, kan man for-
vente at prosjektets bidrag til landets verdiska-
ping er mindre verdsatt. Dette kan komme fram i
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analysen ved 4 bruke en heyere kalkulasjons-
rente.

Det er imidlertid ikke opplagt hvordan et slikt
prosjektspesifikt risikotillegg skal anslas. En rik-
tig beregning av risikoen knyttet til enkelttiltak er
komplisert i tillegg til at datagrunnlaget er dérlig.
Erfaringen med slik prosjektspesifikk beregning
av risikopdaslaget har vist at slike beregninger i
liten grad har blitt utfert, og i de tilfellene det har
blitt utfert, er resultatet sarbart for endrede forut-
setninger og mindre endringer i datagrunnlag.
Som pekt pa i kapittel 5.5 har direkte anvendelse
av tilneermingen i Finansdepartementets veileder
fra 2005 ogsa gitt lavere risikopaslag enn det en
rimelighetssjekk skulle tilsi. I kapittel 5.2.4 rede-
gjores det for teorimessige svakheter ved a
anvende kapitalverdimodellen for & ansla risikopa-
slaget for offentlige tiltak. I dette kapittelet er det
vist til svakheter ved kapitalverdimodellen bade
néar det gjelder & identifisere den systematiske risi-
koen i aksjemarkedet, og som utgangspunkt for a
tilneerme seg det relevante risikopaslaget for et
offentlig prosjekt. Utvalget mener derfor at denne
modellen ikke er et godt grunnlag for a fastsette
kalkulasjonsrenten for offentlige prosjekter.

Den faglige utviklingen, seerlig i lys av klima-
debatten, har gitt mye ny og interessant analyse
av verdsetting av virkninger pa serlig lang sikt.
Som en oppsummering kan vi si at teorien som er
gjennomgiétt tilsier at risikofri rente skal vaere fal-
lende over tid dersom usikkerheten omkring vek-
strater i ekonomien akkumulerer over tid. Hvis
usikkerheten ikke akkumulerer, kan det likevel
argumenteres for fallende renter over tid ut fra
forventet fallende vekstrater over tid. Hyperbolsk
diskontering er en alternativ begrunnelse for fal-
lende renter. Det foreligger imidlertid ingen til-
svarende konsensus om hvordan den konkrete
tidsutviklingen pa rentekurven er, og gjennom-
gangen i kapittel 5.4.1 viser at ulike antakelser gir
ulik tidsprofil. Samtidig er det en pagaende debatt
om hvordan prosjektspesifikk systematisk risiko
pa lang sikt pavirker den samfunnsekonomisk
relevante risikopremien. Bidraget fra Weitzman
(2012) peker pa at man for prosjekter med syste-
matisk risiko lavere enn markedsgjennomsnittet,
vil f4 en rente som pé lang sikt faller mot den risi-
kofrie renten.

Litteraturen gjennomgatt ovenfor peker sam-
let sett pa at ekende usikkerhet om alternativav-
kastningen tilsier fallende kalkulasjonsrente. Den
okonomiske begrunnelsen for dette er at det blir
mer attraktivt & realisere prosjektet ettersom usik-
kerheten rundt alternativavkastningen oker.
Dette gir et lavere sikkerhetsekvivalent avkast-
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ningskrav som betyr en lavere kalkulasjonsrente.
Litteraturgjennomgangen i dette kapittelet har
vist at det er stotte for at usikkerheten om den
makrogkonomiske utviklingen - og dermed alter-
nativavkastningen - er stigende pa serlig lang sikt,
utover den perioden man med rimelighet kan
sikre seg i finansmarkedene. Denne litteraturen
tilsier sdledes at kalkulasjonsrenten, vurdert fra
analysetidspunktet, ber veere fallende med tiden.
Samlet sett mener utvalget at kalkulasjonsrenten
til bruk i samfunnsekonomiske analyser av offent-
lige tiltak ber reflektere disse argumentene for fal-
lende diskonteringsrente som folger av teorien
som er presentert i kapittelet, seerlig for sveert
langsiktige prosjekter.

Nar utvalget skal gi tilrdding om diskon-
teringsrente til bruk i vurdering av offentlige til-
tak, ma vi ogsé ta hensyn til beslutningsstruktu-
ren dette inngér i. Et stort rom for skjenn hva gjel-
der anslag péd prosjektspesifikk risiko, rentens
tidsstruktur og prosjektets levetid vil kunne gi
incentiver til 4 velge forutsetninger som kan
pavirke resultatet av analysen i den retningen
ulike akterer ser seg tjent med. I tillegg tyder erfa-
ringene fra tidligere praksis med flere risikoklas-
ser pa at mange prosjektanalytikere har veert usi-
kre pa de faglige kriteriene for valg av risiko-
klasse, og at valget derfor tidvis kan synes & ha
veert noe vilkérlig. Disse forholdene taler for a
anbefale enkle og transparente regler som fanger
opp de viktigste sidene ved problemstillingen,
men som ikke blir for kompliserte & forsta eller a
anvende. P4 den annen side vil enkle, men rigide
regler nedvendigvis begrense analytikerens
mulighet til 4 ta hensyn til mer spesifikk kunnskap
om det enkelte prosjekt, for eksempel hva angar
systematisk risiko.

Det finnes ikke én korrekt méte & gi konkrete
anslag pé risikofri rente, risikopéslag og tidsprofil
for renteutviklingen. En rimelig tilnzerming kan
imidlertid veere 4 anta at det under normale mar-
kedsforhold innenfor et tidsspenn pa 40 ar er
mulig & sikre en risikofri realrente pa 2,5 prosent
ved plasseringer i det internasjonale finansmarke-
det. Dette er pa nivi med ubetinget forventet
avkastning pa statsobligasjoner i Statens pensjons-
fond - utland. Utover 40 ar er det rimelig 4 anta at
man ikke kan sikre en langsiktig rente i markedet,
og kalkulasjonsrenten ber settes ut fra en vurde-
ring av sikkerhetsekvivalent rente. En risikofri
diskonteringsrente pa 2 prosent vil kunne vere i
trdd med rimelige forutsetninger om utviklingen
av usikkerheten om framtidig ekonomisk utvik-
ling.

Samfunnsekonomiske analyser

Videre ma kalkulasjonsrenten reflektere at
normale offentlige tiltak, som et samferdselstiltak,
til en viss grad vil veere folsomme for endringer i
den generelle skonomiske situasjonen (systema-
tisk risiko). Utvalget mener at kapitalverdimodel-
len ikke er et godt utgangspunkt for & fastsla hvil-
ket risikotillegg som vil reflektere dette pa en god
mate. I trdd med prinsippet om at kalkulasjonsren-
ten skal reflektere alternativkostnaden, og som en
enkel og transparent regel, mener utvalget at det
er rimelig 4 se hen til forventet avkastning pé Sta-
tens pensjonsfond — utland, som eier en liten
andel av verdens produksjonskapasitet og gjeld.
For fondets portefelije er det anslatt forventet
gjennomsnittlig avkastning pa statsobligasjoner
pa 2,5 prosent og risikopremie for aksjer pa 2,5
prosent. I kapittel 5.5 redegjores det for at et
avkastningskrav pa et normalt offentlig tiltak, som
et samferdselsprosjekt, pa 4 prosent er konsistent
med disse forventningene. Tabell 5.2 skisserer en
struktur for diskonteringsrente for et slikt normal-
prosjekt pa dette grunnlaget.

Utvalget anbefaler at strukturen skissert i
tabell 5.2. normalt benyttes for diskontering av
alle typer offentlige tiltak. Etter en samlet vurde-
ring anbefaler en dermed ikke etablering av flere
risikoklasser med ulike risikojusterte diskon-
teringsrater. For tiltak som helt klart har lav eller
negativ systematisk risiko, som for eksempel
arbeidsmarkedstiltak, vil det veere naturlig &
bruke en kalkulasjonsrente som er lavere. For til-
tak som har helt klart hoyere systematisk risiko
vil det tilsvarende vere riktig & bruke en kalkula-
sjonsrente som er hoyere. Dersom man for gvrig
onsker 4 gjennomfere en folsomhetsanalyse av
hvordan prosjektets netto nytte vil pavirkes av
andre forutsetninger om systematisk risiko, vil
det vaere naturlig 4 gjere det som et tillegg, slik at
man har en basisanalyse som sikrer sammenlign-
barhet i beslutningsprosessen. For prosjekter
hvor det primaert er kostnadssiden som er kvanti-
fisert, ma vurderingene av konjunkturfelsomhet
knyttes til kostnadssiden. For offentlig forret-
ningsdrift i direkte konkurranse med private akto-
rer vil det imidlertid veere naturlig & benytte et
risikotillegg som tilsvarende private bedrifter star
overfor.

Det har tidligere ikke vaert vanlig 4 anvende en
rente som varierer over tid i samfunnsekono-
miske analyser. Det er derfor verdt 4 presisere to
forhold. For det forste er bakgrunnen for fallende
rente, slik det er presentert ovenfor, skende usik-
kerhet over tid. I en utredningssituasjon der en
slik fallende rente skal anvendes, vil det derfor
veere riktig 4 legge til grunn at rentestrukturen vil
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Tabell 5.2 Struktur for diskonteringsrente for et normalprosjekt

Diskonteringsrente
fra 75 ar (dvs. i
stor grad
0-40 ar 40-75ar  miljevirkninger)
-risikofri rente 2,5 prosent 2 prosent 2 prosent
-pdslag 1,5 prosent 1 prosent 0 prosent
Risikojustert rente 4 prosent 3 prosent 2 prosent

gjelde fra analysetidspunktet. For det andre skal
verdier i samme periode diskonteres ned med
samme diskonteringsrente. Sett at en fallende kal-
kulasjonsrente operasjonaliseres med én rente de
forste 40 ar og en lavere rente for arene deretter.
Da skal en virkning i ar 50 ferst diskonteres ned til
ar 40 med den lave renten, og videre derfra med
den mer kortsiktige renten. Det er med andre ord
ikke snakk om at en virkning kan endre verdi
vesentlig ved & flyttes fra ar 40 til ar 41, eller lig-
nende.

I dag legges det til grunn en ambisjon om at
prising av systematisk risiko skal handteres indivi-
duelt for prosjekter som faller inn under den stat-
lige ordningen for kvalitetssikring av konseptvalg
(KS1). Med dagens retningslinjer gjelder dette
prosjekter med forventet kostnad over 750 mill.
kroner. Utvalget peker imidlertid pa at det later til
4 veere vanskeligere enn antatt tidligere lagt til
grunn 4 identifisere risikopremien som pé en kor-
rekt mate reflekterer enkeltprosjekters systema-
tiske risiko, og mer spesifikt at metoden som har
veert anbefalt til nd, med utgangspunkt i kapital-
verdimodellen, har svakheter. Dette taler isolert
sett for at det ikke stilles krav om prosjektspesi-
fikke risikopaslag. Utvalget mener videre at det vil
veere et mer forutsigbart system dersom kalkula-
sjonsrenten settes pd samme méte for alle offent-
lige tiltak, uavhengig av om de faller innunder ord-
ningen for ekstern kvalitetssikring av konseptvalg
(KS1).

Utvalget peker avslutningsvis pa viktigheten
av at verdiene av virkningene som inngér i analy-
sen er korrekte, for diskontering. Utvalgets anbe-
falinger i denne rapporten vil i stor grad bidra til at
verdsettingen av verdiene av virkningene i analy-
sen for diskontering blir mer korrekte, jf. kapittel
4 om realprisjustering og kapittel 9 om karbonpri-
sing. Der det er stor usikkerhet om virkningene
av tiltaket, ber det bade legges stor vekt pa a sikre
forventningsrette estimater og best mulig belys-

ning av usikkerheten, gjerne gjennom egne fol-
somhetsanalyser av virkningene. Usikkerhetsana-
lysene som gjores i utarbeidelsen av konsep-
tvalgsutredninger og KS1 er verdifulle blant annet
ved at de bidrar til 4 framskaffe mer forventnings-
rette estimater for nytte- og kostnadsvirkninger.

5.8 Oppsummerende tilradinger

— I prinsippet bor reell risikojustert kalkulasjons-
rente reflektere risikofri rente og risikoen i pro-
sjektet og séledes reflektere prosjektets alter-
nativkostnad, men diskonteringsrenten til
bruk i vurdering av offentlige tiltak ber imidler-
tid veere basert pa enkle regler som fanger opp
de viktigste sidene ved problemstillingen.

— For offentlig forretningsdrift i direkte konkur-
ranse med private akterer vil det veere naturlig
4 benytte en kalkulasjonsrente som tilsvarende
den som private bedrifter star overfor.

— Til bruk i samfunnsekonomisk analyse av et
normalt offentlig tiltak, som et samferdselstil-
tak, vil en reell risikojustert kalkulasjonsrente
pa 4 prosent vaere rimelig for virkninger de for-
ste 40 ar fra analysetidspunktet.

— Utover 40 ar er det rimelig & anta at man ikke
kan sikre en langsiktig rente i markedet og kal-
kulasjonsrenten bor da settes ut fra en fallende
sikkerhetsekvivalent rente. For arene fra 40 til
75 ar fram i tid anbefales en rente pa 3 prosent.
Som diskonteringsrente for arene deretter
anbefales en rente pé 2 prosent.
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Kapittel 6
Levetid, analyseperiode og restverdi

6.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Finansdepartementets veileder gir ikke forin-
ger for analyseperioden for et tiltak. Avviket
mellom analyseperiode og teknisk levetid
héandteres i enkelte sektorveiledere ved at det
beregnes en restverdi ved analyseperiodens
slutt. Gruppen skal vurdere hvordan analyse-
periode og restverdi ber fastsettes.

En samfunnsekonomisk analyse ber ta sikte pa &
fange opp alle relevante virkninger av tiltaket som
vurderes. Dette tilsier at dersom tiltaket vil ha
virkninger langt fram i tid, si skal ogsa disse fan-
ges opp. Samfunnsekonomiske analyser benytter
gjerne naverdien av virkningene, slik at virknin-
ger som inntreffer pa ulike tidspunkt, er sammen-
lignbare. I beregningen av niverdien benyttes en
kalkulasjonsrente, jf. dreftingen i kapittel 10.
Dette innebeerer at virkninger langt fram i tid far
en lav naverdi og derfor har relativt sett mindre
betydning for den samlede vurderingen. Samtidig
oker usikkerheten om virkningene jo lenger inn i

framtiden de er anslatt 4 inntreffe. Dersom tiltaket
som analyseres, har usikre virkninger langt fram i
tid, kan det vaere hensiktsmessig & ansla virknin-
ger etter et gitt tidspunkt mer sjablongmessig. 1
kapittel 5 om diskonteringsrenta kommer vi ogsa
nermere inn pa vurdering av tiltak med seerlig
lang tidshorisont.

I trad med etablert begrepsbruk i litteratur om
nytte-kostnadsanalyser vil vi definere perioden
man analyserer et prosjekts virkninger i detalj,
som analyseperioden. Dersom levetiden ventes &
overstige analyseperioden, kan vi kalle den reste-
rende tidsperioden for restverdiperioden. Den sja-
blongmessig utregnede samfunnsekonomiske
netto naverdien som man regner med at et pro-
sjekt vil gi etter utlepet av analyseperioden, defi-
neres som restverdien. Summen av netto naverdi
fra analyseperioden og restverdien ber gi et best
mulig anslag pa de samlede virkningene av tilta-
ket 1 hele dets levetid. Figur 6.1 illustrerer sam-
menhengen mellom prosjektets levetid, analyse-
perioden og restverdiperioden.

I dette kapittelet vil utvalget forst drefte et pro-
sjekts levetid i kapittel 6.2 og prinsipper for fast-
settelse av analyseperiode i kapittel 6.3. Deretter

[lustrasjon over levetid, analyseperiode og restverdiperiode

> tid

Prosjektets levetid

Analyseperiode

Restverdiperiode

Figur 6.1 lllustrasjon over levetid, analyseperiode og restverdiperiode

1 En samfunnsekonomisk analyse ber fange opp virkninger i hele prosjektets levetid. Dersom levetiden er T &r, og det kun gjores
neyaktige anslag for nytte- og kostnadsvirkninger i n ar (analyseperioden), ber det utregnes en restverdi som fanger opp anslag
pa netto naverdi for perioden som gjenstér av prosjektets levetid (restverdiperioden). Néaverdien av summen av nytte- og kost-
nadsvirkninger fra analyseperioden og restverdien er da anslaget pa prosjektets netto nytte.
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vil vi g& inn pa ulike metoder for 4 ansl en rest-
verdi i kapittel 9.4. I kapittel 6.5 vil vi s presentere
de metodene som anbefales i sektorveiledere i
Norge og i utenlandske veiledere. Til slutt folger
utvalgets vurdering i kapittel 6.6 og tilrading i
kapittel 6.7.

6.2 Levetid

Et tiltaks levetid kan defineres som den perioden
tiltaket som analyseres faktisk vil veere i bruk eller
yte en samfunnstjeneste. Hva som er et tiltaks
levetid, vil avhenge av prosjektets og sektorens
egenart. Det foreligger ulike innfallsvinkler til en
slik vurdering.

En tilnaerming er & ta utgangspunkt i den leve-
tiden som gir den sterste positive netto niverdien.
Dette kan Kalles tiltakets optimale levetid.”® Der-
som man vurderer en investering med drifts- og
vedlikeholdskostnader som stiger over tid, mens
nyttevirkningene ikke stiger tilsvarende, vil man
kunne fi et punkt der den arlige kostnaden over-
stiger den arlige nyttestremmen fra prosjektet.
Dersom prosjektet er samfunnsekonomisk lenn-
somt med en slik levetid, vil dette definere pro-
sjektets optimale levetid. Bruk av optimal levetid i
analysen betinger imidlertid at det er rimelig 4 for-
vente at driftsperioden for anlegget faktisk vil fast-
settes ut fra dette. Det er ikke alltid tilfelle for
offentlige prosjekter. Dersom det er vesentlige
ikke-prissatte virkninger av prosjektet, ber dette
ogsa tas hensyn til ved vurdering av hva som er
den optimale levetiden av prosjektet. Det samme
gjelder dersom det er vesentlige kostnader knyt-
tet til avvikling av prosjektet ved slutten av dets
levetid. I internasjonal sammenheng gjelder dette
for eksempel analyser av atomkraftverk. Selv om
begrepet optimal levetid har sine begrensninger,
sa kan det gi et utgangspunkt for 4 vurdere hva
som er en hensiktsmessig levetid for prosjekter i
den berorte sektoren.

Et beslektet begrep er en investerings tek-
niske eller fysiske levetid. Dette vil vaere den leve-
tiden de fysiske elementene i investeringen har
for de ikke lenger kan brukes og mai skiftes helt
ut. Selv om dette begrepet kan virke objektivt, vil
det ogsa her veere elementer av skjonn. Det mé
alltid regnes med drifts- og vedlikeholdskostnader
i en driftsfase, og det vil kunne vare en flytende
overgang mellom hva som er & regne som vedlike-

53 Omtalen av optimal levetid folger tilnzermingen i den dan-
ske veilederen i samfunnsekonomisk analyse, Finansminis-
teriet (1999).
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hold, og hva som er & regne som en reinvestering.
Det vil ogsa veere en skjonnsmessig vurdering
hvor heye drifts- og vedlikeholdskostnader man
mener er rimelige for 4 holde en investering i
bruk. For mange anlegg vil ulike komponenter ha
ulik levetid, noe som i alle tilfeller vil fordre rein-
vestering av disse komponentene innenfor den
perioden som defineres som anleggets samlede
tekniske eller fysiske levetid.

Noen offentlige tiltak bestir ikke av fysiske
investeringer, men av tjenester og reguleringer.
For slike tiltak er det nzerliggende a4 se hen til
hvor langt inn i framtiden man kan se for seg at til-
taket vil ha vesentlige virkninger.

Dersom man skal sammenligne prosjekter
med ulik levetid som er ment 4 nd samme sam-
funnsmal, vil det ikke vaere korrekt & sammen-
ligne netto naverdi direkte, med mindre ingen av
prosjektene kan gjennomferes pa nytt i framtiden.
En tilnaerming er & vise nytte- og kostnadsvirknin-
gene som de ulike prosjektene vil gi, innenfor den
samme tidshorisonten. Hvis man da velger & ta
utgangspunkt i prosjektet med lengst levetid, mé
det tas hensyn til reinvesteringer for prosjektet
med kortere levetid. For & gjere analysen detaljert
nok er det hensiktsmessig & ta med kostnader til
drift, vedlikehold og reinvesteringer av et slikt
omfang at tiltakets funksjon holdes pa et naermere
definert og tilfredsstillende niva innenfor tidshori-
sonten for analysen. En annen tilnaerming, som i
utgangspunktet skal gi samme svar, er 4 ta
utgangspunkt i annuiteten til det enkelte prosjekt,
gitt dets forventede levetid og diskonteringsrenta
som benyttes. En slik annuitet er den arlige faste
pengestrommen som har samme naverdi som
prosjektet over prosjektets levetid. Annuiteter kan
sammenlignes mellom prosjekter med ulik leve-
tid. Dersom man ensker & rangere prosjektene
etter de prissatte virkningene, vil man da rangere
prosjektene etter deres annuitet.

Det kan ofte veere betydelig usikkerhet om
levetiden til en gitt investering, som felge av usik-
kerhet om utviklingen i etterspersel, trender, tek-
nologisk utvikling etc. Det gjelder blant annet for
IKT-prosjekter, hvor det er vanskelig & vite sikkert
nar lesningen utdateres og det ma reinvesteres.
Der dette kan ventes & vaere et sentralt moment,
kan dette for eksempel synliggjeres i analysen ved
bruk av felsomhets- og scenarioanalyse.

6.3 Analyseperiode

Analyseperioden er den perioden der de éarlige
nytte- og kostnadsvirkningene anslas i detalj i den
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alle relevante nytte- og kostnadsvirkninger ber

analyseperioden i utgangspunktet sammenfalle
med tiltakets levetid.

Det foreligger imidlertid noen grunner til at
en analyseperiode kan vere kortere enn tiltakets
levetid:

— Okende usikkerhet om sterrelsen pa virknin-
gene pa lang sikt, og dermed ogsi om selve
levetiden, kan tilsi at en ensker & synliggjore
for hvilken tidsperiode en har et rimelig godt
grunnlag for & gjore neyaktig modellering av
effekter og for hvilken tidsperiode dette er lite
meningsfylt.

— Detkan vaere mangel pé anslag pa sentrale inn-
gangsdata for hele prosjektets levetid (f.eks.
BNP-vekst, befolkningsvekst).

— Ressursinnsatsen som ma legges ned i 4 utar-
beide neyaktige anslag langt inn i framtiden,
star ikke i forhold til bidraget dette vil gi til den
samfunnsekonomiske analysen som et beslut-
ningsgrunnlag.

Dersom analyseperioden er kortere enn tiltakets
levetid, ma regnestykket suppleres med en sja-
blongmessig utregnet samfunnsekonomisk netto
naverdi som man regner med at prosjektet vil gi
etter utlopet av analyseperioden. En slik sjablong-
messig utregnet samfunnsekonomisk netto
naverdi defineres som prosjektets restverdi. I
NOU 1997: 27 pekes det pa at det er mulig &
begrunne en slik tilneerming ut fra to forhold:

En kan for det forste anta at virkningene fra et
visst tidspunkt har stabilisert seg slik at de for-
blir pa et konstant niva i all fremtid. I dette til-
fellet vil det vaere enkelt & finne et uttrykk for
restverdien av prosjektet og ta den med pa inn-
tektssiden. En annen begrunnelse kan vere at
dersom formélet med analysen er & rangere
gjensidig utelukkende alternativer, kan det ten-
kes at denne rangeringen basert pa naverdier
ikke pavirkes av hva som vil skje etter et gitt
tidspunkt. Arsaken til dette er at effektene som
ligger langt fram i tid kan «forsvinne» gjennom
diskonteringen. Det vil da veere tilstrekkelig &
velge en analysehorisont som strekker seg
fram til dette tidspunktet.

Dersom man setter en analyseperiode som er kor-
tere enn prosjektets levetid, og beregner en rest-
verdi, vil den samfunnsekonomiske naverdien av
prosjektet veere gitt ved folgende uttrykk:

Samfunnsekonomiske analyser

Rn+1

A+ k)T

NNV ' B= G
B Z (1+ k)t +
t=0

der NNV er netto naverdi, B; er samfunnsekono-
miske inntekter i ar ¢, C; er samfunnsekonomiske
kostnader i ar ¢ (inkludert eventuelle sykliske
kostnader til reinvestering og oppgradering), k er
kalkulasjonsrenten, # er antall ar i analyseperio-
den og er restverdien malti ar (n+1). Ulike meto-
der for 4 beregne en slik restverdi dreftes i kapit-
tel 6.4.

6.4 Restverdi

Den sjablongmessig utregnede samfunnsekono-

miske netto naverdien som man regner med at

prosjektet vil gi etter utlepet av analyseperioden,
defineres som restverdien. I privat sektor kan en
forvente at det vil veere en sammenheng mellom
markedsverdien pé investert kapital pa et gitt tids-
punkt og den inntektsstrommen man kan for-
vente at kapitalen vil gi etter dette tidspunktet. For
offentlige prosjekter er det ikke nedvendigvis en
slik sammenheng. Det er derfor nedvendig &
gjore en eksplisitt vurdering av hvordan restver-
dien best mulig kan reflektere forventninger om
netto nytte i framtiden.

Det kan stilles noen krav til utregningen av en
restverdi:

1. Restverdien ber kunne beregnes pa grunnlag
av lett tilgjengelig informasjon, eksempelvis
informasjon som er tilgjengelig fra beregnin-
gene over analyseperioden.

2. Det ber vare enkelt & forstid forutsetningene
som er lagt til grunn for utregningen av rest-
verdien.

3. P4 grunnlag av tilgjengelig informasjon ber
restverdien gi et best mulig anslag pa den sam-
lede samfunnsekonomiske netto naverdi som
man regner med at prosjektet vil gi etter utle-
pet av analyseperioden og ut prosjektets leve-
tid.

Vi vil nedenfor ga gjennom alternative tilnaermin-
ger for & beregne en restverdi for et prosjekt. Til-
narmingene tar utgangspunkt i metoder som er
anbefalt enten i Norge eller i andre land.

Markedsverdi for kapitalutstyr

For brukt kapitalutstyr som det finnes et marked
for, vil det naturlige vaere & benytte et anslag for
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salgssummen ved utgangen av analyseperioden. I
noen tilfeller kan ulike forhold tilsi at investerin-
gen reelt sett ikke er omsettbart, det vil si at reell
markedsverdi er lik null. Bruk av markedsverdi
vil veere en enkel metode som oppfyller de to for-
ste kriteriene ovenfor. Metoden vil imidlertid kun
oppfylle det tredje kriteriet dersom det er en klar
alternativ anvendelse av utstyret/investeringen
ved utgangen av analyseperioden, og det ikke er
vesentlige markedssvikter i markedet utstyret kan
omsettes i. For de fleste typer transportinfrastruk-
tur, for eksempel en vei, er det naturlig nok van-
skelig & se for seg noe annenhdndsmarked, men
for mange av Forsvarets materiellanskaffelser, for
eksempel innkjepte beltebiler, kan det vaere mer
realistisk 4 ta utgangspunkt i markedsverdi ved
beregning av restverdi.”*

Lineaer avskriving

For investeringer der det er vanskelig a se for seg
et annenhindsmarked eller alternativ bruk, bru-
kes ofte en alternativ metode som tar utgangs-
punkt i kostnaden ved investeringen. Sett at pro-
sjektets levetid anslas til 40 ar, og at analyseperio-
den er satt til 25 ar. Analytikeren har da behov for
4 ansld gjenveerende samfunnsekonomisk netto
naverdi, restverdien, av prosjektet for de siste 15
arene av prosjektets levetid.

Dersom man antar at det er en sammenheng
mellom prosjektets kostnad og den samfunnseko-
nomiske verdien av prosjektet, kan man benytte et
anslag pa gjenvaerende verdi av den fysiske inves-
teringen som en tilnaerming til gjenvaerende sam-
funnsekonomisk verdi av prosjektet. Hvis man
antar at verdien av investeringen faller lineaert i
hele prosjektets levetid, vil 15/40 av investerin-
gens verdi gjensta etter ar 25. Denne verdien kan
sa benyttes som prosjektets restverdi i analysen.

Metoden oppfyller de to forste kriteriene skis-
sert innledningsvis. Det kan imidlertid variere fra
prosjekt til prosjekt hvorvidt det er en god sam-
menheng mellom prosjektets kostnad og dets
samfunnsekonomiske netto nytte. Ofte kan det
vaere liten eller ingen sammenheng. Hvis man
derimot kan anta at det foreligger en slik sammen-
heng, vil ogsé det tredje kriteriet ovenfor veere

54 En samfunnsekonomisk analyse kan ogsé utvides med en
vurdering av ”"skrapverdien” ved slutten av prosjektets leve-
tid. En slik skrapverdi er noe helt annet enn den samfunns-
okomiske restverdien dreftet ovenfor, og vil kun gjelde de
verdier eller fordringer som maétte gjensta i prosjektet nar
prosjektet ikke lenger yter noen samfunnstjeneste eller er i
bruk. For & beregne en slik “skrapverdi” vil det veere naer-
liggende & benytte forventet markedsverdi ved slutten av
prosjektets levetid.
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oppfylt. Dersom man ikke har grunn til 4 tro at det
er en slik sammenheng, vil metoden gi et darlig
estimat pa prosjektets reelle restverdi.

Restverdi med utgangspunkt i netto nyttestrgm
fra siste ar i analyseperioden

En annen metode kan veaere & ta utgangspunkt i
stremmen av netto nytte som prosjektet leverer i
slutten av analyseperioden. Restverdien kan si
anslas pa grunnlag av denne verdien.

Som pekt pad i NOU 1997: 27 kan det veere til-
feller der man antar at virkningene av et tiltak har
stabilisert seg mot slutten av analyseperioden og
vil forbli pa et konstant niva i all framtid. Det vil da
veere enkelt & finne et uttrykk for restverdien.

Levetiden er imidlertid definert ut fra den peri-
oden da tiltaket som analyseres faktisk vil vaere i
bruk eller yte en samfunnstjeneste. Hvis en ser
bort fra ikke-verdsatte elementer, tilsier det at net-
tonytten er redusert til null i det siste aret i leveti-
den. I s4 tilfelle kan restverdien ta utgangspunkt i
at den arlige streommen av netto nytte i restverdi-
perioden gradvis reduseres til null mot slutten av
levetiden. En tilnzerming kan veere 4 anta at strem-
men av netto nytte faller lineart, og restverdien A
vil da veere gitt ved

NN* (T —n)
2

der NN* er netto nytte i det siste aret i analysepe-
rioden, n er anlyseperiode og levetiden er T. Dette
er illustrert i figur 6.2.

Ogsa denne metoden oppfyller de to forste kri-
teriene skissert ovenfor. Hvorvidt den oppfyller
kriterium nummer tre, avhenger av om det er
grunn til & tro at stremmen av netto nytte i drene
etter analyseperioden og ut prosjektets levetid er
bestemt av stremmen av netto nytte det siste aret i
analyseperioden og gradvis reduseres til null mot
slutten av levetiden.

En grunn til at stremmen av netto nytte i drene
etter analyseperioden og ut prosjektets levetid i
liten grad er bestemt av strommen av netto nytte
det siste aret 1 analyseperioden, er om det er
sykliske endringer i nettonytten fra prosjektet, for
eksempel pa grunn av kostnader til reinvesterin-
ger som kommer med flere &rs mellomrom. Dette
vil kunne handteres ved & justere restverdien for
eventuelle sykliske eller andre forventede varia-
sjoner i tidsintervallet fra analyseperiodens slutt
og ut prosjektets levetid, for eksempel pa grunn
av behov for sterre oppgraderinger eller reinves-
teringer.

A=
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Netto nytte
per ar
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Restverdi med utgangspunkt i netto nyttestrom fra siste ar i analyseperioden
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Figur 6.2 Restverdi med utgangspunkt i netto nyttestrem fra siste ar i analyseperioden

1 Anta en levetiden pa T 4r, analyseperiode pa n &r og en arlig netto nytte som er negativ i en oppstartsperiode, og deretter stabili-
serer seg pa et positivt nivi NN* ut analyseperioden. Gitt at levetiden er definert ut fra nar prosjektet ikke lenger vil veere i bruk
eller yte en samfunnstjeneste, kan restverdien sjablongmessig utregnes som arealet A.

Scenarioanalyse

Dersom analytikeren mener at det foreligger godt
begrunnede anslag for den videre utviklingen av
sentrale variable for drene etter analyseperioden
og ut prosjektets levetid, kan man se for seg en
modell der nytte- og kostnadsstremmene ekstra-
poleres ut prosjektets levetid, justert for ulike
anslag pa disse variablene. Man kan for eksempel
se for seg tre scenarioer, med et lavt, et middels
og et hayt alternativ. Naverdien av den netto nytte-
stremmen man beregner fra arene etter analyse-
perioden og ut prosjektets levetid i det enkelte
scenario, vil da utgjere prosjektets restverdi til
bruk i beregningen av samlet anslitt netto nytte
for det aktuelle scenario. Variasjonen i netto nytte
mellom de ulike scenarioene vil da ogséa gi et bilde
pd hvor avhengig prosjektets netto nytte er av
utviklingen sent i prosjektets levetid. Midt-scena-
rioet ber ha som ambisjon a reflektere en forvent-
ningsverdi.

Det kan veere vanskeligere 4 gjennomfere en
scenarioanalyse slik at den oppfyller de to forste
kriteriene for en restverdi nevnt innledningsvis i
kapittelet. Det vil veere nedvendig a ansla utviklin-
gen av sentrale variablene for drene etter analyse-
perioden. Dette kan fordre analyser utover den
som er gjort for analyseperioden. I lys av ekende
usikkerhet for virkninger langt fram i tid, kan det
videre vaere vanskeligere & etablere klare og tyde-
lige forutsetninger som ligger til grunn for slike
anslag. Pa den annen side kan det hevdes at infor-

masjonen om samfunnsekonomisk netto nytte fra
restverdiperioden som beregnes med en scenario-
analyse, i storre grad kan synliggjere den samlede
samfunnsekonomiske netto néverdien som man
regner med at prosjektet vil gi etter utlopet av ana-
lyseperioden og ut prosjektets levetid. Dette vil
innbaere at man i sterre grad oppfyller det tredje
kriteriet til en restverdi. Siden tilnaermingen ikke
vil gi ett, men flere ulike anslag pd samfunnseko-
nomisk netto nytte for hele prosjektets levetid, vil
denne tilnzermingen kunne gi et mer komplisert
og sammensatt beslutningsgrunnlag. Det ber sup-
pleres med vurderinger av sannsynligheten for de
ulike scenariene. Denne tilneermingen kan veere
seerlig aktuell i tilfeller hvor restverdiperioden er
lang og usikkerheten stor.

6.5 Gjeldende anbefalinger om
analyseperiode og restverdi

Som det framgér av mandatet, gir ikke Finansde-
partementets veileder i dag feringer for analyse-
perioden for et tiltak. NOU 1997: 27 omtaler pro-
blemstillingen kort, noe som er gjengitt i kapittel
6.3 ovenfor, men gir heller ingen konkrete anbefa-
linger. I Norge har siledes den enkelte sektor
statt fritt til & velge tilnserming til problemstillin-
gen. En gjennomgang av anbefalinger i ulike sek-
torveiledere i Norge og anbefalinger for nytte-
kostnadsanalyser i andre land viser et spekter av
tilneerminger til spersmalene om levetid, analyse-
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periode og restverdi, jf. tabell 6.1 og 6.2 nedenfor.
Tabellene vil ikke nedvendigvis fa fram alle nyan-
ser ved de ulike anbefalingene, og leseren henvi-
ses til kildene for flere detaljer.

Det svenske Trafikverket drefter analyseperi-
ode og restverdi i et heringsutkast til ny veileder
om samfunnsekonomiske analyser (Trafikverket
2012). Problemstillingene som tas opp der er i stor
grad sammenfallende med de som véart utvalg tar
opp, og vil derfor oppsummeres noe utover det
som framgar av tabellen nedenfor. Det framgér i
Trafikverket (2012) at mens man tidligere ikke
hadde fastsatt noen bestemt analyseperiode, sa
innferte Sverige fra og med forrige revisjon av sin
veileder i 2008 en analyseperiode pa 40 ar for
investeringer i transportsektorene. Dette ble da
begrunnet med den usikkerhet som eksisterer for
anslag sveert langt fram i tid, og med at dette var i
trdd med andre lands praksis og anbefalingene
som framgikk i EU-prosjektet HEATCO. Eventu-
elle virkninger utover denne perioden pa 40 ar ble
det anbefalt 4 fange opp med en restverdi. Meto-
den som ble anbefalt for beregning av restverdi
var i veilederen fra 2008 lineser avskriving, som
presentert ovenfor i kapittel 6.4. Trafikverket
(2012) videreforer anbefalingen om en analysepe-
riode pa 40 ar, men anbefaler at for prosjekter med
lengre levetid enn 40 ar, sa skal restverdien av
netto nyttevirkninger ut prosjektets levetid anslas
med utgangspunkt i den netto nyttestrem som
prosjektet har i ar 40. Trafikverket (2012) presen-
terer ogsa anbefalinger knyttet til skonomisk leve-
tid for ulike typer tiltak og elementer, med en
maksimal ekonomisk levetid pa 60 ar.

6.6 Utvalgets vurdering

En samfunnsekonomisk analyse ber ta sikte pa &
fange opp alle relevante virkninger av tiltaket i
hele dets levetid. Bade utviklingen i virkningene
og dermed ogsd levetiden kan imidlertid veere
usikker. Sektorene ber derfor ha som ambisjon at
levetiden som benyttes i analysene, reflekterer
den perioden tiltakene som analyseres, faktisk vil
veere i bruk eller yte en samfunnstjeneste.

Desto lenger inn i framtiden man skal gjore
anslag, desto sterre usikkerhet vil imidlertid
anslagene ha. Det kan i mange tilfeller veere et
punkt der det ikke lenger gir mening & ansla i
detalj nytte- og kostnadsvirkninger til bruk i en
nytte-kostnadsanalyse. Fram til dette punktet ber
det utfores sa neyaktige anslag pa nytte- og kost-
nadsstremmer som mulig. Dette kalles analysepe-
rioden. Dersom prosjektets antatte levetid er len-
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gre enn analyseperioden, ma analysen suppleres
med en restverdi som skal veere en best mulig til-
nerming til gjenveerende netto samfunnsekono-
misk nytte, gitt lett tilgjengelig informasjon. Der-
som det er stor usikkerhet knyttet til levetiden,
herunder om den overhodet er lengre enn analy-
seperioden, kan restverdien medregnes i analysen
som en felsomhetsanalyse.

Det vil vaere et skjennsmessig spersmal hvor
lang analyseperioden skal veere. En gjennomgang
av anbefalinger innen samferdselssektoren i
Europa, HEATCO (2006), peker pa at det har vist
seg sveaert vanskelig & gi konkrete anslag mer enn
40 ar inn i framtiden. Det svenske Trafikverket
har etter at HEATCOs rapport ble lagt fram, anbe-
falt en analyseperiode for samferdselsprosjekter
pa 40 ar med samme begrunnelse. Samferdsels-
sektoren i Norge har benyttet modeller der analy-
seperioden er kortere enn dette, 25 ar. I transpor-
tetatenes forslag til Nasjonal transportplan 2014-
2023 opplyser etatene at denne praksisen er vide-
refort for vegprosjekter, mens det for jernbane-
prosjekter er benyttet en analyseperiode pa 75 ar
der kostnader knyttet til reinvesteringer er tatt
med i analysen (Avinor mfl.,, 2012). Utvalget
mener at det virker rimelig at analyseperioden i
disse modellene utvides, slik at de gir detaljerte
anslag for nytte- og kostnadsvirkninger i en sterst
mulig del av prosjektenes levetid. Utvalget deler
imidlertid vurderingen til HEATCO og det sven-
ske Trafikverket om at anslag sveert langt inn i tid
vil veere svaert usikre, og deres anbefaling om at
man ikke tar sikte pa detaljerte analyser av nytte-
kostnadsvirkninger utover et visst tidsrom. For
eksempel synes 40 ar 4 vaere en mer rimelig analy-
seperiode for vegprosjekter enn de 25 ar som har
veert brukt til nd. For andre prosjekter kan bade
levetid og analyseperiode veere vesentlig kortere,
f.eks. i sterrelsesorden 5-15 ar for mange IKT-pro-
sjekter.

Gjennomgangen i tabell 6.1 viser at de fleste
sektorer i Norge benytter lineaer avskriving av
investeringskostnaden som metode for beregning
av restverdi. Samfunnsekonomiske analyser gjen-
nomfoeres i en verden med stor usikkerhet, og det
er gode grunner til 4 velge en enkel sjablongmo-
dell for virkninger svert langt inn i framtiden.
Den lineazre avskrivingsmetoden som benyttes i
flere sektorer i dag, er et eksempel pa dette. Utval-
get viser imidlertid til at dersom det er liten sam-
menheng mellom samfunnsekonomisk lennsom-
het og reell prioritering av prosjekter, vil det ikke
nedvendigvis veere noen god sammenheng mel-
lom investeringskostnadene i prosjekter og den
samfunnsekonomiske netto nytten prosjektet
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Tabell 6.1 Anbefalinger om levetid, analyseperiode og restverdi i norske sektorveiledere

Norske sektor-
veiledere

Analyseperiode!
Levetid

Restverdi

Statens vegvesen
(2006)

Jernbaneverket
(2011)

NVE (2003)

Viser til funksjonell levetid. 25 ar.
Levetiden er satt til 40 ar, med
mindre spesielle forhold tilsier

noe annet.

Teknisk levetid for anlegget 25 ar, kortere eller len-
eller hvor lenge tilbudet som  gre analyseperioder méa
pavirkes av tiltaket, kan forven- begrunnes eksplisitt.
tes & ha et marked. Teknisk

levetid for ulike typer investerin-

ger spesifisert i veileder. Varie-

rer mellom 30 og 75 ar.

Okonomisk levetid er perioden Normalt lik skonomisk
anlegget regnskapsmessig levetid. (Eks. normal
avskrives over. Fysisk levetid er analyseperiode: vann-
tiden anlegget antas & utfere en kraft (40 ar), gasskraft

Linezer avskriving.

Prinsipielt naverdien av
forventet kontantstrem
etter analyseperiode.
Inntil videre benyttes
lineeer avskriving som til-
naerming.

Linezer avskriving.

funksjon. (Eks. normal fysisk
levetid: vannkraft (60 ar), gass-
kraft og vindkraft, (40 ar)).

Omtaler levetid for ulike typer
anlegg (Eks. luftledning stal-
mast (70 ar), luftledning, tre-
mast (50 ar) og kontrollanlegg
(15 ar)).

Statnett (2007)

Forsvaret (2010) Egen analyse.

Normalt 25 ar.

Ofte kortere enn leveti-
den.

(25 ar) og vindkraft (20
ar)).

Restverdien skal ideelt
sett uttrykke naverdien
av 4 ha anlegget i drift
etter utlepet av analyse-
perioden, inklusive ned-
vendige reinvesteringer.
I praksis benyttes linezer
avskriving.

Markedsverdi.

1 Periodelengden som angis gjelder ofte kun driftsperioden. I sa fall kommer en anleggsfase i tillegg. Hvis anleggsfasen for
eksempel er pd 5 ar og det er angitt 25 ars analyseperiode, sa vil virkninger fra 30 &r inngé i perioden der nytte- og kostnadsvirk-

ningene anslas i detalj.

leverer nar det er ferdigstilt. Lineser avskring av
investeringskostnadene framstar pa dette grunn-
laget ikke som en god beregningsmetode for rest-
verdi.

Utvalget anbefaler derfor at transportetatene
og andre som i dag beregner restverdi basert pa
lineaer avskrivning, endrer praksis til & beregne
restverdi ut fra kunnskap om de konkrete nytte-
og kostnadsstremmene man har anslatt i analyse-
perioden. I trdd med kategoriseringen i kapittel
6.4 ovenfor star da valget mellom & anslé restverdi
med utgangspunkt i netto nyttestrem fra siste ar i
analyseperioden og en scenarioanalyse. Arsaken
til 4 fastsette en analyseperiode som kan vaere kor-
tere enn prosjektets levetid, er ekende usikker-

het, mangel pa anslag pa sentrale variable og en
avveining mellom ressursinnsatsen og nytten av
ytterligere analyse. Siden en scenarioanalyse vil
kunne fordre en viss ressursinnsats, kan det vare
lite hensiktsmessig 4 ha en scenarioanalyse som
den primere tilneermingen. Utvalget vil derfor
anbefale at restverdi i hovedsak beregnes med
utgangspunkt i netto nyttestrem fra slutten av ana-
lyseperioden. For prosjekter der de fleste virknin-
ger er verdsatt, bor det legges til grunn at strem-
men av netto nytte i det siste aret av levetiden gar
mot null. Med mindre det foreligger konkret
kunnskap om noe annet, vil en beregning der net-
tonytten gradvis faller mot null fra slutten av ana-
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Tabell 6.2 Anbefalinger om levetid, analyseperiode og restverdi i veiledere i andre land

Veiledere i andre

land Levetid Analyseperiode Restverdi
Sverige (Trafik- @konomisk levetid. 40 ar. Viderefore netto nyttestrom fra
verket 2012) (Konkret liste over ulike siste ar i analyseperioden.
typer tiltak. Maksimal
levetid 60 ar.)
Britisk finansde- Vises til "useful lifetime Ber veere lik levetiden.  Markedsverdi. Skal reflektere

partement. HM  of the assets encompas-
Treasury (2003)

consideration”. beid.

Britisk samferd-
sels-departe-
ment. Depart-
ment for Trans-
port (2011)

delig. Noen: endelig.

ar.

Kan avvike dersom det
sed by the options under er offentlig-privat samar- pet av prosjektets levetid (alter-

Investeringsperiode +
opp til 40 ar drift. Der-
som flere prosjekter

ev. gjenveerende verdi ved utle-

nativ bruk, markedsverdi eller
skrapverdi). Ber sensitivitetstes-
tes.

De fleste prosjekter: uen- For prosjekter med uen- Analyse av prosjekter med uen-
delig levetid: 60 ar. For
prosjekter med endelig
levetid: hensiktsmessig
analyseperiode opp til 60 men der man kun benytter et

delig levetid og 60 ars analysepe-
riode beskrives i praksis som
scenarioanalysen i kapittel 6.4,

middel-alternativ. Ev. ytterligere
restverdi etter 60 ar beregnes
ikke, men kan inkluderes som
sensitivitetstest. For prosjekter
med endelig levetid: benytte
metode til britisk Finansdeparte-
ment, jf. tabellraden over.

Linezer avskriving. Alternative
avskrivinger kan brukes hvis
relevant (for eksempel konveks

sammenlignes, fastsettes funksjon for rullende materiell).
felles analysehorisont til

40 ar etter apning av

siste prosjekt.

EU, HEATCO Forventet teknisk leve-
(2006) tid.

Danmark, Samfunnsekonomisk
Finansministe-  optimal levetid.

riet (1999)

Normalt lik skonomisk Markedsverdi.
levetid eller antall perio-
der tjenesten skal ytes.

Tilstrekkelig lang til &
kunne favne relevante
forskjeller mellom alter-
nativer som vurderes.

lyseperioden og ut levetiden, derfor veere rimelig
a legge til grunn for slike prosjekter, jf. figur 6.2.
Denne restverdien mé eventuelt justeres for
kjente variasjoner som mé forventes i tidsinterval-
let fra analyseperiodens slutt og ut prosjektets
levetid. Slike variasjoner kan for eksempel gjelde
sykliske behov for sterre oppgraderinger eller
reinvesteringer, og i slike tilfeller vil det veere mer
hensiktsmessig a ta utgangpunkt i gjennomsnitt-
lig netto nyttestrem i den siste sykliske perioden

enn netto nyttestrem for ett enkelt ar nar restver-
dien beregnes. Den konkrete tilnaermingen ber
operasjonaliseres i framtidige veiledere om sam-
funnsekonomisk analyse med sikte pa at bereg-
ning av restverdiene er rimelig enkle & anslad. Som
en sensitivitetsanalyse kan eventuelt analysen
suppleres med en folsomhets- og scenarioanalyse
med ulike anslag pa trendmessig utvikling av de
sentrale driverne bak nytte- og kostnadsstrom-
mene. Hvis det foreligger kunnskap og dokumen-
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tasjon, herunder anslatt markedsverdi, som tilsier
at en annen mate 4 beregne restverdi for det kon-
krete tiltaket vil vaere bedre, ber best mulig
metode benyttes.

6.7 Oppsummerende tilradinger

— En samfunnsekonomisk analyse ber ta sikte pa
a fange opp alle relevante virkninger av tiltaket
i hele dets levetid.

— Levetiden som benyttes i analysene, ma reflek-
tere den perioden tiltakene som analyseres,
faktisk vil veere i bruk eller yte en samfunnstje-
neste. Levetid mé derfor dreftes for det enkelte
prosjekt, eller i sektorveiledere innen sektorer
der det gjennomferes mange tilsvarende pro-
sjekter. Innen den enkelte sektor er det hen-
siktsmessig med en mest mulig enhetlig til-
nerming for 4 sikre sammenlignbarhet mel-
lom prosjekter.

— Som hovedprinsipp ber analyseperioden vere
sd ner levetiden som praktisk mulig. For
eksempel synes 40 ar 4 veere en mer rimelig
analyseperiode for vegprosjekter enn de 25 ar
som har veert brukt til na.

— Dersom analyseperioden er kortere enn tilta-
kets levetid, ma det beregnes en restverdi som
er et anslag pd den samlede samfunnsekono-
miske netto naverdi som man regner med at
prosjektet vil gi etter utlepet av analyseperio-
den og ut prosjektets levetid.

— Restverdi ber i1 hovedsak beregnes med
utgangspunkt i netto nyttestrem fra siste ar i
analyseperioden. Denne bor justeres for even-
tuelle sykliske eller andre forventede variasjo-
ner i tidsintervallet fra analyseperiodens slutt
og ut prosjektets levetid, for eksempel pa
grunn av behov for sterre oppgraderinger eller
reinvesteringer. For prosjekter der de fleste
virkninger er verdsatt, ber det legges til grunn
at stremmen av netto nytte i det siste aret av
levetiden gér mot null.

— Huvis det foreligger kunnskap og dokumenta-
sjon, herunder anslatt markedsverdi, som til-
sier at en annen maéte 4 beregne restverdi for

Samfunnsekonomiske analyser

det konkrete tiltaket vil veere bedre, ber best
mulig metode benyttes.

— Ved antatt lang restverdiperiode og stor usik-
kerhet om virkningene (og dermed levetiden)
bor folsomhets- og scenarioanalyse benyttes
som tilleggsanalyse for 4 belyse betydningen
av spesielt usikre anslag.
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Kapittel 7

Kapittel 7
Netto ringvirkninger av samferdselsprosjekter

7.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Utvalget skal vurdere hvordan gevinster ved
for eksempel transportinvesteringer ber
behandles i samfunnsekonomiske analyser,
herunder nyttevirkninger som i dag i liten grad
inngéar som prissatte effekter i samfunnsekono-
miske analyser, slik som produktivitetsvirknin-
ger av okt geografisk tetthet, okt arbeidstilbud
i tillegg til samspillet mellom transporttilbud
og arealbruk. Utvalget skal vurdere hvordan
rammeverket eventuelt kan spesifiseres neer-
mere nar en skal ta hensyn til netto bidrag fra
ringvirkninger av et tiltak.

En nytte-kostnadsanalyse oppsummerer normalt
effekten for akterer som er direkte berort av et til-
tak, verdsatt i kroner. En naturlig avgrensning er
derfor at analysen begrenses til effekter i det mar-
kedet der tiltaket gjennomferes. Noen prosjekter
vil imidlertid kunne gi ringvirkninger av en viss
betydning i andre markeder. Hvis slike ringvirk-
ninger gir et bidrag til netto verdiskapning, og
ikke bare innebaerer omfordeling av verdiskapnin-
gen, ber en vurdere naermere hvordan slike effek-
ter skal handteres bade i nytte-kostnadsanalyser,
og mer generelt i samfunnsekonomiske analyser.

Netto ringvirkninger defineres generelt i kapit-
tel 7.2. Videre i kapittelet vil imidlertid utvalget, i
trdd med mandatet, konsenterere seg om ring-
virkninger i transportsektoren. Ringvirkninger av
transporttiltak er et aktuelt tema innenfor ekono-
misk forskning, og utvalget vil i dette Kkapittelet
presentere gjeldende forskning og drefte konse-
kvensene for samfunnsekonomiske analyser av
transporttiltak. Utvalget viser for evrig til den
generelle dreftingen av ringvirkninger i NOU
1997: 27.

Kapittelet begynner med en begrepsavklaring
(7.2). Deretter presenteres det faglige grunnlaget
for analyse av netto ringvirkninger, teoretisk (7.3)
og empirisk (7.4). I kapittel 7.5 gar vi gjennom

anbefalinger i andre land knyttet til behandling av
ringvirkninger i analyse av samferdselsprosjekter.
I kapittel 7.6 gis det en kort drefting av andre kil-
der til avvik mellom realisert nytte og samfunnse-
konomisk effekt slik det vanligvis anslas. Til slutt
kommer utvalgets vurdering (7.7) og tilrdding
(7.8).

7.2 Noen begreper

Generelt kan ringvirkninger av offentlige prosjek-
ter defineres som effekter i andre markeder enn
de som er direkte bergrt av tiltaket som analyse-
res. Ringvirkninger kan vaere bade positive og
negative. Hvis vi kaller markeder der prosjektet
har direkte effekter for primeermarkedene og
markeder der prosjektet har indirekte effekter for
sekundermarkeder, kan vi definere ringvirknin-
ger som endringer i ressursbruken i likevekten i
sekundaermarkeder. Ved et transportinfrastruk-
turtiltak vil transportmarkedene vare primaer-
markedene mens arbeidsmarked, eiendomsmar-
ked og markeder for de varer og tjenester som
bruker transporttjenester er eksempler pa sekun-
deermarkeder.

Netto ringvirkninger

Utvalget vil konsentrere dreftingen om ringvirk-
ninger som har en netto samfunnsokonomisk verdi
for landet, og vi definerer dette som “netto ring-
virkninger”.”® I trad med definisjonen ovenfor vil
dette innebaere situasjoner der endringen av like-
vekten i sekundaermarkedene péavirker samfunns-
okonomisk effektivitet. Det folger av velferdsteo-
remene at i en skonomi uten markedssvikt, vil alle
samfunnsegkonomiske virkninger av et marginalt
prosjekt veere fanget opp av en godt spesifisert
ordineer nytte-kostnadsanalyse i primaermarke-
dene.”® Dersom en ringvirkning skal ha en netto
samfunnsekonomisk verdi, mé det med andre ord
foreligge en markedssvikt i sekundeermarkedene
som innebarer at det i situasjonen for tiltaket er et
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under- eller overforbruk av ressurser sammenlig-
net med det som er samfunnsekonomisk opti-
malt.”” Hvis tiltaket som analyseres pavirker dette
under- eller overforbruket, har tiltaket en netto
ringvirkning som kan ha effekter pd samfunnse-
konomisk effektivitet.”® P4 engelsk kalles dette
gjerne "wider economic impacts”. I denne rappor-
ten vil vi omtale det som ”netto ringvirkninger”.
Se kapittel 51 NOU 1997: 27 for en naermere gjen-
nomgang av ulike arsaker til markedssvikt, kort
gjengitt i boks 7.1.

Ringvirkning eller omfordeling?

I mange sammenhenger er det interesse for de
lokale ringvirkningene av et prosjekt. Dette kan
for eksempel handle om hvilken betydning et
transporttiltak har for et bestemt omrade. Dersom
disse lokale ringvirkningene motsvares av tilsva-
rende ringvirkninger med motsatt fortegn andre
steder, er slike ringvirkninger en omyordelingsef-
fekt, og ikke en Kkilde til tillegg i lonnsomhetsbe-
regningene i en samfunnsekonomisk analyse.
Hvis varer og tjenester som péavirkes av tiltaket er
priset riktig og det ikke foreligger markedssvikt i
sekundaermarkedene for tiltaket settes inn, vil
effekter i andre markeder kun veere omfordeling
av den opprinnelige effekten av tiltaket, og en
godt spesifisert ordinaer nytte-kostnadsanalyse vil
fange opp alle samfunnsekonomiske virkninger.
Det vil med andre ord ikke veere snakk om en
netto ringvirkning. Hvis omfordelingsvirkningen
er stor, kan den likevel ha betydning for beslut-
ningstakernes vurdering og ber derfor om mulig
omtales i analysen, se kapittel 3 om fordeling.

% Innen samferdselssektoren benyttes begrepet “mernytte” i
mange sammenhenger, men det er ikke entydig hva begre-
pet omfatter. En definisjon av begrepet er "nyttevirkninger
som ikke er inkludert i standard nytte-kostnadsanalyser
innen samferdsel i Norge i dag” (Minken, 2011). Dette fav-
ner sveert mange problemstillinger, og vil avhenge av hvor-
dan analysene i praksis gjennomfoeres til enhver tid. De
fleste problemstillingene gjelder direkte virkninger av et til-
tak, som man av ulike arsaker ser at ikke fanges opp 1 til-
strekkelig grad eller tilstrekkelig presist. I kapittel 4.6 kom-
mer vi naermere inn pa noen slike feilkilder innen samferd-
selssektoren. Begrepet kan ogsd omfatte virkninger av
transporttiltak i andre markeder som gir netto samfunnse-
konomiske effekter for landet.

Dette folger av velferdsteoriens to hovedteoremer. Se for
eksempel Hagen (2005) for en framstilling av dette.

For en narmere droefting av dette innen transportsektoren,
se for eksempel Jara-Diaz (1986).

Framstillingen videre i dette avsnittet folger i stor grad
Minken (2011).
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Boks 7.1 Markedssvikt

Ulike arsaker til markedssvikt er dreftet i
kapittel 51 NOU 1997: 27. Det redegjores der
for et hovedresultat i skonomisk velferdsteori
som sier at en ekonomi med frikonkurranse i
alle markeder, under bestemte forutsetninger,
vil gi en allokering av ressursene som gir
effektiv ressursbruk. En viktig forutsetning
for dette resultatet er at fordelingsmessige
spersmal kan leses uten a forstyrre ressurs-
bruken i ekonomien. Hvis forutsetningene
ikke er oppfylt i et bestemt marked, kan vi
generelt sett si at vi har markedssvikt i dette
markedet. I NOU 1997: 27 pekes det pa fol-
gende arsaker til markedssvikt:

— Fellesgoder

— Eksterne virkninger

— Ufullkommen konkurranse

— Beskatning

— Ulikevekt

— Ulik tilgang pa informasjon.

7.3 Netto ringvirkninger: teoretisk
bakgrunn

I mandatet pekes det pa tre kategorier nyttevirk-
ninger som i dag i liten grad inngar som prissatte
effekter i samfunnsekonomiske analyser av trans-
porttiltak: produktivitetsvirkninger av okt geogra-
fisk tetthet, okt arbeidstilbud i tilfelle av vridende
skatter eller ufrivillig ledighet, og samspillet mel-
lom transporttilbud og arealbruk.

Som omtalt i kapittel 7.2, star man forst over-
for en netto ringvirkning dersom tiltaket som ana-
lyseres pavirker et under- eller overforbruk som
folger av en markedssvikt. Det er derfor nedven-
dig 4 se hvilke typer markedssvikt som kan gi opp-
hav til disse mulige tilleggseffektene. I dette kapit-
let vil vi se naermere pa at transporttiltak i et
omrade med uutnyttede stordriftsfordeler kan gi
opphav til produktivitetsvirkninger av okt geogra-
fisk tetthet (7.3.2), og hvordan et transporttiltak i
en egkonomi med vridende skatter kan gi opphav
til en samfunnsekonomisk effekt av ekt arbeidstil-
bud som ikke fanges opp av en ordineer nytte-kost-
nadsanalyse (7.3.3). Vi vil dernest drefte i hvilken
grad samspillet mellom areal og transporttiltak
kan medfere en netto ringvirkning (7.3.4), samt
effektene av transporttiltak under ufullkommen
konkurranse (7.3.5). Til slutt vil vi se pd noen
metoder for estimering (7.3.6). Som utgangspunkt
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for dreftingen vil vi imidlertid ferst ga kort gjen-
nom hva som allerede fanges opp av en godt spesi-
fisert ordinzer nytte-kostnadsanalyse i transport-
markedet. Hensikten med dette er forst og fremst
4 fa frem at en del virkninger som kan oppfattes
som ringvirkninger i realiteten allerede fanges
opp i en ordinzer analyse av transportmarkedet.

7.3.1 Hvafanges opp i en ordinzer nytte-
kostnadsanalyse av et

samferdselsprosjekt?

For utvalget gar neermere inn pa kilder til netto

ringvirkninger, kan det vaere nyttig 4 gjennomga

mer konkret hvordan analyser av virkningene av

et samferdselsprosjekt gjores i dag. For at gjen-

nomgangen skal veere si konkret som mulig, tar

vi utgangspunkt i Statens vegvesens retningslinjer

for nytte-kostnadsanalyser (Statens vegvesen,

2006). I disse retningslinjene beskrives en tilnaer-

ming der alle kostnader og nytteeffekter er fordelt

pa fire hovedgrupper av aktorer:

— Trafikanter og transportbrukere

— Operatorer (kollektivselskaper, parkeringssel-
skaper, bompengeselskaper og andre private
akterer)

— Det offentlige

— Samfunnet for evrig (ulykker, stoy og luftforu-
rensning, restverdi, skattefinansieringskost-
nad).

Den samfunnsekonomiske effekten av tiltaket er
summen av virkningene for disse fire hovedgrup-
pene. Effektene verdsettes ved bruk av kalkula-
sjonspriser. Effektene kan inntreffe pa ulike tids-
punkt, og for & gjere verdiene sammenlignbare,
maéles de med naverdi. Eventuelle overferinger
mellom gruppene vil nulles ut i den endelige sum-
men, og man vil fa et uttrykk for den samfunnse-
konomiske virkningen av de prissatte effektene av
tiltaket.”? 1 tillegg dreftes de ikke-prissatte effek-
tene.

For & Kklargjere denne tilneermingen tar vi
utgangspunkt i et eksempel med et veiprosjekt
som reduserer reisetiden mellom to steder. For
enkelhets skyld forutsetter vi full offentlig finansi-
ering og ingen Kkollektivtransport. Kostnadene
som trafikanter og transportbrukere star overfor
nér de vurderer a reise, kalles “generaliserte rei-
sekostnader” og omfatter tidskostnader, drivstoff-
utgifter, bompenger m.m. (i tillegg til kostnader
som bussbillett, ferjebillett m.m. nar kollektivtran-

59 Prinsippene for slike bruttoberegninger presentere neer-
mere i Minken og Samstad (2005).

Kapittel 7

sport er inkludert). Et samferdselsprosjekt som
reduserer reisetiden mellom to steder, vil gi en
samfunnsekonomisk nytteeffekt gjennom redu-
serte generaliserte reisekostnader. I tillegg vil
lavere kostnader kunne gi noe okt trafikk, ved at
trafikanter som tidligere av ulike grunner ikke
mente reisen var verdt kostnaden, na likevel
onsker & gjennomfere reisen. Den samlede effek-
ten av transporttiltaket vil avhenge av sterrelsen
pa reisekostnadsendringen, antall trafikanter for
tiltaket ble gjennomfert og hvordan trafikantene
endrer sin atferd som folge av kostnadsendringen.
Ved bruk av riktige kalkulasjonspriser, utgjor
dette endringene i brukernes konsumentover-
skudd. Denne nyttevirkningen for brukerne mé
veies opp mot de direkte tiltakskostnadene og
verdsettingen av virkningene for samfunnet for
ovrig. I den siste kategorien regnes for eksempel
verdien av endring i antall forventede ulykker,
verdien av endret utslipp og den samfunnsekono-
miske kostnaden ved beskatning. Siden ulike virk-
ninger inntreffer pa ulike tidspunkt, omregnes
verdiene til néverdi.

Metoden beskrevet ovenfor vurderer effekten
av et tiltak gjennom de direkte effektene i trans-
portmarkedet og noen konkrete virkninger for
samfunnet for gvrig, det som i kapittel 7.2 kalles
primaermarkedene. Det kan vare at effektene
over tid ogsa avleirer seg i andre markeder, dvs.
sekundermarkedene. Med mindre man star over-
for en markedssvikt i sekundeermarkedene som
kan gi opphav til netto ringvirkninger, er dette
imidlertid kun snakk om en omallokering av res-
surser — dvs. en omfordelingsvirkning, som rede-
gjort for i kapittel 7.2. Hvis man bade regner med
den direkte nyttevirkningen i transportmarkedet,
og virkningen av slik omfordeling av nytte mellom
primaer- og sekundaermarkedet, vil man telle det
samme to ganger. Dette er dreftet naermere i boks
7.2.

7.3.2 Produktivitet og geografisk
konsentrasjon av gkonomisk aktivitet

Kilder til okt produktivitet

Jkonomisk geografi har gitt ny og konkret innsikt
i hvilke mekanismer som pavirker samspillet mel-
lom ekonomisk aktivitet og hvor aktiviteten finner
sted. Det er ikke noe nytt at lokalisering er av
betydning for ekonomisk tilpasning og effektivi-
tet. Helt tilbake i 1890 skrev Alfred Marshall i sin
bok Principles of Economics om stordriftsforde-
lene som eksisterer i byer, noe som for eksempel
framgar i dette sitatet:
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Boks 7.2 Omfordeling av nyttevirkninger under fullkommen konkurranse

Den samfunnsekonomiske nytten av et veiprosjekt
er skjematisk framstilt i figur 7.1. Her tar vi utgangs-
punkt i et prosjekt som reduserer den generaliserte
reisekostnaden for den enkelte gjennom kortere

reisevei, og dermed spart reisetid. Vi analyserer
problemstillingen i en partiell likevektsmodell
under forutsetning om fullkommen konkurranse.

A

A = konsumentoverskudd fgor tiltaket
g A+B+ C =konsumentoverskudd etter tiltaket
S B+C = endring i konsumentoverskudd
»
o
x
£
© G| A
L
©
(0] Gl B C
2 .
g Elastisy etters

Darselsku”,e
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0 1 (trafikkmengde)

Figur 7.1 Effekten av et veiprosjekt for trafikanter og transportbrukere.

Ettersporselskurven viser den private marginale betalingsvilligheten for den aktuelle reisen. Den horisontale aksen viser reiseetter-
sperselen og den vertikale aksen viser den samlede kostnaden per reise som trafikanten star overfor, inkludert utgifter til transport-

middel og verdien av tapt tid (generaliserte reisekostnader).
Kilde: Statens vegvesens (2006) Handbok 140.

Kostnaden ved & gjennomfere reisen maéles langs
den vertikale aksen. Nytten for den enkelte ved &
gjennomfere reisen framgar av ettersperselskur-
ven, som viser den private marginale betalingsvillig-
heten. Den enkelte vil gjennomfere en reise dersom
nytten overstiger kostnaden hun star overfor. Til
reisekostnaden Gy vil det gjennomferes X, reiser.
Prosjektet vi analyserer reduserer kostnaden ved &
gjennomfere reisen fra G til G;. De som allerede
gjennomforte reisen for prosjektet ble gjennomfort,
vil fi en reduksjon i sin reisekostnad som er noyak-
tig lik Gg- Gy. Dette vil gi dem ekt brukerover-
skudd. Videre vil det veere noen som for prosjektet
ikke reiste, men som né vil gjennomfere reisen
siden kostnaden har gatt ned. Antall nye reiser er
endringen fra X til X;. Disse vil f& et samlet okt
konsumentoverskudd som er gitt av arealet mellom
betalingsvillighetskurven og den nye reisekostna-
den. For den forste nye reisende vil nytten veere rett
i underkant av (Gy-G1), mens den for den siste nye
reisende vil nytten sa vidt veere heyere enn null.
Punktet (Gq, X7), er den nye likevekten etter at pro-
sjektet er gjennomfort.

I en slik partiell analyse ser vi at endringen i de
generaliserte reisekostnadene er en gvre grense for
den enkeltes betalingsvillighet for et transportpro-
sjekt. Dette innebarer at for eksempel nytten av
starre naerhet til sine kunder ved realisering av et
nytt bru-samband vil veere representert ved fallet i
de generaliserte reisekostnadene. Med utgangs-

punkt i figur 7.1 ser vi at nytten for firmaet nedven-
digvis ikke kan veere storre enn endringen i firma-
ets generaliserte reisekostnader som folge av pro-
sjektet. Hvis nytten hadde veert storre, ville hande-
len ha blitt gjennomfert ogsd for brusambandet
kom pa plass. Nytten vi star igjen med béde for fir-
maet og kundene er den reduserte generaliserte
reisekostnaden som inngér i en ordinzer nytte-kost-
nadsanalyse. Dersom man hadde regnet med en
verdi av okt naerhet til kundene som et tillegg til tra-
fikantnytten som folge av reduserte generaliserte
reisekostnader, ville det ha gitt en dobbelttelling av
nytten.

De samme resonnementene som gjores i avsnit-
tet ovenfor er gyldige nar effektene av et prosjekt
gir seg utslag i at andre priser endres, for eksempel
tomtepriser. Sett at nytteeffekten av bruprosjektet
ovenfor motsvares i sin helhet av ekte boligpriser
pa eya som na har fatt fastlandsforbindelse. Den
samlede nytten som er til fordeling er uforandret,
men den tilfaller na eiere av eiendom pa oya snarere
enn trafikantene. For en nytte-kostnadsanalyse vil
det i dette tilfellet veere riktig 4 beregne nytten av
prosjektet ut fra nytten for trafikantene ved redu-
serte generaliserte reisekostnader, uavhengig av
hvordan denne nytten fordeles. Dersom fordelings-
virkningene anses som betydelige, kan dette imid-
lertid dreftes seaerskilt, jf. omtale av fordelingsvirk-
ninger i kapittel 3. Samspillet mellom areal og trans-
port dreftes i kapittel 7.3.4.
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When an industry has thus chosen a locality for
itself, it is likely to stay there long: so great are
the advantages which people following the
same skilled trade get from near neighbour-
hood to one another. The mysteries of the trade
become no mysteries; but are as it were in the
air, and children learn many of them unconsci-
ously.

I tillegg til slik spredning av kunnskap i nettverk,

pekte Marshall pa fordelene ved et velutviklet

arbeidsmarked og fordelene ved et godt samspill
mellom underleveranderer og produsenter av
sluttprodukter.

Effektene som Marshall pekte pa i 1890, er
ogsa de effektene som ligger til grunn for dagens
forskning om hvordan produktivitet og sysselset-
ting pavirkes av geografisk tetthet. Slike effekter
av geografisk konsentrasjon av gkonomisk aktivi-
tet kan kalles agglomerasjonseffekter eller neer-
hetseffekter. Det foreligger ulike teoretiske for-
klaringsmodeller for hvordan nzerhet mellom
akterer, oftest uttrykt som et mal pa funksjonell
bysterrelse, kan péavirke produktivitet. Felles for
forklaringene er at de forutsetter ulike former for
markedssvikter, noe som ogsa ble fremhevet i
NOU 1997: 27 som en forutsetning for a skulle ta
hensyn til omallokering av ressurser som folge av
et offentlig tiltak. Seerlig pekes det pa ulike former
for stordriftsfordeler som ikke er fullt utnyttet i
byer.

Duranton og Puga (2004) gir en oversikt over
litteraturen knyttet til de mikroskonomiske meka-
nismene som kan ligge til grunn for slike stor-
driftsfordeler. De skonomiske mekanismene som
kan skape en arsakssammenheng mellom funk-
sjonell bysterrelse og produktivitet, omfatter:

— Mer velfungerende arbeidsmarkeder. Bidrar til
at det blir bedre overensstemmelse mellom
den kompetansen arbeidsgivere trenger og
den kompetansen arbeidstakere innehar.

— Markedskoplinger bide oppstrems og ned-
stroms. Med markedskoblinger oppstrems
menes bedre fungerende faktormarkeder
mens markedskoblinger nedstrems handler
om mer effektive markeder for sluttprodukter.

— Kunnskapsspredning i nettverk. Samlokalise-
ring av bedrifter i sdkalte naeringsklynger kan
bidra til ekt produktivitet i regionen.

Duranton og Puga (2004) mener at litteraturen pa
feltet er tilstrekkelig moden til at man kan trekke
noen generelle konklusjoner. Blant annet peker
de pa at en positiv sammenheng mellom funksjo-
nell bystorrelse og produktivitet er konsistent
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med en hel rekke ulike mikrogkonomiske model-
ler. Dette tilsier at en slik sammenheng er teore-
tisk robust. Samtidig er det vanskelig a4 identifi-
sere empirisk hvilken konkret mekanisme som
gir det observerte resultatet.

Konsekvenser for samfunnsgkonomiske analyser

Venables (2007) drefter nytte-kostnadsanalyser i
en situasjon der det legges til grunn at det er en
sammenheng mellom funksjonell bysterrelse og
produktivitet. Her peker han pé at hvis et infra-
strukturtiltak i en by forer til at flere arbeidsta-
kere kan pendle til byen, innebarer dette at byen
funksjonelt blir sterre. Ifolge sammenhengen som
forutsettes i teorien, vil dette gi okt produktivitet
ikke bare til de nyankomne, men til alle arbeidsta-
kere i byen. Verdien av produktivitetsekningen vil
komme i tillegg til summen av endrede reisekost-
nader til trafikantene pa den beroerte strekningen.
Dette utgjer en positiv netto ringvirkning av trans-
porttiltaket. Det pekes ogsé pa samspillet med vri-
dende skatter. Dette dreftes naermere i kapittel
7.3.3.

Argumentene ovenfor har tre begrensninger
ifolge Venables (2007). For det forste gjelder
resonnementene kun for pendlerreiser, og i en
nytte-kostnadsanalyse som ogsa inkluderer fritids-
reiser, ma disse effektene vektes med andelen
pendlerreiser. For det andre har ikke analysen
sett pd sammenhengen mellom transportfor-
bedringer og negative eksternaliteter fra okt
trengsel og kedannelse. Slike effekter vil trekke i
motsatt retning av positive ringvirkninger. For det
tredje forutsetter modellen at produktiviteten
utenfor byen forblir uforandret selv nar arbeids-
kraft flytter til byen, en forutsetning som ikke ned-
vendigvis er korrekt. Det advares mot & anvende
resultatene direkte til & gi politikkanbefalinger,
men ved & se bort fra dem vil man kunne overse
en av nyttevirkningene ved infrastrukturtiltak i
byer.

7.3.3 Okt arbeidstilbud i tilfeller med
vridende skatter

Skatt pa inntekt innebeaerer at den enkelte tilpasser
seg til lenn etter skatt, mens verdien av den enkel-
tes produksjon er den samfunnsekonomiske ver-
dien, som i et velfungerende marked reflekteres
av lonn for skatt. Dette er en markedssvikt som
far konsekvenser for vurdering av transporttiltak.
Redusert reisetid kan tas ut i okt fritid, okt
arbeidstid eller en kombinasjon av disse. Det kan
tenkes at flere vil delta i arbeidsmarkedet nér rei-
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sekostnaden har gitt ned. Dersom et transport-
prosjekt forer til okt arbeidstilbud, vil dette gi okt
produksjon og verdiskaping.

Deler av verdien ved okt arbeidstilbud fanges
opp i en godt spesifisert ordinaer nytte kostnadsa-
nalyse av transportmarkedet. Siden transportbru-
kerne som eker arbeidstilbudet vil ta hensyn til
lenn etter skatt som felger av okt arbeidstilbud, vil
denne effekten fanges opp som endringen av kon-
sumentoverskudd til transportbrukerne.

Verdien av den gkte produksjonen som folge
av okt arbeidstilbud er imidlertid lik lonn for skatt.
For at hele verdien av ekt arbeidstilbud skal tas
med i analysen, ma man legge til den delen av ver-
dien ved okt produksjon som ikke er fanget opp i
en ordineer nytte-kostnadsanalyse av transport-
markedet. Dette tillegget tilsvarer differansen
mellom den samfunnsekonomiske verdien av okt
produksjon ved en times ekstra arbeid og den ver-
dien som den enkelte stir overfor ved en time
ekstra arbeid. I praksis er differansen lik den
ekstra skatteinngangen som folger av endringen
av arbeidstilbud. Dette er & regne som en netto
ringvirkning. For en grafisk framstilling av denne
effekten, se boks 7.2.

Det er et empirisk spersmal om transporttiltak
bidrar til netto ekt arbeidstilbud, gjennom at flere
deltar i arbeidsmarkedet eller ved at folk jobber
lenger, noe vi kommer tilbake til i kapittel 7.4.

Venables (2007) ser ogsi pa hvordan denne
arbeidsmarkedseffekten samspiller med at pro-
duktiviteten eker som folge av okt funksjonell
bysterrelse jf. avsnitt 7.3.2. I hans modell vil kom-
binasjonen av reduserte generaliserte reisekost-
nader og okt produktivitet i byen innebare at flere
velger a jobbe i byen framfor distriktet utenfor.
Individene vil velge & pendle til byen sa lenge for-
skjellen i lennsnivéet er hoyere enn de generali-
serte reisekostnadene. Arbeiderne vil imidlertid
forholde seg til lonn etter skatt, og ikke den sam-
funnsekonomiske verdien av produksjonen som
males ved lonn for skatt. De ekstra skatteinntek-
tene som folger av at arbeidere velger 4 pendle
inn til mer produktive jobber i byen, gjenspeiler
dermed okt produksjon som ellers ikke ville opp-
statt. Dette gjelder endringen i skatteinngang fra
de arbeiderne som velger & pendle til byen som
folge av tiltaket. Venables (2007) holder samlet
arbeidstilbud i landet fast i sin modell. Okt lonn i
byen kan imidlertid gi opphav til ekt samlet
arbeidstilbud i landet, ikke bare overfering av
arbeidskraft fra mindre produktive jobber utenfor
byen. P4 grunn av vridende skatter md man ved
okt samlet arbeidstilbud ta hensyn til at den
enkelte tilpasser seg til lonn etter skatt, mens ver-
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dien av den enkeltes produksjon er den samfunns-
okonomiske verdien. I et velfungerende marked
reflekteres dette av lenn for skatt.

7.3.4 Areal og transport

Et transportprosjekt kan gi prisendringer i eien-
domsmarkedet. I utgangspunktet er dette kun en
omfordeling av den opprinnelige direkte nytten
fra tiltaket, som fanges opp gjennom trafikantnyt-
ten i en godt spesifisert ordinaer nytte-kostnadsa-
nalyse. Det vil derfor utgjere dobbelttelling a ta
med begge effektene i analysen.

Dersom et tiltak frigjor areal som tidligere ble
brukt til transport, og disse arealene har en posi-
tiv knapphetsverdi, ber verdien i beste alternative
anvendelse i prinsippet inkluderes pa prosjektets
nytteside. Minken (2011) drefter dette tilfellet.
Det argumenteres for at dette innebaerer en reell
samfunnsekonomisk effekt som ikke fanges opp
av den direkte brukernytten av prosjektet. Det
fremholdes at dersom en slik effekt skal vurderes
tatt med i analysen, ma det vaere stor sannsynlig-
het for at arealene faktisk blir anvendt, f.eks. ved
at det har meldt seg serigse interessenter. Minken
(2011) viser til at det i Sverige foreligger metoder
for slik verdsetting®, men at disse ikke mé bru-
kes ukritisk.

Et annet vesentlig aspekt ved samspillet mel-
lom areal og transporttiltak er hvordan ekt geo-
grafisk tetthet kan gi opphav til ekt produktivitet,
jf. dreftingen i kapittel 7.3.2. Dersom man ser for
seg at et transporttiltak vil oke produktiviteten i et
byomrade gjennom de mekanismer som er droftet
i kapittel 7.3.2, vil man ogsa kunne fi en situasjon
der noe av verdien av ekt produktivitet slar ut i
okte eiendomspriser i byomradet. Dersom ver-
dien av okt produktivitet er forsekt beregnet
direkte, vil det imidlertid utgjere dobbelttelling &
regne med effekten av prisendringene i eiendoms-
markedet i tillegg.

Dersom transporttiltaket som skal analyseres i
realiteten er begrunnet med at det for eksempel
gir nye muligheter for byutvikling, ber tiltaket vur-
deres ut fra dette i en samfunnsekonomisk ana-
lyse. I en slik analyse vil det veere naturlig & se
naermere pa hvilke muligheter for arealbruk tilta-
ket apner for bade pa kort og lang sikt, og hvilke
samfunnsekonomiske virkninger dette kan ha.
Samfunnsekonomiske virkninger i transportmar-
kedet vil da kun veere én del av analysen. Et aktu-

60 Konkret vises det til kapittel 17 og 18 i SIKA (2008) Sam-
hdllsekonomiska principer och kalkylvdrden for transportsek-
torn: ASEK 4. Statens institut for kommunikationsanalys.
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Boks 7.3 Samfunnsgkonomisk verdi ved okt arbeidstilbud

Skattekilen innebarer at dersom reduserte rei-
sekostnader gir gkt arbeidstilbud, sé vil det fore-
ligge en tilleggseffekt som ikke fanges opp i en

ordineer analyse av transportmarkedet. Dette er
illustrert i figur 7.2.

w
A
.
w far skatt /
c /
w etter skatt
A B

w etter skatt - transport

LD L_1 ’

Figur 7.2 Samfunnsgkonomisk virkning av gkt arbeidstilbud i gkonomi med skatt pa inntekt.

Figur 7.2 framstiller forskjellen mellom den
samfunnsekonomiske virkningen av okt syssel-
setting, og den delen som vil fanges opp i en
ordineer nytte-kostnadsanalyse. Antall syssel-
satte (L) gis ved den horisontale aksen, og lenn
(w) ved den vertikale. Vi antar at tilbudet av
arbeidskraft (7) er en stigende funksjon av lenn.
Denne funksjonen representerer verdien av den
fritiden som ma oppgis for & delta i arbeidslivet.
For 4 holde illustrasjonen enkel, ser vi bort fra at
lenn kan antas a veere en fallende funksjon av
antall sysselsatte, og antar at lennskurvene er
horisontale.

Nar den enkelte skal vurdere om han vil
delta i arbeidslivet veier han det han tjener pa &
arbeide opp mot verdien av fritiden han ma
oppgi ved & arbeide. Dersom lenn etter skatt fra-
trukket pendlingskostnader er heyere enn ver-
dien av fritid, vil han jobbe. Dersom lenn etter
skatt fratrukket transportkostnader er lavere
enn verdien av fritid, vil han ikke jobbe. I
utgangspunktet vil arbeidstilbudet veere L, gitt
lenn etter skatt fratrukket transportkostnader.
Hvis vi har et prosjekt som fjerner transport-
kostnaden vil arbeidsinntekten for individene

oke med bortfallet av transportkostnaden. Det
nye arbeidstilbudet er L;.

Hva er den samfunnsekonomiske virkningen
av transporttiltaket? De som allerede deltok i
arbeidslivet vil fa heyere disponibel inntekt etter
at transportkostnadene har falt bort. Dette er
representert ved areal A i figur 7.2. Videre vil
det okte arbeidstilbudet, enten i form av at de
som deltok i arbeidslivet eker antall tilbudte
timer eller det kommer nye deltakere, fa okt
nytte ved at det de tjener pa & arbeide overstiger
deres verdi av fritid. Dette er representert ved
areal B i figur 7.2. Disse virkningene vil fanges
opp i en ordineer nytte-kostnadsanalyse. Verdien
av produksjonen til det ekte arbeidstilbudet til-
svarer imidlertid lenn for skatt. Differansen mel-
lom den samfunnsekonomiske verdien ved okt
sysselsetting, og den verdien som den enkelte
tar hensyn til i sin tilpasning, er representert
med areal C i figur 7.2. Denne tilsvarer verdien
av den okte skatteinngangen som folge av okt
sysselsetting, og representerer en netto ring-
virkning av ekt sysselsetting i en ekonomi med
skatt pa arbeidsinntekt.




94 NOU 2012: 16

Kapittel 7

elt eksempel pa et byutviklingsprosjekt er omleg-
gingen av trafikksystemet i Bjervika i Oslo, et pro-
sjekt som blant annet gikk ut pa & legge trafikken
under bakkenivd. Her er det kun anslatt sam-
funnsekonomisk netto nytte av selve veiprosjek-
tet, og denne ble i proposisjonen for Stortinget i
2005 anslatt & veere -2,9 mrd. kroner basert pa de
prissatte faktorene. Prosjektet hadde en forventet
kostnad pa om lag 3,9 mrd. 2005-kroner. Det ble
vektlagt i framlegget for Stortinget om finansier-
ing (St.prp. nr. 50, 2004-2005) at nytten av prosjek-
tets bidrag til tilrettelegging for byutvikling ikke
inngikk i beregningene av den samfunnsekono-
miske netto nytten. Ved & beslutte at veiutbyggin-
gen i Bjervika skulle igangsettes kan man si at
Stortinget verdsatte ikke-prissatte faktorer slik at
de mer enn oppveide den negative netto nytten
som var beregnet ut fra de prissatte faktorene.

7.3.5 Ufullkommen konkurranse

Ufullkommen konkurranse i de markedene som
bruker transport kan ogsé vaere en Kkilde til netto
ringvirkninger. For det forste kan bedrede trans-
portmuligheter gi okt konkurranse mellom bedrif-
ter, noe som vil presse prisene naermere alterna-
tivkostnadene. Hoye transportkostnader kan veere
en viktig arsak til at en del markeder avgrenses
geografisk, slik at en fir mange, smé, lokale mar-
keder. I den grad et tiltak faktisk péavirker konkur-
ranseforholdene, vil dette vaere en samfunnseko-
nomisk effekt som ikke fanges opp av ordinzere
samfunnsekonomiske analyser.

For det andre har vi mulige netto ringvirknin-
ger av okt produksjon i markeder med ufullkom-
men konkurranse selv om konkurranseforhol-
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dene ikke bedres. Dette er blant annet dreftet i en
rapport fra det britiske samferdselsdepartemen-
tet, SACTRA (1999). Tilneermingen er parallell til
den som dreftes i kapittel 7.3.3, og gjelder virknin-
ger av underforbruk av ressurser som folge av
markedssvikt eller vridende skatter.

La oss se pa et firma som opererer i et marked
karakterisert ved ufullkommen konkurranse, og
som derfor kan ta en pris som er hoyere enn mar-
ginalkostnaden. Anta videre at dette firmaet star
overfor en transportkostnad som varierer propor-
sjonalt med produksjonsnivaet i bedriften som gir
en konstant marginalkostnad. I figur 7.3 er dette
illustrert ved en monopolist, og den optimale til-
pasningen til monopolisten er i punktet P, @,,.
Dersom et transportprosjekt gir lavere transport-
kostnader for firmaet, vil dette, alt annet likt, gi
lavere marginalkostnader for firmaet, illustrert
ved et skift i marginalkostnadskurven fra MK1 til
MK2. Firmaet responderer pa de lavere produk-
sjonskostnadene ved & redusere prisen og eke
produksjonen til Py, @,. Arealet A+B tilsvarer den
nytten som fanges opp som verdien av reduserte
generaliserte reisekostnader for naeringslivet i
ordinzere nytte-kostnadsanalyser. I figur 4.3 ser vi
at siden firmaet kan fastsette en pris som er hey-
ere enn marginalkostnaden, si er betalingsvillig-
heten til konsumentene av en ekstra enhet (som
framgar av ettersperselskurven) heyere enn kost-
naden ved & produsere den (marginalkostnads-
kurven). Ved gkt produksjon gir dette en effektivi-
tetsgevinst som kommer i tillegg til den som er
fanget opp gjennom ordinaer nytte-kostnadsana-
lyse. Denne ekstra effektivitetsgevinsten er illus-
trert ved arealet C+D+E i figure 7.3. Denne effekti-
vitetsgevinsten er netto ringvirkninger av okt pro-

A l:l Redusert transportkostnad for monopolist
(fanget opp i analyse av transportmarkedet)

Ytterligere nyttevirkning som fglge av
ufullkommen konkurranse

oUm

MK1

Grense-
inntekt

MK2

Ettersporsel

an Q@

P Kvantitet

Figur 7.3 Effektivitetsgevinster i markeder med ufullkommen konkurranse.
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duksjon i markeder med ufullkommen konkur-
ranse.

7.3.6 Metoder for estimering

I Norge har det, pd oppdrag fra samferdselssekto-
ren, blitt gjennomfert to utredninger som drefter
kildene til netto ringvirkninger (Heldal mfl., 2009,
COWI, 2012). Rapportene presenterer ogsa skis-
ser til hvordan netto ringvirkninger eventuelt kan
beregnes, men fremhever behovet for ytterligere
forbedring av beregningsmodeller, samt behovet
for empiriske studier og grunnlagsdata for a
kunne operasjonalisere faktiske beregninger. I
rapportene presenteres noen case-studier som
synliggjer ovennevnte behov.

I prinsippet vil en studie av et transportpro-
sjekt i en generell likevektsmodell vaere et alterna-
tiv til en partiell nytte-kostnadsanalyse der man
forsgker & ta hensyn til netto ringvirkninger i
andre markeder. Dersom den generelle likevekts-
modellen modellerer ulike former for markeds-
svikt, vil den kunne fange opp eventuelle netto
ringvirkninger. Overvelting mellom sektorer gjen-
nom markedene kan séiledes innebaere at offent-
lige inngrep og markedssvikt i andre deler av eko-
nomien enn der tiltakene gjennomferes, pavirker
de samfunnsekonomiske nytte- og kostnadsvirk-
ningene (Fzehn, 2010).5! Det er gjort arbeid for &
utvide generelle likevektsmodeller med realis-
tiske transportnettverk. Disse kalles generelt Spa-
tially Computable General Equilibrium (SCGE)-
modeller. Hansen (2011) viser til flere operative
modeller av denne typen i land utenfor Norge som
kan brukes til 4 ansla netto ringvirkninger av sam-
ferdselsprosjekter.62 Kravet til detaljeringsgrad
for & modellere et komplekst transportmarked
innenfor slike SCGE-modeller kan imidlertid fore
til at det blir vanskelig a identifisere de ulike effek-
tene i de enkelte markedene. P4 den annen side
kan for lite detaljer om transportsystemet i model-
len fore til at modellen ikke klarer & fange opp de

61 Den generelle likevektsmodellen, MSG6 (Heide mfl.,
2004), modellerer markedssvikt som monopolistisk kon-
kurranse i hjemmemarkedet for en rekke varer, og direkte
og indirekte beskatning som gir opphav til avvik mellom
samfunnsekonomisk og privatekonomisk avkastning av
ressurser. Beregninger pa denne modellen vil derfor ta
hensyn til flere netto ringvirkninger av et offentlig pro-
sjekt/tiltak. Et detaljert transportnettverk er ikke model-
lert i MSG6.

Norge har i dag en generell likevektsmodell som modelle-
rer geografisk spredning av aktivitet, PINGO. Denne
modellen legger imidlertid til grunn velfungerende marke-
der, og kan saledes ikke brukes til & beregne eventuelle
netto ringvirkninger (Hansen, 2011).
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relativt sma endringene i transportsystemet som
mange enkeltprosjekter utgjer (Minken, 2011).

7.4 Empiriske analyser

NOU 1997: 27 konkluderte blant annet med at det
maé stilles strenge krav til det empiriske grunnla-
get for & fange opp netto ringvirkninger i en sam-
funnsekonomisk analyse. Det ble pekt pa at bedre
datagrunnlag, utvikling av ekonometriske meto-
der m.m. over tid kan gi grunnlag for & dokumen-
tere ringvirkninger pa omrader der slike virknin-
ger den gang var vanskelige a identifisere, og at
dette kunne vere tilfelle innenfor transportsekto-
ren.

Det har veert et betydelig tilfang av empiriske
studier av ringvirkninger siden 1997. Okt data-
grunnlag, utvikling av ekonometriske metoder og
ikke minst mulighet til & behandle store datasett
raskt og billig med kraftigere datautstyr, har
muliggjort flere interessante studier. De fleste
relevante studiene er gjort utenfor Norge og gjen-
nomgas i kapittel 7.4.1. I kapittel 7.4.2 gar vi gjen-
nom studier basert pa norske data.

7.4.1 Studier av netto ringvirkninger av

transporttiltak utenfor Norge
Produktivitet og stordriftsfordeler

Effektene av ekt funksjonell bysterrelse pa pro-
duktiviteten i et omrade har veert tema for flere
studier. Typisk for disse studiene er at man forse-
ker & estimere hvor mange prosent produktivite-
ten i byen vokser, dersom reell bysterrelse vokser
med én prosent (elastisiteten av produktivitet med
hensyn til et mal pa funksjonell bysterrelse).

I en omfattende gjennomgang av tilgjengelig
empirisk forskning pa omradet, konkluderer Melo
mfl. (2009) at det er store variasjoner i resulta-
tene.® Studien viser at estimatene varierer sterkt
avhengig av sektor, land og hvordan man maéler
funksjonell bysterrelse. Videre varierer de med
ulike metodiske valg i studiene. Gjennomsnittse-
lastisiteten i Melo mfl. (2009) er 0,058. Dette til-
sier at dersom den funksjonelle bysterrelsen eker
med én prosent, vil produktiviteten i byen oke
med 0,058 prosent. Hoveddelen av elastisitetene
ligger innenfor et intervall pa -0,090 til 0,292.54
Den laveste elastisiteten Melo mfl. (2009) har fun-

63 Gjennomgangen er en skonometrisk meta-analyse av 729
estimater pa ringvirkninger hentet fra 34 ulike studier.

64 Disse tallene er hhv. 5. og 95. prosentilen i utvalget.
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net er pa -0,8, altsa en negativ sammenheng mel-
lom bysterrelse og produktivitet, og den heyeste
er pa 0,658, noe som viser at det er stor variasjon i
estimatene. Gjennomsnittet for studier utfert i
ulike land varierer ogsa. De fleste estimatene er
fra Storbritannia, der den gjennomsnittlige elasti-
siteten er 0,102. For Europa som region rapporte-
res et gjennomsnitt pa -0,038, for Frankrike 0,039
og for Sverige 0,017. Det er ogsa stor variasjon
mellom sektorer. For industrisektoren finner for-
fatterne en gjennomsnittlig elastisitet pa 0,040,
mens de for service finner en gjennomsnittlig
elastisitet pa 0,148. Det inngér ingen studier pa
norske data i artikkelen.

Melo mfl. (2009) konkluderer med at sammen-
hengen mellom produktivitet og funksjonell
bysterrelse ber vurderes i konteksten der estima-
tet skal brukes. Etter deres mening er det ingen
grunn til 4 forvente at elastisitetene er like pa
tvers av sektorer, byer og land.

Funnene til Melo mfl. (2009) er i trad med
mange andre analyser pa feltet. Vickerman
(2010), for eksempel, oppgir at man i slike empi-
riske studier typisk finner elastisiteter i storrelses-
orden 0,01 til 0,1 og trekker fram variasjoner mel-
lom sektorer og regioner. En nyere studie av
OECD-land (Egert mfl., 2009) viser videre at det
er store variasjoner i bade fortegnet og sterrelsen
pa sammenhengen som identifiseres mellom sam-
ferdselsinvesteringer og produktivitet, og de kon-
kluderer med at effektene er landspesifikke og
blant annet er avhengige av nivaet pa infrastruktu-
ren i landet.%®® Graham mfl. (2009) finner ogsi
store variasjoner mellom sektorer i en studie
basert pa britiske data, med elastisitet for industri
pa 0,021, bygg- og anlegg pa 0,034, forbrukertje-
nester pa 0,024 og produsenttjenester pa 0,083.

Det foreligger ogsa studier som viser at effek-
tene av neerhet avtar relativt raskt med avstand.
Spersmélet er hvor naer ulike steder med ekono-
misk aktivitet ma veere for at den gkonomiske
aktiviteten pé ett sted skal ha innvirkning pa akti-
viteten pad det andre stedet. Graham mfl. (2009)
har sett narmere pa hvor raskt effekten avtar.
Basert péa britiske data finner de for eksempel at
effekten av niviet pa sysselsettingen i et omrade
pa produktiviteten i et annet omrade, faller med

65 Crafts (2009) peker pa at Egert mfl. (2009) finner signifi-
kante produktivitetseffekter av veg- og jernbaneinvesterin-
ger i Storbritannia. Dette er interessant i lys av at det bri-
tiske samferdselsdepartementet har gatt langt i & anbefale
at mal pa slike ringvirkninger innarbeides i analysen av stor
prosjekter i byomréder, jf. veileder om temaet som er pa
hering (UK Departement for Transport, 2009a og 2009b).
For Norges del identifiseres det ikke en entydig statistisk
signifikant ssmmenheng i Egert mfl. (2009).
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mer enn den inverse av avstanden.® Det innebze-
rer at sysselsetting 10 km fra bykjernen har min-
dre enn 1/10 av den effekten som sysselsetting en
km fra bykjernen har. De har ogséa skilt ut effek-
tene av aktivitet med noen utvalgte avstandsmal,
og finner at sammenhengene er positive og statis-
tisk signifikante mellom 0 og 25 km, faller i omra-
det 25 til 50 km. For avstander over 50 km identifi-
seres det ikke noen statistisk signifikant effekt
mellom naerhet og produktivitet.

En gjennomgang av litteraturen knyttet til
agglommerasjon og offentlig transport (Chatman
og Noland, 2011) konkluderer med at det er usik-
kert hvorvidt og i hvilke tilfeller forbedring av
offentlig transport kan gi ekt produktivitet som
folge av effektiv fortetting. I gjennomgangen
pekes det pa at det er gjort sveert fa studier av den
konkrete virkningen fra offentlig transport.

Det er metodiske problemer knyttet til 4 iden-
tifisere effekten av okt funksjonell bysterrelse pa
produktivitet. Det trekkes fram at det er vanskelig
& vite om okt produktivitet skyldes okt tilgjenge-
lighet i et omrade, eller om det er slik at akterene i
okonomien og myndighetene bedrer tilgjengelig-
heten til omrader der produktiviteten oker (se
blant annet Vickerman, 2010). Videre pekes det
pa at méaten studier er utformet pa, gir store utslag
i den elastisiteten man finner (Melo mfl., 2009).
Chatman og Noland (2011) peker pé at det ikke er
tilstrekkelig & identifisere en eventuell sammen-
heng mellom agglommerasjon og produktivitet,
slik mange studier har gjort. De relevante er sam-
menhengene er mellom transport og agglomera-
sjon, og deretter hvordan transportgenerert
agglomerasjon pavirker produktivitet. Det pekes
pa at ingen empiriske studier har undersekt en
slik arsakskjede. Chatman og Noland (2011)
peker ogsd pa behovet for 4 se pd eventuelle
agglommerasjonsvirkninger i sammenheng med
virkningene av eventuell redusert tetthet av oko-
nomisk aktivitet andre steder, siden det er en slik

66 1 Graham mfl. (2009) er effektiv tetthet pa sted ¢ definert
som

n
Ai = d{ja Z]'

fi=1#]
Her er d mal pa avstand mellom stedet 7 og stedet j, z; er
sysselsetting i sted 7, og @ er parameteren som sier noe om
hvor raskt den effektive tettheten avtar med avstand. Hvis
a = 1, reduseres den effektive tettheten med den inverse av
avstanden. Graham mfl. (2009) har estimert at @ i snitt er
1,65, og at den varierer mellom ulike bransjer (1,1 for
industri, 1,5 for bygg og anlegg, 1,8 for forbrukertjenester
og 1,7 for produsenttjenester). Britiske transportmyndig-
heter anbefaler i et heringsutkast at disse verdiene benyt-
tes i beregninger av ringvirkninger (Department for trans-
port, 2012b).
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nettovirkning som vil veaere av betydning i en
nasjonal sammenheng. Graham og van Dender
(2010) vektlegger at selv store prosjekter i liten
grad endrer den totale funksjonelle bysterrelsen i
en gitt by, og argumenterer for at tradisjonelle til-
naerminger til 4 estimere ringvirkninger ikke tar
hensyn til dette i tilstrekkelig grad. I tillegg til de
metodiske problemene som er nevnt ovenfor, er
ikke sammenhengen mellom produktivitet og
funksjonell bysterrelse nedvendigvis linezer. Gra-
ham og van Dender (2010) viser at estimater for
elastisiteten varierer med hvor geografisk konsen-
trert skonomisk aktivitet er i utgangspunktet, og
at det for visse segmenter ikke kan identifiseres
noen sammenheng. De konkluderer derfor med
at det ikke er mulig & skille effekten av funksjonell
bysterrelse pa produktivitet fra andre mulige for-
klaringsfaktorer®’. Det pekes pé at en direkte kon-
sekvens for nytte-kostnadsanalyser av transport-
prosjekter er at det vil veere sveert villedende &
benytte enkle punktestimater for ringvirkninger i
en analyse.

Sysselsetting

Det finnes ogsé en rekke studier utfert pd makro-
niva av sammenhengen mellom vegkapital og sys-
selsetting. Vickerman (2008) peker pa at man
ikke finner noen systematisk positiv sammenheng
mellom sysselsetting og infrastruktur, seerlig nar
man tar hensyn til ulike typer veier. Det er ogsa
pekt pa at det som ved forste syekast kan se ut til
4 veere en positiv sammenheng, kan vise seg &
veere basert pa metodiske feil i den statistiske ana-
lysen. Et eksempel her er Jiwattanakulpaisarn mfl.
(2009) som analyserer effekten av ulik tetthet av
motorveinett i forskjellige fylker i delstaten Nord-
Karolina i USA. Ved 4 teste sammenhengen mel-
lom nivaet pa motorveinett og sysselsetting fant
de en positiv sammenheng, men da det ble tatt
hoyde for at &rsakssammenhengen kunne gé
andre veien og at sysselsetting i én periode kunne
vaere bestemt av sysselsettingen i den forrige, fant
de ikke lenger en slik ssmmenheng.%®

57 Funnene peker pa at sammenhengen mellom produktivitet
og tetthet ser ut til & vaere ikke-lineaere og at det for store
deler av tetthetsmélene ikke er noen positiv ssmmenheng
mellom produktivitet og tetthet.

I studien benyttet forskerne ulike skonometriske metoder
for & se naermere pd sammenhengen. De sd pd mengden
motorveier og sysselsetting i 100 fylker i Nord-Karolina fra
1985-1997, og kontrollerte for andre relevante forklarings-
faktorer for sysselsetting. Da de tok hensyn til endogenitet
ved motorveiinvesteringer og dynamiske effekter, fant de
ingen statistisk signifikant ssmmenheng mellom sysselset-
ting og motorveimengde.
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Ufullkommen konkurranse

Department for Transport (2005) i Storbritannia
drofter eventuelle effekter som transportprosjek-
ter kan ha under ufullkommen konkurranse. Det
pekes pa at det er begrenset empirisk materiale
som analyserer sammenhengen mellom transpor-
tinvesteringer og graden av konkurranse i skono-
mien. Som en tilneerming ses det pad konsekven-
sene for konkurransen av endringer i handels-
hindringer; ifelge Department for Transport
(2005) er det estimert at fem prosentpoeng reduk-
sjon i gjennomsnittlige tollsatser vil gi en reduk-
sjon pa 4,5 prosentpoeng i prispéslaget i eskono-
mien som helhet. Under forutsetningen om at
transportkostnader utgjer fem til syv prosent av
samlede kostnader for firmaer, tilsier dette resul-
tatet at man ma ha en reduksjon i transportkostna-
der pa 70 til 100 prosent for at et samferdselstiltak
skal ha en tilsvarende virkning p& konkurransen. I
praksis vil samferdselstiltak pévirke transport-
kostnadene langt mindre enn handelshindringer.
P4 dette grunnlaget konkluderes det med at man
normalt sett ikke vil kunne forvente at et trans-
portprosjekt vil gi netto ringvirkninger som folge
av bedret konkurranse.

Det er gjort forsek pa a tallfeste netto ring-
virkning som felger av gkt produksjon i markeder
med ufullkommen konkurranse. Under visse for-
utsetninger kan den netto ringvirkningen som fol-
ger av okt produksjon under ufullkommen kon-
kurranse fanges opp ved & benytte en oppjuste-
ringsfaktor pa verdien av reduserte generaliserte
reisekostnader for neeringslivet i ordinaere nytte-
kostnadsanalyser (Departement for Transport,
2005). Hvor stor denne oppjusteringsfaktoren er,
vil avhenge av hvor stor forskjellen mellom pris og
marginalkostnad er og hvor elastisk ettersporse-
len er i det berorte sekundeermarkedet. Hvis for-
skjellen mellom pris og marginalkostnad er stor
og ettersporselen er elastisk, kan effekten vaere av
betydning. Hvis forskjellen mellom pris og margi-
nalkostnad er liten og ettersperselen er uelastisk,
kan effekten veere mindre betydningsfull. Det
understrekes at en slik regneméte kun vil vaere en
grov tilneerming.%? P4 grunnlag av studier av gjen-
nomsnittlig forskjell mellom pris og marginalkost-
nad samt av den gjennomsnittlige ettersporselse-
lastisiteten i den britiske ekonomien, konkluderer
Department for Transport (2005) at man vil fange
opp netto ringvirkninger av gkt produksjon under
ufullkommen konkurranse i Storbritannia ved a

69 Se Department for transport (2005), avsnitt 191 - 225 for en
fullstendig gjennomgang av resonnementet.
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ha et tillegg pa nytten for naeringstransport pa 10
prosent i samfunnsekonomiske analyser. Det
pekes pa at forenklingen kun er gyldig dersom
netto ringvirkninger som folger av ufullkommen
konkurranse er lik for alle sektorer og transport-
prosjektet pavirker alle sektorer likt.

Annet

Spersmélet om infrastrukturutbygging stimule-
rer til okt verdiskaping har veert analysert tidli-
gere. Aschauer (1989) sammenlignet produksjon
og produktivitet med investeringsnivaet i infra-
struktur over tid og i ulike regioner i USA. Han
pekte pa en positiv sammenheng. Det ble i NOU
1997: 27 trukket frem metodiske svakheter ved til-
neermingen, noe som ogsa understrekes i Vicker-
man (2010). Han papeker at det sarlig er tvil om
retningen péa arsakssammenhengene som gjor at
det i dag er liten tillit til metoden som benyttes i
Aschauer (1989), og at tilnaermingen er spesielt
problematisk som grunnlag for samfunnsekono-
miske analyser. Studiene ser ogsa bort fra at akte-
rene i skonomien kan tilpasse seg ulike transport-
kostnadsnivier gjennom endret plassering av
bolig og aktivitet, eller gjennom utvidelse til nye
markeder for sluttprodukt og innsatsvarer.

Det foreligger ogsa noen studier som ser pa
atferdsendringer pa mikroniva som felge av trans-
porttiltak. For eksempel identifiserer Gibbons og
Machin (2005), ifelge Vickerman (2010), en syste-
matisk sammenheng mellom ekte boligpriser og
okt tilgang til stasjoner langs en ny t-banelinje i
London (Jubilee line). Slik geografisk omorgani-
sering av aktivitet som folge av en infrastrukturin-
vestering, er ikke en netto ringvirkning i seg selv,
men kan gi opphav til den type klyngeeffekter og
arbeidsmarkedseffekter som er omtalt i avsnitt
7.3.2.

Det har ogsa blitt gjennomfert mange studier
av virkningen av de franske lyntogene. I en gjen-
nomgang av disse studiene, oppsummerer Vicker-
man (2010) at etablering av lyntog har gitt en ekt
trafikk mellom bererte byer, men at den samlede
skonomiske effekten er langt mer uklar. Generelt
vises det til at etableringen av lyntogforbindelsene
fra Paris til andre byer ikke kan sies & ha gitt en
netto omfordeling av skonomisk aktivitet mellom
Paris og byer i omegn, eller & ha pavirket samlet
okonomisk vekst i disse byene. Det pekes imidler-
tid pa at etableringen av lyntog ser ut til 4 ha
bidratt til & sentralisere ekonomisk aktivitet rundt
de store byene tilknyttet togtraseen.
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7.4.2 Studier pa norske data
Produktivitet, stordriftsfordeler og sysselsetting

Studier basert pa norske data viser ingen generell
sammenheng mellom veiinvesteringer og produk-
tivitet. En makrostudie basert pd nasjonalregn-
skapdata for perioden 1963 til 1997, ga for eksem-
pel ikke resultater som stottet en hypotese om at
infrastrukturinvesteringer har bedret produktivi-
teten i Norge.”? En ny studie basert pa fylkesfor-
delte tall fra 1997-2005 gir heller ikke noen statis-
tisk signifikant sammenheng mellom veiinveste-
ringer og produktivitet (Eriksen og Jean-Hansen,
2008). Forfatterne mener at resultatet kan skyldes
statistiske problemer, men ogsd det faktum at
samferdselsprosjekter i Norge i liten grad har
veert prioritert ut fra deres samfunnsekonomiske
lonnsomhet.”! Heller ikke Egert mfl. (2009), som
har analysert sammenhengen mellom produktivi-
tet og infrastruktur i OECD-land, finner noen sta-
tistisk signifikant sammenheng mellom veg- og
jernbaneinvesteringer og produktivitet i Norge.

En annen studie av 102 storre veiprosjekter i
Norge som ble ferdigstilt i perioden 1993-2005, fin-
ner at det er en positiv og statistisk signifikant
sammenheng mellom investering og befolknings-
vekst, men finner ingen statistisk signifikant
effekt pa sysselsetting, inntektsnivd, pendling
eller naeringsarealer (Lian og Rennevik, 2010).

I Norge pekes det ofte pa betydningen av fast-
landsforbindelse for & stimulere lokalt naeringsliv.
I utgangspunktet vil disse effektene utgjere en
omfordeling av de ordinzre forsteordenseffek-
tene som folger av reduserte generaliserte reise-
kostnader, jf. diskusjon innledningsvis i kapittelet.
Utvalget har ikke funnet noen studier som avdek-
ker ringvirkninger utover dette, altsid netto ring-
virkninger. En kvalitativ studie av fire firmaer
lokalisert rundt to fjordkrysninger (forbindelse
mellom Giske og Alesund og mellom Bergen og
Askoy) kunne ikke identifisere at det som folge av
okt neerhet mellom nettverk av firmaer, kom en til-
leggseffekt for neeringslivet i omradet (Bréthen,
2000).

Utvalget kjenner ikke til detaljerte ekonome-
triske studier pa norske data av sammenhengen
mellom bysterrelse og produktivitet. I en rapport
fra 2011 viser Heum mfl.”2 blant annet til at lenns-

70 Eriksen og Christensen (2001) gjengitt i Eriksen og Jean-
Hansen (2008).

1 Odeck (1996) og Fridstrem og Elvik (1997) er studier som
indikerer at samferdselsinvesteringer i Norge i liten grad
prioriteres ut fra samfunnsekonomisk lennsomhet.

72 Pa tidspunktet for skriving av NOU-en foreligger det kun et
sammendrag av rapporten.
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nivdet i noen skjennsmessig definerte arbeids-
markedsregioner er hoyere enn i landet for ovrig.
Studien utgjer imidlertid ikke en empirisk under-
sekelse av en eventuell drsakssammenheng mel-
lom geografisk skonomisk tetthet og produktivi-
tet i Norge. Resultatene ma saledes forstis som en
indikasjon pa hvilke konsekvenser en slik sam-
menheng hypotetisk sett vil ha i den grad forutset-
ningene i rapporten er oppfylt.

Ufullkommen konkurranse

I en studie av ufullkommen konkurranse i Norge,
fant Klette (1994) at forskjellen mellom pris og
marginalkostnad innen industrisektoren i Norge i
perioden 1980-1990 i snitt var pé fem til ti prosent.
Studien fant relativt store variasjoner mellom
bedrifter innen samme bransje. Dette resultatet
indikerer at man kun kan forvente forholdsvis
sm4 velferdsvirkninger av politikk for bedret kon-
kurranse. Videre fant han at ingen bransjer stod
overfor stordriftsfordeler.

7.4.3 Oppsummering av empiri

Det er gjennomfert mange studier av sammen-
hengen mellom funksjonell bysterrelse og pro-
duktivitet. Disse er relevante for transportanaly-
ser, siden transporttiltak i by kan sies 4 gke den
funksjonelle bysterrelsen gjennom & korte ned
reisetid. De fleste studiene som er gjennomfort,
finner en svak positiv sammenheng. Det er imid-
lertid konsensus i litteraturen om at det ikke
eksisterer noen sammenheng som er lik pa tvers
av sektorer, byer og land. Dette innebarer blant
annet at den lokale naringsstrukturen har stor
betydning for hvilke netto ringvirkninger et tiltak
kan tenkes & ha. Det pekes ogsa pa at sammen-
hengen mellom produktivitet og funksjonell
bysterrelse ikke nedvendigvis er stabil innen
samme by og sektor. Det vil derfor ikke vaere rik-
tig 4 benytte ett punktestimat pad sammenhengen
mellom bysterrelse og produktivitet i nytte-kost-
nadsanalyser.

Det er ogsa vanskelig & skille rollen funksjo-
nell bysterrelse har pa produktivitet fra andre
mulige forklaringsfaktorer. I praksis betyr dette at
en sammenheng som i studiene tillegges okt funk-
sjonell bysterrelse i virkeligheten kan ha andre,
ukjente arsaker. Dette taler mot & benytte estima-
ter for denne sammenhengen, uten at slike meto-
diske problemer er avklart.

De aller fleste studiene er utfert pa britiske
data, og det ser ut til at sammenhengen som fin-
nes er sterkere i Storbritannia enn i andre land.
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Det er ikke Kklart hva dette skyldes. Utvalget kjen-
ner ikke til studier av denne sammenhengen pa
norske data, men tall fra Sverige viser en svakere
sammenheng enn i Storbritannia.

Studier pa norske data har sett pd sammen-
hengen mellom veiinvesteringer og produktivitet,
uten 4 se spesifikt pd funksjonell bystorrelse.
Disse studiene viser ingen generell sammenheng
mellom veiinvesteringer og produktivitet.

Det finnes ogsd en rekke studier utfert pa
makroniva av sammenhengen mellom vegkapital
og sysselsetting. Det finnes ikke stotte i litteratu-
ren for en generell systematisk positiv sammen-
heng mellom sysselsetting og infrastruktur. Empi-
riske funn gir heller ikke grunnlag for & si at trans-
porttiltak vil gi ekt konkurranse.

7.5 Anbefalingeriandre land

Det er fi land som i sine veiledere for nytte-kost-
nadsanalyser anbefaler & inkludere anslag pa
netto ringvirkninger. Storbritannia skiller seg ut
med a ha utviklet et konkret forslag til slike bereg-
ninger som tilleggsinformasjon til vanlig nytte-
kostnadsanalyse. I Japan, Nederland, Tyskland og
Frankrike har det veert beregnet anslag péa netto
ringvirkninger knyttet til utvalgte og seerskilt
store prosjekter.”®

7.5.1 Storbritannia

Det britiske finansdepartementet anbefaler i sin
generelle veileder for samfunnsekonomisk ana-
lyse (HM Treasury, 2003), 4 vurdere bade de
direkte virkningene av et tiltak og de bredere virk-
ningene tiltaket kan ha pa andre deler av ekono-
mien. Det pekes pé at slike bredere virkninger méa
beskrives tydelig og vurderes neye, siden det kan
foreligge bade nytteeffekter og kostnader.”* Det
britiske samferdselsdepartementet anbefaler i sitt
veiledningsmateriale (Department of Transport,
2012a og 2012b) at nytte-kostnadsanalyser holder
beregninger av eventuelle netto ringvirkninger
utenfor beregningen av et prosjekts netto nytte.
Beregninger av netto ringvirkninger kan imidler-
tid tas med som en tilleggsopplysning i oppsum-
meringen av en samfunnsekonomisk analyse av et
tiltak. Det britiske samferdselsdepartementet har
utarbeidet veiledere i verdsetting av slike netto
ringvirkninger.

s Oppsummert i et foredrag som professor Roger Vicker-
man ga for utvalget 21. oktober 2011.

" Jf punkt 5.25 I HM Treasury (2003).
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I det britiske samferdselsdepartementets vei-
leder droftes fire elementer knyttet til verdsetting
av ringvirkninger: ekt produktivitet som folge av
okt funksjonell bysterrelse, reallokering av
arbeidskraft til mer eller mindre produktive job-
ber, generelle arbeidstilbudseffekter og endret
produksjon i markeder med ufullkommen konkur-
ranse. Det britiske samferdselsdepartementet
peker pa at det ma veere en sammenheng mellom
ressursbruken i analysen og sterrelsen pd pro-
sjektet som analyseres. Det er siledes rom for
prosjekteier 4 vurdere om netto ringvirkninger
skal analyseres naermere. Endret produksjon i
markeder med ufullkommen konkurranse’® og
arbeidstilbudseffekter’® trekkes fram som netto
ringvirkninger som vil vaere relevante for de fleste
prosjekter. Produktivitetseffekter som folge av okt
funksjonell bysterrelse’’ skal vurderes dersom
investeringen ogsad eker tilgjengeligheten til et
omride som inngér i en liste over “funksjonelle
urbane omrader” i Storbritannia. De samfunnse-
konomiske virkningene av bevegelse av arbeids-
kraft til og fra mer eller mindre produktive jobber
skal, ifelge veilederen, bare vurderes dersom slik
omallokering er sannsynlig ut fra vurdering i en
detaljert, konkret modell, og i alle tilfeller kun
utgjere en supplerende analyse og ikke inngd i en
summering av samlede ringvirkninger.

I praksis er det bare for sveart store samferd-
selsprosjekter at det er gjort konkrete forsek pé &
ansla skonomiske netto ringvirkninger. Et eksem-
pel er en jernbanelinje gjennom London, Cross-
rail-prosjektet, med anslitt kostnad pa om lag 16
mrd. pund, eller i sterrelsesorden 150 mrd. nor-
ske kroner. Det britiske samferdselsdepartemen-

7> Effekten det legges opp til & male her er differansen mel-
lom betalingsvilligheten for endringen i produksjon som
folger av transportprosjektet og kostnaden ved produksjo-
nen. Anbefalingen legger til grunn at det er et visst element
av markedsmakt og at denne differansen er positiv. Kon-
kret anbefales det et tillegg pé ti prosent av den direkte
brukernytten som kommer fra forretningsreiser og gods-
transport.

Her presenterer det britiske samferdselsdepartementet en
metode for 4 ansla endret sysselsetting som folge av redu-
serte generaliserte reisekostnader, og anbefaler deretter &
inkludere skattekilen knyttet til endringen i sysselsetting i
analysen som ifelge teorien (jf. for eksempel Venables,
2007) ikke fanges opp av de direkte brukereffektene.

Her presenterer det britiske samferdselsdepartementet en
metode for & ansla effekten. Det legges opp til at det skal
beregnes endring i effektiv tilgjengelighet for en rekke
smé soner i omradet som studeres, og at det deretter
beregnes hvilken effekt dette kan ha pa produktiviteten,
der gkonomien er delt inn i fire definerte bransjer. Det bri-
tiske samferdselsdepartementet har utarbeidet en tabell
med anbefalte verdier for produktivitetens elastisitet mht.
effektiv tetthet.
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tet anslo at netto nytte av prosjektet gkte fra 12,8
mrd. pund til 20,0 mrd. pund nér disse effektene
ble tatt med.”® Anslag pé netto ringvirkninger
bidrar saledes til at prosjektet anses som sam-
funnsekonomisk lennsomt. Crafts (2009) papeker
imidlertid pa at Crossrailprosjektet i London helt
klart ma anses som et prosjekt med unormalt
sterk sammenheng mellom infrastrukturinveste-
ringer og produktivitet.

7.5.2 HEATCO (EV)

HEATCO, et EU-prosjekt med oppgave & harmo-
nisere verdsetting av transportprosjekter, drefter i
sin rapport fra 2006 elementer som kan omtales
som ringvirkninger (HEATCO, 2006). Dette omta-
les som indirekte samfunnsekonomiske effekter.
Det understrekes i rapporten at det er viktig &
skille mellom de direkte og de indirekte effektene
av et tiltak for 4 unngé dobbelttelling. Det vises til
en gjennomgang av hvordan dette hindteres i 26
land”®. Gjennomgangen omfatter virkninger som i
dette kapittelet er omtalt som netto ringvirknin-
ger, men ogsa rene omfordelingseffekter og
andre forhold ved analysen av effekter i transport-
markedet. De omradene som er omtalt i ett eller
flere land omfatter arealbruk, ekonomisk utvik-
ling, sysselsetting pa kort og lang sikt, utjevning
mellom regioner bade nasjonalt og pa EU-niv4,
urbanisering, nettverkseffekter, virkning for stats-
finanser og sosial likhet. Videre peker HEATCO
pa at gapet mellom teori og praksis innen omradet
er stort, og at deres anbefalinger gis i lys av dette.
Det anbefales at det i samfunnsekonomiske analy-
ser av transportprosjekter som et minimum gis en
kvalitativ vurdering av mulige indirekte effekter,
og at sterrelsesorden av et netto bidrag til sam-
funnsekonomisk lennsomhet belyses basert pa
studier av prosjekter med lignende kontekst.
Videre anbefales det & benytte en ekonomisk
modell for 4 ansla de indirekte effektene der disse
anses a veere av stor betydning. Generelle like-
vektsmodeller med et realistisk transportnettverk,
sakalte ”Spatially Computable General Equili-
brium (SCGE)”-modeller, vurderes som det beste
alternativet for en slik analyse.

78 Resultater fra Departement for transport (2005) gjengitt av
Crafts (2009).

™ Odgaard, T, Kelly, C.E. og Laird, J.J. (2005 Current
practice in project appraisal in Europe — Analysis of country
reports, HEATCO Work Package 3. HEATCO - Developing
Harmonised European Approaches for Transport Costing
and Project Assessment. Funded by the 6th Framework RTD
Programme, 1ER Stuttgart, Germany.
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7.5.3 Sverige

I Sverige har et utvalg nylig dreftet metode for
samfunnsekonomisk analyse innen transportsek-
toren (Trafikverket, 2012). I et eget kapittel dref-
tes handeringen av eventuelle netto ringvirknin-
ger. Momentene som leftes fram er i stor grad i
samsvar med det som framgar av dette kapittelet.
Det anbefales at det for sma og mellomstore pro-
sjekter ikke gjores noen forsek pd 4 fange opp
eventuelle netto ringvirkninger. For sterre pro-
sjekter pekes det pa at det ved behov kan presen-
teres en supplerende analyse av eventuelle effek-
ter utover de som fanges opp av en ordineer nytte-
kostnadsanalyse. Det understrekes at resultatene
fra en slik analyse ikke skal summeres med resul-
tatene fra en ordineer nytte-kostnadsanalyse, men
eventuelt innga som en supplerende del av beslut-
ningsgrunnlaget. En slik supplerende studie ber
ifolge retningslinjene gjennomferes innenfor en
relevant transportekonomisk modell.

Det gis videre tilrddninger om handtering i
nytte-kostnadsanalyser av eventuelle nye bolig- og
neaeringsbyggutviklingsmuligheter som folger av
infrastrukturprosjekter, omtalt som “exploate-
ringseffekter” i Trafikverket (2012). Samtidig
pekes det pa svakheter ved de tilneerminger til
problemstillingen som foreligger og det under-
strekes at metoden ma brukes med varsomhet for
4 unnga dobbelttelling. Resultater ber uansett
ikke inngé i beregning av netto nytte, men eventu-
elt framgé som del av en sensitivitetsanalyse.

7.6 Andre kilder til avvik mellom
realisert nytte og anslatt
samfunnsgkonomisk effekt

Argumenter om ringvirkninger kommer ofte pa
bakgrunn av et onske om ikke & utelate viktige
effekter ndr man skal vurdere prosjekter. Utval-
gets fokus i dette kapittelet er pa netto ringvirknin-
ger, effekter i andre markeder enn transportmar-
kedet som gir en netto samfunnsekonomisk effek-
tivitetseffekt som folge av markedssvikt i sekun-
deermarkedet, jf. begrepsavklaring i kapittel 7.2.
Det er imidlertid ogsé viktig 4 drefte om det er
forhold ved analysen av effekten i primaermarke-
det, i denne sammenheng transportmarkedet,
som kan forbedres. Vi vil i det folgende derfor se
neermere pa noen kilder til avvik mellom realisert
nytte og anslatt samfunnsekonomisk effekt innen
transportmarkedet.

Siden nytten i et samferdselsprosjekt i stor
grad bestar av redusert reisetid, vil feil anslag pa
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trafikkvekst sla ut i feil anslag pa realisert nytte.
Planlegging skjer under usikkerhet, og det kan
ikke forventes at prognoser alltid er riktige. Det
ber imidlertid forventes at prognosene er forvent-
ningsrette, og at det pa sikt ikke er systematikk i
om prognosene er hgyere eller lavere enn den fak-
tiske utviklingen. Etterproving av de prissatte
virkningene i noe tid etter at prosjektet er tatt i
bruk, sdkalt ex post-analyser, kan avdekke om for-
utsetningene for den opprinnelige analysen var
korrekt®. Det kreves andre typer analyser for &
avdekke om prosjektet har utlest netto ringvirk-
ninger, noe som ogsa vil gjelde andre tidshorison-
ter enn den som vil vaere naturlig & legge til grunn
for en ex post-analyse.

Det framgar i Kjerkreit og Odeck (2010) at
Samferdselsdepartementet i 2005 ba Statens veg-
vesen kontinuerlig etterpreve de prissatte virknin-
gene av igangsatte prosjekter, og at det deretter
ble fastsatt en veileder i gjennomfering av slik
etterproving. En gjennomgang av de forste elleve
analysene som er gjennomfert innenfor dette ram-
meverket viser at fem &r etter dpning var realisert
netto nytte heyere enn det som ble anslatt for byg-
ging (Kjerkreit og Odeck, 2010). Hovedarsakene
var at trafikkveksten opprinnelig var undervur-
dert. Andre kilder til avvik mellom anslag og reali-
sert netto nytte var over- og underestimering av
kostnader, ulykkeskostnader og endringer i utfor-
mingen av prosjektene etter at den opprinnelige
netto nytten ble anslatt. En annen studie, utfert av
Transportekonomisk institutt har vist tilsvarende
funn (Madslien og Hovi, 2007). Der framgér det at
estimatene for trafikkvekst som 13 til grunn for
nasjonale transportplaner i perioden 1996-2006,
for de fleste prosjekter var noe lavere enn den fak-
tiske veksten. Perioden som er undersekt, er
sapass kort at dette alene ikke gir grunn til & tro at
prognoseverktoyet er feil, saerlig siden tilbakesla-
get i verdensekonomien som felge av den ekono-
miske krisen i 2008 ikke er med i datamaterialet.
Studien illustrerer likevel betydningen av riktige
prognoser.

I analyser som ser narmere pa hvilke endrin-
ger et prosjekt faktisk har medfert, er det seerlig
viktig a4 drefte noye hva som faktisk er 4 anse som
ex ante (for prosjektet har pavirket akterenes til-
pasning) og ex post (etter at prosjektet har pavir-
ket akterenes tilpasning). Mange tilpasninger
skjer allerede sa snart det er realistisk at prosjek-
tet skal gjennomfores, og i god tid for det er fysisk

80 §lik etterpreving kan ogsé ses i sammenheng med kravet
om evaluering som framgar i §16 i Reglement for ekonomi-
styring i staten.
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realisert. Hvis man gjor feilaktige vurderinger
her, kan man risikere at ikke hele endringen som
prosjektet har medfert fanges opp. En studie viser
slike effekter av at London ble tildelt sommer-OL
2012 (Briicker og Pappa, 2011). Tilpasninger i
form av gkt investering, konsum og produksjon er
identifisert allerede for arrangementet.

En annen kilde til feilvurderinger er dersom
forhold trafikantene eller andre akterer tillegger
verdi, ikke fanges opp av analysen. La oss for
eksempel se pa en opplevd ulempe ved & veere
avhengig av ferjetransport. Dette vil da vaere et
kostnadselement som inngar i akterenes nytte-
funksjoner. Hvis en analysen av en fastlandsfor-
bindelse overser et slikt element, vil det pavirke
nytte- og kostnadsvurderingen direkte, og gi en
undervurdering av nyttevirkningen for trafikan-
tene av tiltaket. I tillegg vil det kunne gi feilaktige
trafikkprognoser, ved at de generaliserte reise-
kostnadene som akterene star overfor ikke inklu-
derer alle relevante kostnader for trafikanten.
Brathen og Hervik (1997) har studert dette ved a
se pa fem fastlandsforbindelser. Studien fant at
den realiserte responsen pa prosjektene tilsa at
det var en heyere betalingsvillighet for den nye
reisen enn det som var anslatt i utgangspunktet.
Arsaken ble vurdert & vere at trafikantene stod
overfor en ulempekostnad ved ferjetransport som
ikke ble tatt hensyn til ved den opprinnelige analy-
sen, og at man dermed undervurderte den reelle
kostnadsreduksjonen prosjektet medferte for tra-
fikantene. Dette viser hvordan ex post-analyser
kan vaere en hjelp til 4 identifisere utelatte nytte-
eller kostnadselementer, slik at de kan inkluderes
i senere analyser. Kostnadselementet som ulem-
pen av ferjetransport utgjor, har i etterkant blitt
beregnet, og inngar né i Statens vegvesens analy-
severktay.

Som omtalt i kapittel 2, er mange virkninger
vanskelige eller ikke onskelige 4 tallfeste i en sam-
funnsekonomisk analyse. Det ber likefullt inklu-
deres i en systematisk analyse av slike ikke-pris-
satte effekter. Hvis ikke vil ikke-prissatte effekter
av betydning vaere en annen Kkilde til feilvurderin-
ger. Et eksempel pa systematisk analyse av ikke-
prissatte effekter, er analysen av Sotrasambandet.
Prosjektet gjelder en utbedret forbindelse mellom
Bergen og oya Sotra vest for byen. Prosjektet er i
NTP 2010-2019 prioritert med oppstart i den for-
ste firearsperioden, med sluttforelse i perioden
2014-2019. Prioriteringen er betinget av at det blir
tilslutning til delvis bompengefinansiering. I
arbeidet med kvalitetssikring (KS1) framkom det
at et konsept med ny tofelts bro, som i tillegg til
dagens bro ville gi fire felter, ga en anslatt netto
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nytte pa -450 mill. kroner. Kvalitetssikreren pre-
senterte ogsd en systematisk analyse av de ikke-
prissatte effektene ved de ulike alternativene.
Samlet sett mente kvalitetssikreren at ikke-pris-
satte effekter ved ny tofelts bro, knyttet bl.a. til
beredskap for store ulykker og bedre og mer
attraktivt gang- og sykkeltilbud, tilsa at prosjektet
ble anbefalt fordi den negative netto nytten av
prissatte virkninger ble vurdert som liten i forhold
til den totale investeringen, og at den negative
netto nytten ble vurdert oppveid av de positive
ikke-prissatte konsekvensene, spesielt knyttet til
redusert sarbarhet pa fastlandsforbindelsen. Et
annet konsept med ny firefelts bro pa samme sted
hadde en netto nytte pd minus 1 700 mill. kroner.
Her ble de ikke-prissatte nytteeffektene vurdert
enda heyere, men ikke s heyt at kvalitetssikrer
mente de oppveide for den reduserte netto nytten
av prissatte effekter. Regjeringen har imidlertid
valgt & viderefore planlegging av begge konsep-
tene. Det lokalpolitiske valget mellom de to kon-
septene dreier seg na i stor grad om & veie de pris-
satte opp mot de ikke-prissatte effektene. Néar
utvalget avslutter sitt arbeid er det ikke gjort ved-
tak om igangsetting av prosjektet og dermed hel-
ler ikke endelig valg av konsept.

En annen kilde til feil kan vaere at man i en
analyse av et prosjekt benytter et anslag pa gjen-
nomsnittlig tidsverdi for landet under ett, til tross
for at reisene som gjennomferes systematisk
verdsettes annerledes enn landsgjennomsnittet.
Dette er naermere droftet i kapittel 4.4.3.

I analyser av keprising i byomrader, kan det
ogsa veere feil 4 benytte en gjennomsnittsverdi for
reisetidsbesparelse for alle trafikantene i ett
enkelt prosjekt. Den enkelte trafikant star i
utgangspunktet ikke overfor kostnaden hun péfe-
rer andre trafikanter forsinkelser gjennom kedan-
nelse. Koprising kan gi vesentlige samfunnseko-
nomiske netto nyttevirkninger ved at den enkelte
trafikant stilles overfor denne kostnaden, slik at
eksternaliteten ved kedannelse internaliseres.
Resonnementet hviler imidlertid pa at trafikan-
tene har ulik verdsetting av tid. P4 denne maten
vil de som av en bestemt grunn verdsetter en
bestemt reise til et bestemt tidspunkt heyt, mene
at reisen er verdt prisen, selv med keprising.
Andre vil verdsette sin reise lavere og vente til
keprisen er lavere, for eksempel midt pd dagen
eller pa kveldstid. Anderstig mfl. (2011) viser til
Parry og Bento (2001), som har vurdert keprising
i lys av teorien om netto ringvirkninger. Ifelge
Parry og Bento (2001) vil netto ringvirkninger i
form av redusert arbeidstilbud veere negative nér
reisekostnadene gar opp, som ved keprising.
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Anderstig mfl. (2011) peker imidlertid pa at nett-
opp variasjon i verdsetting av reisetid mellom
ulike trafikanter og reiseformal, tilsier at fortegnet
ikke er gitt fra teorien. De estimerer effekten av
keprisordningen i Stockholm, og finner at netto
ringvirkninger av keprisingen der var positive.

7.7 Utvalgets vurdering

Utvalget vektlegger at retningslinjene for sam-
funnsekonomiske analyser ma vare basert pa
oppdatert forskning og teorimessig utvikling.
Samtidig er det viktig at anbefalingene er robuste
og basert pa et solid empirisk fundament. Dette
sikrer sammenlignbarhet over tid og mellom pro-
sjekter, og gir analysene legitimitet.

Tilnzermingen til ringvirkninger som ble pre-
sentert i NOU 1997: 27, vurderes a veere gyldig
fremdeles. Tilfanget av teorimessig og empirisk
forskning har imidlertid gitt grunnlag for noen
presiseringer.

Ringvirkninger med netto samfunnsekonomisk verdi

Utvalget har konsentrert dreftingen om ringvirk-
ninger som har en netto samfunnsokonomisk verdi
for landet, definert som “netto ringvirkninger”.
Dersom en ringvirkning skal ha en netto sam-
funnsekonomisk verdi, ma det foreligge en mar-
kedssvikt i sekundaermarkedene som innebaerer
at det i situasjonen for tiltaket er et under- eller
overforbruk av ressurser sammenlignet med det
som er samfunnsekonomisk optimalt. Hvis tiltaket
som analyseres pavirker dette under- eller over-
forbruket, har tiltaket en ringvirkning som kan ha
effekter pa samlet samfunnsekonomisk effektivi-
tet.

Hvis varer og tjenester som pavirkes av tiltaket
er priset riktig og det ikke foreligger markeds-
svikt i sekundaermarkedene for tiltaket settes inn,
vil effekter i andre markeder kun vaere omforde-
ling av den opprinnelige effekten av tiltaket, og en
godt spesifisert ordineer nytte-kostnadsanalyse vil
fange opp alle samfunnsekonomiske virkninger. I
en slik situasjon vil det med andre ord ikke vaere
snakk om en netto ringvirkning. Hvis omforde-
lingsvirkningen er stor, kan den likevel ha betyd-
ning for beslutningstakernes vurdering og ber
derfor om mulig omtales i analysen, jf. drefing av
fordelingsvirkninger i kapittel 3.

Kapittel 7

Produktivitet og stordriftsfordeler

Det er godt forankret i skonomisk teori at det fin-
nes mekanismer som i visse tilfeller kan gi en
positiv . sammenheng mellom produktivitet og
funksjonell bysterrelse. Dette tilsier at dersom et
transportprosjekt i et byomrade i praksis utvider
bysterrelsen, vil det kunne gi ekt produktivitet for
alle i byen, altsa en netto ringvirkning.

Dersom man skal anbefale 4 inkludere effek-
ter som folger av en slik ssmmenheng i samfunns-
okonomiske analyser, mener utvalget det ber
eksistere et teorimessig og empirisk grunnlag for
en enkel regel som ikke er avhengig av store gra-
der av skjonn i den enkelte analyse. Bare slik vil
man kunne sikre at analysene er sammenlignbare
uavhengig av hvem som gjennomferer studien.

Gjennomgangen av empiriske studier i dette
kapittelet viser imidlertid at det er sveert vanskelig
4 identifisere en slik generell ssmmenheng mel-
lom funksjonell bysterrelse og produktivitet. Det
finnes heller ingen slike studier for Norge. De rap-
porterte tallene for hvor mange prosent produkti-
viteten eker hvis den funksjonelle bysterrelsen
oker med én prosent, varierer sterkt mellom sek-
torer, byer og land (jf. bl.a. Vickerman (2008) og
Melo mfl (2009)). Tallene varierer ogsa sterkt
avhengig av hvilken metodisk tilnaeerming som er
benyttet. En omfattende oversikt utgitt av OECD
og International Transport Forum (Graham og
van Dender, 2010) peker i tillegg pa at sammen-
hengen ikke er stabil og at det for store segmen-
ter ikke kan identifiseres noen sammenheng i det
hele tatt. Det er ikke mulig 4 si om mangelen pa
empirisk identifisering skyldes at teorien ikke hol-
der i praksis, eller om det kommer av at man ikke
har funnet riktig metode for & skille effekten av
bysterrelse fra andre effekter som pévirker pro-
duktiviteten.

I og med at det har vist seg sveert vanskelig &
identifisere en sammenheng mellom bysterrelse
og produktivitet basert pa tilgjengelige data,
mener utvalget at det ikke generelt kan anbefales a
legge til grunn en slik sammenheng nar man skal
utarbeide anslag pa framtidige effekter av et pro-
sjekt i en samfunnsekonomisk analyse. Noe av
vanskelighetene med slik idenfikasjon er at virk-
ningene kan ta sveert lang tid for de realises. En
samfunnsekonomisk analyse ber, der det er aktu-
elt, likevel drefte hvorvidt det kan ligge til rette
for den type ringvirkninger vi ser dreftet i teorien.

Siden teorien gir grunn til 4 tro at det kan veere
positive ringvirkninger av samferdselsprosjekter i
byomréader, mener utvalget at samfunnsekono-
miske analyser av store prosjekter i tilknytning til
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et byomrade der det kan sannsynliggjeres at pro-
duktiviteten er systematisk heyere enn i naboom-
ridene, kan utvides med en separat drefting av
netto ringvirkninger som folge av ekt funksjonell
bysterrelse. I en slik analyse ma det tydelig
framga hvilke forutsetninger som er lagt til grunn
for vurderingene, og usikkerheten ved eventuelle
netto ringvirkninger ma synliggjeres gjennom
sensitivitetsanalyser, der effektene av endrede for-
utsetninger framgar. Utvalget mener at eventuelle
kvantitative resultater fra en slik supplerende ana-
lyse ikke ber inngé i beregningen av et prosjekts
ordinzere samfunnsekonomiske netto nytte. Dette
skyldes for det forste at slike effekter er hgyst usi-
kre og kan avhenge av andre tiltak som ikke er en
del av prosjektet som analyseres. For det andre vil
ulike transportstudier fi redusert sammenlignbar-
het, fordi resultatet av en analyse av netto ring-
virkninger vil avhenge sterkt av skjennsmessige
forutsetninger som ma gjores i den enkelte analy-
sen.

De teoretiske argumentene for netto ringvirk-
ninger gjennom ekt produktivitet av okt funksjo-
nell bysterrelse gjelder tiltak i byomrader. Dette
tilsier at for strekningsvise utbygninger i utkant-
strok predikerer teorien at slike eventuelle netto
ringvirkninger er minimale. Den empiriske gjen-
nomgangen i dette kapittelet indikerer at effekten
av naerhet faller sterkt med avstand, og at det ikke
kan pévises noen effekt for avstander over 50 km
fra et bysentrum. Nar man utferer en samfunnse-
konomisk analyse av slike prosjekter, er det sile-
des ikke grunn til 4 tro at det foreligger netto ring-
virkniger som folge av gkt funksjonell bysterrelse.
For fastlandsforbindelser er situasjonen si for-
skjellig fra sted til sted, at det ikke kan gis noen
generell anbefaling. P4 samme mate som for gene-
rell neringsstotte, vil det vaere vanskelig & identifi-
sere hvilke prosjekter som vil kunne utlese posi-
tive netto ringvirkninger. Utvalget kjenner ikke til
noen studier som kan gi empirisk grunnlag for &
si at integrering av bo- og arbeidsmarkeder uten-
for byomriader medferer positive netto ringvirk-
ninger for samfunnet som helhet.

Arbeidstilbud

Skatt pa arbeid inneberer at den samfunnsekono-
miske verdien av en time ekstra arbeid er heyere
enn lenna som den enkelte tilpasser sitt arbeidstil-
bud ut fra. Hvis et prosjekt pavirker det samlede
arbeidstilbudet i Norge, vil den ekstra skatteinn-
gangen tilsvare den samfunnsekonomiske ver-
dien av netto ringvirkningen som felger av vri-
dende skatter. Det er imidlertid vanskelig a vite
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om den enkelte over tid vil ta ut redusert reisetid
gjennom ekt arbeidstilbud eller gjennom annen
tilpasning, som for eksempel a utnytte muligheten
for billigere bolig lengre bort fra jobben eller gjen-
nom 4 velge en jobb som er lengre bort fra eksis-
terende bolig. Dersom gevinsten tas ut pa andre
mater enn gjennom ekt arbeidstilbud (og dermed
okt produksjon), foreligger det heller ikke noen
netto ringvirkning som felge av vridende skatter.
Det er heller ikke gitt at transportkostnader i
praksis har bidratt til at personer ikke deltar i
arbeidsmarkedet, og saledes at reduserte trans-
portkostnader skal gi okt sysselsetting. Dette er
empiriske spersmaél. Verken utenlandske eller
norske empiriske studier viser noen systematisk
sammenheng mellom samlet langsiktig sysselset-
ting og investeringer i infrastruktur. Dette peker i
retning av at man ikke gjor noen stor feil ved & ute-
lukke slike arbeidstilbudseffekter nar man skal
vurdere den samfunnsekonomiske lennsomheten
ved transportprosjekter. I likhet med for produkti-
vitetsvirkninger, kan identifikasjon av slike effek-
ter vaere vanskelig som felge av at det kan ta
sveert lang tid for effektene realiseres fullt ut. En
samfunnsekonomisk analyse ber, der det er aktu-
elt, likevel drefte hvorvidt det kan ligge til rette
for den type netto ringvirkninger vi ser dreftet i
teorien.

For sterre prosjekter der det kan sannsynlig-
gjores pa empirisk grunnlag at prosjektet vil
pavirke det samlede arbeidstilbudet i landet gjen-
nom ekt arbeidstid eller at flere deltar i arbeidsli-
vet, kan en samfunnsekonomisk analyse imidler-
tid utvides med en separat drofting av disse effek-
tene. Det er da viktig 4 unnga dobbelttelling av
nytten i prosjektet, og det korrekte vil veere kun a
ta hensyn til skattevirkningen som felger av end-
ringen i verdiskapingen den gkte sysselsettingen
bringer med seg. For & sikre sammenlignbarhet
og i lys av usikkerheten, ber eventuelle kvantita-
tive resultater fra en slik supplerende analyse
imidlertid ikke innga i beregningen av et pro-
sjekts samfunnsekonomiske netto nytte. Effekten
av skattekilen ma ogsd hensyntas nir man skal
verdsette virkningene av ekt produktivitet som
folge av gkt funksjonell bysterrelse.

Areal og transport

I utgangspunktet er prisendringer i eiendomsmar-
kedet som folge av et transporttiltak kun en
omfordeling av den opprinnelige direkte nytten
fra tiltaket. Det vil derfor utgjere dobbelttelling &
ta med begge effektene i analysen. Dersom man
ser for seg at et transporttiltak vil eke produktivi-
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teten i et byomrade gjennom de mekanismer som
er dreftet i kapittel 7.3.1, vil man kunne fé en situa-
sjon der noe av verdien av gkt produktivitet slar ut
i okte eiendomspriser. Dersom verdien av okt pro-
duktivitet er forsekt beregnet direkte, vil det imid-
lertid ogséa i dette tilfellet utgjere dobbelttelling a
regne med effekten av prisendringene i eiendoms-
markedet.

Dersom et tiltak frigjer areal som tidligere ble
brukt til transport, typisk gjennom at trafikk flyt-
tes under bakkeniva, og disse arealene har en
positiv verdi, ber verdien i beste alternative anven-
delse i prinsippet inkluderes pa prosjektets nytte-
side, inklusiv eventuelle opsjonsverdier. Dersom
en slik effekt skal vurderes tatt med i analysen,
ma det imidlertid veere stor sannsynlighet for at
arealene faktisk blir anvendst, f.eks. ved at det har
meldt seg seriose interessenter. I Sverige forelig-
ger det metoder for slik verdsetting, men det
anbefales 4 benytte dem med forsiktighet. Den
svenske metoden anbefaler i alle tilfeller at slik
verdsetting gjeres som en sensitivitetsanalyse, og
ikke inngér i utregningen av antatt netto nytte av
prosjektet. Utvalget regner med at de norske
transportetatene folger dette arbeidet tett i sitt
arbeid med veiledere i samfunnsekonomisk ana-
lyse innen sine omrader.

Ufullkommen konkurranse

Ufullkommen konkurranse kan ogsi vere en
kilde til netto ringvirkninger. Utvalget mener
imidlertid at i de fleste tilfeller vil ikke endringer i
transportmulighetene i Norge pavirke graden av
ufullkommen konkurranse i vesentlig grad. Dette
skulle saledes vaere en begrenset kilde til netto
ringvirkninger av transporttiltak i Norge i dag.

I kapittel 7.3.5 ble det vist at reduserte trans-
portkostnader isolert sett gir ekt produksjon i
markeder med ufullkommen konkurranse. Dette
kan vaere en selvstendig kilde til netto ringvirknin-
ger, ogsa dersom konkurranseforholdene i seg
selv ikke blir pavirket. Hvor stor en slik effekt er,
vil avhenge av forskjellen mellom pris og margi-
nalkostnad i den enkelte sektor, og av hvordan for-
brukerne av varer fra den berorte sektoren reage-
rer pa prisendringer. Den enkelte bedrift vil ofte
ikke ha full informasjon om markedsforholdene
og ettersperselskurven i sin sektor, noe som vil
trekke i retning av stor grad av usikkerhet om
markedsmakten vil bli utnyttet fullt ut og hvor
lang tid en slik tilpasning vil ta. Videre vil dette
variere fra sektor til sektor. I Norge er det grunn
til & tro at sammensetningen av naeringstransport
vil variere sterkt mellom ulike typer transportpro-
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sjekter, noe som taler mot 4 benytte én faktor som
skal fange opp en slik effekt. I den grad forskjeller
mellom pris og marginalkostnad er av en viss
betydning, og et firma stir overfor en fallende
ettersperselskurve, er det i alle tilfeller ikke gitt at
redusert transportkostnad i sin helhet vil tilfalle
eieren, snarere enn arbeidstakere eller underleve-
randerer. Dette vil i s fall gi mindre reduksjon i
bedriftens marginale kostnad enn reisetidsgevin-
sten i seg selv skulle tilsi. P4 den annen side, hvis
arbeidere og underleveranderer er norske, vil den
andel av kostnadsgevinsten som tilflyter disse,
utgjere en del av kostnadsgevinsten i transport.
Generelt kan slik insidensanalyse bare analyseres
innenfor rammen av en generell likevektsmodell.

Samlet peker dette pa at utvalget ikke har
grunnlag for 4 si om effekten av ufullkommen
konkurranse er av noen vesentlig betydning for
den samfunnsekonomiske netto nytten av trans-
portprosjekter. Videre viser dette at det er vanske-
lig & fastsla noen enkel metode for 4 fange opp en
slik eventuell effekt pa en robust mate basert pa et
solid empirisk fundament.

Annet

Det er et viktig prinsipp at markedsimperfeksjo-
ner bor korrigeres med mest mulig méalrettede
virkemidler som er rettet mot arsaken til imper-
feksjonen, slik at en ikke fremmer okt effektivitet
pa ett omrade ved tiltak som medferer ineffektivi-
tet pa et annet omrade. Seerlig gjelder dette ufull-
kommen konkurranse, der myndighetene har et
mer direkte virkemiddel tilgjengelig ved a adres-
sere markedsmakt gjennom konkurranselovgiv-
ningen og héandhevingen av denne. A benytte
transportinvesteringer for a eke konkurransen, vil
i beste fall veere en nest-best-losning.8! Verdset-
ting i en sensitivitetsanalyse av eventuelle netto
ringvirkninger som kommer av imperfeksjoner vil
da kunne vise at det er et potensial for mer direkte
virkemidler for & adressere imperfeksjonen.
Videre mener utvalget at det er vel sé viktig &
serge for at spesifiseringen av nytte- og kostnads-
elementene er komplett og at det ikke foreligger

81 Vickerman (2008) peker uansett pa at konkurranseeffek-
ten av transportinvesteringer kan forventes & vaere neytral.
Pa den ene siden kan reduserte transportkostnader utvide
markedet, og siledes introdusere nye konkurrenter. Pa
den andre siden kan et slikt gkt konkurransepress i realite-
ten bidra til at noen firmaer gar konkurs og redusere antall
firmaer som konkurrerer i markedet pad lang sikt. Det
pekes pé at unntaket vil vaere de tilfellene der en veiforbin-
delse alene bidrar til & "ldse opp” et tidligere beskyttet
lokalt monopol. Vickerman mener dette sjelden vil vare til-
fellet i moderne ekonomier.
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andre Kkilder til feilaktige estimater innenfor ram-
men av tradisjonelle nytte- og kostnadsanalyser.
De enkelte sektorveiledere ma sikre at vesentlige
faktorer i akterenes nyttefunksjon er tatt med i
analysen og at verdsettingen er gjort pa et aggre-
geringsniva som ikke gir grunn til & forvente sys-
tematisk skjeve resultater. I valg av aggregerings-
nivd ma det gjores en vurdering av kostnadene
ved ytterligere spesifisering opp mot nytten man
kan fa fra dette. Ikke-prissatte effekter av betyd-
ning méa dreftes pa en systematisk méte.

Nytte-kostnadsanalyser er i praksis ofte parti-
elle analyser av smé prosjekter. Hvorvidt et pro-
sjekt er lite, avhenger av om det vil pavirke mar-
kedsprisene i vesentlig grad, jf. drefting i kapittel
2. Dersom en reform eller et tiltak pavirker mar-
kedspriser utenfor transportmarkedet i vesentlig
grad, vil en analyse innenfor en generell likevekts-
modell med et realistisk transportnettverk, og
som tar hensyn til relevante markedssvikter, veere
mer egnet. Innenfor en slik analyse vil man ikke
ha den samme faren for dobbelttelling av visse
effekter og utelatelse av andre effekter, som man
kan fa ved a gjore ad hoc-analyser av ringvirknin-
ger i sekundaermarkeder. Generelle likevektsmo-
deller er imidlertid ofte relativt aggregerte, noe
som gjor dem mindre egnet til & fange opp effek-
tene av sméa endringer, for eksempel i transport-
nettverket. Utvalget mener at utvikling av gene-
relle likevektsmodeller som i sterre grad er egnet
til 4 analysere slike mindre endringer i transport-
nettverket, og som tar hensyn til de relevante mar-
kedssviktene, vil kunne utgjere et nyttig verktey
for 4 analysere effektene som i dette kapittelet har
blitt omtalt som netto ringvirkninger.

7.8 Oppsummerende tilradinger

Pa bakgrunn av dreftingen i dette kapittelet, vil
utvalget tilra folgende:

Produktivitet og stordriftsfordeler

— Det har vist seg sveert vanskelig & identifisere
en sammenheng mellom bysterrelse og pro-
duktivitet nar man evaluerer effekten av et til-
tak eller serie med tiltak etter at det er gjen-
nomfert. Utvalget mener derfor at det ikke kan
anbefales generelt & legge til grunn en slik
sammenheng nir man skal vurdere et prosjekt
for det gjennomfores.

— T og med at teorien gir grunn til & tro at det kan
veere positive netto ringvirkninger av samferd-
selsprosjekter i byomrader, kan samfunnseko-
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nomiske analyser av store prosjekter i tilknyt-
ning til et byomréde der det kan sannsynliggjo-
res systematisk heyere produktivitet, utvides
med en separat drefting av netto ringvirknin-
ger. En slik analyse kan veere bade kvalitativ og
kvantitativ og ber drefte om det ligger til rette
for slike effekter. For & sikre sammenlignbar-
het, og i lys av usikkerheten, ber eventuelle
kvantitative resultater fra en slik supplerende
analyse imidlertid kun innga som et tillegg til en
hovedanalyse av et prosjekts samfunnsekono-
miske netto nytte.

Arbeidstilbud

— For sterre prosjekter der det kan sannsynlig-
gjores pd empirisk grunnlag at prosjektet vil
pavirke det samlede arbeidstilbudet i landet
gjennom ekt arbeidstid, eller at flere deltar i
arbeidslivet, kan en samfunnsekonomisk ana-
lyse utvides med en separat drefting av disse
effektene. En slik analyse kan vaere bade kvali-
tativ og kvantitativ og ber drefte om det ligger
til rette for slike effekter. Det er viktig 4 unnga
dobbelttelling av nytten i prosjektet, og i prak-
sis vil det korrekte vaere kun a ta hensyn til
endringen i skatteinngang som folge av okt sys-
selsetting. For & sikre sammenlignbarhet og i
lys av usikkerheten ber eventuelle kvantitative
resultater fra en slik supplerende analyse imid-
lertid kun innga som et tillegg til en hovedana-
lyse av et prosjekts samfunnsekonomiske netto

nytte.

Areal og transport

— T utgangspunktet er prisendringer i eiendoms-
markedet som folge av et transporttiltak kun
en omfordeling av den opprinnelige direkte
nytten fra tiltaket. Det vil derfor utgjere dob-
belttelling 4 ta med begge effektene i analysen.
Dersom verdien av gkt produktivitet som folge
av gkt funksjonell bysterrelse er forsekt bereg-
net direkte, vil det ogsé utgjore dobbelttelling 4
ta med effekten pa eiendomsmarkedet av slike
effekter. I de tilfeller der et transportprosjekt
frigjer areal som har en positiv alternativ verdi,
kan det foreligge en reell samfunnsekonomisk
effekt som ikke fanges opp av den direkte bru-
kernytten av prosjektet.

Ufullkommen konkurranse

— Utvalget har ikke har grunnlag for & si om
effekten av ufullkommen konkurranse er av
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noen vesentlig betydning for den samfunnse-
konomiske netto nytten av transportprosjekter.
Gjennomgangen viser ogsa at det er vanskelig
a fastsla noen enkel metode for 4 fange opp en
slik eventuell effekt pa en robust mate basert
pa et solid empirisk fundament. Dersom det
kan sannsynliggjeres pa empirisk grunnlag at
prosjektet vil kunne pavirke konkurransesitua-
sjonen eller vil pavirke markeder som er seerlig
preget av ufullkommen konkurranse, kan en
samfunnsekonomisk analyse utvides med en
separat drefting av disse effektene. For & sikre
sammenlignbarhet og i lys av usikkerheten bor
eventuelle kvantitative resultater fra en slik
supplerende analyse imidlertid kun innga som
et tillegg til en hovedanalyse av et prosjekts
samfunnsekonomiske netto nytte.

Analysen av primaermarkedene ex post

— Arbeidet med analyser av prosjekter etter at de
er gjennomfoert ber videreferes. En slik syste-
matisk tilneerming som er igangsatt i Statens
vegvesen gir ny kunnskap om analysene som
gjeres, og gjor det mulig 4 bruke resultatene til
a forbedre anslagene. Med en systematisk opp-
folging kan slike studier og andre tilnaerminger
bidra til & sikre at spesifiseringen av nytte- og
kostnadselementene er fullstendig, at fram-
skrivninger er riktige pa lang sikt og at det ikke
foreligger andre kilder til feilaktige estimater
innenfor rammen av nytte-kostnadsanalyser.
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Kapittel 8

Kapittel 8
Katastrofer og irreversible virkninger

8.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Ekspertutvalget skal vurdere hvordan man i
samfunnsekonomiske analyser skal behandle
katastrofale virkninger som har en liten, men
ikke neglisjerbar sannsynlighet og spersmaélet
om irreversible virkninger.

Katastrofer er hendelser som har lav sannsynlig-
het for & inntreffe, men som har sveert alvorlige
konsekvenser. De kan vere naturkatastrofer eller
menneskeskapte katastrofer, men ogsa en kombi-
nasjon. Noen eksempler pa naturkatastrofer er
jordskjelv, orkaner, tsunamier og store flommer.
Eksempler pad menneskeskapte katastrofer er ter-
rorhandlinger, store finansielle kriser og industri-
elle ulykker. Graden av edeleggelser vil ofte
avhenge av samfunnets beredskap. P4 sikt kan Kkli-
maendringer fordrsaket av menneskeskapte kar-
bonutslipp, om de er store nok, resultere i en glo-
bal katastrofe.

Med irreversible virkninger tenker vi pa virk-
ninger som er slik at vi ikke kan komme tilbake til
utgangssituasjonen uten store kostnader, og som i
sin ytterste konsekvens ogsé kan veere ugjenkalle-
lige. Disse kan veere av ulik karakter. En type irre-
versible virkninger skyldes overskridelse av ter-
skelverdier i naturen. I skonomisk sammenheng
er det ofte slik at investeringsbeslutninger van-
skelig kan reverseres, slik at investeringskostna-
dene ikke er gjenvinnbare. Et eksempel pa dette
kan vere infrastrukturinvesteringer i samferd-
selssektoren.

Selv om irreversibilitet og katastrofer kan opp-
tre pa mange av samfunnets omrader, vil vi i dette
kapitlet ha et spesielt fokus pa miljerelaterte pro-
blemstillinger. Disse representerer av flere grun-
ner en utfordring for tradisjonelle nytte-kostnads-
analyser. Sammenhengene i naturen er ofte ikke-
linezere, komplekse og preget av usikkerhet.
Utvalgets vurderinger og konklusjoner vil likevel
gjelde mer generelt.

Katastrofale virkninger vil typisk vaere irrever-
sible. Irreversible virkninger trenger imidlertid
ikke a veere katastrofale. De to problemstillingene
kan langt pa vei dreftes hver for seg. I kapittel 8.2
og 8.3 gér vi neermere inn pa begrepene irreversi-
bilitet og katastrofer, med hovedvekt pa relevan-
sen for samfunnsekonomiske analyser. I kapittel
8.4 drefter vi "fere var-prinsippet” og ”sikre mini-
mumsstandarder”, som er sentrale forslag til
handlingsregler nar irreversibilitet og/eller katas-
trofer kan oppsta. I kapittel 8.5 gjengir vi hoved-
trekkene i diskusjonen om potensielt katastrofale
klimaendringer, som ma antas a ligge bak dette
punktet i utvalgets mandat. Kapittel 8.6 innehol-
der utvalgets vurderinger, og kapittel 8.7 utvalgets
tilrddinger.

8.2 Irreversible virkninger

Selv om sondringen mellom reversibel/irreversi-
bel er nyttig, er det ikke slik at virkninger enkelt
kan deles inn i to atskilte klasser. Vi star overfor
en skala av mulige situasjoner, fra helt eller nesten
reversible virkninger, via ekende stivhet eller
treghet, til virkninger der det er fysisk umulig
eller gkonomisk uaktuelt & komme tilbake til
utgangspunktet. I analysesituasjoner er det derfor
viktig 4 vaere seg bevisst muligheten for irreversi-
bilitet av ulik karakter.

Globale eksempler pé irreversible miljovirk-
ninger kan veere at innlandsisen pa Grenland
smelter pa grunn av global oppvarming, eller at
metan bundet i steppene i Sibir siver ut i stort
omfang. Et nasjonalt eksempel kan veere oppdem-
ming av et vassdrag. Investeringer i boliger, trans-
portarer og annen infrastruktur vil ha en levetid
som i praksis gjer dem irreversible, ikke nedven-
digvis ferst og fremst i form av miljevirkninger.

Irreversible beslutninger har det sartrekket
at de reduserer det framtidige handlingsrommet,
og dermed ogsa beslutningsfleksibiliteten. Dette
kan vere viktig dersom en pd beslutningstids-
punktet har mangelfull informasjon om framtidige
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Boks 8.1 Opsjons- og kvasiopsjonsverdi

I miljpekonomisk sammenheng kalles verdien
av "4 vente og se” for beslutning fattes for kvasi-
opsjonsverdi. Bakgrunnen er en artikkel av
Arrow og Fischer (1974), der de drefter nedbyg-
ging av et naturomrade som et eksempel pé en
irreversibel beslutning. Om utbyggingen skjer,
vil rekreasjonsverdien av omradet g ugjenkalle-
lig tapt, og beslutningstakerne har mangelfull
informasjon om hvordan disse tapte verdiene vil
bli verdsatt i framtiden. Det oppstér da en kvasi-
opsjonsverdi knyttet til & utsette inngrepet, og
denne verdien ma inkluderes i et justert naver-
dikriterium. Andre eksempler pa irreversibilitet
i miljpsammenheng kan veere forurensing av
tungmetaller, eller andre substanser som ikke
lar seg bryte ned i miljpet for etter langt tid, slik
som CO, i atmosferen.

Det ekonomiske beslutningsproblemet har
samme struktur som finansielle kontrakter av
typen Kjopsopsjoner (call options). Kjop av en
opsjon gir en rett, men ikke en plikt, til 4 kjepe
det underliggende objektet som kan veere en
vare eller et finansielt instrument. Denne beslut-
ningsfleksibiliteten har en verdi, en opsjonsverdsi,

og innehaveren betaler en premie for denne ver-
dien. Dersom prisutviklingen pa det underlig-
gende objektet gjor at innehaveren senere ute-
ver opsjonen, er dette en irreversibel beslutning,
og en sier at opsjonen lukkes. Opsjoner av
denne og tilsvarende typer anvendt pa realinves-
teringer kalles ogsa ofte realopsjoner.

Pearce, Atkinson og Mourato (2006) pape-
ker det uheldige i at miljgekonomien og finans-
teorien bruker ulike begreper (hhv. kvasiop-
sjonsverdi og opsjonsverdi) for reelt sett det
samme fenomenet. (En ytterligere forvirring
kan oppstd fordi miljeekonomien ogsa bruker
begrepet “opsjonsverdi”, da om verdien av &
bevare et miljegode til senere bruk uavhengig
av usikkerhet og irreversibilitet.) De understre-
ker videre at kvasiopsjonsverdien ikke er en
egen komponent i miljggoders “totale ekono-
miske verdi” (se Kkapittel 4.5.2), men “hel-
ler....en paminnelse om at irreversible beslut-
ninger under ufullstendig informasjon ber veere
rasjonelle.” Hvilken beslutning som tas, vil
avgjore i hvilken grad den totale skonomiske
verdien av et miljggode vil bli ivaretatt.

konsekvenser av beslutningen. Det vil da i prinsip-
pet ligge en skonomisk verdi i & utsette beslutnin-
gen, eller 4 vente med & iverksette den. Denne
verdien kalles en opsjons- eller kvasiopsjonsverdi,
eller ogsa en realopsjonsverdi, jf. boks 8.1. Denne
er lik forventet verdi av muligheten til & omgjore
beslutningen dersom oppdatert informasjon
skulle tilsi det. For at det skal veere lennsomt &
ikke vente, méa naverdien av netto nytte ved gjen-
nomfering straks veere sterre enn opsjonsverdien
ved 4 vente.

Da det ofte vil vaere vanskelig & beregne
(kvasi-) opsjonsverdien, konkluderes det slik i
NOU 1997: 27 Nytte-kostnadsanalyser:

"Det ma i hvert aktuelt tilfelle vurderes hvor
mye det er & vinne pa & gjennomfere beregnin-
ger av forventet gevinst ved utsettelse. Uansett
er det viktig & veere klar over at positiv risiko-
justert naverdi ikke nedvendigvis tilsier at pro-
sjekter ber gjennomfoeres straks hvis det er
irreversibelt og kan utsettes.” (side 81).

Et annet trekk ved irreversible beslutninger er at
lonnsomheten avhenger av om vurderingen fore-

tas for eller etter at beslutningen er satt ut i livet.
Det skyldes at kostnader som ikke kan fas tilbake
etter beslutningen ("sunk cost”) er beslutningsre-
levante i forveien, men ikke etter at beslutningen
er iverksatt.

Som papekt over, finnes det mange typer av
irreversible virkninger. I veilederen "Behandling
av usikkerhet i samfunnsekonomiske analyser”
(DF@, 2006) blir det lagt vekt pd 4 veere seg
bevisst muligheten for realopsjoner, og & se etter
méter 4 opprettholde valgfrihet pa. Realopsjoner
vurderes i vaere sarlig lonnsomme ved reelt irre-
versible virkninger nar det er seerlig stor usikker-
het om den framtidige utviklingen av kritiske fak-
torer — noe som sarlig kan gjelde langsiktige virk-
ninger. Dessuten ber det veere sannsynlighet for
at usikkerheten kan reduseres underveis, og at
valgfriheten faktisk vil bli utnyttet. Beregning av
opsjonsverdier er ofte ressurskrevende og kom-
plisert. Veilederen betoner siledes at den tenke-
maéten som realopsjoner innebarer, og det faktum
at beslutningstakere tar opsjonsmomentet inn i
sine vurderinger, ofte er vel s viktig som en pre-
sis verdsetting av opsjonen.
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8.3 Katastrofer

I sin leerebok i milje- og ressursekonomi skriver
Bergstrom og Randall at skonomifaget er ”sé a si
taust i mete med behovet for 4 analysere beslut-
ninger som involverer et virkelig katastrofalt utfall
med sveert lav sannsynlighet en gang i framtiden”
(Bergstrom and Randall, 2009). Den faglige debat-
ten har imidlertid vokst de siste drene, sarlig med
bakgrunn i faren for ekstreme virkninger av den
globale oppvarmingen. Vi vil her gi en kort og
generell omtale av katastrofer, for vi presenterer
hovedsynspunkter i klimadiskusjonen i kapittel
8.5.

Mulige katastrofale utfall aktualiserer flere av
grunnlagsspersmaélene i velferdsteorien. Ett gjel-
der spersmalet om neddiskontering, som er dis-
kutert i kapittel 5. Et annet gjelder skillet mellom
risiko og usikkerhet. Hvis vi kan tilordne en sann-
synlighet til et gitt utfall, har vi 4 gjere med risiko.
Historiske erfaringstall og/eller teoretisk kunn-
skap gjor at en i mange sammenhenger kan tall-
feste sannsynligheter, som for at en elv gar over
sine bredder, eller for at en person bli utsatt for en
bilulykke. I andre tilfeller har vi ikke et empirisk
grunnlag for 4 ansla slike sannsynligheter. Det er
for eksempel vanskelig 4 beregne sannsynlighe-
ten for 4 overskride en terskelverdi i naturen nar
vi ikke vet hvor terskelverdien ligger. Dette omta-
les som usikkerhet.

Det forholdet at katastrofer per definisjon er
sveert sjeldne, tilsier i seg selv at sannsynligheter
vanskelig lar seg beregne. Noen katastrofer er
ogsa slik at en i forveien ikke har hatt evnen til &
forestille seg at de kunne skje, jf. boks 8.2. Usik-
kerheten gjelder altsa ikke bare mangelen pa en
sannsynlighetsfordeling, men at det mulige
utfallsrommet ikke er kjent.

Definisjonen av katastrofe avhenger apenbart
av hvilket niva vi betrakter. En dedsulykke i trafik-
ken er en katastrofe for de bererte. Sannsynlighe-
ten for at en slik ulykke skjer en bestemt person
er ogsa liten (men apenbart ikke neglisjerbar).
Sett fra samfunnets side kan imidlertid hver
enkelt ulykke ikke betraktes som katastrofal i en
analysesammenheng. Dedsfall i trafikken skjer
relativt ofte, og katastrofebegrepet matte eventu-
elt forbeholdes en dramatisk vekst i tallet pa tra-
fikkdrepte.

En krig eller en okkupasjon er &penbart en
katastrofe pa nasjonalt nivd, likes4 et terrorangrep
som det Norge opplevde 22. juli 2011, eller en pan-
demi med store mengder dede. Pa globalt niva vil

Kapittel 8

Boks 8.2 Talebs "The Black Swan”

I folge Nassim Talebs bok “The Black Swan”
(2010) er det karakteristisk for de store katas-
trofene at de kommer helt uventet, slik som
terroranslaget i New York 11. september 2001,
eller orkanen Katarina som spesielt rammet
New Orleans i 2005. Taleb omtaler denne
typen Kkatastrofer som ”"Black Swans” eller
“unknown unknowns” fordi ingen (eller svaert
fa) pa forhand har tenkt over mulighetene for
at hendelsene i det hele tatt kunne inntreffe.

Et problem med ” Black Swans” i forebyg-
gingseyemed er imidlertid at historien sjelden
gjentar seg, slik at det er vanskelig 4 ta direkte
leerdom av slike unike historiske erfaringer.
Taleb skriver at det er en tendens til at man
undervurderer sannsynligheten for ukjente
katastrofer i forveien (ex ante), og at man
overvurderer sannsynligheten for at en katas-
trofe som er skjedd, skal gjenta seg i ettertid
(ex post). Spesielt kan spektakulaere ulykker
fa mye oppmerksomhet i opinionen, med den
folgen at uforholdsmessig store ressurser blir
brukt for 4 hindre en gjentakelse i framtiden —
pa bekostning av risikoreduksjon i andre sam-
menhenger.

selv et terrorangrep pd norsk jord falle utenom
katastrofebegrepet. Store kriger, som verdenskri-
gene, er globale katastrofer. Omfattende sult, eller
verdensomspennende pandemier med hey dede-
lighet, vil betegnes som katastrofer. Den direkte
bakgrunnen for punktet i mandatet ma antas &
veere klimaproblemet, som kjennetegnes ved at
virkningene er usikre, men potensielt enorme.

Definisjonen av katastrofebegrepet vil ha en
sosial og politisk dimensjon — ikke bare eller forst
og fremst en skonomisk. En eventuell avgrens-
ning er vanskelig, men méa knyttes til hendelser
som er sjeldne og unike. Diskusjonen det legges
opp til i mandatet, kan gjennomferes prinsipielt
uten at en lager en klar definisjon av hva som er
katastrofale virkninger. I praksis star en, som nér
det gjelder irreversibilitet, overfor en skala av
virkninger med ekende alvorlighet, der de mest
ekstreme vil defineres som katastrofale.

Pa individniva er det mulig a forsikre seg finan-
sielt. Bedrifter og husholdninger kan tegne forsik-
ring mot hendelser som er katastrofale eller alvor-
lige, for & redusere de skonomiske konsekven-
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sene (ogsd om de menneskelige kostnadene ikke
kan avverges). Myndighetene kan ogséd velge a
"sosialisere” konsekvensene. Naturskadefondet
er et eksempel pd en ordning der samfunnet
baerer individers naturskadekostnader utover et
visst, normalt niva.

Nar det gjelder Kkatastrofer av nasjonalt
omfang vil den aktuelle problemstillingen vaere &
bestemme omfang og innretning av tiltak som
reelt reduserer faren for katastrofen, og/eller
samfunnets evne til & motstd den om den likevel
inntreffer.

Samfunnsekonomiske analyser kan bidra til &
avdekke om risiko for ded, sykdom, skader og
materielle tap implisitt blir verdsatt likt i ulike sek-
torer. Bruk av nytte-kostnadsanalyse i regule-
ringseyemed kan generelt bidra til & synliggjere
for beslutningstaker om ressurser til risikoreduk-
sjon allokeres effektivt pa tvers av ulike sektorer,
malt ut fra de prissatte virkningene (Hagen og
Godal, 2011).

Som et beslutningsgrunnlag kan det for for-
slag om reguleringer i sikkerhetsgyemed gjen-
nomferes en samfunnsekonomisk analyse pa
samme mate som for investeringer. Virkninger
med kjent sannsynlighetsfordeling og konsekvens
kan inngé i analysen pa vanlig mate ved beregning
av forventningsverdi, og det kan gjennomferes en
vanlig nytte-kostnadsanalyse av det risikoreduse-
rende tiltaket.

Farrow og Shapiro (2009) papeker at tallet pa
sikkerhetsmotiverte investeringer og regulerin-
ger i USA har okt betydelig siden terrorangrepet
11. september 2001. Sikkerhetsregler har stort
sett unndratt seg serios okonomisk analyse.
Nytte-kostnadsanalyser av slike beslutninger er
da ogsa vanskelige, serlig fordi nyttesiden av til-
tak er vanskelig & beregne. Nytten vil besta av for-
ventede, unngéatte kostnader som felge av beslut-
ningen. I dette ligger bade sannsynligheter for, og
konsekvenser av, de begivenhetene reguleringen
retter seg mot.

Men litteraturen pa omradet er under utvik-
ling. Forfatterne framhever “omvendte nytte-kost-
nadsanalyser”, ogsa kalt “break-even-analyser”,
der ideen er & fa fram kritiske verdier for visse,
ukjente sannsynligheter. For eksempel vil en ana-
lyse av minimumskrav til identitetspapirer kunne
indikere hvor mye det nye kravet minst mé redu-
sere sannsynligheten for et terrorangrep for at
netto nytte av tiltaket skal vaere null eller positiv.
Farrow og Shapiro (2009) papeker at analyser
basert pa tilgjengelige data ikke kan forventes 4 gi
klare handlingsregler, og foreslar forbedringer
ved at eksplisitt modellering og kunnskap erstat-
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ter skjulte antakelser. Det vil uansett veere et inn-
slag av subjektive eller antatte sannsynligheter i
slike modeller, fordi noen mulige hendelser vil
veere sveert sjeldne.

8.4 Fore var-prinsippet og sikre
minimumsstandarder

I en tradisjonell nytte-kostnadsanalyse vil en
mulig framtidig katastrofe med store skonomiske
konsekvenser kunne fi en relativt liten betydning
i beregningen av forventet naverdi. Dette skyldes
at produktet av selv en svert stor kostnad og en
lav tilherende sannsynlighet kan bli et lite tall,
som en i tillegg skal neddiskontere. Dette er bak-
grunnen for skepsis til samfunnsekonomiens
behandling av slike hendelser, og framveksten av
handlingsregler som mer eksplisitt tar hensyn til
usikkerhet, irreversibilitet og potensielle katastro-
fer. De to mest kjente er fore-var-prinsippet og
prinsippet om sikre minimumsstandarder.

Fore-var-prinsippet er et sentralt og mye refe-
rert prinsipp i miljepolitikken, internasjonalt og i
Norge. Den mest brukte definisjonen er formulert
i Rio-erkleeringen om milje og utvikling fra 1992:
“For a beskytte miljoet skal statene i stor utstrek-
ning bruke fore-var-prinsippet i henhold til sine
muligheter. Der hvor det foreligger trussel om
alvorlig eller uopprettelig skade, skal ikke mangel
pa fullstendig vitenskapelig visshet kunne brukes
som begrunnelse for & utsette kostnadseffektive
tiltak for 4 hindre miljeforringelse.” (St.meld. nr.
13 (1992-1993)). Det sies gjerne at dette prinsip-
pet “forskyver bevisbyrden” i tilfeller der irrever-
sible eller alvorlige skader kan skje. Ved usikker-
het skal tvilen komme miljoet til gode.

Dette prinsippet retter seg eksplisitt mot mulig
irreversible virkninger. En kan merke seg at det
ogsa dekker faren for katastrofer, men i tillegg
fare for "alvorlig skade” som ikke nedvendigvis vil
defineres som katastrofal. Kravet om kostnadsef-
fektivitet kan tolkes som et rimelig forbehold om
at prinsippet ikke rettferdiggjer en hvilken som
helst forebyggende handling.

Begrepet sikker minimumsstandard (SMS)
ble introdusert av Ciriacy-Wantrup (1952). Begre-
pet er basert pa ideen om 4 minimere det maksi-
male tap i forbindelse med et prosjekt. En enkel
tolkning av dette er at en ber avvise endringer
som gir fare for irreversibelt tap av naturressur-
ser. En slik tolkning har den svakheten at det ikke
er noen form for skonomiske betraktninger med i
bildet.
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Bishop (1978) beter pa dette ved a framheve at
sikre minimumsstandarder kan innferes med min-
dre kostnaden for samfunnet er uakseptabelt stor.
Han innferer en malbar nyttekomponent ved beva-
ring (B), som skal trekkes fra den bedriftsekono-
miske nettonytten av et tiltak utenom miljevirknin-
ger (A). Bishops modifiserte SMS-kriterium vil da
innebaere at investeringen er samfunnsekonomisk
lennsom nar A — B > 0 vurdert ut fra de verdsatte
virkningene. Bishop peker imidlertid pé at beslut-
ningskriteriet ogsa ber omfatte mulig irreversibelt
tap av miljekapital som forelepig ikke blir vurdert
som verdifulle ressurser (C). Sannsynligheten y
for at C gar tapt ved tiltaket er ukjent. Siden vi
ikke kan beregne forventningsverdien yC, vil en
nytte-kostnadsanalyse av de verdsatte virkningene
ved et tiltak métte vurderes opp mot den ikke-
verdsatte (og ukjente) verdien yC.

Siden vi ikke kjenner verdien pa yC, peker Bis-
hop (1978) pa at myndighetene kan innfore en
grenseverdi X for det samfunnet betrakter som
akseptabel kostnad ved & opprettholde de miljo-
goder som er irreversibelt truet av et prosjekt.
Beslutningsregelen blir siledes & iverksette det
aktuelle prosjektet dersom A - B > X.

Verken fore var-prinsippet eller sikre mini-
mumsstandarder gir i seg selv et svar pd hva som
er et optimalt eller forsvarlig ambisjonsnivd, og
disse tilneermingene forutsetter derfor konkrete
avveininger i det enkelte tilfelle.

8.5 Klimautfordringen

Den globale oppvarmingen er en menneskeskapt
prosess med irreversible virkninger, som kan
vise seg & bli katastrofale. Utvalget vil her rede-
gjore for den aktuelle faglige debatten knyttet til
oskonomisk analyse av klimaproblemet, og serlig
de sarskilte utfordringene den iboende usikker-
heten skaper. Gjennomgangen er & se pa som et
eksempel pa en skonomisk analyse med usikker-
het, irreversible og mulige katastrofale virknin-
ger. Samtidig er det nettopp klimautfordringen
som har loftet disse problemstillingene fram i sko-
nomisk faglitteratur. Dette er bakgrunnen for at
utvalget gjennomgar problemstillingen her.
Klimautfordringen er beskrevet i kapittel 9.
Det er to grunnleggende typer usikkerhet ved kli-
magassutslippene. Den ene gjelder sammenhen-
gen mellom konsentrasjonen av klimagassene i
atmosferen og den korresponderende tempera-
turekningen. Dette kan vi kalle klimasensitivitet.
FNs klimapanel, IPCC, har definert klimasensitivi-
teten ved den gjennomsnittlige globale oppvar-
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ming som felger av en dobling av COy-innholdet i
atmosfaeren sammenlignet med fer-industriell tid.
Det sannsynlige intervallet for klimasensitiviteten
er iomradet 2 — 4,5 °C, med beste estimat pa 3 °C.
Det er heyst usannsynlig at den globale oppvar-
mingen blir mindre enn 1,5 °C, og det kan ikke
utelukkes at den blir sterre enn 4,5 °C (IPCC,
2007).

Den andre usikkerheten gjelder hva slags kon-
sekvenser den ekte temperaturen vil fa for natur-
milje, produksjon, forbruk og velferd. Den usikre
sammenhengen mellom atmosferens COy-inn-
hold og klimaresponsen, og mellom klimarespons
og materiell velferd, gjor at det er sveert vanskelig
a ansla konkrete skadefunksjoner av klimautslip-
pene i skonomiske modeller. I tillegg er det blant
annet betydelig usikkerhet om framtidig teknolo-
giutvikling og kostnader knyttet til reduksjoner i
klimagassutslipp.

8.5.1

Sakalte integrerte vurderingsmodeller (JAM -
Integrated Assessment Models) blir ofte brukt til
4 analysere klimautfordringen og klimapolitikk pa
et globalt plan. Slike modeller kombinerer klima-
vitenskap og ekonomi og kan beregne bade kost-
nader ved globale utslippsreduserende tiltak og
globale velferdsvirkninger av de tilherende niva-
ene pa klimagassutslippene. IAM-modeller kan i
prinsippet brukes til 4 analysere hva som er et
optimalt globalt ambisjonsniva i klimapolitikken,
eller til & analysere klimapolitikk for 4 nad et
bestemt mal (for eksempel en togradersbane, jf.
kap. 9).

Mange av JAM-modellene bygger pa standard
gkonomisk vekstteori, der samfunnet investerer i
kapital, utdannelse og teknologier, og derved
avstar fra konsum i dag i den hensikt & gke framti-
dige konsummuligheter. Samfunnet vil soke &
optimalisere sitt konsum over tid ut fra konsumbe-
hov i dag og i framtiden. I disse avveiningene er
kalkulasjonsrentens storrelse av stor betydning.
Professor William Nordhaus (Yale Universtity)
har utviklet den mest kjente IAM-modellen, den
sakalte DICE-modellen (Nordhaus, 2007). Model-
len utvider den tradisjonelle vekstteori-tilnaermin-
gen ved ogsa a inkludere investeringer i “naturka-
pital”. Ved & investere i naturkapital i dag, minskes
framtidig reduksjon i konsummuligheter som
folge av klimaodeleggelser.

Nordhaus (2007) studerer i DICE-modellen
avveiningen mellom tradisjonelle produksjonsin-
vesteringer og klimainvesteringer. Hans resultat
viser at det er lennsomt 4 investere relativt mye i

Integrerte vurderingsmodeller
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tradisjonell virksomhet i en tidlig fase, som for
ovrig ogsa omfatter bedre teknologier og okt
kunnskapskapital, og noe i rene klimatiltak. Dette
kan oppnas ved & innfere gjennomgéende, harmo-
niserte COq-avgifter pa et relativt lavt nivd i denne
tidlige fasen. Pa sikt forventes miljgkostnadene a
stige etter hvert som klimagassene akkumuleres
og den globale oppvarmingen tar til. Da vil det
veere regningssvarende & vri investeringene over i
langt mer offensive, utslippsreduserende tiltak.
Dette kan oppnés ved a foreta en kraftig ekning i
avgiftene pd mellomlang og lang sikt. Denne grad-
vise tilneermingen til klimautfordringen har fatt
det engelske navnet “the climate policy ramp” (se
blant annet Dietz, 2009).

Mange IAM-baserte beregninger leder til en
slik "ga sakte”-konklusjon, med moderat innsats
for utslippsreduksjoner pé kort sikt (Ingham og
Ulph, 2003) og (Ackerman mfl., 2009). Ifelge
(Ackerman mfl., 2009) avhenger denne konklusjo-
nen av diskutable valg om forutsetninger for ana-
lysene, herunder valget av kalkulasjonsrente.
Siden klimaskadene kommer langt fram i tid, og
dermed ogsé gevinstene ved & innfere rensetiltak
i dag, vil en hey kalkulasjonsrente gi klimaska-
dene en lavere verdi i ndverdiberegningene enn
en lav rentesats. Dette bidrar til konklusjonen om
at utslippsreduksjonene bor vaere beskjedne til &
begynne med. Mens Nordhaus (2007) legger til
grunn en markedsbasert rente for sine beregnin-
ger, benytter Stern (2007) en langt lavere rente i
sine beregninger (1,4 prosent). Dette bidrar til at
Stern (2007) argumenterer for & starte tidlig med
relativt store, globale utslippskutt, i sterk kontrast
til Nordhaus (2007) og mange andre IAM-baserte
beregninger. For en naermere beskrivelse av dis-
kusjonen mellom Nordhaus og Stern om kalkula-
sjonsrenten i klimaspersmalet vises det for gvrig
til boks 5.4. i denne NOU’en.

Ingham og Ulph (2003) refererer videre Kri-
tikk av at de IAM-baserte modellberegningene
ignorerer mulighetene for at det finnes terskelver-
dier i naturen, der ytterligere pavirkning kan
utlese dramatiske og irreversible prosesser. Det
er for eksempel mulig at global oppvarming
utover et visst niva kan utlese en rask nedsmelting
av innlandsisen pa Grenland, med kraftig ekning i
havniviet som felge. Ackerman mfl. (2009) fram-
hever at det er bedre 4 basere klimaspersmaélet pa
en forsikringstankegang, der hovedhensynet er &
sikre seg mot en mulig klimakatastrofe med lav
sannsynlighet, enn en nytte-kostnadssammenlik-
ning slik de fleste IAM-modellene forseker seg pa.
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8.5.2 Weitzmans "dystre teorem”

Professor Martin Weitzman (Harvard University)
har i en artikkel fra 2009 om den globale klimaut-
fordringen presentert det sikalte “dystre teore-
met” ("the dismal theorem”). Teoremet represen-
terer en kritikk mot tradisjonelle nytte-kostnadsa-
nalyser av klimaspersmalet, slik de har vaert gjen-
nomfert ved hjelp av IAM-modeller. Kjernen i kri-
tikken er at vi ikke kjenner sannsynligheten for
sveert alvorlige konsekvenser av den globale opp-
varmingen. Sannsynligheten for en Kklimaka-
tastrofe, i form av sterk global oppvarming og
store tilbakevirkninger pa produksjon og forbruk,
kan vaere ikke-neglisjerbar. Videre kan samfun-
nets velferdsfunksjon ha en slik form at betalings-
villigheten for 4 unngé en klimakatastrofe vil gé
mot uendelig ved ekende temperatur. Nar denne
kostnaden multipliseres med en ikke-neglisjer-
bare sannsynlighet, blir forventningsverdien ogsé
uendelig. Weitzman (2009) mener vi derfor ikke
kan gjennomfere en standard nytte-kostnadsana-
lyse av klimaproblemet, og argumenterer pa
denne bakgrunn for en forsikringstilnaerming
som kan minne om fore-var-prinsippet omtalt i
kapittel 8.4. Han mener det er mye som taler for at
sannsynlighetsfordelingen knyttet til klimaka-
tastrofer har en "tykk” hale (se boks 8.3), fordi det
er stor usikkerhet rundt framtidsutsiktene for
store temperaturendringer, og fordi den globale
kostnadsekningen ved temperaturekninger kan
veere sterkt progressiv.

Weitzman (2009) framhever blant annet den
usikkerhet som er knyttet til klimaresponsen av a
bringe COo-konsentrasjonen i atmosfeeren til helt
ukjente nivaer. Siden en temperaturekning pa for
eksempel 4,5 °C er utenfor vart erfaringsomrade,
ma vi stole pa vare oppfatninger av sannsynlig-
hetsfordelinger, som pa klimaomradet nedven-
digvis ma vaere subjektive pga. mangel pad empi-
riske data. Weitzman papeker ogsé at potensielt
katastrofale feed-back-effekter av okte CO-inn-
hold i atmosfaeren for tiden er utelatt i de fleste
[AM-modeller. Han kritiserer videre skadefunk-
sjonen som ligger til grunn i IAM-analyser av kli-
maspersmalet.5? I slike analyser finner man en

82 Standard NKA-skadefunksjonen reduserer velferdsekviva-
lenten av produksjonen ved gjennomsnittlig global tempe-
raturekning 7 med en kvadratisk polynomisk multiplikator
av formen M(T)=aT%/ (1+a’IQ), jf. Weitzman (2011). I stedet
for & veere multiplikativ separabel, kan negativ nytte av glo-
bal oppvarming veere additiv separabel. Dette vil igjen
ifalge Weitzman (2011) implisere en sterkere begrensning
av utslippene enn standardkalkylene skulle tilsi.
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Boks 8.3 Tynne og tykke haler

Innen statistikkfaget skiller en mellom sann-
synlighetsfordelinger som har sakalte "tynne”
og "tykke” haler. For eksempel har den klok-
keformede normalfordelingen en tynn hale.
Dette innebeerer at de fleste utfall er konsen-
trert rundt en sentral forventningsverdi for
utfallene, mens hendelser med et sterkt avvi-
kende resultat forekommer sjelden. En "tynn-
hale” sannsynlighetsfordeling innebarer at
sannsynligheten avtar eksponentielt eller ras-
kere néir en beveger seg vekk fra forvent-
ningsverdien. Det er dermed sveert lite sann-
synlig at det oppstar utfall som avviker betyde-
lig fra denne verdien. Et eksempel pa en nor-
malfordelt variabel kan vaere heyden pa kvin-
ner (eller menn) i et land.

Mange fenomener kan imidlertid ha en
sannsynlighetsfordeling som avviker fra
denne Kklokkekurven. Et eksempel kan veere
svingningene i et aksjemarked. 19. oktober
1987 falt det amerikanske aksjemarkedet med
23 prosent, jf. Nordhaus (2011). Hvis aksje-
markedet hadde fulgt en normalfordeling,
skulle vi ifelge Nordhaus kunne ha observert
en 5 prosent endring i prisene kun en gang per
14 000 ar. Historikk fra aksjemarkedet viser
imidlertid at store svingninger skjer langt
oftere enn en normalfordeling skulle tilsi.
Dette indikerer en sannsynlighetsfordeling
som har "tykke haler”, dvs. at sannsynligheten
avtar mot null saktere enn i normalfordelin-
gen. Et eksempel pd en slik fordeling er
Pareto-fordelingen, ogsa kalt “kraftlov’-forde-
lingen. Denne fordelingen blir mye brukt bade
i naturvitenskapene og i samfunnsvitenska-
pene. Selv ekstreme utfall vil ikke vaere helt
usannsynlige med en slik fordeling. Tykke
haler knyttes gjerne til hendelser som for
eksempel storrelsen pa et jordskjelv, et kraftig
fall i et aksjemarked eller en betydelig korrek-
sjon i et lands boligpriser.

relativt moderat virkning pa verdens produksjon
av store temperaturekninger. Den spesielle for-
men pa funksjonen der skadevirkningene er malt i
effekten pa konsum, gjor at ekonomien kan kom-
pensere velferdseffekten av heyere temperaturer
med heyere forbruk. En annen spesifisering som
er forskjellig fra IAM-modellene, kan beskrive en
situasjon der hovedeffekten av klimaforandrin-
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gen er pa goder som ikke kan kompenseres med
materiell velstand, slik som biodiversitet og helse.

Det kritiske speorsmal er, ifelge Weitzman,
hvor raskt sannsynligheten for katastrofe avtar
relativt til velferdsvirkningen av en katastrofe.
Selv om sannsynligheten for et utfall avtar med
det antatte velferdstapet knyttet til utfallet, er det
ikke sikkert at sannsynligheten gar s raskt mot
null at forventningsverdien av velferdstapet ogsa
gar mot null. Svaret avhenger dels av hvor "tynn”
sannsynlighetsfordelingens hale er (se boks 8.3),
og dels av hvor raskt samfunnets antatte velferds-
tap vokser med klimavirkningene. Det er siledes
et kapplep i halen pa sannsynlighetsfordelingen
mellom hvor fort sannsynlighetene faller og hvor
raskt sterrelsen péd velferdseffekten av skadene
oker. Dersom sannsynligheten for katastrofal kli-
maskade ikke er neglisjerbar, vil dette bidra til &
skape stor betalingsvillighet for & unngé slike
ekstreme klimaforandringer. Det kan derfor vaere
vanskelig 4 fastsette en evre grense for denne
betalingsvilligheten.

8.5.3 Kritikk av Weitzmans resultat

Nordhaus (2011) mener at det dystre teoremet er
viktig fordi det kan hjelpe oss 4 avgjere nar
ekstreme utfall har betydning for véire beslutnin-
ger. Men teoeremet er holdbart bare under spesi-
elle betingelser: Det forutsetter en sterk risikoa-
versjon i samfunnet, en svaert tykk hale for usikre
variabler, og dessuten at samfunnet ikke kan leere
og handle i rett tid. Det dystre teoremet forutset-
ter ifelge Nordhaus blant annet at marginalnytten
av konsum blir uendelig stor nir konsumet gar
mot null, som ved en katastrofe. Det innebaerer at
samfunnet vil ha ubegrenset betalingsvillighet for
a forhindre et slikt scenario, selv om sannsynlig-
heten for dette skulle vaere sveert liten. Hvis
denne betingelsen ikke er oppfylt, vil ikke forvent-
ningsverdien av velferdstapet bli uendelig stort,
og premissene for det dystre teoremet elimineres.
Da er vi ifelge Nordhaus tilbake til standard nytte-
kostnadsanalyse, som i mange IAM-modeller.

Det sentrale spersmaél Nordhaus stiller, er om
verdenssamfunnet virkelig har en uendelig beta-
lingsvillighet for & unnga en sveert liten, men ikke
neglisjerbar, sannsynlighet for at det menneske-
lige eksistensgrunnlaget forsvinner. Som eksem-
pel papeker han at sannsynligheten for at en aste-
roide treffer jordkloden er omtrent 108 per &r.
Hvis det dystre teoremet skulle gjelde, ville vi
ifolge Nordhaus vaere villige til 4 betale et ube-
grenset belep for en erliten reduksjon i denne
sannsynligheten. Han papeker at samfunnet gene-
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relt ikke oppferer seg som om Kkatastrofale utfall
har en uendelig negativ nytte som grenseverdi.
Nordhaus fastholder dessuten at klimaendringene
(til forskjell fra en asteroidekatastrofe) er slik at vi
har tid til 4 leere, og utsette de store utslippsreduk-
sjonene til mer effektive teknologier er utviklet.

Pindyck (2011) péapeker, som Nordhaus, at
Weitzman forutsetter en nyttefunksjon med spesi-
elle egenskaper, sarlig nar det gjelder formen pa
samfunnets risikoaversjon. Pindyck mener at mar-
ginal nytte kan bli sveert stor nar konsumet gar
mot null, men ikke uendelig stor. Hvis vi setter en
ovre grense slik at marginalnytten gar mot en
endelig storrelse vil ogsa betalingsvilligheten
vaere endelig, ifelge Pindyck. Han er imidlertid
enig med Weitzman i at det er rimelig & anta tykke
haler pa de aktuelle sannsynlighetsfordelingene.
Han avviser ikke muligheten for et ekstremt kli-
mautfall, og papeker at tilstrekkelig tykke haler
begrunner rask handling uten en komplisert ana-
lyse, men han mener at kraftige utslippsreduksjo-
ner ogsa kan begrunnes under forutsetninger om
tynne haler. Tatt i betraktning andre potensielle
katastrofer verden star overfor, vil ikke fasongen
pa halene gi saerlig rettledning for politiske beslut-
ninger. Beslutningene ma sees i sammenheng
med andre viktige samfunnsoppgaver, slik som
kostnaden ved & ta forholdsregler mot andre
potensielle katastrofer.

I en kommentar til kritikken skriver Weitzman
(2011) blant annet at eksistensen av andre poten-
sielle katastrofer ikke eliminerer den sarlige
bekymringen for klimaendringer. Han kunne ogséa
ha valgt andre spesifikasjoner pd samfunnets nyt-
tefunksjon enn i sin opprinnelige analyse. Poenget
er at potensielt tykke haler ber gjere skonomer
mindre trygge pad nytte-kostnadsberegninger pa
dette omradet.

8.6 Utvalgets vurdering

Nar det gjelder politikkimplikasjoner knyttet til
irreversible virkninger, er det etter utvalgets syn
ikke skjedd avgjerende faglig utvikling siden
NOU 1997: 27. Dette synes ogsa a underbygges av
Pearce mfl. (2006). Ved irreversible virkninger
bor det, dersom prosjektet kan utsettes og det
dermed kan fremskaffes ny og beslutningsrele-
vant informasjon, tas heyde for (kvasi-)opsjons-
verdi knyttet til et vente-og-se-alternativ. En posi-
tiv naverdi pa grunnlag av en nytte-kostnadsana-
lyse vil ikke veere en tilstrekkelig betingelse for at
det er lennsomt 4 gjennomfere prosjektet straks.
Den forventede naverdien ved & gjennomfere pro-
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sjektet straks ma i tillegg veere storre enn opsjons-
verdien ved vente-og-se alternativet.

Det er ofte vanskelig eller umulig 4 beregne
(kvasi-) opsjonsverdien, men det er viktig & veere
seg den bevisst, og & beskrive og vurdere betyd-
ningen av & vente. Selv om eksemplene her stort
sett er hentet fra miljoomradet, vil utvalget papeke
at det ogsa finnes irreversibilitet av andre typer.
Det kan for eksempel gjelde investeringer i infra-
struktur, og beslutninger som pavirker valg av
teknologi. Hvorvidt det oppstar (kvasi-)opsjons-
verdier av betydning for analysen, vil avhenge av
virkningenes omfang og varighet, og om det vil
kunne innhentes relevant, ny kunnskap hvis pro-
sjektet utsettes.

Hvis en ikke kan fastsla at sannsynligheten for
katastrofale virkninger er neglisjerbar, vil stan-
dard analysemetode for risikable utfall (der sann-
synlighetsfordelingen antas kjent) kunne under-
vurdere, kanskje i betydelig grad, forventet kost-
nad ved at samfunnet utsettes for en ukjent grad
av katastroferisiko. Tradisjonelle nytte-kostnadsa-
nalyser vil da ikke vaere egnet til 4 beregne et opti-
malt sikkerhetsniva.

Utvalget mener at en i slike tilfeller for det for-
ste ber legge betydelig vekt pa & beskrive bade
det en vet om muligheten for katastrofale utfall, og
de kunnskapsmangler beslutningstakerne ma
veere oppmerksomme pa. Det vil veere forskjell pa
analyser der potensielt katastrofale virkninger er
hovedinteressen, og analyser av tiltak der enkelte
virkninger kan pavirke sannsynligheten for katas-
trofer. Vanligvis vil ambisjonsnivaet, i det minste
implisitt, veere bestemt som en ”sikker minimums-
standard”.  Kostnadseffektivitetsanalyser — kan
bidra til & synliggjere for beslutningstaker hvor
store ressurser som allokeres til risikoreduksjon i
ulike sektorer. I denne sammenhengen kan det
veere interessant a fi fram om det marginalt bru-
kes storre ressurser for a redusere deds- og ska-
derisiko i katastrofale og/eller dramatiske hendel-
ser, sammenliknet med mer “dagligdagse” ulyk-
ker som til sammen har det samme skadeomfan-
get eller kanskje storre. Utvalget ser imidlertid at
visse katastrofer kan ha aspekter og dimensjoner
som gjor slike sammenlikninger mindre relevante
for beslutningstakere. Utvalget har ikke sett det
som sin oppgave a definere hva som er "katastro-
fale virkninger” og hva som ikke er det.

Generelt er nytte-kostnadsanalyser av sikker-
hetstiltak pa et tidlig faglig stadium. Ulike typer av
“break-even”-analyser kan bidra til 4 indikere hvor
stor reduksjon i sannsynligheten for et terroran-
grep eller lignende et sikkerhetstiltak ma medfere
for at tiltaket skal rettferdiggjeres ekonomisk.
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Utvalget viser videre til Meld. St. 29 (2011-
2012) ”Samfunnssikkerhet” der regjeringen rede-
gjor for ulike tiltak for a styrke arbeidet med sam-
funnssikkerhet og beredskap. Meldingen om-
handler praktiske forhold knyttet til sikkerhets-
og beredskapsarbeidet pa ulike omrader i samfun-
net, herunder hvordan arbeidet er organisert.

Den faglige debatten om skonomiske analyser
av klimaspersmalet som er gjennomgatt i dette
kapittelet, er en illustrasjon pa globalt niva av pro-
blemstillingene knyttet til katastrofer og irreversi-
ble virkninger. I denne sammenheng kan det veere
pa sin plass 4 vurdere om sammenhengene man
ser pa er linezre, eller om det kan foreligge ter-
skelverdier der det oppstéir virkninger som ikke
bare er irreversible, men potensielt katastrofale.

Den prinsipielle leerdommen fra debatten om
Weitzmans ’dystre teorem’ er at det i samfunnse-
konomiske analyser av situasjoner med mulig
katastrofalt utfall er viktig & vurdere om sannsyn-
ligheten for en katastrofe er neglisjerbar eller
ikke. For at sannsynligheten skal vaere neglisjer-
bar, er det i denne sammenheng imidlertid ikke
nok at man tror den er liten og/eller gar mot null.

For det forste mé en vurdere hvorvidt kostna-
dene gker si mye ved et mer ekstremt utfall at det
helt eller delvis oppveier effekten av fallende
sannsynlighet for slike utfall, se diskusjonen over.
Det er altsé ikke bare sannsynlighetens storrelse,
men ogsa kostnadene, som avgjer om muligheten
for et usannsynlig utfall kan neglisjeres. For det
andre ma det tas hensyn til hvor sikker man er pa
at sannsynligheten for en katastrofe er lav. Der-
som man strengt tatt vet lite om denne sannsynlig-
heten, kan den reelle usikkerheten samfunnet
star overfor veere potensielt mye sterre (enn den
ville ha veert dersom risikoen var tilsvarende liten,
men fullstendig velkjent). En tradisjonell risiko-
vurdering der katastrofesannsynligheten behand-
les som lav, men Kjent, gjor i praksis aktiv bruk av
to typer informasjon om sannsynligheten: for det
forste dens niva, altsa hvor sannsynlig man tror en
katastrofe er, og for det andre dens presisjon, altsa
at tallet er sikkert — hvilket blant annet innebaerer
at man vet man ikke har tatt feil og dermed bety-
delig undervurdert katastroferisikoen.

Dersom man ikke er trygg pa at katastroferisi-
koen er neglisjerbar, er Weitzmans (2009) prinsi-
pielle poeng at vi ber tenke i retning av forsikring
mot katastrofe, altsd et fore var-prinsipp. Togra-
dersmalet kan tolkes som uttrykk for en slik til-
naerming, i form av en ”sikker minimumsstan-
dard”.
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8.7 Oppsummerende tilradinger

— Ved irreversible virkninger vil det noen ganger
vaere mulig & fi4 mer informasjon om tiltakets
virkninger ved 4 vente med iverksettelse. For-
melt kan dette uttrykkes som en (kvasi)-
opsjonsverdi. Slike verdier kan vaere vanskelig
4 beregne, men fordelene ved & vente med
gjennomfering ber uansett beskrives og vurde-
res.

— Isamfunnsekonomiske analyser av situasjoner
med mulig katastrofalt utfall er det viktig a vur-
dere om sannsynligheten for det katastrofale
utfallet er neglisjerbar eller ikke. For & trygt
kunne neglisjere Kkatastrofesannsynlighet er
det i prinsippet nedvendig & vite 1) at nivaet pa
katastrofesannsynligheten er sveert liten, 2)
nivaet pa katastrofesannsynligheten er godt
kjent (og er altsa ikke i seg selv usikkert), og 3)
at kostnadsekningen ved mer ekstreme utfall
ikke er kraftig nok til & (helt eller delvis) opp-
veie at mer ekstreme utfall er mindre sannsyn-
lige.

— Hvis sannsynligheten er ikke-neglisjerbar, eller
en ikke kan fastsld at den er det, vil standard
analysemetode kunne undervurdere, kanskje i
betydelig grad, kostnaden knyttet til at samfun-
net utsettes for en ukjent grad av katastroferi-
siko. Utvalget mener at en i slike tilfeller ber
legge betydelig vekt pa 4 beskrive bade det en
vet om muligheten for katastrofale utfall, og de
kunnskapsmangler beslutningstakerne ma
vaere oppmerksomme pa. Vanligvis vil ambi-
sjonsniviaet, i det minste implisitt, veere
bestemt som en "sikker minimumsstandard”.

— Samfunnsekonomiske analyser ber brukes til &
synliggjere hvor store ressurser som, implisitt
eller eksplisitt, brukes til risikoreduksjon i
ulike sektorer, for 4 bedre grunnlaget for
beslutninger om en fornuftig ressursalloke-
ring. Den faglige litteraturen pd omradet sik-
kerhetsregulering er under utvikling. Ulike
typer av "break-even” analyser kan gi informa-
sjon om den sannsynlighet for et terrorangrep
eller lignende som kan rettferdiggjore en sik-
kerhetsregulering.
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Kapittel 9
Karbonprisbaner

9.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Det er knyttet stor usikkerhet til videre interna-
sjonale klimaforhandlinger og dermed til fram-
tidige utslippspriser. Ved at samfunnsekono-
miske analyser av offentlige tiltak baseres pa
enhetlige forutsetninger om framtidige priser
pa klimagassutslipp, kan de som skal lage kal-
kyler for offentlige investeringsprosjekter, for-
holde seg til de samme forutsetningene pa
omradet. Dette vil bidra til at prosjektene blir
behandlet pa en konsistent og sammenliknbar
maéte. NOU 2009: 16 "Globale miljeutfordringer
- norsk politikk” anbefaler at en karbonpris-
bane tas inn i Finansdepartementets rundskriv
om nytte-kostnadsanalyser, slik at dette blir
obligatorisk for alle samfunnsekonomiske ana-
lyser i staten. Ekspertutvalget skal vurdere
denne anbefalingen og foresla eventuelle ret-
ningslinjer for prissetting av klimagassutslipp i
lys av to alternativer; en karbonprisbane som
gjenspeiler ndvaerende forventning om framti-
dig pris i EUs kvotemarked, og en bane som
stetter opp under 2-gradersmalet som Norge
har sluttet seg til.

I mange sammenhenger vil offentlige investerin-
ger og prosjekter lede til endringer i klimagassut-
slipp®. Samferdselsprosjekter eller nye investe-
ringer i forsvarssektoren kan veere gode eksem-
pler pa dette. Okt utslipp leder til uenskede glo-
bale klimaeffekter og paferer dermed andre akto-
rer, eller samfunnet, en kostnad. Tilsvarende vil
prosjekter som leder til reduserte utslipp, med-

83 1 litteraturen er det vanlig & referere til klimagassutslipp
med en tilherende karbonpris (ikke “klimagasspris”).
Under den forste forpliktelsesperioden av Kyotoprotokol-
len ble det definert totalt seks ulike gasser som klimagas-
ser (se vedlegg A i Kyotoprotokollen, 1998). I Kyotoproto-
kollens andre forpliktelsesperiode eker antall gasser (eller
grupper av gasser) til sju. For 4 kunne sammenligne gas-
sene benytter en begrepet COq-ekvivalenter, det vil si at en
“konverterer” gassene om til COs.

fore en gevinst. I en samfunnsekonomisk analyse
ber alle endringer i klimagassutslipp verdsettes.

Mens vi i kapittel 4 om realprisendringer dis-
kuterte hvordan miljegoder kan verdsettes og
realprisjusteres i samfunnsekonomiske analyser,
vil vi i dette kapitlet se spesielt pa klimagassut-
slipp. Et stabilt klima skiller seg fra andre miljego-
der forst og fremst ved den globale karakteren, og
ved de eventuelt irreversible og potensielt alvor-
lige virkningene av store endringer. Utslippet
pavirker atmosfaeren likt uavhengig av om det
skjer i Norge eller et annet sted pa kloden. Foku-
set pd internasjonale avtaler og kvotehandel
bidrar til at klimagassutslipp behandles serskilt
og ikke sammen med andre miljggoder i denne
rapporten. Dette er ogsa i trdid med mandatet.

Fordi skadevirkningen av klimagassutslipp
(skadekostnaden) er uavhengig av den geogra-
fiske plasseringen av utslippet, vil en kostnadsef-
fektiv klimapolitikk innebaere at alle akterer star
overfor en lik pris pa slike utslipp. I et tenkt scena-
rio der hele verden (alt utslipp) var underlagt én
felles karbonpris, vil det veert naturlig & legge (det
beste anslaget pd) skadekostnaden til grunn i
samfunnsekonomiske analyser i Norge. Det eksis-
terer i dag ikke en slik global karbonpris, og lang-
som framgang i de internasjonale forhandlingene
under FNs klimakonvensjon tilsier at en interna-
sjonal avtale som leder til én global karbonpris,
neppe er realistisk med det forste.

Et manglende globalt marked for klimagassut-
slipp innebzerer derfor at det ikke eksisterer til-
strekkelige mekanismer som serger for at margi-
nalkostnaden for 4 redusere utslipp (marginal ren-
sekostnad) er lik marginalkostnaden for samfun-
net ved gkt utslipp (marginal skadekostnad). Som
en konsekvens vil kostnaden ved & redusere
utslippene variere mellom sektorer og over lande-
grenser, mens den globale marginale skadekost-
naden alltid vil vaere lik. I praksis kan det veere
vanskelig a ansli sterrelsen pa den marginale ska-
dekostnaden. Det er derfor ikke opplagt hva kal-
kulasjonsprisen for klimagassutslipp i samfunnse-
konomiske analyser i Norge ber veere.
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Et gjennomgéende prinsipp for samfunnseko-
nomiske analyser er at kalkulasjonspriser for pri-
vate goder skal falle sammen med produsentpri-
ser. Dette medferer effektivitet i samlet produk-
sjon nér privat og offentlig sektor ses under ett.
Som vi imidlertid skal se, varierer karbonprisene i
Norge mye mellom ulike akterer. Store deler av
norske utslipp er dekket av EUs kvotesystem for
bedrifter, der karbonprisen bestemmes i kvote-
markedet. Andre utslippskilder er avgiftsbelagt,
og avgiften varierer sterkt mellom sektorene,
mens for eksempel jordbrukssektoren er fritatt
for karbonpris. For offentlige investeringer kan
det imidlertid veere naturlig 4 tenke seg at alle
prosjekter ber beregnes med utgangspunkt i iden-
tiske kalkulasjonspriser pa klimagassutslipp. En
sammenligning av lennsomheten til ulike prosjek-
talternativer der de samme effektene er priset for-
skjellig, vil ikke veere meningsfylt. Med dagens
avgiftsstruktur kan ikke bade hensynet til at kal-
kulasjonspriser for private goder skal falle
sammen med produsentpriser, og at offentlige
prosjekter ber beregnes med utgangspunkt i iden-
tiske karbonpriser, forenes.

NOU 2009: 16 Globale miljoutfordringer —
norsk politikk gir en helhetlig og grundig redegjo-
relse for prinsipper for en hensiktsmessig klima-
politikk for Norge. I kapittel 13 Sentrale tilradin-
ger og implikasjoner for regelverk muv. anbefalte
NOU 2009: 16 blant annet at "staten bor utforme en
karbonprisbane som skal benyttes i statlige nyttekost-
nadsanalyser og veere retningsgivende for vegulerin-
gen av klimagassutslipp ... Karbonprisbanen bor
tas inn i Finansdepartementets rundskriv om nytte-
kostnadsanalyser, og dermed gjores obligatorisk for
alle samfunnsokonomiske analyser i staten” (side
131). Mandatet ber eksplisitt dette utvalget vur-
dere de ovennevnte anbefalingene fra NOU 2009:
16. Videre ber mandatet utvalget om & foresla
eventuelle retningslinjer for prissetting av klimag-
assutslipp i lys av EUs kvotemarked og tograders-
banen.

Utvalget vil i dette kapitlet diskutere manda-
tets problemstillinger knyttet til valg av kalkula-
sjonspris for klimagassutslipp i samfunnsekono-
miske analyser, med vekt pd anbefalingene fra
NOU 2009: 16. Flere viktige tema innenfor klima-
feltet vil i det folgende bli behandlet relativt kort-
fattet eller ikke dreftet overhodet. Utvalget viser
til NOU 2009: 16 for en mer generell tilneerming
og diskusjon av Kklimautfordringene og norsk
klimapolitikk.

Oppbyggingen av Kkapitlet er som folger: I
kapittel 9.2 diskuterer vi kort bakgrunnen for pri-
sing av klimagassutslipp, fer vi i kapittel 9.3 pre-

Samfunnsekonomiske analyser

senterer en oversikt over norske klimaforpliktel-
ser og hvilke karbonpriser en kan observere i
Norge i dag. Kapittel 9.4 diskuterer dagens inter-
nasjonale kvotemarkeder samt de to karbonpris-
banene mandatet referer til. I kapittel 9.5 drefter
vi prinsipielle tilnaerminger til hvilken karbonpris-
bane som eventuelt ber legges til grunn for sam-
funnsekonomiske analyser av offentlige prosjek-
ter. Kapittel 9.6 gir en kortfattet beskrivelse av
bruken av karbonprisbaner i Norge og enkelte
andre land, mens 9.7 og 9.8 presenterer henholds-
vis utvalgets vurderinger og tilradinger.

9.2 Bakgrunn for prising av
klimagassutslipp

Klimagassutslipp bidrar til global oppvarming og
klimaendringer. Utgangspunktet for & regulere
utslipp av CO, og andre klimagasser er at disse
indirekte péaferer verdenssamfunnet kostnader
som utslipperen ikke tar inn over seg nar han fat-
ter beslutninger. Utslippene representerer derfor
en global eksternalitet (se neermere beskrivelse i
kapittel 2). Rapporten "The Stern Review on the
Economics of Climate Change” (Stern, 2006), som
ble utarbeidet av Sir Nicholas Stern pa oppdrag
fra britiske myndigheter og publisert i oktober
2006 (heretter kalt Stern-rapporten), ga en grun-
dig gjennomgang av ekonomiske sider ved Kkli-
mautfordringen og fikk stor oppmerksombhet. I
rapporten beskrives klimaendringene som “the
greatest market failure the world has seen”.

Myndighetene har flere virkemidler som kan
rette opp denne markedssvikten. En mate & fa
akterene til 4 ta innover seg de negative eksterne
kostnadene de paferer andre, er i innfere en pris
pa utslipp som tilsvarer denne kostnaden. Gitt vel-
fungerende markeder vil det & sette en lik pris pa
alle klimagassutslipp lede til en kostnadseffektiv
klimapolitikk. Det er hovedsaklig to mater en
kunne innfere en slik pris pa: En avgift pa klimag-
assutslipp eller et marked for omsetning av til-
delte utslippskvoter (se boks 9.1). I dette kapitlet
vil vi omtale bade avgifter og kvotepriser som kar-
bonpriser.

Myndighetene kan ogsa pavirke utslipp gjen-
nom andre virkemidler, som direkte reguleringer
(pabud/forbud og krav om standarder), subsidier
(til for eksempel utvikling av ny teknologi) og
spredning av informasjon. I prinsippet, om ikke
alltid i praksis, kan det beregnes en marginalkost-
nad (eller skyggepris) pa rensetiltakene ogsa ved
slike virkemidler. I noen situasjoner kan slike vir-
kemidler fungere godt (for eksempel hvis det er
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Fordi det er kostbart for samfunnet & redusere

utslippet av klimagasser, er det enskelig at akto-

rene tar innover seg de negative eksterne kost-

nadene de paferer andre. Dette kan gjores ved a

innfore en pris pa utslipp som tilsvarer denne

kostnaden. Det er hovedsakelig to mater & inn-
fore en slik pris pa.

— Den forste er 4 palegge en avgift pa utslipp.
For hvert tonn COs-ekvivalent (heretter
COgye, se fotnote 1) som slippes ut, ma utslip-
peren betale en avgift til staten.

— Den andre maten er & innfere et kvotemarked.
I et kvotemarked eksisterer det et gitt antall
utslippskvoter. Den totale kvotemengden
fungerer som et utslippstak for alle akterene
i dette markedet. Akterene er palagt i levere
én kvote til myndighetene per tonn CO, de
slipper ut. Fordi kvotene er omsettbare mel-
lom akterene, vil det dannes en likevektspris
for kvotene. Prisen pé en kvote vil da bli det
akterene ma betale for & slippe ut et tonn
CO,.

Boks 9.1 Karbonpriser og kostnadseffektivitet

Under forutsetning av at avgiften er lik for alle,
at kvotemengden dekker alt utslipp og at ingen
akterer har markedsmakt, vil begge mekanis-
mene lede til en kostnadseffektiv tilpasning: Alle
klimatiltak som koster mindre 4 gjennomfere
enn avgiften eller kvoteprisen, vil lenne seg for
bedriftene & utfere. Tiltak med en kostnad hey-
ere enn prisen vil ikke bli gjennomfert. P4 den
maéten vil det nettopp veere de rimeligste tilta-
kene som blir gjennomfert. Om avgiften eller
kvoteprisen som dannes, er lik skadekostnaden
av utslipp, oppnar systemet en optimal avveining
mellom skade- og rensekostnader.

Avgifts- og kvotesystemer kan utformes pa
ulike maéter, og effektene av systemene vil til
dels veere forskjellige. Hagen (2010) gir en dis-
kusjon om bruken av kvoter og avgifter under
alternative forutsetninger.

manglende informasjon hos husholdningene),
men det kan ogsé vaere slik at nar flere virkemid-
ler er i bruk blir konsekvensene uoversiktlige, og
ett virkemiddel vil kunne virke negativt pa effek-
tene av et annet. I si fall kan de samlede kostna-
dene for 4 oppna utslippsreduksjoner bli unedven-
dig heye.

Det finnes ogsé andre tiltak for & unngé klima-
endringer enn reduserte utslipp. Teknologien kar-
bonfangst og -lagring forseker & fange CO, fra for
eksempel kullkraftverk og lagre det i stedet for &
slippe det ut i atmosfaeren. Geo-engineering hand-
ler om alternative metoder for & senke jordas tem-
peratur (som for eksempel lage flere skyer eller
suge klimagasser ut av lufta). Utvalget vil ikke g
narmere inn pa andre klimarelaterte virkemidler
som er i bruk, enn kvoter og avgifter.

9.3 Norske forpliktelser og
karbonpriser i Norge

9.3.1

FNs rammekonvensjon om klimaendringer (Kli-
makonvensjonen) og Kyotoprotokollen er de sen-
trale internasjonale bindende juridiske instrumen-
tene pa klimaomradet internasjonalt i dag, se boks

Norske forpliktelser og mal

9.2. Konvensjonen har som endelig mél at konsen-
trasjonen av klimagasser skal stabiliseres pa et
nivd som forhindrer uensket, menneskeskapt
pavirkning av klimasystemet. Norge har sluttet
seg til et mal om & begrense gkningen i den glo-
bale middeltemperaturen til to grader celsius sam-
menlignet med forindustrielt niva.3

Norges forpliktelser gjennom Kyotoprotokol-
len (1998) er sentrale for norsk klimapolitikk.
Grunnleggende i Kyotoprotokollen er at industri-
landene som har sluttet seg til avtalen (sakalte
Annex B-land), har plikt til & besitte like mange
FN-godkjente klimakvoter som landets samlede
nasjonale utslipp i forpliktelsesperioden. Landene
har altsé en nasjonal kvoteplikt. Hvis et lands sam-
lede utslipp er heyere enn utslippskvotene landet
har fatt tildelt gjennom avtalen, ma landets myn-
digheter tilegne seg ytterligere klimakvoter.

I tillegg til den nasjonale utslippsforpliktelsen
Norge har gjennom Kyoto-avtalen, er Norge ogsé
med i EUs kvotehandelssystem for bedrifter (EU-
ETS), se boks 9.3. Norske bedrifter som har kvo-

84 Malet om to grader oppvarming ble forst foreslatt av EU pa
bakgrunn av den fjerde hovedrapporten til FNs klimapanel
(IPCC, 2007). Senere ble malet anerkjent som felles, lang-
siktig mél pa partsmetet under FNs klimakonvensjon i Can-
cun i 2010 (Cancun-avtalen, 2010, avsnitt 4).
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teplikt under EU-ETS (kvotepliktig sektor™), ma
levere kvoter til den norske stat i trdd med sine
utslipp. Kvotene bedriftene leverer, brukes til a
oppfylle den nasjonale kvoteplikten etter Kyoto-

protokollen.3

Norge har ogsa langsiktige klimamal som ikke

er forankret i internasjonale avtaler. Regjeringen

85

86

Merk altsé at terminologien kvotepliktig sektor referer til
norske bedrifter med kvoteplikt under EUs kvotesystem,
og ikke mer generelt til Kyoto-forpliktelsen (som gjelder
totale norske utslipp).

For en mer detaljert forklaring av sammenhengen mellom
Norges Kyoto-forpliktelse og EUs kvotesystem for bedrif-
ter, se Meld. St. 1 Nasjonalbudsjettet 2012 avsnitt 3.9.5.
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formulerte i St.meld. nr. 34 (2006-2007) Norsk
klimapolitikk (den forste “klimameldingen”) fol-
gende maél ("30-prosentmalet”):

Norge skal fram til 2020 péta seg en forpliktelse
om & kutte de globale utslippene av klimagas-
ser tilsvarende 30 prosent av Norges utslipp i
1990.

I samme dokument presenterte Regjeringen ogsa
et mél for innenlandske utslippsreduksjoner i
2020 p4 denne maten:

Boks 9.2 FNs rammekonvensjon om klimaendringer og Kyotoprotokollen

FNs rammekonvensjon om klimaendringer (Kli-

makonvensjonen) ble vedtatt i Rio de Janeiro i

1992. Klimakonvensjonen har som endelig mal

at konsentrasjonen av klimagasser skal stabilise-

res pa et nivd som forhindrer farlig, menneske-
skapt péavirkning av klimasystemet, og innehol-
der forpliktelser om begrensninger av klimag-
assutslipp. Forhandlingene under konvensjo-

nen forte til vedtak av Kyotoprotokollen i 1997.

Kyotoprotokollen var den ferste internasjonale

avtalen som inneholdt bindende, tallfestede

begrensninger av klimagassutslipp og tradte i

kraft 16. februar 2005. Mélet med avtalen var at

man i lepet av perioden 2008-2012 skulle redu-
sere de samlede utslippene av klimagasser fra
industrilandene med minst 5 prosent i forhold til

1990. Regelverket i avtalen gir hvert enkelt

industriland et gitt antall utslippstillatelser til a

slippe ut et bestemt antall tonn COse i perioden

2008-2012. Antallet av disse utslippsrettighetene

— eller kvotene — er gitt som en prosent av lande-

nes utslipp av klimagasser i 1990, og varierte fra

92 prosent til 110 prosent av 1990-utslippene.
Reglene i Kyotoprotokollen innebarer at

land med bindende utslippsforpliktelser kan

oppfylle disse pa fire ulike méter:

a. redusere egne utslipp,

b. kjope utslippskvoter av andre land med
utslippsforpliktelser,

c. gjennomfere klimaprosjekter i andre land
med utslippsforpliktelser (JI ”"Joint Imple-
mentation” eller "Felles gjennomfering”) og

d. gjennomfere Kklimaprosjekter i land uten
utslippsforpliktelser, som f.eks. Kina eller
India (CDM ”Clean Development Mecha-
nism” eller "Den grenne utviklingsmekanis-
men”).

Utslipp av klimagasser fra norsk territorium
anslas til 54 mill. tonn COse som et arlig gjen-
nomsnitt for den ferste Kyoto-perioden 2008-
2012 (Nasjonalbudsjettet, 2012). Norge ble til-
delt en arlig mengde kvoter (eller utslippsrettig-
heter) som var 1 prosent hgyere enn utslippene i
1990, dvs. 50,1 mill. kvoter. Da Norges utslipp
har vert sterre enn den tildelte mengden, har
det veert nedvendig for Norge a kjope kvoter for
deler av de norske utslippene.! Norske myndig-
heter har i sveert liten grad benyttet seg av b. og
c.

Utslippene i land som har forpliktelser under
Kyotoprotokollens forste forpliktelsesperiode,
2008-2012, utgjer i underkant av 30 prosent av
verdens totale utslipp. Under klimaforhandlin-
gene pa partsmetet i Durban i Ser-Afrika i 2011
ble det enighet om en andre forpliktelsesperiode
under Kyotoprotokollen fra 2013. Det er forelo-
pig uklart hvor lang perioden vil vare, hvilke
land som vil delta, og hvor ambisigse utslippsfor-
pliktelsene vil veere. Den andre forpliktelsesperi-
oden ser imidlertid ut til & bli betydelig mindre
omfattende enn den forste nar det gjelder antall
land som deltar.

1 Norske bedrifter i EUs kvotesystem kjoper allerede flere
EU-kvoter enn nedvendig for & oppfylle Norges forpliktel-
ser i forste forpliktelsesperiode under Kyotoprotokollen.
Mer presist er det derfor Norges mal om overoppfyllelse
av Kyotoprotokollen som nedvendiggjor statlig kvotekjop.
Norske myndigheter vil Kjope om lag 20 mill. CDM-kvoter
totalt i forbindelse med Kyotoprotokollens forste forplik-
telsesperiode. Se Meld. St. 1 Nasjonalbudsjettet 2012
avsnitt 3.9 og tabell 3.17 for omtale og oversikt over Nor-
ges Kyoto-regnskap. Se ogsa Finansdepartementets hjem-
meside for en oppdatert oversikt over inngétte kontrakter
om statlige kvotekjop.
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Basert pa Statens forurensningstilsyns®” til-
taksanalyse, de sektorvise klimahandlingspla-
nene samt eksisterende virkemidler mener
regjeringen at det er realistisk & ha et mal om &
redusere utslippene i Norge med 13-16 millio-
ner tonn COs-ekvivalenter i forhold til referan-
sebanen slik den er presentert i nasjonalbud-
sjettet for 2007, nar skog er inkludert. Dette
innebeerer i tilfelle at om lag halvparten og opp
mot to tredjedeler av Norges totale utslippsre-
duksjon tas nasjonalt.

Regjeringen la i tillegg fram et mal om at Norge
skal veere karbonneytralt i 2050, altsd at Norge
skal sorge for (globale) utslippsreduksjoner tilsva-
rende norske utslipp i 2050.

I Avtale om klimameldingen (2008) ("klimafor-
liket”) ble partiene Sosialistisk venstreparti, Arbei-
derpartiet, Senterpartiet, Hoyre, Kristelig Folke-
parti og Venstre enige om ”at intervallet fra Regje-
ringens klimamelding kan utvides til 15-17 mill.
tonn COqe. ... Dette innebzrer i tilfelle at om lag
to tredjedeler av Norges totale utslippsreduksjo-
ner tas nasjonalt.” Partene sluttet ogsa opp om 30-
prosentmalet. Det var i tillegg enighet om fol-
gende:

Som en del av en global og ambisigs klimaav-
tale der ogsd andre industriland tar pa seg
store forpliktelser, er partene enige om at
Norge skal ha et forpliktende mél om karbonn-
oytralitet senest i 2030.

I etterkant av partsmetet i Kebenhavn i 2009
sendte ogsd Norge inn felgende utvidelse av 30-
prosentmalet til FN:

As part of a global and comprehensive agre-
ement for the period beyond 2012 where major
emitting Parties agree on emission reductions
in line with the 2 degrees Celsius target, Nor-
way will move to a level of 40 per cent reduction
for 2020.

25. april 2012 la Regjeringen fram en ny klimamel-
ding, Meld. St. 21 Norsk klimapolitikk (2012). Pa
side 14 star det: “Klimamalene slik de er nedfelt i
klimaforliket, star fast.”

I Prop. 111 S (2011-2012) fremmet 15. mai
2012 (side 74):

Regjeringen vil innenfor rammene av EUs ret-
ningslinjer for statsstotte etablere en ordning

87 1 dag Klima- og forurensningsdirektoratet (KIif).
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for kompensasjon av indirekte kvotekostnader
i Norge, jf. retningslinjene som er under utar-
beidelse i medhold av EUs reviderte kvotedi-
rektiv artikkel 10a nr. 6. Regjeringen vil
komme tilbake til hvordan en norsk ordning
skal avgrenses etter at innholdet i EUs ret-
ningslinjer er avklart.

9.3.2 Karbonpriser i Norge

I 2012 vil om lag 70 prosent av norske klimagass-

utslipp veere underlagt en karbonpris. Prisene

som akterene meter i Norge, kan deles inn i to
kategorier:

—  COg-avgift: Det betales COq-avgift ved kjop av
bensin, mineralolje og naturgass/LPG. I 2012
var omtrent 35-40 prosent av norske klimagass-
utslipp avgiftsbelagt. I tillegg kommer utslipp
fra norsk petroleumssektor (om lag 25 pro-
sent) som er bade kvote- og avgiftspliktig.
(Ogsa storstedelen av innenriks luftfart samt
noe bruk av naturgass er ilagt bade avgift og
kvoteplikt.)

— Kvotepris: Store deler av landbasert industri
omfattes av det europeiske kvotehandelssyste-
met for bedrifter (EU-ETS). Fra 2012 ble klima-
gassutslipp fra luftsfartssektoren inkludert i
kvotehandelssystemet. Andelen kvotepliktig
utslipp vil veere i underkant av 40 prosent av
totale norske utslipp i 2012 (inklusive utslip-
pene fra norsk petroleumssektor). Fra 2013
utvides kvotesystemet ytterligere til & gjelde
flere industribedrifter (gjelder store deler av
prosessindustrien). Prisen pa EU-kvotene
bestemmes i kvotemarkedet. Kvotepliktige
bedrifter i EU-ETS har ogsd anledning til &
benytte seg av Den grenne utviklingsmekanis-
men (CDM), se boks 9.3.

Som det framgar av figur 9.1, er det store variasjo-
ner i karbonprisen i Norge. COqy-avgiften pa ben-
sin er den hoyeste med 384 kroner per tonn CO,
(0,89 kroner per liter) i 2012. Prosessindustrien
har veert fritatt for avgifter eller kvoteplikt fram til
og med 2012, men blir en del av EUs kvotesystem
fra 2013. Landbruk, fiske og fangst er fritatt for
avgift og er heller ikke med i EUs kvotesystem. I
figuren er prisen pa EU-kvoter tegnet inn med 61
kroner per tonn COye. Neermere informasjon om
COy-avgiftsstrukturen i Norge finnes i kapittel 2
og 4 i Skatter, avgifter, toll 2012 (2012).

En differensiert avgiftsstruktur, slik som figu-
ren illustrerer, vil ske de samfunnsekonomiske
kostnadene ved & redusere utslippene og er der-
for i utgangspunktet ikke kostnadseffektivt. Et
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Figur 9.1 Karbonpriser i ulike sektorer. Kroner per tonn CO,-ekvivalenter i 2012. (Kvotepris pa 61 kroner

per tonn CO,.) Utslippstallene er fra 2010.

Kilde: Finansdepartementet

onske om & skjerme bestemte naeringer kan imid-
lertid veere et bevisst politisk valg om & avvike fra
prinsippet om at prisstrukturen ber vaere kost-
nadseffektivt utformet. I Norge er, som nevnt, for
eksempel landbrukssektoren fritatt for avgift. Tra-
disjonelt har ogsa prisene pa utslipp av klimagas-
ser i energiintensiv konkurranseutsatt virksomhet
veert lavere enn i andre naeringer. Det siste kan
skyldes hensynet til karbonlekkasje. En sterkt
integrert verdensgkonomi gjor at tiltak som redu-
serer utslipp innenfor Norge eller Europa, kan
fore til okt utslipp utenfor Europa. En kan derfor
argumentere for at neeringer som serlig er utsatt
for dette, bor ilegges svakere klimareguleringer.

Bye og Rosendahl (2012) deler opp de mest

omtalte karbonlekkasjeeffektene i to kategorier:

— Energimarkedseffekten gar via markedet for fos-
sile brensler. Klimapolitikk i en gruppe av land
reduserer normalt bruken av olje, gass og kull,
noe som typisk ogsa leder til lavere priser pa
disse varene internasjonalt. Land som ikke
forer tilsvarende klimapolitikk, vil da kunne
oke bruken av disse brenslene.

—  Konkurranseeffekten gar via markedene for
energiintensive og konkurranseutsatte varer
(for eksempel metaller, sement og kjemiske
produkter). Hvis Kklimapolitikken medferer
okte produksjonskostnader i sektorer som bru-
ker mye energi, vil lennsomheten falle for
bedriftene i denne sektoren og tilsvarende oke
iland uten klimapolitikk.

Karbonlekkasje er generelt gkende jo mindre det
geografiske omradet som innferer heyere karbon-

pris, er. Makrobaserte analyser indikerer en kar-
bonlekkasje pa 10-30 prosent ved innfering av en
ensidig karbonpris for store geografisk omrader
som OECD eller EU (altsa at for hvert tonn CO,
som blir redusert pa bakgrunn av klimapolitikk i
et bestemt omrade, vil utslippet ske med 0,1-0,3
tonn utenfor dette omradet) (Bye og Rosendahl,
2012). For mindre omrader, slik som hvert av lan-
dene i Skandinavia, eker lekkasjen betydelig, og
studier indikerer at man kan komme opp i 60-90
prosent (Nordisk ministerrad, 2012). Mikroba-
serte studier tenderer til 4 vise heyere estimater
for karbonlekkasje enn de makrobaserte studiene
(Nordisk ministerrad, 2012). For energiintensive
bransjer som sement, jern og stal indikerer slike
studier lekkasje pd 40-50 prosent selv for store
regioner (Nordisk ministerrad, 2012).

Vi kommer nermere tilbake til kriterier for
maéloppfyllelse i klimapolitikken og prinsipper for
verdsetting av klimagassutslipp i kapittel 9.5. For
ovrig vises det til NOU 2009: 16, kapittel 9.

9.4 Internasjonale karbonprisbaner

9.4.1

Omtale i Norge av dagens internasjonale kvote-
marked viser hovedsakelig til EUs kvotemarked
for bedrifter. Det eksisterer imidlertid ogsa andre
markeder: I Kyotoprotokollens kvotemarked kan
stater kjope og selge kvoter mellom land som har
forpliktelser under Kyotoprotokollen. Slike kvoter
benevnes AAU, se omtale i boks 9.4. I tillegg

Dagens internasjonale kvotemarkeder
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EUs kvotehandelssystem for bedrifter (EU-ETS)
ble opprettet i 2005. Systemets forste periode
omtales som en testperiode og varte fra 2005 til
2007. Inneveerende periode gjelder fra 2008 til
2012. Tredje periode strekker seg fra 2013 til
2020. Det er forventet at kvotesystemet ogsa vil
viderefores etter dette. Kvotehandelssystemet
omfatter utslipp av klimagasser fra kraftverk,
industrivirksomheter,  petroleumsproduksjon
offshore og luftfart (fra 2012) i alle EUs 27 med-
lemsland samt Norge, Island og Liechtenstein.
Bedrifter som er omfattet av dette systemet, har
kvoteplikt, og mé levere kvoter lik sine utslipp til
staten (som igjen benyttes til & oppfylle den
nasjonale kvoteplikten etter Kyotoprotokollen).
Utslipp fra veitransport, landbruk, avfallsfyllin-
ger og energibruk i bygg omfattes ikke.

Samlet kvotemengde i EU-ETS i 2013 er fast-
satt til 2,04 mrd. tonn, noe som tilsvarer i over-
kant av 40 prosent av klimagassutslipp i delta-
kende land og om lag 4 prosent av globale
utslipp av klimagasser. Hvert ar etter 2013 er
gjeldende politikk at den arlige kvotemengden
skal nedjusteres med 1,74 prosent (EU-direktiv

Boks 9.3 EUs kvotehandelssystem for bedrifter

2009/29/Ec). Kvotemengden vil i 2020 i sa fall
vere 21 prosent lavere enn de kvotepliktige
virksomhetenes utslipp i 2005. Tredje periode
star for to tredjedeler av EUs méal om en
utslippsreduksjon pa 20 prosent i 2020 sammen-
lignet med 1990.

Kvotepliktige bedrifter i EU-ETS har ogséa
anledning til & benytte seg av Den grenne utvi-
klingsmekanismen (CDM). De to hovedformaé-
lene med opprettelsen av denne mekanismen
var 4 bistd utviklingsland med en berekraftig
utvikling samt 4 hjelpe industrilandene med &
oppfylle sine forpliktelser under Kyotoprotokol-
len (artikkel 12 i Kyotoprotokollen, 1998).
Mekanismen innebaerer at bedrifter og land kan
kjope kvoter som er oppstétt ved prosjektaktivi-
teter i land uten utslippsforpliktelser, for eksem-
pel India og Kina. Siden EUs kvotehandelssys-
tem for bedrifter godtar at bedriftene leverer
CDM-kvoter (i stedet for "ordinsere” EU-kvoter)
for en andel av sine utslipp, har det veert en naer
sammenheng mellom prisene pa de to kvotety-
pene.

eksisterer det, eller en finner tillep til, andre min-
dre kvotemarkeder i USA, Canada, New Zealand,
Japan og Australia.

Kvoteprisen i EUs kvotesystem for bedrifter,
bade for innevaerende ar og for drene fram til
2020, bestemmes kontinuerlig i markedet. Prisen

pa kvoter omsettes og noteres daglig. Det finnes
flere markedsplasser for omsetning av EU-kvoter,
blant annet The European Climate Exchange
(ICE ECX) og NASDAQ QMX (tidligere Nord-
Pool), den nordiske kraftmarkedsbersen. Det
noteres spotpriser og futurespriser for bade EU-

Under Kyotoprotokollen og EUs kvotesystem

for bedrifter gjelder folgende forkortelser for

navnene pa de ulike kvotene (hver kvote repre-
senterer ett tonn COqe-utslipp):

— AAU: AAU er betegnelsen pa kvotene som
myndighetene i land som har forpliktelser
under Kyotoprotokollen, kan Kkjope og selge
("Kyoto-kvoter”). Norge ble tildelt 5*50,1
mill. slike kvoter for Kyoto-perioden 2008-
2012.

— EUA: EUA er betegnelsen péa kvoter under
EUs kvotesystem for bedrifter ("EU-kvoter”),
og er forst og fremst tilgjengelig for Kjop og
salg mellom bedrifter. Norske bedrifter leve-

Boks 9.4 Ulike kvotetyper

rer disse kvotene til den norske stat som
veksler dem om til AAU slik at de kan benyt-
tes i oppfyllelse av Kyoto-forpliktelsen.

— CER: Kvoter fra Den grenne utviklingsmeka-
nismen (CDM) benevnes CER og utstedes av
FN pa grunnlag av prosjekter i utviklingsland
som leder til utslippsreduksjoner i land uten
forpliktelser.

Globalt eksisterer det ogsd andre typer kvoter.
Pi New Zealand benyttes NZU, mens VER er
navnet pa sakalte frivillige kvoter, se for eksem-
pel Hamilton (2010).
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Figur 9.2 Spotpris i EUs kvotesystem (EUA) og pris pa godkjente CDM-kvoter (CER) fra 1. januar 2009 til

3. september 2012. Euro per tonn.
Kilde: Reuters EcoWin

kvoter (EUA) og for godkjente kvoter fra CDM-
prosjekter (CER).

Figur 9.2 viser utviklingen i spotprisen for EU-
kvoter (EUA) og CDM-kvoter (CER) siden 2009.
Prisene har svingt mye. Den heyeste noteringen
pa EUA i perioden var 2. mai 2011 pa 17,03 euro
per tonn, den laveste var 4. april 2012 pé 6,08 euro
per tonn. Gjennom 2009 steg prisene i kjelvannet
av gjeninnhenting etter finanskrisen i 2008, mens
prisene igjen falt betydelig gjennom 2011, noe
som i ferste rekke har sammenheng med fornyet
svekkelse av konjunkturene.

I tillegg til makroskonomiske forhold, energi-
priser og temperatursvingninger har ogsa poli-
tiske signaler og uttalelser hatt til dels stor innfly-
telse pa EUs kvotemarked. Innretningen av kvote-
markedet og fastsettelsen av kvotemengder er
sentrale faktorer for hvilken pris som Klarerer
markedet. Forventninger om endringer i slike for-
hold vil derfor pavirke kvoteprisene. Ett eksempel
péa sterke utslag av dette er EUs beslutning som-
meren 2011 om forelopig ikke 4 oke ambisjonen
om utslippsreduksjoner fram til 2020, som ledet til
et kraftig prisfall. I motsatt retning trakk Tysk-
lands beslutning om 4 fremskynde utfasingen av
sine kjernekraftverk til 2022. Et tredje eksempel
pa markedets reaksjon pa politiske uttalelser kom
20. desember 2011 da prisen steg med over 30
prosent fordi en komité i EU-parlamentet gikk ut
og stettet et utkast til et lovtillegg om & holde til-
bake ”en signifikant” andel kvoter fra kvotemarke-
det for & bidra til okt knapphet og heyere kvote-
pris (Wall Street Journal, 21. desember 2011, side
4). Alberola og Chevallier (2009) studerer hvor-

dan kvoteprisen (i ferste periode, 2005-2007) ble
pavirket av ulike politiske avgjerelser, spesielt
beslutningen om 4 ikke tillate sparing av kvoter
fra forste til annen periode.58

Til tross for at bade EU-kvoter og CDM-kvoter
forelopig har veert godkjente kvoter i EU-ETS, har
CDM-kvotene konsekvent hatt en lavere pris enn
EU-kvotene. Prisdifferansen kan skyldes visse
restriksjoner pa bruken av CDM-kvoter (se for
eksempel Mansanet-Bataller mfl. (2010) som stu-
derer denne prisdifferansen og de bakenforlig-
gende drsakene naermere).

9.4.2 Framtidige karbonpriser
EU-ETS og markedspriser for levering av kvoter

Det hersker stor usikkerhet rundt framtidige kar-
bonpriser internasjonalt. Utviklingen i den globale
okonomien og resultater fra de internasjonale kli-
maforhandlingene i arene som kommer, vil kunne
fa betydelig innvirkning pa prisen pa EU-kvotene.
Béade ekonomisk teori samt empiriske studier kan

88 Markedet har ogsa veert preget av EU-kommisjonens til
tider uklare eller uheldige uttalelser. En kjent episode er fra
21. januar 2011 da kommisjonen annonserte resultatet pa
en avstemning om hvilke industrigasser som skulle tillates
under CDM. Prisen okte til den heyeste pa tre méneder
som felge av kunngjeringen. Kun en halvtime senere trek-
ker kommisjonen uttalelsen da det kunngjorte resultatet
viste seg 4 vaere galt, noe som umiddelbart ledet til et pris-
fall pa 11 prosent. En trader ble sitert i The Guardian for &
ha sagt: ”... Some traders have lost a lot of money today. If I
want a Mickey Mouse market, I'll go to Disneyland.” (The
Guardian, 2011)
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Tabell 9.1 Anslag pa framtidige kvotepriser fra
Klimakur 2020. Euro per tonn CO,e

2012 2015 2020
Lav 16 18 25
Middels 17 26 38
Hoy 20 40 60

Faste priser. Ukjent referansear
Kilde: Klimakur 2020 (2009).

imidlertid gi oss noen holdepunkter for hvordan
framtidige priser vil utvikle seg.

Futuresprisen er prisen i en bindende kontrakt
mellom to parter om 4 Kjope/selge en klimakvote
ved en fastsatt leveringsdato i framtiden. Bedrif-
tene i EUs kvotesystem har adgang til & spare kvo-
ter fra et ar til framtidige ar. Hvis vi forutsetter at
markedet er i likevekt, mé investorene veere indif-
ferente mellom & Kjope en kvote “nd” (til spotpris)
eller kjope en kvote for levering om et ar
(future) .8

For kvoter i EU-ETS noteres det futurespriser
for flere ar framover. Et utgangspunkt for anslag
pa framtidige spotpriser i EU-ETS, alt annet likt,
er derfor dagens observerte futurespriser. Som
anslag for kvotepriser i tiden der det ikke noteres
futurespriser, er det mulig 4 ta utgangspunkt i
dagens spotpris forlenget med en rente som gir
uttrykk for alternativ avkastning (pd marginen)
for investorene i kvotesystemet (med lik risiko).

Modellsimuleringer og studier av kvotemarke-
det kan ogsa veere nyttig for 4 fi informasjon om
framtidige priser. I forbindelse med arbeidet i Kli-
makur 2020%° (2010) ble det utarbeidet en egen
delrapport om framtidige kvotepriser (Klimakur
2020, 2009). P4 grunn av stor usikkerhet ble det,
basert pa beregninger utfert av Statistisk sentral-
byréa og PointCarbon, presentert tre ulike scenari-
oer for kvoteprisen i EU-ETS fram mot 2020, se
tabell 9.1.

Rapporten diskuterer ogsd kvotepriser etter
2020, men her fremheves det at usikkerheten er

89 Da futuresprisen er den sikre prisen en kvote kan kjopes og
selges for i framtiden, vil risikohensyn innebeere at det kan
vaere forskjeller mellom futurespris og forventet spotpris.

Rapporten Klimakur 2020 ble pa oppdrag fra Miljevernde-
partementet utarbeidet av en faggruppe bestidende av Nor-
ges vassdrags- og energidirektorat, Oljedirektoratet, Sta-
tens vegvesen, Statistisk sentralbyra og Klima- og forurens-
ningsdirektoratet. Rapporten ble lagt fram i 2010.
Rapporten skulle inneholde grunnlagsmaterialet for regje-
ringens vurdering av klimapolitikken og behovet for
endrede virkemidler som ble varslet i St.meld. 34 (2006—
2007) Norsk klimapolitikk (den ferste "klimameldingen”).

90
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sa stor at de valgte 4 ta utgangspunkt i priser som
var forenlig med togradersbanen (se under), fram-
for & eksplisitt gjore egne anslag for kvotepriser.
Pa bakgrunn av beregningene fra Point Carbon
legger Klimakur 2020 til grunn en karbonpris pa
100 euro per tonn fra 2030 og utover.

I praksis er det stor usikkerhet knyttet til fram-
tidige kvotepriser i EU-ETS. Resultatet fra for-
handlingene om en ny forpliktelsesperiode under
Kyotoprotokollen, som skal ferdigstilles i lapet av
2012, vil pavirke prisene. Ambisiese mal kan for
eksempel sende signaler om heyere priser i fram-
tiden (selv om det er uklart i hvilken grad for-
handlingene om den andre forpliktelsesperioden
pavirker EUs mal direkte).

Det néveerende utslippsmaélet i EU er & redu-
sere utslippene med 20 prosent i 2020 sammenlig-
net med utslippsnivaet i 1990. Det har lenge veert
diskutert innad i EU om en skal oke malet til 30
prosent. Lave karbonpriser over lengre tid, bade
som folge av finanskrisen og effekter av andre Kkli-
matiltak som EU har innfert, har skapt bekymrin-
ger om at nedvendige omstillinger som EU
onsker, gjennomferes for sakte. I tillegg kan
meget lave priser svekke tilliten til kvotesystemet.
En folge av de lave prisene er det kan bli enklere
politisk & heve maélet, det vil si redusere kvoteta-
ket. I slutten av juli 2012 foreslo EU-kommisjonen
at en del av kvotene som skal auksjoneres bort
fram mot 2015, holdes tilbake for & ske markeds-
prisen pa kvoter. Det diskuteres hvorvidt kvotene
eventuelt vil bli holdt tilbake midlertidig (og auk-
sjoneres bort senere) eller permanent.

Det er ogsa stor usikkerhet knyttet til marke-
det for CDM-kvoter i framtiden. I 2011 vedtok EU
a ikke godta flere CDM-kvoter inn i EU-ETS fra
CDM-prosjekter som er registrert ved FN etter
2012, med mindre prosjektene kommer fra et av
FNs definerte minst utviklede land (MUL) eller
fra et land med en bilateral avtale om utslippsre-
duksjoner med et EU-land. Vedtaket er ventet a
medfere en betydelig reduksjon i den totale etter-
sporselen etter CDM-kvoter etter 2012, da EU-lan-
dene sa langt har statt for brorparten av den totale
ettersporselen etter CDM-kvoter og fordi veldig fa
CDM-prosjekter si langt er registrert i MUL-lan-
dene.”!

P4 den annen side kan vedtaket fra partskonfe-
ransen under FNs klimakonvensjon i Ser-Afrika i
desember 2011 om en ny forpliktelsesperiode
under Kyotoprotokollen for EU-landene, Norge og
enkelte andre land (enné ikke avklart i skrivende
stund) bidra til 4 opprettholde ettersperselen etter

91 Ge http://cdm.unfcec.int/Statistics for en oversikt.
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Pa partskonferansen under FNs klimakonven-
sjon i Durban i Ser-Afrika i 2011 oppnadde lan-
dene enighet om blant annet folgende:

1. Enny forpliktelsesperiode under Kyotoproto-
kollen, med EU (inklusive nye seokerland),
Norge, sannsynligvis Sveits, muligens Aust-
ralia og New Zealand og enkelte andre land.
Formell tallfesting av forpliktelsene vil skje
pa partskonferansen i desember 2012.

2. Etvedtak om & forhandle fram (et veikart for)
en juridisk avtale som skal omfatte alle land.

Boks 9.5 Ngkkelresultater fra klimaforhandlingene i Ser-Afrika i 2011

Forhandlingene skal avsluttes innen 2015 og
avtalen skal gjelde fra senest 2020.

3. Etablering av Det gronne klimafondet, som
har potensial til & bli en hovedkanal for klima-
finansiering til utviklingsland.

4. Etvedtak om & definere en ny markedsmeka-
nisme under Konvensjonen, samt & starte
arbeidet med & utforme reglene for denne.
Det startes ogsa arbeid for & utvikle standar-
der for andre markedsmekanismer.

CDM-kvoter, se boks 9.5. Mulige nye typer meka-
nismer som kan erstatte eller supplere CDM og
som kan levere storre kvotemengder, er ogsa
under utredning. P4 partsmetet under klimakon-
vensjonen i Ser-Afrika i 2011 ble en enige om &
starte arbeidet med en ny sektoriell mekanisme
(med sektoriell menes at mekanismen dekker
hele sektorer framfor enkeltprosjekter). For EU
var oppstarten med et slikt arbeid et viktig for-
handlingsresultat. P4 sikt taler dette for at en kan
vente at flere kvoter fra land uten forpliktelser blir
tilgjengelig. Et slikt okt tilbud kan virke dem-
pende pa internasjonale karbonpriser, men det
kan ogsa lede til at EU igjen dpner opp i sterre
grad for bruk av slike kvoter, samt skjerper
utslippsmalet.

Figur 9.3 viser markedsprisen for EU-kvoter
per 7. september 2012 for levering av kvoter i
desember hvert ar for arene fram til 2020. Gjen-
nomsnittlig arlig nominell vekst i kvoteprisen malt
i euro fram mot 2020 er pa rundt 5,4 prosent.

Togradersbanen

FNs klimapanel (IPCC, 2007) anslar at en stabili-
sering av konsentrasjonen av klimagasser i atmo-
sfeeren pa om lag 450 ppm vil gi en forventet
okning i global gjennomsnittstemperatur pa to
grader celsius sammenlignet med ferindustriell
tid.?2 Norge har som overordnet mél & bidra til at
de FN-ledete klimaforhandlingene forer fram til
en bred klimaavtale som sikrer en utvikling i trad

92 Konsentrasjonen av CO, har ekt fra om lag 280 ppm for
industrialiseringen til et nivd som na er over 390 ppm. I til-
legg har konsentrasjonen av andre klimagasser, bl.a. metan
og lystgass, ogsé ekt slik at konsentrasjonen av klimagas-
ser nd anslas & vere relativt neer 450 ppm.

med togradersmaélet. Dette maélet inneberer, i
folge FNs klimapanel, at de globale klimagassut-
slippene ma reduseres med 50-85 prosent innen
2050 sammenliknet med 2000. Med togradersba-
nen menes den tiltakskostnadsbanen (karbonpris-
banen) som til enhver tid er den evre kostnads-
grensen for hvilke globale tiltak som er nedvendig
for 4 nd mélet om to graders global oppvarming.
En rekke ulike organisasjoner og forskergrup-
per har utfert modellbaserte beregninger av
hvilke karbonprisbaner en mé ha for 4 na togra-
dersmalet. Felles for dem er at de viser nedven-
digheten av en pris som framover er betydelig
heyere enn det EUs kvotepris, bade dagens og
futurespriser, tilsier. Banene som framkommer,
avhenger imidlertid mye av forutsetningene som

14 1

12 1

10 1

2012 2014 2016 2018 2020

Figur 9.3 Futurespriser i EUs kvotemarked per
7. september 2012.
Markedsprisen per 7. september 2012 for levering av kvoter i

desember hvert ar fram til 2020. Euro per tonn CO,. Nominel-
le priser.

Kilde:
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Tabell 9.2 Behandlet utdrag fra ICCGs oversikt over togradersbaner. Reelle priser (se tabellnote). Euro per

tonn CO,e
Prisestimat, euro per tonn

Forfatter(e) Modell 2020 2030 2050
Tol (2009) FUND 40 64 170
Bastianin mfl. (2010) WITCH 16 53 394
Nordhaus (2010) RICE-2010 22 38 101
Bosetti mfl. (2009) WITCH 28 69 271
Paltsev mfl. (2009) EPPA 95 82 179
Gjennomsnitt 43 68 235
Standardavvik 29 43 169

Gjennomsnitt og standardavvik er over alle modellberegningene ICCG presenterer (ikke utvalgets utdrag). For beregningene til
Paltsev mfl. (2009) vises gjennomsnittet over fire modellsimuleringer med ulike forutsetninger om teknologisk framgang. Modell
referer til navnet p4 modellen som er benyttet i beregningene. ICCG gjengir ikke hva basisér for de ulike prisene er.

ligger bak analysene. Ulike anslag pa befolknings-
vekst, ekonomisk vekst, utvikling av teknologi,
substitusjonsmuligheter ved ulike priser og bruk
av elektrisitet er noen av elementene som vil
pavirke beregningene. Av serlig betydning for
prisbanen er hvor stor andel av verdens utslipp
som star overfor den gitte karbonprisen. En kost-
nadseffektiv tilneerming tilsier at alt utslipp skal
prises likt. Selv om realismen i dette kan diskute-
res, er dette ogsa den tradisjonelle tilnzermingen i
de fleste analyser. Enkelte studier har imidlertid
forsekt 4 beregne kostnadene av at ikke alt utslipp
er dekket. Forfatterne finner som regel en stor
okning i kostnadene ved en ikke-effektiv tilneer-
ming, se Hoel mfl. (2009, s. 98) og NOU 2009: 16
(fotnote 5, s. 32).

Det italienske forskningsinitiativet Internatio-
nal Center for Climate Governance (ICCG, 2011)
har laget en oversikt over en rekke modellbereg-
ninger fra 2008-2010 av karbonprisbaner som er
konsistent med & stabilisere konsentrasjonen av
klimagasser i trdd med togradersbanen (450
ppm).93 Banene varierer i forutsetninger om
hvilke geografiske regioner som deltar, hvilken
type klimapolitikk som fores, regler for kvotemar-
kedene, forventet BNP- og befolkningsvekst, tek-

9 Tabellen som ICCG har produsert, er et sammendrag av
informasjon fra deres rapport International Climate Policy
and Carbon Markets som publiseres jevnlig. I forbindelse
med en omorganisering er tabellen blitt fiernet fra deres
nettsider, men ICCG opplyser til utvalget i en e-post at
tabellen fritt kan benyttes. Tabellen er tilgjengelig ved hen-
vendelse til Finansdepartementet.

nologiforbedringer, energityper (for eksempel
bruk av atomkraft eller ikke), osv. I tabell 9.2
under har vi gjengitt enkelte av resultatene fra
anerkjente modeller. I tillegg gjengis ICCGs gjen-
nomsnitt og standardavvik over alle modellbereg-
ningene.

Modellene som er benyttet i studiene referert i
tabellen over, er sikalte ”integrated assessment
models” (integrerte ekonomi-energi-milje-model-
ler). Disse integrerer generelle skonomiske like-
vektsmodeller med en detaljert modellering av
energiettersporsel og -produksjon og tilherende
forurensende utslipp. Noen av modellene model-
lerer ogsa kostnader knyttet til okt konsentrasjon
av klimagasser. Disse modellene benyttes til ana-
lyser av energi- og miljgekonomiske problemstil-
linger som & beregne kostnader ved ulike ambisjo-
ner i klimapolitikken.

Gjennomsnittlig pris i 2020 er beregnet til 43
euro i dagens pengeverdi (om lag 323 kr med en
valutakurs pa 7,5 kr per euro). Tilsvarende tall for
2030 og 2050 er henholdsvis 68 euro og 235 euro.
Prisbanene spriker noe, spesielt for anslagene
langt fram i tid. Standardavviket i 2050 er pa 169
euro. Alle prisbanene har en relativt sterk ekning i
realprisen over tid. Gjennomsnittlig ekning fra
2020 til 2030 er 4,6 prosent per ar, mens gkningen
videre fram mot 2050 er pa om lag 6,4 prosent per
ar.

Det internasjonale energibyriet (IEA) publise-
rer jevnlig omfattende analyser av energimarke-
dene. Deres siste publiserte beregning (da dette
skrives) er fra World Energy Outlook 2011 (IEA,
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2011). I analysen presenteres ulike globale klima-
scenarioer. I deres ”450 ppm scenario” antas kar-
bonprisen i EU 4 stige fra 45 dollar per tonn i 2020
til 95 dollar per tonn i 2030 og 120 dollar per tonn i
2035 (henholdsvis om lag 260, 550 og 700 kr). I
USA, Canada, Japan, Ser-Korea, Australia og New
Zealand starter prisen noe lavere for den konver-
gerer mot prisen som er beregnet for EU i 2035.
For Kina legges det til grunn at karbonprisen i alle
sektorer stiger fra 10 dollar fra 2020 til 65 dollar i
2030 og 95 dollar per tonn fra 2035. Ogsé for Bra-
sil, India, Russland og Ser-Afrika forutsettes det
en karbonpris i 2035 pa 95 dollar per tonn, men i
disse land omfatter prisen bare kraftsektoren og
industrien. Videre forutsettes ogsd mange andre
utviklingsland 4 prise en stor del av sine utslipp.
IEA gir ikke beregninger for karbonpriser lenger
fram enn 2035.

Det pagar en bred diskusjon om resultatene
fra beregninger pa slike store, langsiktige model-
ler av typen presentert over. Mye av debatten i lit-
teraturen om klimamodeller har omhandlet dis-
konteringsrenten. For prosjekter og investeringer
med lang levetid er det spesielt viktig hvordan
gevinster og kostnader pa ulike tidspunkt og spe-
sielt langt fram 1 tid skal sammenliknes og veies
opp mot hverandre. Dette vil bade pavirke hva
som kan veere optimale utslippsmal, men ogséa
prisbaner for & nd bestemte maél. I kapittel 5 dref-
ter utvalget problemstillinger knyttet til diskon-
teringsrenten. I tillegg er det reist en debatt om
behandlingen av potensielt katastrofale klimavirk-
ninger. Dette er droftet i kapittel 8.

9.5 Prinsipper for verdsetting av
klimagassutslipp i
samfunnsgkonomiske analyser

9.5.1

For 4 begrense omfanget av klimagassutslipp til et
globalt sett samfunnsekonomisk lennsomt niva,
ber marginale utslipp ha en pris som tilsvarer den
globale, samfunnsekonomiske kostnaden som
utslippet forer med seg (heretter kalt skadekost-
naden). Hvis prisen gjelder alle akterer og alle
utslipp og ingen akterer har markedsmakt, vil alle
tilpasse seg slik at marginal rensekostnad (kost-
naden ved & redusere utslippet med en enhet) blir
lik skadekostnad. Som nevnt over er det imidler-
tid lite realistisk at et slikt system vil kunne opp-
rettes innen rimelig tid. Felgelig blir prising av kli-
magassutslipp i samfunnsekonomiske analyser
mer komplisert.

Innledning

Samfunnsekonomiske analyser

Hvilke prinsipper som ber ligge til grunn for
prising av Kklimagassutslipp i samfunnsekono-
miske analyser, avhenger derfor av hvilke spors-
mal en gnsker at den samfunnsekonomiske analy-
sen skal besvare. Som vi skal se under, kan dette
avhenge bade av preferanser og politikk, her-
under hvordan den nasjonale og internasjonale
klimapolitiske situasjonen er og utvikler seg. Spe-
sielt vil det veere avgjerende hvorvidt utslipp fra et
prosjekt vil fore til okte globale utslipp eller om de
okte klimautslippene vil bli motsvart av utslippsre-
duksjoner et annet sted.

I dette avsnittet vil vi presentere og diskutere
ulike prinsipper for verdsetting av klimagassut-
slipp i samfunnsekonomiske analyser. To av disse
tar utgangspunkt i henholdsvis togradersbanen
og internasjonal karbonpris (EUs kvotepriser), jf.
utvalgets mandat. I tilegg finner vi det relevant &
diskutere Kkarbonpriser som avledes ut ifra
erkleert eller faktisk klimapolitikk i Norge i dag.
Nar en har kommet fram til et prinsipp for a velge
kalkulasjonspriser for klimagassutslipp i sam-
funnsekonomiske analyser, md en legge (beste
anslag pa) denne prisen til grunn for alle arene i
analyseperioden. Som diskutert i kapittel 3 er det
realpriser (det vil si priser korrigert for inflasjon)
som skal innga i analysene.

Som et steg pa veien til 4 diskutere prinsip-
pene bak ulike kalkulasjonspriser vil vi forst pre-
sentere ulike prinsipper for karbonprising. Vi tar
utgangspunkt i diskusjonen fra NOU 2009: 16 om
hvordan Kklimagassutslipp ber prises i Norge
betinget pa ulike mal og preferanser.

9.5.2 Prinsipper for karbonprising og
resultater fra NOU 2009: 16

NOU 2009: 16 drefter ulike, mulige mal for norsk
klimapolitikk. Ett er at Norge gjennomferer sine
internasjonale avtaler og forpliktelser pa den bil-
ligste maten. A formelt oppfylle sine forpliktelser
er imidlertid ikke ensbetydende med & bidra til &
redusere globale karbongassutslipp. NOU 2009:
16 peker pa at karbonlekkasjeproblematikk (se
avsnitt 9.3.2 over) og utfordringer med CDM-
mekanismen kan innebzre at reelle utslippsre-
duksjoner er lavere enn det en fir godskrevet
gjennom en avtale (se avsnitt 9.5.5 under).

En annen malsetting for myndighetene kan
veere at Norge skal oppfylle Kyoto-avtalen og
andre forpliktelser gjennom tiltak som ferer til
reelle utslippsreduksjoner globalt. NOU 2009: 16
konkluderer med at det er dette som virker mest
realistisk, og baserer derfor sin drefting pa dette.
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NOU 2009: 16 drefter ogsd hvorvidt myndig-
hetene kan ha andre mal utover hva som felger av
internasjonale avtaler og forpliktelser. I den forste
klimameldingen (se avsnitt 9.3.1) ble det spesifi-
sert at det var realistisk 4 ha et mal om at to tredje-
deler av Norges bidrag til globale utslippsreduk-
sjoner i 2020 skal skje innenlands. NOU 2009: 16
droefter kort i hvilken grad disse malformulerin-
gene kan betraktes som styrende for virkemiddel-
bruken i Norge.

NOU 2009: 16 fastslar at avgifter og omsette-
lige kvoter er godt egnede virkemidler for 4 regu-
lere klimagassutslipp. Om malet er & begrense
Norges bidrag til globale utslipp, og en ser bort
fra karbonlekkasje, vil det vaere kostnadseffektivt
med lik karbonpris i alle sektorer. Da store deler
av norske utslipp er underlagt det europeiske kvo-
tesystemet, bor dette veere “referanseprisen”, og
utslipp fra andre sektorer ber sti overfor en avgift
som er lik denne. NOU 2009: 16 papeker videre at
ettersom prisen pa klimagassutslipp for kvoteplik-
tige bedrifter vil variere fra dag til dag, vil det
imidlertid veere store utfordringer knyttet til 4 ha
like priser pa klimagassutslipp bade innenfor og
utenfor kvotepliktig sektor.?

Hensynet til karbonlekkasje gir rom for at sek-
torer der en forventer stor lekkasje kan sti over-
for en lavere karbonpris. NOU 2009: 16 finner
imidlertid at "kombinasjonen av manglende infor-
masjon om teknologiske muligheter og flyttekost-
nader og mangel pa effektive virkemidler gjor at
de miljemessige gevinstene av en politikk rettet
mot karbonlekkasje framstiar som sveert usikre”
og tilrar derfor at alle sektorer reguleres like
strengt.

NOU 2009: 16 diskuterer ogsi egne mal for
innenlandske utslippsreduksjoner. De skriver i
den forbindelse innledningsvis:

Et mél innenlands innebaerer at myndighetene
regulerer innenlandske utslipp strengere enn
en kostnadseffektiv tilpasning krever. En ev.
global avtale som begrenser globale utslipp sa

9 Generelt kan det vises fra skonomisk teori at avgifter i
utgangspunktet er et mer effektivt virkemiddel enn kvoter
under usikkerhet nar rensekostnadene avhenger sterkt av
omfanget av utslippsreduksjoner, mens skadekostnadene
er avhengige av aggregerte utslipp og dermed varierer lite
med kortsiktige utslippsendringer. Ifelge NOU 2009: 16
reflekterer dette resultatet at “en ber unngé store endrin-
ger i rensekostnader fra periode til periode nar det er rela-
tivt smé kostnader forbundet med at utslippsreduksjonene
varierer pa kort sikt” (side 93). Se avsnitt 9.3.2 i NOU 2009:
16 for en diskusjon av hvordan ikke-kvotepliktig sektor kan
reguleres med utgangspunkt i kvoteprisen i EUs kvotesys-
tem. Weitzman (1974) drefter valget mellom kvoter og
avgifter, se ogsi Hoel og Karp (2002) og Hagen (2010).

Kapittel 9

mye at faren for store og irreversible skade-
virkninger blir vesentlig redusert, vil fore til
store reduksjoner i innenlandske utslipp etter
hvert som kvoteprisen stiger, jf. dreftingen i
kapittel 4. Argumentet for innenlandske mal
kan derfor ikke bare vaere knyttet til at en
stram internasjonal avtale vil kreve reduksjo-
ner innenlands, fordi slike reduksjoner over tid
ogsé vil folge fra en kostnadseffektiv politikk.
Et innenlandsk mél ma snarere bety at innen-
landske utslippsreduksjoner skal tas tidligere
enn det som folger av en kostnadseffektiv poli-
tikk.

Videre diskuteres det to mulige arsaker til &4 ha

slike mal:

— Et argument er at innenlandske bedrifter og
husholdninger ikke i tilstrekkelig grad tar inn
over seg at karbonprisen vil ke over tid. En
slik argumentasjon bygger pa at myndighetene
har bedre informasjon enn private akterer om
hvilke utslippsreduksjoner som ber gjennom-
fores nd. Utredningen papeker imidlertid at det
virker mindre sannsynlig at innenlandske
utslippsakterer generelt ikke tar inn over seg
en forventet langsiktig prisutvikling i en situa-
sjon der en stor (og ekende) andel av norske
klimagassutslipp er regulert via EUs kvotemar-
ked.

— Et annet argument for innenlandske mal kan
veere at slike mal gjor det lettere 4 etablere en
internasjonal avtale. Tidlig bruk av klimaregu-
leringer kan ha en form for positive eksterne
virkninger pa samme méte som nar enkeltland
satser pa viktige FoU-tiltak. Utredningen
bemerker at effekten av slike tiltak pa klimare-
guleringer i andre land imidlertid er vanskelig
4 male.

Om myndighetene skulle ha slike mél, anbefaler
NOU 2009: 16 at det innenlandske malet formule-
res som et prismél og ikke et kvantumsmaél pa
grunn av hensynet til usikkerheten i kostnadene.
Videre anbefales det at myndighetene varsler
hvor streng reguleringen vil veere over en periode,
slik at utslippskildene ikke beerer risiko for plutse-
lige endringer i reguleringen. Uavhengig av om
malet er formulert som et pris- eller kvantumsmal,
anbefaler NOU 2009: 16 at en benytter avgift som
virkemiddel (for bedrifter i kvotepliktig sektor
innebeerer dette at det tillegges en avgift pa top-
pen av kvoteprisen slik at summen av disse tilsva-
rer avgiftsnivet utenfor kvotepliktig sektor).?

I de etterfolgende avsnittene vil vi diskutere i
hvilke situasjoner og for hvilke klimapolitiske mal
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de enkelte karbonprisbanene ber benyttes som
kalkulasjonspriser i samfunnsekonomiske analy-
ser. NOU 2009: 16 diskuterer ogsa dette. Der
papekes det at 4 finne optimal kalkulasjonspris i
en liten, dpen gkonomi i utgangspunket er enkelt
nar det foreligger en internasjonal pris og en ikke
verdsetter nasjonale utslippsreduksjoner heyere
enn globale: "Den internasjonale prisen ber benyt-
tes som kalkulasjonspris for alle innenlandske
beslutninger. Med en global klimaavtale som forer
til en felles internasjonal karbonpris, vil den inter-
nasjonale prisen vise kostnaden ved norske klima-
gassutslipp, og dermed vaere utgangspunkt for all
innenlandsk virkemiddelbruk” (side 90).

Videre papeker NOU 2009: 16 at uten en slik
global avtale er det hvordan Norge dekker sine
utslippsforpliktelser pd marginen, som er avgjo-
rende for verdsetting av klimagassutslipp. For
Norge har dette fram til 2012 veert internasjonalt
tilgjengelige kvoter (hovedsakelig CDM-kvoter).
Argumentet er at Norge er pristaker i kvotemar-
kedet og den billigste maten & redusere klimag-
assutslippene pé er derfor 4 gjennomfere alle til-
tak i Norge som har en kostnad lavere enn kvote-
prisen, og deretter gjennomfere ytterligere
utslippsreduksjoner gjennom kvotekjop i utlandet.

I avsnittene under drefter vi i hvilke situasjo-
ner og for hvilke klimapolitiske mél de enkelte
karbonprisbanene vil gjelde. Forst vil vi diskutere
hvorvidt dagens produsentpriser pa klimagassut-
slipp kan eller ber benyttes ogsé i offentlige sam-
funnsekonomiske analyser.

9.5.3 Ulike faktiske priser, like
kalkulasjonspriser?

Et gjennomgéende prinsipp for samfunnsekono-
miske analyser er at kalkulasjonspriser for private
goder skal falle sammen med produsentpriser.
Dette medferer effektivitet i produksjonen mel-
lom privat og offentlig sektor. Et prosjekt som
bare inneholder private goder, blir da lennsom-
hetsvurdert pd samme maéte i privat og i offentlig
sektor.

Som det péapekes i kapittel 7 i NOU 2009: 16,
skal det ikke korrigeres ytterligere for eksterne
virkninger i samfunnsekonomiske analyser nar

9% NOU 2009: 16 drofter ogsa andre virkemidler som subsi-
dier til fornybar energi, informasjonsspredning og anbe-
falte eller lovpalagte standarder. Det vises til studier som
finner at i en del situasjoner kan prisincentiver ha liten
effekt mens tilrettelegging kan medfere storre atferdsend-
ring. Se NOU 2009: 16 avsnitt 9.3.4 og 9.4.
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produsentprisen i tilstrekkelig grad tar hensyn til
disse (gjennom avgift eller kvotepris). Med andre
ord, dersom det er eksterne virkninger (som Kli-
magassutslipp) og disse er internalisert i private
beslutninger gjennom bruk av avgifter (eller kvo-
tesystemer), kan ikke det offentlige forbedre mar-
kedslesningen gjennom & benytte kalkulasjonspri-
ser som avviker fra produsentprisene inkludert
avgift.

Om en i samfunnsekonomiske analyser skal se
bort fra de avgiftene som foreligger i de ulike sek-
torene, og heller benytte én felles karbonprishane
for verdsetting av utslipp i alle sektorer, avhenger
folgelig av hvorvidt en mener at avgiftene i dag i
tilstrekkelig grad tar hensyn til de eksterne kost-
nadene. En kan hevde pa den ene siden at myn-
dighetenes valg av avgiftsstruktur faktisk er "gjen-
nomtenkt” fra myndighetenes side, og at for
eksempel hensynet til karbonlekkasje taler for at
de differensierte avgiftene forseker 4 oppfylle kra-
vet om at produsentprisene i tilstrekkelig grad tar
hensyn til de eksterne kostnadene. I si fall ber
disse prisene benyttes som kalkulasjonspriser i
samfunnsekonomiske analyser. Merk at en utfor-
dring med denne tilnaermingen er at den krever
informasjon om framtidig politikk for & lage anslag
pa framtidige karbonpriser i Norge.

Pa den annen side kan en hevde at dagens
avgiftsstruktur skyldes politiske prioriteringer
som ikke har noe med den eksterne kostnaden
ved klimagassutslipp a gjere, og dermed ber hol-
des utenfor den samfunnsekonomiske analysen. I
sa fall ber gjeldende avgiftstruktur ikke anvendes i
samfunnsekonomiske analyser. Vurderinger om
tiltakets konsekvenser pd andre politikkomrader
kan da heller dreftes pa annet egnet vis i analysen.
For eksempel bor fordelingsvirkninger av betyd-
ning dreftes seerskilt, jf. bl.a. kapittel 2.3 og kapit-
tel 3 om fordeling.

Hvis en benytter andre kalkulasjonspriser enn
produsentpriser, ma en beregne de faktiske totale
endringene i klimagassutslippene som prosjektet
medferer. Deretter md en multiplisere de endelige
nettoendringene i utslipp med den kalkulasjons-
prisen en benytter, fratrukket eventuell avgift eller
kvotepris som allerede er betalt for utslippet. De
globale og endelige endringene i klimagassutslip-
pene som finner sted gjennom krysslepsmekanis-
mer i markedet ved en investering, kan ofte veere
sveert vanskelig 4 beregne, og det er som regel
nedvendig & gjere forenklinger. Benyttes produ-
sentpriser i stedet, kan lennsomhetsberegningene
baseres pa observerbare priser.
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9.5.4 Global marginal skadekostnad

Hvis vi bruker en kalkulasjonspris basert pa mar-
ginal skadekostnad, altsa den globale kostnaden
ved at det slippes ut ett tonn ekstra COqe, vil en
nytte-kostnadsanalyse male netto betalingsvillig-
het for prosjekter gitt at klimagassutslippene fra
prosjektet ikke motvirkes ved andre tiltak — og
dermed faktisk péaferer verden en klimarelatert
skade. I tillegg antar en implisitt at betalingsvillig-
heten for & unnga klimaendringer fra personer
bade i Norge og andre land skal telles med ved
vurdering av norske prosjekter.

A estimere denne skadekostnaden er imidler-
tid sammensatt og komplisert. For det forste
avhenger skadekostnaden av hvordan utslippene
vil veere framover. Hvis en ikke Kklarer & begrense
utslippene, vil ogsa marginal skadekostnad trolig
vaere hoyere. Det er ogséa spersmal knyttet til dis-
konteringsrente (se kapittel 5), risikoaversjon og
sdkalte "tipping points” eller katastrofale hendel-
ser (se kapittel 8). I tillegg er det utfordringer
knyttet til hvordan en skal tolke global betalings-
villighet som et mal pa velferdseffekten ved &
unngé skader, siden den fattige delen av jordens
befolkning i liten grad vil kunne synliggjore sine
interesser via betalingsvillighet i penger. Spesielt
reiser det vanskelige problemstillinger ved for
eksempel verdsetting av tapte liv i fattige land.

Et nylig forsek pa a estimere en global margi-
nal skadekostnad ble gjennomfert pid oppdrag av
myndighetene i USA i 2009 (Interagency Working
Group on Social Cost of Carbon, 2010). Anslagene
avhenger sterkt av diskonteringsrenten en benyt-
ter. Punktestimatene for 2010 (det forste aret de
presenterer) varierer mellom 4,7 og 35,1 2007-dol-
lar (per 2010). Se ogsé Bell og Callan (2011) for en
diskusjon om dette og andre estimater.

9.5.5 Ngdvendig kostnad for a na et gitt
utslippsmal

Et fysisk utslippsmél betyr at det finnes en bin-
dende grense for Norges utslipp, og at denne
grensen ikke vil bli tillatt overskredet.”® Dersom
et prosjekt eller tiltak medferer utslipp, ma derfor
utslippene i skonomien for evrig reduseres tilsva-
rende. Et alternativt spersmél kan formuleres som

9% NOU 2009: 16 drefter i avsnitt 9.5.2 gjennomfering av
innenlandske mal. Der papekes det at da det er stor usik-
kerhet knyttet til kostnadene ved & redusere klimagassut-
slipp innenlands, ber malet vaere fleksibelt — snarere enn
absolutt — og at et innenlandsk mél derfor heller ber gjen-
nomferes som et prismél (der prisen settes hayere enn pri-
sen i EUs kvotemarked).
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folger: Hva er netto betalingsvillighet for prosjek-
tet, gitt at utslippene ma reduseres tilsvarende et
annet sted?

Merk at den globale marginale skadekostna-
den (diskutert i 9.5.4) ikke er relevant for dette
sporsmalet, fordi en her forutsetter at de totale
utslippene ikke skal gke, slik at det heller ikke vil
oppsta noen endring i globale skader pa grunn av
prosjektet. Dette spersmalet kan sa igjen deles
opp etter hvilket utslippsmaél en snakker om. Jo
strengere utslippsmalet er, jo heyere vil rense-
kostnadene i gkonomien veaere allerede i utgangs-
punktet, og jo heyere blir kostnaden ved a redu-
sere utslippene et annet sted.

Nadvendig kostnad for é nd togradersmdlet

I dag er det enighet om at togradersmalet ligger til
grunn for de internasjonale klimaforhandlingene.
Som nevnt tidligere har Norge sluttet seg til dette
maélet. Ifelge FNs klimapanel (IPCC, 2007) inne-
barer malet at den globale utslippsreduksjonen
ma vaere pa 50-85 prosent innen 2050 i forhold til
2000-nivaet. Reduksjonen i rike lands samlede
utslipp mé vaere 25-40 prosent innen 2020 og 80—
95 prosent innen 2050 i forhold til 1990-nivéet.

Som vi s i avsnitt 9.4, er det gjort flere forsek
pa 4 beregne hvilke priser som ma til for at verden
skal na dette malet. Velger en a benytte slike pri-
ser i samfunnsekonomiske analyser i Norge, inne-
baerer det at man tar utgangspunkt i spersmalet:
Hva vil netto betalingsvillighet for prosjektet
veere, gitt at utslippene fra prosjektet motsvares av
utslippsreduksjoner i ekonomien for evrig, i en
situasjon der Norges innenlandske klimagassut-
slipp felger av en hypotetisk internasjonal avtale
som oppfyller togradersmaélet?

Verdsettingen av klimagassutslipp vi bruker til
& svare pa et slikt spersmal, vil altsi veere bestemt
av de nedvendige kostnadene ved 4 holde seg til
et gitt utslippsmal (i dette tilfellet Norges ”andel”
av en hypotetisk avtale), ikke av hva det vil koste
verden dersom en ikke oppnar dette malet. Det
siste handler om skadekostnaden, se 9.5.4. Kun
hvis det viser seg at togradersmaélet innebeerer en
optimal avveining mellom skade- og rensekostna-
der, vil prisene fra togradersbanen og prisene fra
den beregnede marginale skadekostnaden falle
sammen.

En kan tenke seg flere grunner til 4 benytte en
prisbane i norske samfunnsekonomiske analyser
som folger fra togradersmalet. For det forste vil
spersmaélet over veere interessant hvis vi befinner
oss 1 en situasjon der det faktisk foreligger en
internasjonal avtale som er i trdd med dette malet,
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og der norske myndigheter har til hensikt & opp-
fylle avtalen. Da vil en slik karbonpris angi den
faktiske og nedvendige kostnaden av & motsvare
prosjektets utslipp annet sted i ekonomien. I et
slikt tilfelle kan det ogsd godt tenkes at denne
prisbanen reflekteres i internasjonale kvotesyste-
mer og at det norske avgiftsnivaet blir tilpasset
dette malet. I sa fall ville det veert naturlig & legge
denne prisbanen til grunn i samfunnsekonomiske
analyser.

Enn sé lenge eksisterer det ingen slik avtale.
En annen grunn til 4 kunne legge denne prisba-
nen til grunn i samfunnsekonomiske analyser er
at norske myndigheter ensker a opptre som om en
slik avtale foreligger. For eksempel kan det vaere
slik at norske myndigheter ensker & sende poli-
tiske signaler om en troverdig klimapolitikk ved &
handle som om Norge var en del av en slik avtale,
eller fordi de mener at det kan bidra til at andre
land ogsé velger 4 handle pd samme maéte. I s3 fall
bor ogsa avgiftsnivaet (og ikke bare kalkulasjons-
priser i samfunnsekonomiske analyser) endres i
trdd med en slik tenkt avtale.

For det tredje kan det tenkes at myndighetene
ensker & analysere potensielle prosjekter som om
en slik avtale foreld, selv om avgifter og evrige vir-
kemidler ikke er innrettet pa & na noe slikt mal i
praksis. Dette kan veere interessant som en hypo-
tetisk evelse, men vil innebaere at prosjektvurde-
ringer foretas etter prinsipper som ikke er i sam-
svar med myndighetenes praktiske politikk forev-
rig.

Merk at sa lenge det ikke foreligger noen
internasjonal avtale, mé det enten veere definerte,
nasjonale mal som utgjer grunnlaget for a benytte
priser i trdd med togradersbanen eller antakelser
om at en gruppe land der Norge inngér, vil st
overfor en kvotepris som felger av analyser av
typen presentert i tabell 9.2.

Ngdvendig kostnad for G na eksisterende utslippsmal

Til tross for at det i skrivende stund er mye uav-
klart omkring Norges neste forpliktelsesperiode
under Kyotoprotokollen, er det fastslatt at Norge
ogsa etter 2012 vil ha en internasjonal utslippsfor-
pliktelse & overholde (til og med 2017 eller 2020).
I tillegg foreligger det i dag malformuleringer om
begrensninger pa innenlandske klimagassutslipp i
2020.

Et apenbart interessant spersmal for en sam-
funnsekonomisk analyse er derfor hva er netto
betalingsvillighet for prosjektet, gitt at utslippene
ma reduseres tilsvarende et annet sted for a til-
fredsstille eksisterende bindende utslippsmal?

Samfunnsekonomiske analyser

Dersom en med ”eksisterende bindende
utslippsmal” her inkluderer klimapolitiske vurde-
ringer som ikke er eller er i ferd med a bli omsatt
til praktisk politikk, vil en std overfor spersmaélet
om malets legitimitet, og om det er utslippsmalet
eller faktisk virkemiddelbruk som skal danne
grunnlag for kalkulasjonspriser. Det er dermed
behov for ytterligere presisering av hva en skal
mene med dette.

Internasjonal kvotepris som kalkulasjonspris

I en situasjon der Norge er underlagt en interna-
sjonal utslippsforpliktelse, vil Norge (den norske
stat) ha anledning til 4 kjepe kvoter fra utlandet.
Dersom myndighetenes bindende utslippsmal
kun gjelder omfanget av Norges bidrag til globale
utslippsreduksjoner, uten ytterligere krav til hvor
eller hvordan dette skal foregd, representerer den
internasjonale kvoteprisen den marginale alterna-
tivkostnaden for utslippsreduksjoner som gjelder
for Norge som land. Sa lenge den norske stat har
anledning til 4 kjepe EU-kvoter (eller tilsvarende),
kan rensekostnaden til ethvert tiltak som gjen-
nomferes i Norge, males opp mot den internasjo-
nale kvoteprisen.

Om Norge onsker & redusere utslippene der
de er billigst, uansett hvor i verden, vil dette inne-
bare at alle tiltak med en kostnad lavere enn kvo-
tepris gjennomferes i Norge, og at rensetiltak
utover dette foregar via kvotekjop i det internasjo-
nale markedet. Med en slik politikk vil internasjo-
nal kvotepris reflektere nedvendig pris for &
oppné eksisterende utslippsmal.

Det kan imidlertid reises en viktig innvending
mot dette. Hvis systemene for maling og kontroll
av utslippsreduksjoner i utlandet ikke er tilstrek-
kelig gode, kan dette innebaere at kjop av interna-
sjonale kvoter ikke representerer reelle utslipps-
reduksjoner. I sé fall vil heller ikke den internasjo-
nale kvoteprisen representere den korrekte alter-
nativkostnaden for nasjonale utslippsreduksjoner.
I faglitteraturen er det papekt at dette kan vaere et
problem nar det gjelder CDM-kvoter. Blant annet
har Hagem og Holtsmark (2008) diskutert proble-
mer knyttet til lekkasje og oppfyllelse av addisjo-
nalitetsbetingelsen (kravet om at prosjektet som
utloser utslippsreduksjonene, ikke ville blitt gjen-
nomfert om det ikke var for inntektene fra kvote-
salg) ved bruk av CDM-mekanismen. Utvalget
kjenner imidlertid ikke til at det er blitt reist kri-
tikk mot at kjep av EU-kvoter ikke innebeerer
reelle utslippsreduksjoner.

Dersom en skal benytte internasjonal kvote-
pris som kalkulasjonspris, ma en ogsd vurdere
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hvordan denne prisen reelt vil endres over tid.
Kvoteprisen i EU endres hver dag, og jf. diskusjo-
nen i kapittel 9.4.2 er usikkerheten i de internasjo-
nale forhandlingene og europeisk klimapolitikk
sapass stor at det kan veere utfordrende a trekke
informasjon fra markedet om kvotepriser 20-30 ar
fram i tid. Det er ogsa betydelig usikkerhet fram
mot 2020; omsetningen av kvoter for levering i
arene naert opptil 2020 er relativt lav, og utvalget
er ikke kjent med hvorvidt det eksisterer et mar-
ked for levering av kvoter etter 2020.

Ngdvendig kostnad ved innenlandske
utslippsreduksjonsmal

Ovenfor ble det antatt at myndighetenes bindende
utslippsmal kun gjelder omfanget av Norges
bidrag til globale utslippsreduksjoner. Dersom
myndighetene gjennomferer en klimapolitikk der
ytterligere restriksjoner er reelt til stede, vil dette
pavirke kostnaden ved & oppveie et prosjekts kli-
magassutslipp ved reduksjonen et annet sted i
ogkonomien.

Klimaforliket (se avsnitt 9.3.1) inneholdt mal-
formuleringer om at to tredjedeler av utslippsre-
duksjonene i 2020 skal skje innenlands. Dersom
dette gjennomferes, vil det gke marginalkostna-
den ved & kompensere prosjekters klimagassut-
slipp. En kan da ikke uten videre bruke interna-
sjonal kvotepris som marginal rensekostnad. Der-
som kravet om innenlands rensing i utgangspunk-
tet er akkurat oppfylt, vil prosjektets innenlandske
utslipp matte kompenseres av innenlandske
utslippsreduksjoner, uavhengig av om disse er
dyrere enn internasjonal kvotepris. Dersom en i
“bindende utslippsmal” legger krav om bidrag til
globale utslippsreduksjoner sa vel som krav om
innenlands andel av dette, vil den innenlandske
marginalkostnaden og dermed kalkulasjonsprisen
antakelig bli heyere enn den internasjonale kvote-
prisen.

En utfordring med & basere kalkulasjonspriser
pa politisk bestemte maél er nettopp at det krever
at myndighetene utformer troverdige utslippsmal
for en tilstrekkelig lang tidshorisont. En problem-
stilling som da dukker opp, er hvilken tyngde et
mal for innenlandske utslipp skal ha hvis en obser-
verer at gjeldende klimapolitikk ikke er i overens-
stemmelse med maélet. I Norge kan en argumen-
tere for at Regjeringen i dag har et innenlandsk
utslippsmal for aret 2020 (jf. avsnitt 9.3.1), men
ikke slike for senere ar. Da etatsgruppen Klima-
kur 2020 vurderte virkemidler og tiltak for & opp-
fylle dette maélet, indikerte de at den innenlandske
marginalkostnaden var pa 1100 — 1500 kr per tonn
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COye (Klimakur, 2010). Om en la til grunn at det
ikke skulle bli gjennomfert ekstratiltak innenfor
kvotepliktig sektor, viste beregningene fra Klima-
kur 2020 at den nedvendige marginalkostnaden
ville veere betydelig heyere. Sa lenge faktiske
avgifter ikke justeres i trdd med maélsettingen om
innenlandske utslippsreduksjoner, er det ikke
apenbart at malsettingen foreleopig kan regnes
som en reell, bindende skranke pa norske Kkli-
mautslipp.

9.6 Dagens bruk av karbonpriser i
samfunnsgkonomiske analyser i
Norge og utlandet

9.6.1

Finansdepartementets Veileder i samfunnsokono-
miske analyser (2005) har en kortfattet omtale av
behandlingen av klimagassutslipp i samfunnseko-
nomiske analyser. Pa side 24 star det:

Bruk av karbonpriser i Norge

Globale miljeproblemer er bl.a. knyttet til
utslipp av klimagasser. I slike tilfeller vil nasjo-
nale mal ofte vaere knyttet til internasjonale for-
pliktelser. En nasjonal forpliktelse kan handte-
res gjennom et avgiftssystem som reflekterer
de samfunnsekonomiske kostnadene ved &
oppfylle den. Miljgavgiftene ber i sa fall tas for
gitt i den samfunnsekonomiske analysen. Der-
som forpliktelsen alternativt kan oppfylles gjen-
nom Kjop og salg av kvoter internasjonalt, kan
analysen i stedet ta utgangspunkt i den interna-
sjonale kvoteprisen. Alternativt kan det benyt-
tes modellberegninger e.l. for & ansla verdien
av en kvote. Generelt er det viktig 4 ta hensyn
til at kalkulasjonsprisene kan endres over tid
som felge av endrede internasjonale miljemal.

Den praktiske anvendelsen av karbonpris og kar-
bonprisbaner ved offentlige investeringer i Norge
kommer Klarere fram ved de ulike sektorenes
handbeker for samfunnsekonomiske analyser.
Jernbaneverket har nylig revidert sin veileder fra
2006. I Metodehandbok JD 205 Samfunnsokono-
miske analyser for jernmbanen (Jernbaneverket
(2011), side 81-82) framgar det at det ikke bereg-
nes utslipp av klimagasser ved nye jernbaneinves-
teringer i Norge, verken i selve driften eller ved
produksjonen av fremdriftsenergien. Jernbanever-
ket begrunner dette med at de kjoper opprinnel-
sessertifikater for strom og at betalingen for disse
”gar til utbygging av mer produksjonskapasitet pa
et navngitt vannkraftverk slik at det indirekte



136 NOU 2012: 16

Kapittel 9

bidraget til okt ettersporsel etter forurensende
kraft bortfaller” (side 82).

Jernbaneverket opplyser til utvalget at det for-
utsettes for de fleste analyser at utslipp i anleggs-
fasen og til produksjon av rullende materiell pa
lang sikt er fanget opp av avgifter og reguleringer.
Det vil si at miljgkostnadene implisitt ligger i esti-
matet for hhv. anleggskostnader og kapitalkostna-
der for rullende materiell. Videre opplyser Jernba-
neverket at de i lepet av 2012 skal vurdere forut-
setningen om at kjep av opprinnelsessertifikater
ikke gir bidrag til okt etterspersel etter foruren-
sende kraft.

For andre transportmidler (og dieseldrevet
togmateriell) benytter Jernbaneverket anslag fra
Klimakur 2020s middelsscenario for EUs kvote-
pris, se tabell 9.1. Satser for global luftforurensing
per kjoretoykilometer er basert pa nevnte priser per
tonn samt utslippsfaktorer for ulike transporttyper
basert pa beregninger fra davarende Statens for-
urensingstilsyn.

Statens vegvesen gjennomferer klimaanalyser i
beregningsprogrammet EFFEKT. I siste versjon
(nar dette skrives), EFFEKT 6.4, har ogsa de lagt
Klimakur 2020s middelsscenario til grunn: For
arstall til og med 2015 brukes fast enhetspris pa
210 kr per tonn. For drene mellom 2015 og 2030
beregnes det en enhetspris ved interpolering mel-
lom de gitte arstallene med tilherende verdier.
For arstall fra og med 2030 brukes fast enhetspris
pa 800 kr per tonn. Statens vegvesen opplyser
ogsa at det beregnes utslippskostnader fra byg-
ging, utslippskostnad fra endret vedlikehold
(hovedsakelig endret mengde asfalt og strem)
samt utslippskostnader fra endret utslipp fra tra-
fikken.

Bruk av karbonpriser er ogsa aktuelt utenfor
samferdselssektoren. For eksempel oppfordres
det i sektorveilederen for samfunnsekonomiske
analyser i forsvarssektoren (Forsvarsdepartemen-
tet, 2010) til bruk av markedsdata for karbonpri-
ser for 4 verdsette karbonprisutslipp.

9.6.2 Tilradinger om bruk av karbonpriser i
andre land

Tilradingene for prising av klimagassutslipp i

utlandet varier fra land til land:

— I Sverige folger retningslinjene for transport-
sektoren fra ASEK 5 (2012). Her anbefales det
4 benytte en kalkulasjonspris pa 1 080 SEK per
tonn for kortsiktige investeringer (dagens ben-
sinavgift) og 1 450 SEK per tonn for langsiktige
investeringer (naverdi av bensinavgiften real-
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Tabell 9.3 Karbonpriser som anbefales av
HEATCO-rapporten. Euro per tonn CO5e.
2002-priser

Utslippsar Anbefaling
2000-2009 22
2010-2019 26
2020-2029 32
2030-2039 40
2040-2049 95
2050 83

Kilde: HEATCO, delivery 5 (2006).

prisjustert med BNP per innbygger). Det anbe-
fales ogséa a gjennomfere sensitivitetsberegnin-
ger pa 3 500 SEK per tonn.

— I Storbritannia har en endret metoden for &
verdsette klimagassutslipp. Fer 2009 14 bereg-
net skadekostnad for verden av ekt utslipp til
grunn, mens en nd har gatt over til prising i
trdd med nedvendig marginalkostnader for a
nd langsiktige maél for innenlandske utslippsre-
duksjoner i trdd med EUs klima- og energi-
pakke. Fram til 2030 benyttes det ulike priser
for sektorene avhengig av om de er innenfor
eller utenfor EUs kvotesystem. Kalkulasjons-
prisene for sektorene i EUs kvotesystem skal
reflektere forventede markedspriser for kvo-
ter, mens for prisene for sektorene utenfor er i
trdd med nasjonale utslippsmal. Britiske myn-
digheter har spesifisert hvilke priser som skal
benyttes til og med ar 2100. Det oppfordres
imidlertid ogsa til &4 gjennomfere og presentere
sensitivitetsanalyser, se tabell 9.3.

— HEATCO, et EU-prosjekt for 4 harmonisere

verdsetting av transportprosjekter (HEATCO,
2006), anbefaler 4 benytte like priser i alle ana-
lyser i Europa. Retningslinjene er basert pa
skadekostnadene ved klimagassutslipp s vel
som rensekostnader ved utslippsreduksjoner.
Spesielt trekkes det fram at framtidige utslipp
vil medfere storre skadekostnader enn utslipp
i dag, noe som, alt annet likt, taler for en sti-
gende prisbane (det refereres til Watkiss mfl.
(2005a)). Pa bakgrunn av beregninger Watkiss
mfl. (2005b) har gjort for Department for Envi-
ronment, Food and Rural Affairs i Storbritan-
nia, presenterer HEATCO en tabell som anbe-
fales 4 legge til grunn i samfunnsekonomiske
analyser i Europa (se tabell 9.4).
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Tabell 9.4 Kalkulasjonspriser benyttet i Storbritannia (utdrag). Britiske pund (£) per CO,e. 2011-priser

Innenfor kvotepliktig sektor

Utenfor kvotepliktig sektor

ar

Lav Middels Hoy Lav Middels Hoy

2008
2015
2020
2030
2040
2050
2080
2100

19 19 19 27 53 80
12 19 24 30 59 89
19 29 35 32 64 95
37 74 111 37 74 111
72 143 215 72 143 215

106 212 318 106 212 318
113 324 535 113 324 535
71 284 497 71 284 497

Kilde: Department of Energy & Climate Change (2011).

9.7 Utvalgets vurderinger

For & sikre effektivitet i produksjonen mé samme
priser legges til grunn for private og offentlige
beslutninger. Dette gjelder séledes ogsa for kalku-
lasjonspriser i samfunnsekonomiske analyser.
Dersom avgiftene for klimagassutslipp hadde
veert satt slik at de i tilstrekkelig grad korrigerte
for de eksterne virkningene av klimagassutslipp
hensyntatt eventuelle innenlandske mal og kar-
bonlekkasje, burde disse produsentprisene ogsa
ha blitt benyttet i samfunnsekonomiske analyser.

I Norge er i dag karbonprisene s ulike mel-
lom sektorer og for ulike typer fossile brensler at
forskjellene vanskelig kan forklares med hensynet
til karbonlekkasje. De differensierte eksisterende
avgiftene er derfor lite egnet som grunnlag for
kalkulasjonspriser pa klimagassutslipp i sam-
funnsekonomiske analyser. Utvalget anbefaler i
stedet at det bor legges til grunn én felles karbon-
prisbane i samfunnsekonomiske analyser av
offentlige beslutninger for alle sektorer.

Hva som er rett kalkulasjonspris for klimag-
assutslipp, avhenger av hvilket spersmal en
onsker at analysen skal gi svar pa. I mange tilfeller
vil det veere grunn til 4 gjennomfere beregninger
med ulike kalkulasjonspriser som da vil adressere
ulike problemstillinger. Dette gjelder saerlig i ana-
lyser av prosjekter og tiltak som er klimabegrun-
net eller har betydelige utslippskonsekvenser. I og
med at klimaspersmaélet ofte bare vil veere ett av
sveert mange hensyn i en samfunnsekonomisk
analyse, er det imidlertid nedvendig & velge en
prisbane som representerer hovedalternativet.

Et avgjerende spersmal ved valg av kalkula-
sjonspris i samfunnsekonomiske analyser er hvor-
vidt utslipp fra et prosjekt vil fore til okte globale
utslipp, eller om de ekte klimautslippene grovt
sett vil bli motsvart av utslippsreduksjoner annet
sted. Om et prosjekts utslipp leder til en tilsva-
rende global ekning i utslippene, er det global
marginal skadekostnad som er den relevante kal-
kulasjonsprisen. Om utslippsekningen motsvares
av reduksjoner annet sted i ekonomien, er det
marginal rensekostnad som er det relevante
utgangspunktet for kalkulasjonsprisen. Hvilke
rensekostnadsbaner som i slike tilfeller ber leg-
ges til grunn, er situasjonsavhengig:

Mal om tograders global oppvarming: Hvis det
foreligger en internasjonal avtale som er i trad
med togradersmalet, eller norske myndigheter er
eksplisitte pa at de vil handle som om en slik
avtale eksisterte, kan dette betraktes som en
beskrankning pa norske utslipp. Marginal rense-
kostnad som er avledet av dette maélet, ber da
benyttes som kalkulasjonspris for klimagassut-
slipp i samfunnsekonomiske analyser.

Innenlandske mal: Dersom myndighetene har
vedtatt og overholder nasjonale maél for utslippsre-
duksjoner, kan kalkulasjonspriser prinsipielt ta
utgangspunkt i disse, da dette i si fall utgjer en
beskrankning for innenlandske utslipp. I dag har
norske myndigheter mélformuleringer knyttet til
innenlandske utslipp for ar 2020, se kapittel 9.3.

Internasjonale kvotepriser: Hvis Norge er
underlagt en internasjonal forpliktelse, slik som
Kyotoprotokollen, eller Norge pa egenhind har
mal som pa marginen oppfylles ved kvotekjop, vil
okte klimagassutslipp i Norge bli motsvart av
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reduserte utslipp et annet sted innenfor kvotemar-
kedet. I dag er Norge underlagt Kyotoprotokollen
som angir et utslippstak for medlemslandene. Til-
gangen til et internasjonalt kvotemarked kan ogsa
tolkes slik at norske myndigheter har mulighet til
a realisere utslippsreduksjoner til en fast, interna-
sjonal pris.

En internasjonal avtale som er i trdd med
togradersmalet, er ikke realistisk pa kort sikt.
Utvalget mener derfor at det ikke vil veere riktig 4
benytte prisbaner avledet fra togradersmalet i
dagens situasjon som hovedalternativ. Elementer
som synliggjering av innsats mot klimaendringer
og andre ikke-prissatte virkninger ma antas &
veere viktige for beslutningstakernes vurdering av
prosjektet. Disse og tilsvarende hensyn ber imid-
lertid redegjores for separat.

Utvalget finner pa bakgrunn av dette at der-
som myndighetene har bindende maél for innen-
landske utslipp, ber bade produsentpriser (avgif-
ter) og kalkulasjonspriser i offentlige samfunnse-
konomiske analyser avledes fra disse malene. Kli-
makur 2020 (2010) har beregnet ulike baner
basert pad forskjellige forutsetninger fram mot
2020.

Om norske maél snarere er knyttet til totale,
globale utslipp som Norge forarsaker, og norske
utslipp er underlagt et internasjonalt kvotemar-
ked, ber kalkulasjonsprisen for klimagassutslipp
baseres pa forventninger om den internasjonale
kvoteprisen.

Anbefalingen om ikke a benytte priser avledet
av skadekostnaden eller togradersmalet, er basert
pa antakelsen om at ekte utslipp fra enkeltprosjek-
ter ikke vil gi okte globale utslipp — kun endringer
i hvor utslippene finner sted. Det er viktig 4 ha
dette i mente bade ved planlegging av analyser og
ved tolkning av analyseresultatene. Spesielt egner
kalkulasjonspriser fastsatt pd denne méaten seg
ikke til 4 vurdere hvor ambisigs en global klima-
politikk ber veere, ettersom rensekostnaden ser ut
til & ligge betraktelig under skadekostnaden (eller
nedvendig marginalkostnad for & na togradersma-
let) de neste arene.

Med internasjonale kvotepriser menes i forste
rekke den prisen norske myndighetene star over-
for ved kvotekjop. Under forste forpliktelsesperi-
ode under Kyotoprotokollen har dette forst og
fremst veert prisen pA CDM-kvoter. Denne prisen
har vert sterkt knyttet til prisen pa EU-kvoter.
Sistnevnte har en sterkere institusjonell oppbyg-
ging enn markedet for CDM-kvoter, mens marke-
det for CDM-kvoter, eller kvoter fra andre/nye
mekanismer, herunder fra andre forpliktelsesperi-
ode av Kyotoprotokollen, har en mer usikker
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framtid. Det er ogsa blitt reist tvil om hvor stor
den utslippsreduserende effekten av CDM-kvoter
reelt sett er. P4 bakgrunn av dette tilrar utvalget at
det tas utgangspunkt i markedets forventninger
om prisen pa EU-kvoter ved utforming av en kar-
bonprisbane som skal reflekterer internasjonal
kvotepris.

Usikkerheten rundt framtidige internasjonale
klimaavtaler er sapass stor at utvalget mener det
er utfordrende 4 ha klare oppfatninger om kvote-
prisene etter 2020 basert pa informasjon fra
dagens kvotemarked. Ogsa fram til 2020 vil inter-
nasjonale kvotepriser vaere usikre og sterkt pavir-
ket av politiske vedtak og signaler. Togradersmaé-
let star sterkt i de internasjonale klimaforhandlin-
gene og er en del av uttalt norsk politikk. Selv om
det fortsatt mangler internasjonale bindende avta-
ler knyttet til dette malet, mener utvalget at et rea-
listisk scenario vil veere at prisen pa EU-kvoter
over tid vil neerme seg togradersbanen. Utvalget
anbefaler at om en internasjonal kvoteprisbane
legges til grunn, baseres denne pa EUs kvotepris
for de arene futurespriser noteres, for den gradvis
nermer seg en bane som reflekterer togra-
dersmalet, jf. tabell 9.2.

Pa bakgrunn av flere motstridende hensyn i
fastsettelsen av kalkulasjonspriser for klimagass-
utslipp anbefaler utvalget ogsa at det utferes fol-
somhetsanalyser med ulike prinsipper for kalkula-
sjonspriser for utslippene, spesielt i de tilfellene
der den samfunnsekonomiske analysen er serlig
folsom overfor ulike karbonprisbaner. Slike
beregninger kan vare til stor nytte for beslut-
ningstakere (myndighetene).

9.8 Oppsummerende tilradinger

Pa bakgrunn av dreftingene i dette kapitlet tilrar

utvalget:

— Dagens differensierte avgifts- og kvotestruktur
for privat sektor egner seg ikke til bruk i sam-
funnsekonomiske analyser. En felles karbon-
prisbane for samfunnsekonomiske analyser
bor legges til grunn.

— Hva som er rett kalkulasjonspris for klimagass-
utslipp, avhenger av hvilket spersméil en
onsker at analysen skal gi svar pa. Utvalget
baserer seg pa en antakelse om at myndighe-
tene har bindende mal om utslippsbegrensin-
ger slik at okte utslipp ett sted nedvendigvis vil
matte motsvares av reduksjon et annet sted. Ut
ifra det tilrar utvalget at kalkulasjonsprisen for
klimagassutslipp baseres pd marginalkostna-
den ved utslippsreduksjon (marginal rense-
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kostnad). Om det ikke foreligger bindende mal
om utslippsbegrensninger, ber karbonprisba-
nen i prinsippet i stedet veere basert pa margi-
nale skadekostnader.

— Dersom myndighetene har bindende mal for
innenlandske utslippsreduksjoner, ber kalkula-
sjonsprisene avledes fra beskrankningene som
folger fra disse mélene. Klimakur 2020 (2010)
har beregnet ulike slike baner fram mot 2020.

— Dersom norske bindende mal snarere er knyt-
tet til de totale, globale utslipp Norge forérsa-
ker, og norske utslipp er underlagt et interna-
sjonalt kvotemarked, ber kalkulasjonsprisen
for klimagassutslipp baseres pa forventninger
om den internasjonale kvoteprisen. Av de ulike
kvoteprisene i dagens internasjonale kvote-
markeder tilrar utvalget & benytte EUs kvote-
pris. Banen bor baseres pa markedets forvent-
ninger til framtidige kvotepriser. For arene det
ikke noteres priser, ber prisbanen over tid
narme seg en antatt togradersbane basert pa
internasjonalt anerkjente modellberegninger.

— For prosjekter der den samfunnsekonomiske
analysen er sarlig folsom overfor ulike karbon-
prisbaner, vil det vaere nyttig & utfore sensitivi-
tetsberegninger der en legger til grunn en
togradersbane for alle ar.

Skulle den nasjonale eller internasjonale politiske
situasjonen endres, slik at nye klimamal blir bin-
dende for norsk ekonomi, er det den marginale
rensekostnad gitt disse nye malene som ber ligge
til grunn for hovedalternativet for en felles kalku-
lasjonspris for klimagassutslipp.

Dersom Norge i framtiden skulle vaere i en
situasjon der myndighetene ikke har bindende
mal for utslippsreduksjoner, slik at utslippseknin-
ger ett sted ikke kan antas & innebeere utslippsre-
duksjoner et annet sted, er det i prinsippet den
marginale skadekostnaden som ber veere
utgangspunktet for karbonprisbanen i samfunnse-
konomiske analyser.

Konkretisering av banene ber utarbeides av
Finansdepartementet i samrad med andre bererte
departementer.
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Kapittel 10

Kapittel 10
Verdsetting av liv og helse

10.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Veilederen i samfunnsekonomiske analyser gir
generelle anbefalinger om hvordan en kan
seke 3 tallfeste verdien av ulykkesreduserende
tiltak. Dette kan for eksempel vaere aktuelt ved
nyttekostnadsberegninger av sikkerhetstiltak i
transportsektoren. Det er i en slik sammen-
heng at anslaget pa verdien av et tapt statistisk
liv blir presentert. Sosial- og helsedirektoratet
har i en rapport fra 2007 anbefalt en bred bruk
av et slikt begrep i sektorovergripende helse-
konsekvensutredninger. Gruppen skal vurdere
hvilken vekt sektorovergripende standarder
for nytte-kostnadsvurderinger ber ha ved vur-
deringer av konsekvenser for liv og helse, her-
under ogséa i helsesektoren, og etiske problem-
stillinger som dette kan reise.

Mandatet tar utgangspunkt i de anbefalinger
Finansdepartementets veileder i samfunnsekono-
miske analyser (Finansdepartementet, 2005) gir
om hvordan liv og helse kan verdsettes og innga i
nytte-kostnadsanalyser av ulykkesreduserende til-
tak. Finansdepartementets veileder fra 2005 byg-
ger pa de anbefalingene som ble gitt i NOU 1997:
27, men veilederen inneholder ogsa oppdaterte
anbefalinger om gkonomisk verdsetting av statis-
tiske liv og levear. Som papekt i kapittel 2 er den
foreliggende NOU et supplement til NOU 1997: 27
og NOU 1998: 16. I dette kapittelet redegjores det
derfor kort for de vurderinger og anbefalingene
som ble gitt i NOU 1997: 27 pa dette omradet.
Konsekvenser for liv og helse kan inngd i sam-
funnsekonomiske analyser av bade forebyggings-
tiltak og behandlingstiltak. Innledningsvis ma det
imidlertid presiseres at dersom det gjores sam-
funnsekonomiske analyser av behandlingstiltak
vil slike inngd som en del av beslutningsgrunnla-
get for overordnede kapasitetsvurderinger, ikke
pa enkeltpasientnivd. Overordnede kapasitetsvur-
deringer dreier seg f.eks. om hvor stor total kapa-

sitet en ber ha for en bestemt type hjerteopera-
sjon. Slike overordnede vurderinger blir av Lon-
ning 2-utvalget (NOU 1997: 18) omtalt som forste-
ordensbeslutninger pa gruppenivid. Vurderinger
av hvilken behandling som skal gis den enkelte
pasient, gitt den tilgjengelige kapasitet, blir i NOU
1997: 18 betegnet som annenordensbeslutninger.
Tilgjengelig kapasitet pa gruppeniva skal da ideelt
sett vaere fastsatt ut fra velfunderte overordnede
forsteordensbeslutninger som gir rammebetingel-
ser for annenordensbeslutninger for enkeltpasien-
ter pa klinisk niva.

I kapittel 10.2 gir vi en kortfattet forklaring pa
noen sentrale begreper som er anvendt i anbefa-
lingene i NOU 1997: 27 og som ofte anvendes nar
liv og helse omtales i forbindelse med samfunnse-
konomiske analyser, mens konklusjoner og anbe-
falinger fra NOU 1997: 27 er omtalt i kapittel 10.3.
I kapittel 10.4 redegjore vi for utvalgets tolkning
av mandatet. I kapittel 10.5 gis det en naermere
drefting av tolkningen og anvendbarheten av
begrepene som gjennomgés i kapittel 10.2 med
utgangspunkt i nyere forskning. Kapittel 10.6
redegjor for praksis og anvendelse av verdsetting
av liv og helse i ulike land, inkludert Norge. Utval-
gets vurderinger og tilrddinger er gitt i hhv. kapit-
tel 10.7 og 10.8.

10.2 Noen sentrale begreper

Ex ante- versus ex post-hendelser - betydning for
identifiserbarhet og betalingsvillighetsstudier

Ex ante betyr i den sammenheng dette brukes i
NOU 1997: 27 at ulykken eller sykdommen ikke
har funnet sted og folgelig at individer ikke med
sikkerhet kan indentifiseres. Likeledes betyr ex
post at hendelsen har funnet sted og individene
som er rammet kan identifiseres. Nar det i NOU
1997: 27 ogsa trekkes fram “et stort antall indivi-
der” og “sma risiki” som betingelse for anvendelse
av gkonomisk verdsetting av liv og helse i nytte-
kostnadsanalyse (jf. kapittel 2) er det fordi det ofte
er den sammenhengen som anvendes i studier av
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betalingsvillighet (f. kapittel 2) for redusert
risiko. Hvorvidt ex ante, et stort antall individer
og liten risiko for hver enkelt, er nedvendige krite-
rier ogsa for overforing av verdsettinger og anven-
delse relatert til kostnadseffektivitetsanalyse (jf.
under), diskuteres i kapittel 10.5.

Kostnadseffektivitetsanalyse i helseskonomi

Begrepet kostnadseffektivitetsanalyse er i NOU
1997: 27 og Finansdepartementet (2005) forstatt
som analyser der de ulike tiltakene har like nytte-
effekter. Rangeringen av tiltakene vil dermed bare
avhenge av tiltakenes kostnader (jf. kapittel 2). I
helseskonomiske analyser er denne formen for til-
takssammenligning ofte omtalt som kostnadsmi-
nimeringsanalyse, mens begrepet kostnadseffek-
tivitetsanalyse brukes om analyser av tiltak med
ulike nytteeffekter der nytteeffektene er malt ved
en felles, sammenliknbar skala, for eksempel kva-
litetsjusterte levear (if. f.eks. omtalen av “cost-
effectiveness analysis” i Drummond mfl., 2005 og
Boardman mfl., 2011). Hvis like tiltak kan skaleres
opp eller ned, kan tiltak som i utgangspunktet har
ulik nytteeffekt gjores like mht. nyttens storrelse,
og rangeres kun etter kostnader. I praksis kan slik
skalering vaere vanskelig, men i teorien spiller det
altsa liten rolle om en antar at kostnadseffektivi-
tetsanalyse betyr at tiltakene som sammenlignes
har like eller ulike nytteeffekter — sa lenge nytteef-
fekten er malt ved en felles, sammenliknbar skala.

Dersom kvalitetsjusterte levear (quality-adjus-
ted life year, QALY, for definisjon se under) anven-
des som helsemal, betegnes kostnadseffektivitets-
analysen gjerne som kostnad-per-QALY-analyse
(Helsedirektoratet, 2011). I kostnadseffektivitets-
analyser inngar ikke en skonomisk verdsetting av
helsemaélene i analysen slik som i en nytte-kost-
nadsanalyse. Det er imidlertid relativt vanlig i hel-
segkonomiske analyser at et tiltaks estimerte
kostnadseffektivitet, f.eks. malt i kr per vunnet
QALY, i ettertid sammenlignes med en anslatt
kroneverdi per QALY. Slike verdier kan vere
begrunnet pd ulik mate (jf. kapittel 10.5, boks
10.1).

Verdien av et statistisk liv

Verdien av et statistisk liv (VSL) er i NOU 1997: 27
definert som verdien av én enhets reduksjon i for-
ventet antall dedsfall i en gitt periode. VSL estime-
res ofte ut fra den sum penger hvert individ i
populasjonen er villig til & betale for en gitt reduk-
sjon i risikoen for (en prematur) ded, f.eks. pga.
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en ulykke eller luftforurensning (OECD, 2012).
En estimert VSL representerer den totale beta-
lingsvilligheten til en gitt populasjon (her Norges
befolkning) for en risikoreduksjon som er akkurat
stor nok til at en forventningsmessig vil spare ett
liv. For en mer omfattende teoretisk forklaring av
VSL vises til NOU 1997: 27.

Verdien av et statistisk levedr

Verdien av et statistisk levear (value of a statistical
life year, VOLY) diskuteres i NOU 1997: 27 som et
alternativ til & anvende VSL i samfunnsekono-
miske analyser. Argumentet for & anvende VOLY
er at levedr kan veere en mer presis méaleenhet i til-
feller der tiltak som vurderes omfatter yngre eller
eldre individer, der hhv. sveert mange eller svaert
fa leveér kan vinnes. Finansdepartementet (2005)
anbefaler 4 bruke VOLY i felsomhetsanalyser nér
tiltak bererer gamle og syke og en heyere verdi
pa VSL i tiltak for barn.

Maling av helserelatert livskvalitet - Kvalitetsjusterte
levedr

Kvalitetsjusterte levear (quality-adjusted life year,
QALY) er omtalt i NOU 1997: 27 som et mulig
beslutningkriterium ved prioritering mellom ulike
pasientgrupper og sykdomstilfeller.

Statistiske liv og statistiske levedr er begrep
som kan méles ved telling. Helserelatert livskvali-
tet er ikke like enkelt verken & observere eller a
telle. Det eksisterer en rekke sykdomsspesifikke
maéleinstrument som i ferste rekke brukes i kli-
niske sammenhenger, men som ogsa kan benyt-
tes i skonomiske analyser. Kvalitetsjusterte levear
(QALYSs) er utviklet som et generisk (felles) male-
instrument som kan benyttes for & sammenlikne
tiltak mot ulike sykdommer eller skader. Kvalitets-
justerte leveédr er satt sammen av en indikator
som ligger mellom null og en, hvor det er ulike
dimensjoner ved helserelatert livskvalitet som
danner basis for indikatoren. Kvalitetsindikatoren
multipliseres med gevinstens varighet og blir kva-
litetsjusterte levear. Et kvalitetsjustert leveér lik 1
reflekterer “full score” pa alle dimensjonene som
er inkludert i méleinstrumentet som er anvendt.

Det vises til NOU 1997: 27 for oversikt over
metoder for méling av livskvalitet og ulike indek-
ser/instrumenter for bruk av QALY i analyser.
Ved bruk av QALYs som nyttemal i kostnadseffek-
tivitetsanalyse er det ikke nedvendig 4 beregne
noen pengeverdi av QALY.



NOU2012:16 143

Samfunnsekonomiske analyser

10.3 Konklusjoner og anbefalinger fra
NOU 1997: 27

NOU 1997: 27, kapittel 12, gir en grundig vurde-
ring av hvordan endring i helserisiko kan handte-
res i samfunnsekonomiske analyser. I kapittel 10.3
gjengir vi konklusjonene og anbefalingene fra
NOU 1997: 27, da mange av disse anses a ligge
fast. Anbefalingene i NOU 1997: 27 er delt i anbe-
falinger om analyser av ulykkesrisiko og anbefa-
linger om analyser i helsesektoren. Denne oppde-
lingen er begrunnet med forskjeller i individenes
identifiserbarhet, forskjeller i helserisiko og hel-
serelatert livskvalitet, i tillegg til forventet levetid.
Referering av anbefalinger fra NOU 1997: 27 er
supplert med kommentarer og oversikt over hvor
temaene omtales i den foreliggende NOU-en. Det
vises til NOU 1997: 27 for en mer utfyllende fram-
stilling og til Transportekonomisk institutt (TOI)
(2010) for en oppdatert oversikt over det teore-
tiske og empiriske grunnlaget for verdsetting av
redusert ulykkesrisiko.

10.3.1 Ulykkesrisiko — anbefalinger fra NOU
1997: 27

Fra NOU 1997: 27, s. 111:

Det er ikke uproblematisk 4 komme med anbe-
falinger om hvordan verdsetting av endret
risiko for liv og helse ber inngé i en nytte-kost-
nadsanalyse. En arsak til dette er at det faglige
grunnlaget pA mange maéter er uavklart, spesi-
elt nar det gjelder empiriske anvendelser. Enda
viktigere er det imidlertid at beslutninger knyt-
tet til liv og helse i de fleste tilfellene vil inne-
bare etiske avveininger som ikke nedvendig-
vis belyses pa noen god méte ved hjelp av gko-
nomisk teori. Utvalget finner likevel grunnlag
for & komme med en del anbefalinger om
verdsetting av endret risiko for liv og helse.

Kommentarer:

Av forhold som er uavklarte i det faglige grunnla-
get og empiriske anvendelser viser NOU 1997: 27
til at det er betydelig spredning i verdsettingene
av statistiske liv badde pga. datagrunnlag, metode-
valg, ulike typer risiki, og individenes problemer
med 4 foreta rasjonelle valg og forstd komplekse
problemer som involverer sma sannsynligheter.
Slik insensitivitet til risikoreduksjonens sterrelse
(“scope bias”) og validitetsproblemer med hypote-
tiske verdsettingsstudier (“hypothetical bias”) er
fortsatt ikke lost (Andersson og Treich, 2012,
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Hultkrantz og Svensson, 2008, 2012), og usikker-
heten i verdsettingsestimatene er derfor stor
(TA1, 2010).

De etiske avveiningene som diskuteres i NOU
1997: 27 dreier seg om at verdsetting av liv og
helse vanskelig kan relateres til et bestemt liv,
men at verdsetting fortrinnsvis ber gjeres i en
sammenheng der betalingsvilligheten er for redu-
sert sannsynlighet for ded og helsetap uten at en
vet hvem som rammes. Da stilles det krav om at
liv og helse verdsettes i situasjoner der et stort
antall individer star overfor sma risiki.

Utvalget 1 1997 vurderte at risiko for liv og
helse under gitte vilkar (jf. utvalgets presisering i
neste avsnitt) kan gis en ekonomisk verdsetting
og inngé i samfunnsekonomiske analyser til tross
for at det kan veere vanskelige etiske problemstil-
linger forbundet med slik verdsetting.

Fra NOU 1997: 27, s. 111:

Utvalget mener at kostnadseffektivitetsanaly-
ser ofte kan veere hensiktsmessige for a vur-
dere endret ulykkesrisiko. Dersom en i tillegg
velger 4 gjennomfere en fullstendig nytte-kost-
nadsanalyse, mener utvalget at betalingsvillig-
het for risikoendringer ber inngé pa nyttesiden
i analysen. Utvalget vil likevel tilra at slik verds-
etting begrenses til situasjoner der et stort
antall individer star overfor sma risiki for et
uheldig utfall, jf. omtalen i avsnitt 12.1.

I de tilfellene der det ikke gjores egne ana-
lyser av betalingsvillighet, vil utvalget tilra at
det tas utgangspunkt i anslaget pa 10 mill. kro-
ner (1991-kroner) pr. statistisk liv, jf. omtalen i
punkt 12.3.2. Utvalget vil imidlertid ikke tilra at
det gjores separate tillegg for altruisme eller
brutto (ev. netto) produksjonsverdi. Dette skyl-
des at det teoretiske grunnlaget for slike tillegg
virker uklart, jf. dreftingen i punkt 12.5.2, og at
utvalget i slike tvilstilfeller generelt vil legge til
grunn forsiktige anslag. Dette innebaerer at
utvalget legger til grunn et belep som er om lag
4 mill. kroner lavere enn det Elvik (1993) til-
radde som verdien av 4 unnga et dedsfall i tra-
fikken.

Kommentarer:

Anslaget pa 10 mill. 1991-kr pr. statistisk liv er i
Finansdepartementet (2005) oppdatert til 15 mill.
2005-kr og i DF@ (2010) oppdatert til 17,4 mill.
2010-kr.

Altruisme er her & forstd som betalingsvillig-
het for risikoreduksjon som gir ekning i andres
velferd. Produksjonsverdi som felge av endring i
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individets produksjonsevne er i NOU 1997: 27
antatt 4 innga i betalingsvilligheten som males for

risikoreduksjon.
Fra NOU 1997: 27, s. 112:

I enkelte tilfeller kan det argumenteres for at et
statistisk liv ber gis en annen verdi enn 10 mill.
kroner, selv om det ikke foreligger egne analy-
ser av betalingsvillighet. Bakgrunnen for dette
er ofte vurdering av antall gjenstaende levear
eller hvorvidt de bererte selv oppseker risi-
koen, og ikke nedvendigvis at selve betalings-
villigheten er sterre enn i gjennomsnittstilfel-
let. Et eksempel kan veere sikkerhetstiltak pa
skoleveger. Her kan det veere grunn til & anta at
mange mer eller mindre eksplisitt vil enske a
benytte en heyere verdi enn 10 mill. kroner for
hvert statistisk liv, bl.a. fordi hvert liv som red-
des representerer mange gjenstiende levear.
Pa den annen side er det trolig at den gjennom-
snittlige betalingsvilligheten kan veere relativt
lav for ulykkesreduksjon knyttet til utevelse av
hobbyvirksomhet som f.eks. fallskjermhop-
ping. I slike tilfeller vil utvalget tilra at belopet
pa 10 mill. kroner pr. statistisk liv fortsatt leg-
ges til grunn i en eventuell nytte-kostnadsana-
lyse. Nytte-kostnadsanalyser av endret ulyk-
kesrisiko ber imidlertid generelt inneholde en
beskrivelse av hvilken gruppe av individer som
omfattes av tiltaket. En slik beskrivelse gjor at
beslutningstakeren om enskelig kan velge en
annen rangering av tiltak enn det som isolert
sett folger av verdien av et statistisk liv. Dette
svarer til den fremgangsmaten for 4 presentere
fordelingspolitiske sporsmél som utvalget
anbefaler i kapittel 4.

Kommentarer:

Spersmaélet om en ber anvende statistiske levear i
analysene i stedet for, eller i tillegg til, statistiske
liv, diskuteres i kapittel 10.5 og 10.7.

Til tross for antagelse om relativt lav betalings-
villighet i tilfeller der individet selv oppseker risi-
koen, anbefales i NOU 1997: 27 en verdsetting
som for annen type risiko. Det er i denne sammen-
heng interessant & merke seg Leonning 2-utvalgets
(NOU 1997: 18) papekning av livsstil som reduse-
rer effekten av tiltak som et av flere “kriterier som
kan inngd i skjennsmessige prioriteringsbeslut-
ninger” i helsesektoren.

Samfunnsekonomiske analyser

10.3.2 Samfunnsgkonomisk analyse i
helsesektoren - anbefalinger fra NOU
1997: 27

Betalingsvillighetsstudier er vanlig &4 anvende for
verdsetting av endring i risiko for liv og helse for
tiltak i andre samfunnssektorer enn helsesekto-
ren. I forbindelse med forebyggende tiltak, f.eks.
relatert til ulykker, kan en sperre individer om
deres betalingsvillighet for redusert ulykkesrisiko
for helseskaden har skjedd. I helsesektoren er det
imidlertid ofte diagnostiserings-, behandlings- og
rehabiliteringstiltak som vurderes. Da har ofte
sykdom inntradt og skade allerede skjedd, eller
seerlig risikoutsatte grupper (for eksempel knyttet
til arvelighet av sjeldne sykdommer) kan veere
kjent, og felgelig vil individene som har nytte av
tiltaket tydeligere kunne identifiseres.
Fra NOU 1997: 27, s. 113:

Etter utvalgets oppfatning er bruk av betalings-
villighet innenfor helsesektoren i de fleste til-
feller vesentlig mer problematisk enn for ulyk-
kesrisiko. Den viktigste grunnen til dette er at
en sjelden vil kunne basere beslutningene fullt
ut pa et ex ante perspektiv der et stort antall
individer star overfor sma risiki. Som regel vil
noen sykdomstilfeller allerede ha inntruffet, og
bruk av betalingsvillighet kan virke urimelig i
en slik ex post situasjon. Et eksempel kan veere
fastsettelse av kapasitet for hjerteoperasjoner,
som béade vil bergre individer som i dag er helt
friske, individer med stor sannsynlighet for & fa
hjertelidelser og personer som allerede er
syke. I en slik situasjon er det vanskelig 4 se at
studier av betalingsvillighet kan avhjelpe prio-
riteringsproblemet i sarlig grad. I tillegg kan
det vaere vanskelig 4 oppné gode resultater fra
en betalingsvillighetsunderseokelse fordi de
fleste vil ha liten erfaring i 4 verdsette helsego-
der i kroner.

Kommentarer:

Hvorvidt det er teoretisk grunnlag for og etisk for-
svarlig 4 bruke verdsetting av liv og helse i analy-
ser av behandlingstiltak nér slik verdsetting ikke
er basert pa studier av betalingsvillighet i en ex
post situasjon, men i stedet er basert pa overforing
av verdsettinger som er estimert i en ex ante situ-
asjon, diskuteres i kapittel 10.5 og 10.7.
Fra NOU 1997: 27, s. 113:

Problemene med bruk av betalingsvillighet
gjor det naturlig & anvende kostnadseffektivi-
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tetsanalyser innenfor helsesektoren. Som
omtalt i punkt 12.6.1, kan det imidlertid ofte
vaere vanskelig 4 finne tilfeller der nytten av
ulike tiltak er lik, slik at rene kostnadseffektivi-
tetsanalyser kan benyttes. Dette gjor at kvali-
tetsjusterte levedr framtrer som et mulig
beslutningskriterium.

Bruk av kvalitetsjusterte levear innebaerer i
prinsippet en systematisk metode for & priori-
tere mellom ulike pasientgrupper og sykdoms-
tilfeller. Metoden innebzerer at alle med samme
lidelse blir behandlet likt uavhengig av inntekt
og formue. Dette gjor imidlertid ikke at meto-
den loser de vanskelige fordelingsproblemene
som uansett vil veere til stede nar knappe res-
surser skal fordeles innenfor helsevesenet.
Utvalget ser det for sin del som bade lite realis-
tisk og lite enskelig at ulike grupper skal prio-
riteres strengt etter en enkel indikator som
kvalitetsjusterte levear. Dette er i samsvar med
synspunktene til Lenning-utvalget (NOU
1997:18), som viser til at livskvalitet er et sveert
vanskelig fenomen & male, og at kvalitetsjus-
terte levear derfor ikke kan veere eneste krite-
rium nar en skal vurdere enskeligheten av et
helsetiltak. Rapportering av kvalitetsjusterte
levedr kan likevel gi interessant beslutningsin-
formasjon, f.eks. i forbindelse med vurdering
av alternative medisintyper. I tillegg krever
bruk av kvalitetsjusterte levear at effekten av
ulike behandlingsmetoder beskrives pa en sys-
tematisk og presis mate. Utvalget tilrar derfor
at det arbeides videre med mer systematisk
bruk av kvalitetsjusterte levear eller andre mer
disaggregerte helseindikatorer i forbindelse
med helseskonomiske vurderinger.

Kommentarer:

Tilradingen fra NOU 1997: 27 om a arbeide videre
med systematisk bruk av kvalitetsjusterte levear
(se begrepsforklaring foran) er i stor grad fulgt (jf.
kapittel 10.6).

NOU 1997: 27 viser til at bruk av kostnadsef-
fektivitetsanalyser kan bidra til en effektiv res-
sursbruk innenfor en gitt budsjettramme, uten at
en trenger en eksplisitt skonomisk verdsetting av
liv og helse. Dette gjelder enten en anvender sta-
tistiske liv, statistiske levear eller kvalitetsjusterte
levedr som helsemal. Ulike aspekter ved ekono-
misk verdsetting av kvalitetsjustert levear omtales
i kapittel 10.6.

Kapittel 10

10.4 Utvalgets tolkning av mandatet

Oppgaven som ligger i mandatet er & “vurdere
hvilken vekt sektorovergripende standarder for
nytte-kostnadsvurderinger ber ha ved vurderin-
ger av konsekvenser for liv og helse, herunder
ogsd i helsesektoren, og etiske problemstillinger
som dette kan reise”. For utvalget kommer med
sine vurderinger og tilrddinger har utvalget funnet
det nedvendig & presisere hvordan oppgaven som
ligger i mandatet er tolket.

10.4.1 Forstaelse og avgrensning av
mandatet

Noen av begrepene i mandatet kan tillegges flere
betydninger. Utvalget har derfor konkretisert
hvordan begrepene sektorovergripende standar-
der, nytte-kostnadsvurderinger, liv og helse, og
“hvilken vekt”, er forstatt og hvordan dette even-
tuelt avgrenser mandatet.

104.1.1

Sektorovergripende standarder er her forstatt
som ensartet praksis (standard) ved anvendelse
av samfunnsekonomiske analyser i ulike sektorer
hvor liv og helse inngar som en sterre eller min-
dre virkning. Det kan bety anbefalinger om mer
ensartet metodebruk, mer ensartede helsemal
og/eller mer ensartet skonomisk verdsetting av
helsemalene. Siden det i mandatet vises til ver-
dien av et statistisk liv, tolkes mandatet som at det
er den skonomiske verdien som inngér i analy-
sene som skal vurderes standardisert.

Sektorovergripende standarder

10.4.1.2 Nytte-kostnadsvurderinger

Utvalget har tolket "nytte-kostnadsvurderinger”
vidt. Med det menes at alle typer analyser som
kan betegnes samfunnsekonomiske analysemeto-
der er vurdert (ikke bare nytte-kostnadsanalyser,
jf. kapittel 2). Det faktum at nytte-kostnadsanaly-
ser i liten grad anvendes i helsesektoren, samt at
helsesektoren er eksplisitt nevnt i mandatet, styr-
ker en slik vid tolkning.

Verdsetting av nyttesiden er ikke nedvendig i
kostnadseffektivitetsanalyser, og standardisering
av verdsettingsestimater er derfor i utgangspunk-
tet ikke pakrevet for dette. Spersmalet oppstar
likevel fordi det som nevnt over ikke er uvanlig &
kombinere kostnadseffektivitetsanalyser der nyt-
tesiden er malt i kvalitetsjusterte levear, eller
andre standardiserte, sammenliknbare enheter,
med terskelverdier som er ment 4 angi akseptable
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grenser for kostnad per nytteenhet (f.eks. per kva-
litetsjusterte levear). Merk at en slik praksis gjor
kostnadseffektivitetsanalysen sveert lik en nytte-
kostnadsanalyse.

10.4.1.3 Liv og helse

Liv og helse kan inngéd i samfunnsekonomiske
analyser i form av ulike malenheter. I mandatet er
verdien av et statistisk liv eksplisitt nevnt. Statis-
tiske liv er den vanligste enheten for skonomisk
verdsetting i betalingsvillighetsstudier av redu-
sert ulykkesrisiko. I helsesektoren varierer det i
hvilken grad tiltak pavirker forventet levetid eller
ikke, og ofte er mélsettingen bade relatert til 4 for-
lenge levetiden og a bedre helsen, samtidig som
det fins tiltak som bare pavirker helsen og ikke
levetiden. Statistiske liv eller levear er ikke egnet
til & fange opp nytten av bedre helse. Siden kvali-
tetsjusterte levear er en vanlig maleenhet i gkono-
miske analyser i helsesektoren, og helsesektoren
er eksplisitt nevnt i mandatet, legger utvalget til
grunn at liv og helse i denne sammenheng inklu-
derer maleenhetene statistiske liv, statistiske
levedr og kvalitetsjusterte levedr. Utvalget fokuse-
rer pa disse aggregerte malene fordi det for slike
kan veaere relevant med sektorovergripende stan-
darder, men det er ingenting i veien for & bruke
ogsa mer spesifikke helsemal i samfunnsekono-
miske analyser.

10.4.1.4 Vekt ved vurderinger

Utvalget er bedt om & vurdere “hvilken vekt” sek-
torovergripende standarder for nytte-kostnadsvur-
deringer ber ha ”ved vurderinger av konsekven-
ser” for liv og helse.

En mulig tolkning av dette er at en skal vur-
dere hvorvidt ekonomisk verdsetting kan og ber
brukes ved prioritering av ressurser til tiltak med
konsekvenser for liv og helse; herunder hvorvidt
det er skonomifaglig grunnlag for & anbefale at
myndighetene etablerer terskelverdier for maksi-
malt akseptable kostnader per QALY (eller andre
helsemal), og hva nivaet pa disse terskelverdiene i
sé fall ber veaere.

Utvalget har i kap. 3 presisert at det betrakter
samfunnsekonomiske lennsomhetsvurderinger
som del av et beslutningsgrunnlag, ikke som et
beslutningsverktoy. Utvalget har i kap. 3 ogsa pre-
sisert at et tiltaks samfunnsekonomiske lennsom-
het (slik denne beregnes i nytte-kostandsanaly-
ser) ikke uten videre kan gis en normativ tolk-
ning, men primaert er & oppfatte som en deskriptiv
beregning av befolkningens netto betalingsvillig-
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het. I hvilken grad faktiske beslutninger ber og
skal baseres pa befolkningens netto betalingsvil-
lighet, er et spersmal som ligger utenfor den sam-
funnsekonomiske analysen. Spersmaélet om hvor
stor vekt hensynet til liv og helse ber ha nar myn-
dighetene skal ta faktiske beslutninger ma anses
som et politisk og etisk spersmal som ligger uten-
for utvalgets mandat. Utvalget oppfatter det deri-
mot som innenfor mandatet & uttale seg om det
faglige grunnlaget for 4 eventuelt beregne, inn-
fore og bruke terskelverdier som nevnt over.

I NOU 1997: 27 ble det anbefalt en verdi pa et
statistisk liv for anvendelse i forbindelse med ana-
lyser av tiltak som gir redusert ulykkesrisiko.
Dette er primaert snakk om tiltak som gir smé
endringer i risiko for et stort antall personer. I hel-
sesektoren er det ofte behov for 4 vurdere tiltak
som vil gi betydelig endring i risiko for et relativt
lite antall personer, der personene det gjelder
ogsa til en viss grad vil kunne veaere identifisert.
En mulig tolkning av mandatet er derfor at det
skal vurderes i hvilken grad ekonomisk verdset-
ting kan anvendes i forbindelse med analyser av
tiltak i helsesektoren som diagnostisering,
behandling, rehabilitering, lindring etc., der det er
snakk om store endringer i risiko for liv og helse
og der malgruppen i mange tilfelle kan identifise-
res.

10.4.1.5 Utvalgets avgrensning av mandatet

Mandatet forstds som at en ensker en vurdering
av felgende spersmal: 1) I hvilken grad kan og ber
okonomisk verdsetting benyttes som beslutnings-
underlag ved analyse av tiltak som kan innebzaere
betydelige endringer i risiko for liv og helse, og
der det dessuten kan vaere kjent hvilke individer
risikoendringen gjelder? 2) Bor de skonomiske
verdiene som eventuelt benyttes i slike analyser
veaere like for alle sektorer?

10.5 Tolkning og anvendbarhet av
begrepene VSL, VOLY og QALY

Det er ikke uten videre problemfritt & bruke VSL
til 4 ansla betalingsvillighet for livreddende tiltak
som innebaerer ikke-marginale risikoreduksjoner,
som gjelder grupper med et annet risikoniva i
utgangspunktet enn den generelle befolkningen,
og/eller der livene som kan reddes er helt eller
delvis identifiserbare. Mange tiltak i helsesekto-
ren vil veere karakterisert ved nettopp slike for-
hold. Dette vil ogsd ha konsekvenser for hvorvidt
VOLY vil veere noe godt mal og for hva QALY kan
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brukes til. I dette kapittelet vil vi g naermere inn
pa tolkningen og anvendbarheten av VSL, VOLY
og QALY i samfunnsekonomiske analyser av liv
og helse.

VSL

Som omtalt foran, males verdien av et statistisk liv,
VSL, ved enkeltindividers betalingsvillighet for en
liten risikoreduksjon. Begrepet VSL ma forstis i lys
av dette. Hvis tilstrekkelig mange enkeltpersoner
far redusert sin dedsrisiko (sannsynlighet for pre-
matur ded) litt, vil disse sma risikoreduksjonene
til sammen innebaere at samfunnet kan forvente
feerre premature dedsfall. Folks betalingsvillighet
for sma risikoreduksjoner vil likevel ikke nedven-
digvis samsvare med deres betalingsvillighet for
livredding som sadan, og dette legger visse
begrensninger pa bruk av VSL til & ansla befolk-
ningens betalingsvillighet for livreddende tiltak i
sin alminnelighet.

For eksempel kan livreddende tiltak primaert
gjelde andre personer, mens VSL vanligvis estime-
res ut fra en marginal reduksjon i egen risiko. Det
kan vaere kjent hvilke personers liv tiltaket antas &
kunne redde, eller hvem som har sarlig stor sann-
synlighet for & bli berert. Risikoreduksjonen for
dem det gjelder kan veere ikke-marginal (for
eksempel fra overveiende sannsynlig ded til over-
veiende sannsynlig helbredelse). Deres risikoniva
i utgangspunktet kan vaere svert forskjellig fra
risikonivaet hos et representativt utvalg av popula-
sjonen (for eksempel fordi malgruppen i utgangs-
punktet er alvorlig syke). Alle disse forholdene vil
kunne pavirke betalingsvilligheten, til dels betyde-
lig (se Hammitt og Treich, 2007 og Hammitt,
2012).

A gjennomfere en nytte-kostnadsanalyse av liv-
reddende tiltak ved hjelp av VSL kan likevel veere
av interesse ogsi i slike tilfeller, forutsatt at man
vurderer alternative tiltak ved en noksé spesiell og
hypotetisk betraktningsmate, nemlig den som ofte
kalles «bak uvitenhetens slor» (Harsanyi, 1955 og
Rawls, 1971). Dette inneberer a forestille seg at
en ennd ikke kjenner sin egen identitet eller hvor-
dan det skal gi en i livet, og dermed ikke vet om
en selv vil bli kreftpasient, fa barn, havne i risiko-
gruppen for hjertesykdom osv. Vurdert fra en slik
posisjon vil for eksempel et nytt kurativt behand-
lingsopplegg for en spesiell gruppe kreftpasienter
kunne betraktes som en liten risikoreduksjon for
hvert enkeltindivid i befolkningen, fordi ingen
«ennd vet» om de selv vil bli berert. Dette kan ten-
kes & veere en interessant og relevant filosofisk
ovelse for beslutningstakere. Fordi verken beslut-
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ningstakerne eller befolkningen forevrig i virke-
ligheten befinner seg bak noe ”slor av uvitenhet”,
ma det likevel presiseres at resultatet av en slik
nytte-kostnadsanalyse ikke kan betraktes som et
mal pa befolkningens faktiske netto betalingsvil-
lighet i den reelle situasjonen beslutningen fattes
i. Det kan likevel gi en interessant indikator for
beslutningstakere som skal prioritere samfunnets
ressursbruk. Det er uansett viktig & merke seg at
VSL er et mal pa betalingsvillighet for marginal
risikoreduksjon, ikke for liv og helse som sadan.

Et liknende, men prinsipielt noe annerledes
problem, oppstir nar risikoendringen gjelder
identifiserte personer (Hammitt og Treich, 2007).
En person som vet at vedkommendes liv vil bli
reddet av et tiltak, vil naturligvis ha eksepsjonelt
hey betalingsvillighet for tiltaket. Som vist av
Broome (1978), vil derfor et tiltak som ikke er
samfunnsekonomisk lennsomt for de berortes
identitet er kjent, likevel kunne veere lennsomt
malt etter at deres identitet er kjent — fordi risiko-
endringen i sveert vesentlig grad pavirker deres
betalingsvillighet. Hammitt og Treich (2007)
papeker at kostnadseffektivitetsanalyser derfor
under visse forutsetninger kan gi et mer presist
bilde av slike tiltaks velferdseffekter enn nytte-
kostnadsanalyse. De papeker ogsé at resultatet av
nytte-kostnadsanalyse for denne typen tiltak
potensielt vil kunne manipuleres ved taktisk valg
av tidspunkt for frigivning av informasjon i forhold
til analysetidspunkt.

vVoLy

Som forklart over, er det relativt ukomplisert &
aggregere enkeltindividers betalingsvillighet for
egen marginalt reduserte dedsrisiko til en beta-
lingsvillighet for redusert antall forventede pre-
mature dedsfall for befolkningen som helhet
(VSL). Derimot er det noe mer uklart hvordan en
eventuelt kan avlede verdien av et statistisk levear
(VOLY) fra verdien av et statistisk liv. Ved estime-
ring av VSL sperres folk vanligvis om betalingsvil-
lighet for redusert dedsrisiko, men ikke hvor
mange ar de i utgangspunktet tror de har igjen &
leve, eller hvor stor relativ vekt de legger pa hvert
av disse arene (deres rene tidspreferanserate).
Det er derfor ikke opplagt hvordan man best kan
regne om fra VSL til VOLY. Under svert foren-
klende forutsetninger er det mulig 4 komme fram
til en sammenheng mellom VSL og VOLY som er
presentert i boks 10.1. Formelen i boks 10.1 forut-
setter blant annet at individenes rene tidspreferan-
serate er konstant over tid, noe det stilles spors-
malstegn ved i nyere faglitteratur (se for eksem-
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pel Frederick, Loewnstein og O’Donoghue, 2002);
videre innebeerer formelen implisitte forutsetnin-
ger om fordelingen av gjenstiende levear og tids-
preferanser blant respondentene. Sammenhengen
mellom marginalt redusert dedsrisiko og et for-
ventet spart liv for samfunnet er enklere, og kre-
ver derfor mindre vidtgdende antakelser, enn
sammenhengen mellom marginalt redusert deds-
risiko og et forventet spart levedr for samfunnet.

VOLY kan ogsa estimeres direkte via beta-
lingsvillighetsstudier, jf. omtalen av anvendelser i
Norge i kapittel 10.6.1 og i Storbritannia i kapittel
10.6.2.

QALY

Som omtalt i kapittel 10.2 er det ikke nedvendig &
beregne noen pengeverdi for QALY for 4 kunne
benytte det som nyttemal i en kostnadseffektivi-
tetsanalyse. Det finnes flere ulike metoder for &
beregne QALYs, som ofte vektlegger ulike for-
hold og tar utgangspunkt i ulike prinsipper (f.
f.eks. NOU 1997: 27 og Olsen, 2009). Ulike maéle-
metoder vil kunne reflektere prinsipielt ulike
spersmalsformuleringer. QALY som mal pa end-
ringer i liv og helse har veert kritisert fra mange
hold. I norsk sammenheng kan f.eks. nevnes
Arnesen og Norheim (2003), Augestad mfl. (2012)
og Hendriksen (2012). Det er heller ikke full kon-
sensus blant blant forskere pa feltet hvilken
metode som ber foretrekkes. Drummond mifl.
(2009) drefter hvordan QALY som helsemal kan
utvikles og forbedres. Helsedirektoratet (2011) og
Statens legemiddelverk (2012) vurderer hvilke
maleinstrumenter for QALY som er mest naturlig
4 bruke i norske samfunnsekonomiske analyser,
men det er forelopig ikke fattet noen beslutning
om standardisering av metode og vekting av den
helserelaterte livskvaliteten i QALY. Beregning av
QALYs inneberer bl.a. at en mé vurdere hvor vik-
tig ulike typer plager og funksjonsnedsettelser er i
forhold til hverandre, og slike valg vil naturlig nok
kunne veare kontroversielle. QALY ber derfor
betraktes som en indikator snarere enn noen
eksakt malemetode for helsegevinster.

Selv om bruk av QALY-metodikk gjerne har
blitt sett p4 som en annen tilneerming enn bruk av
betalingsvillighet for helsegoder i helsegkono-
miske analyser (jf. ogsa at kostnadseffektivitetsa-
nalyser er mer brukt enn nytte-kostnadsanalyser i
analyser av helsetiltak), har verdien av en QALY
ogsa veert forsekt estimert i betalingsvillighetstu-
dier (jf. f.eks. Gyrd-Hansen, 2003; Dolan mfl.,
2003; Dolan mfl.,, 2008 og Bobinac mfl., 2010).
Hammitt (2002) gir en grundig gjennomgang av
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de teoretiske forskjellene mellom betalingsvillig-
het (WTP) og QALYs. Kort oppsummert kan en si
at betalingsvillighetsstudier for en QALY har de
samme metodeproblemene som betalingssvillig-
hetsstudier for andre ikke-markedsgoder, og i til-
legg kommer problemstillingene relatert til identi-
fiserbarhet og ikke-marginale risikoreduksjoner. I
henhold til Hammitt og Treich (2007) vil en per-
son som vet at vedkommendes liv vil bli reddet av
et tiltak naturligvis ha eksepsjonelt hoy betalings-
villighet for tiltaket. Dette innebaerer at det ofte
kan stilles spersmal ved validiteten av slike hypo-
teteiske verdsettinger (jif. f.eks. Smith and Ric-
hardson, 2005; Pinto-Prades mfl., 2009 og Bobinac
mfl., 2012).

Det finnes ogsa en praksis for 4 regne om fra
VOLY til verdien av en QALY (jf. f.eks. Svensson
og Hultkrantz, 2012, omtalt i kapittel 10.6.2). En
slik praksis bygger pa flere sveert forenklende for-
utsetninger, se boks 10.1. For det forste forutset-
tes det at VSL egentlig verdsetter liv, ikke risikore-
duksjon. For det andre er en QALY en indikator,
og maler kun aspekter relatert til de dimensjo-
nene som er inkludert i maleinstrumentet. Ved
bruk av betalingsvillighet for statistiske liv eller
levear er ikke verdsettingen begrenset til dimen-
sjoner ved et maleinstrument. I og med at verdset-
tingen av QALYs er begrenset av dimensjonen i
maleinstrumentene er det ikke mulig & veere helt
sikker pa at 1 QALY tilsvarer et ar med "perfekt”
helse, fordi det ma tas heyde for at maleinstru-
mentet ikke fanger alle sider ved helsen og livet.
Tilsvarende er det ikke mulig & veere sikker pa at
QALY; = w,VOLY jf. boks 10.1, fordi det ikke er
mulig a4 vaere sikker pa at QALY og VOLY maler
de samme dimensjonene ved livet. I tillegg er det
ikke apenbart at betalingsvilligheten for helseend-
ringer kan antas & ha noen enkel sammenheng
med betalingsvilligheten for liv.

QALY tolkes ofte som et uttrykk for individu-
elle preferanser. I denne sammenheng kan det
veere grunn til 4 minne om at aggregering av ulike
individers preferanser generelt er faglig proble-
matisk, jf. kapittel 3. Selv om QALYs skulle veaere
godt nok malt til 4 gi en presis beskrivelse av hvelt
enkeltindivids preferanser, ville det derfor gjensta
et spersmal om hvordan QALYs best burde aggre-
geres, og hvordan de aggregerte tallene ville vaere
a tolke.

Bade statistiske liv, statistiske leveéar og kvali-
tetsjusterte levear er aggregerte helsemal. Alle vil
i prinsippet kunne benyttes i samfunnsekono-
miske analyser enten de er verdsatt i penger eller
ikke. Kvalitetsjusterte levedr kan veere en mer
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Boks 10.1 Forutsetninger for
omregning fra VSL til VOLY og
QALY

Anta folgende forenklende forutsetninger: 1)
Alle individer er like, noe som bl.a. innebarer
at gjennomsnittlig VSL i befolkningen er lik
den enkeltes VSL, 2) VOLY er konstant over
levetiden til individet, 3) Forventet gjenvee-
rende levetid T for hvert av (de like) enkeltin-
dividene er kjent, 4) Diskonteringsrenten den
enkelte bruker (se kap. 5 om diskonterings-
renter), 3, er kjent og konstant over tid. Vi vil
da ha felgende sammenheng mellom VSL og
VOLY (Boardman mfl., 2011 og OECD, 2012):

T

— VOLY
- 1+t

t=0

Antar i tillegg at det er mulig 4 represen-
tere livskvalitet pad en null-én-skala. Anta
videre at VSL faktisk kan tolkes som et mal pa
befolkningens betalingsvillighet for et spart liv
som sdadan, ikke bare for marginale risikore-
duksjoner (se avsnitt 10.5). Betalingsvillighe-
ten for en QALY i et ar ¢ kan da beregnes ved
wVOLY (Boardman mfl., 2011), der w; angir
livskvalitet i ar ¢ pa skalaen fra null til en. Dette
innebarer at VOLY, som er en storrelse der
levearene ikke er vektet etter helserelatert
livskvalitet, antas & vare ekvivalent med ver-
dien av et levear med full helse (w=1).

hensiktsmessig indikator for vunnet helse enn sta-
tistiske levear nar livskvaliteten i levedrene som
vinnes er sterkt redusert eller varierer sterkt mel-
lom alternative tiltak, pd4 samme mate som statis-
tiske levear kan veere en mer presis indikator enn
statistiske liv nar antall levedr som vinnes er fi
eller varierer mye mellom tiltak. Selv om det ofte
kan veere hensiktsmessig 4 bruke slike aggre-
gerte helsemadl, er det imidlertid ingenting i veien
for & bruke mer spesifikke helsemal i samfunnse-
konomiske analyser (for eksempel forventet end-
ring i antall nye tilfeller av astma blant barn).

Terskelverdier

Et spersmal som ofte dukker opp i forbindelse
med helsegkonomiske analyser er hvorvidt det er
skonomifaglig grunnlag for a anbefale at myndig-
hetene etablerer terskelverdier for maksimalt
akseptable kostnader per QALY eller andre helse-
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mal. En slik terskelverdi blir da a tolke som en
maksimalgrense for hvor kostnadskrevende et til-
tak kan vaere per helseenhet for det ikke anbefales
eller tillates gjennomfert. Terskelverdier av denne
typen vil kunne sikre at en i ulike sektorer og
ulike kontekster benytter samme Kkriterium for
hvilke tiltak som skal tilbys. P4 den annen side
innebaerer dette ogsa et valg av beslutningskrite-
rium som ikke nedvendigvis er i samsvar med
myndighetenes syn.

Dersom terskelverdien oppfattes som et esti-
mat pd befolkningens betalingsvillighet, skiller
denne praksisen seg i prinsippet lite fra & verd-
sette QALY i kroner og gjennomfere en nytte-
kostnadsanalyse. Dersom terskelverdien oppfat-
tes som en faktisk grense for myndighetenes beta-
lingsvillighet, vil anvendelse av terskelverdier,
eller intervaller for slike, kunne gjore analysen til
et beslutningsverktey, ikke bare del av et mer
omfattende beslutningsgrunnlag. Det har da ogsa
kommet en del kritikk mot en praksis der en ter-
skelverdi blir koblet mot en form for beslutnings-
automatikk og der alle tiltak som framstar med en
kostnadseffektivitet bedre enn terskelverdien skal
gjennomferes. En slik praksis vil da kunne ga pa
bekostning av andre forhold befolkningen og
beslutningstakere ensker & vektlegge, som f.eks.
alvorlighetsgrad (NOU 1997: 18 og Weinstein,
2008). Grosse (2008) viser i denne sammenheng
til at det er hoyere betalingsvillighet for behand-
lingstiltak som vinner levear enn for behandlings-
tiltak for mindre alvorlige helsetilstander. Flere
hevder ogsa at anvendelse av terskelverdier kan
gi produsenter av legemidler og medisinsk utstyr
mulighet til 4 tilpasse sine priser og dermed virke
kostnadsdrivende i helsesektoren (Drummond,
2003 og Grosse, 2008).

10.6 Praksis og anvendelse i ulike
sektorer og land

I mange samfunnssektorer gjennomferes det sam-
funnsekonomiske analyser av tiltak som har kon-
sekvenser for liv og helse. Dette er tilfelle bade i
Norge og andre land (jf. Finansdepartementet,
2005 og OECD, 2012). Hvordan slike analyser gjo-
res varierer imidlertid bade med hensyn til hvilke
analysemetoder som brukes og med hensyn til
hvordan helseeffektene er verdsatt i moneteaere
termer.

Stort sett kan en si at helsesektoren anvender
kostnadseffektivitetsanalyser”’ med kvalitetsjus-
terte levear som helsemadl eller andre helsemal
som fanger opp endringer i helserelatert livskvali-
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tet, jf. f.eks. Helsedirektoratet, 2011, og Statens
legemiddelverk, 2012, og at samferdselssektoren
anvender nytte-kostnadsanalyser med statistiske
liv som helsemal (jf. f.eks. Statens vegvesen,
2006). Kapittel 10.5 belyser problemer og
begrensninger knyttet til tolkning og verdsetting
av begrepene VSL, VOLY og QALY. Gjennomgan-
gen 1 dette kapittelet viser imidlertid at begrepene
er i utstrakt bruk og bruken er ikke alltid i trad
med de teoretiske/metodiske anbefalingene.

Vi ser her péd anbefalte verdsettinger i Norge
og andre land og vi har strukturert underkapit-
lene i forebygging og behandling.

10.6.1 Anbefalte og anvendte verdsettinger i
Norge

10.6.1.1

I 2005-utgaven av Finansdepartementets veileder i
samfunnsekonomisk analyse anbefales det &
bruke 15 mill. 2005-kroner pé verdien av et statis-
tisk liv. Der apnes det ogsa for 4 anvende heyere
verdier dersom hvert liv som reddes represente-
rer mange gjenstiende levear. Anslaget er basert
pd Europakommisjonens VSL-verdi pd 1,4 mill.
2000-euro (ca. 15 mill. 2005-kroner) for ulykker
(hvor gjennomsnittlig alder ved ded er rundt 40
ar), og en noe lavere verdi pa 1 mill. 2000-euro (ca.
11 mill. 2005-kroner) for et tilfelle av miljerelatert
for tidlig ded (som i gjennomsnitt rammer perso-
ner med vesentlig heyere alder), EC DG Environ-
ment, (2001). I det siste tilfellet der gamle og syke
der noen maneder eller opptil noen fa ar tidligere
enn de ellers ville ha gjort, anbefaler Finansdepar-
tementet (2005), som en felsomhetsanalyse, i til-
legg & gjennomfere analyser med verdien av et
tapt statistisk levear (VOLY), som da kan settes lik
425.000 2005-kroner. Dette tallet er hentet fra en
studie gjennomfert for det engelske miljovernde-
partementet Defra (Chilton et al., 2004). Ifelge
Finansdepartementet (2005) kan en ogséa vurdere
a kvalitetsjustere denne verdien ut fra QALY-ver-
dier for relevante lidelser. I Direktoratet for eko-
nomistyrings (DF@, tidligere Senter for statlig
skonomistyring) handbok i samfunnsekonomiske
analyser (2010) brukes Finansdepartementets
anslag for VSL (omregnet til 17,4 mill. 2010-kro-
ner). I tillegg vises det til Helsedirektoratets anbe-
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97 Det har ogsa veert diskutert anvendelse av nytte-kostnadsa-
nalyser i stedet for kostnadseffektivitetsanalyser i helsesek-
toren (jf. f.eks. Helsedirektoratet, 2011; Johnson, 2012 og
Sculpher og Claxton, 2012).
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faling om 500.000 2005-kroner for et tapt statistisk
levedr med full helse (Helsedirektoratet, 2007).

Transportsektoren benytter verdiestimater for
risikoreduksjon basert pa egne undersekelser. I
Statens vegvesens Handbok 140 (Statens vegve-
sen, 2006) er det for eksempel lagt til grunn en
kostnad pa 26,5 mill. 2005-kroner for et dedsfall i
trafikken. Kostnadsanslaget bestar bade av realo-
konomiske kostnader (medisinske, materielle og
administrative kostnader samt produksjonsbort-
fall som ulykker paferer samfunnet) og et vel-
ferdstap (betalingsvilligheten for redusert ulyk-
kesrisiko). Velferdstapet utgjor 67 prosent av kost-
nadene for drepte. Produksjonsbortfallet er ver-
dien av tapt produksjon som felge av dedsfall og
personskader, og beregnes med utgangspunkt i
gjennomsnittlig arbeidsinntekt, oppdelt etter
kjonn og alder fratrukket framtidig konsum.
Transportetatene og Avinor har, med utgangs-
punkt i en omfattende norsk verdsettingsstudie
(TO1, 2010), utarbeidet anbefalinger til Samferd-
selsdepartementet om hvilke enhetspriser som
ber benyttes i samfunnsekonomiske analyser i
transportsektoren. Disse kostnadene er godkjent
av Samferdselsdepartementet. TOI (2010) estime-
rer verdien av statistiske liv fra en samvalgstudie
til 22 mill. 2009-kr og fra en betinget verdsettings-
studie til 39 mill. 2009-kr. TOI (2010) papeker at
det er stor usikkerhet i dennne typen hypotetisk
verdsetting og viser til at den estimerte verdsettet-
tingen av VSL er pa ca. 10 mill. 2009-kroner nér
den relative verdien av reisetid og VSL justeres
slik at verdien av reisetid samsvarer med verdien
av reisetid fra tidsverdistudien som ble gjennom-
fort samtidig. Til tross for betydelig variasjon i
estimert VSL basert pd de ulike metodene nevnt
her, konkluderer TOI (2010) med at «det eksiste-
rende niviet pa verdien av statistiske liv i de offisi-
elle verdsettingene for transportsektoren som er
pa ca. 26 mill. 2009-kr, kan opprettholdes». For a
héndtere usikkerheten i estimert VSL antyder
TAT (2010) en usikkerhet pd (minst) 20 % i hver
retning. I tillegg til anbefalt VSL pa ca. 26 mill.
2009-kr paplusses ca. 4 mill. 2009-kr for netto pro-
duksjonsbortfall samt medisinske, materielle og
administrative kostnader slik at ulykkeskostnaden
per dedsfall i trafikken av TQI (2010) anslas til ca.
30,2 mill. 2009-kr.

Det er to hovedarsaker til at anslaget til Sta-
tens vegvesen (2006), som er oppjustert og anbe-
falt opprettholdt av TOI (2010), er om lag dobbelt
sa heyt som anbefalt anslag i veilederen til Finans-
departementet fra 2005. Disse er oppsummert i
tabell 10.1 Delvis skyldes det ulikheter i hva som
inkluderes nar det skal settes en verdi pa VSL.
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Tabell 10.1 Elementer i norske anslag pa og anvendelser av verdien av et statistisk liv (VSL) i nytte-kost-

nadsanalyser av ulykkestiltak

Elementer i verdsetting av VSL

Finansdepartementets
veileder i samfunnseko-
nomiske analyser (2005)

Statens vegvesens
handbok 140 (2006)

Betalingsvillighet for 4 unngd et prematurt dedsfall

Netto produksjonsbortfall som dedsulykker péferer

samfunnet forevrig

Medisinske kostnader som ikke dekkes av den enkelte

Materielle kostnader som ikke dekkes av den enkelte

Administrative kostnader

15 mill. 2005-kroner 18,3 mill. 2005-kroner

Forutsatt inkludert i Inkluderes i tillegg
betalingsvillighet

Ikke omtalt Inkluderes i tillegg

Ikke omtalt Inkluderes i tillegg

Ikke omtalt Inkluderes i tillegg

Finansdepartementet legger til grunn at VSL fra
betalingsvillighetsstudier inkluderer all nytte sam-
funnet har ved & unnga tap av menneskeliv. I Sta-
tens vegvesens veileder antas det at betalingsvil-
lighetsundersokelser gir tall for individets beta-
lingsvillighet for immaterielle verdier og eget kon-
sum (omtalt som velferdstap), og at materielle
verdier som netto produksjonsbortfall og medisin-
ske, materielle og administrative kostnader
(omtalt som realgkonomiske kostnader) ma leg-
ges til (Elvik, 1999). Statens vegvesens veileder
oppgir disse kostnadene til 33 prosent av kostna-
dene for drepte. Den andre arsaken er ulike
anslag pa betalingsvilligheten. Statens vegvesen
anslar betalingsvilligheten til 18,3 mill. 2005-kro-
ner, mens Finansdepartementets anslag er 15
mill. 2005-kroner.

I rapporten “Helseeffekter i samfunnsekono-
miske analyser” (Helsedirektoratet, 2007) anbefa-
ler Helsedirektoratet & benytte 500.000 2005-kro-
ner for et statistisk levear med full helse i sektoro-
vergripende nytte-kostnadsanalyser. Anslaget er
avledet fra verdsetting av statistiske liv tapt ved
vegtrafikkulykker og vurdering av ulik grad av
diskontering (jf. Boks 10.1). Anslaget er avrundet
for & signalisere stor usikkerhet. Helsedirektora-
tet papeker at anslaget ikke inkluderer medisin-
ske, materielle og administrative kostnader, pro-
duksjonsbortfall eller husholdningsmedlemmers
velferdstap, slik det f.eks. praktiseres i Statens
vegvesens metode. Helsedirektoratets anslag pa
500.000 2005-kr per QALY anvendes av Statens
vegvesen for 4 beregne positive helseeffekter av
okt fysisk aktivitet av tiltak for gdende og syk-
lende (Statens vegvesen, 2011). Verdsettingen av
velferdstapet ved en lettere skade i transportsekto-
ren er estimert til 467.000 2009-kr (TQI, 2010) og

verdsettes med denne praksisen omtrent like hoyt
som et kvalitetsjustert levear i helsesektoren.

10.6.1.2 Behandle og lindre skade eller sykdom

I helsesektoren i Norge varierer det i hvilken grad
okonomiske analyser brukes som beslutnings-
grunnlag. I den grad samfunnsekonomiske analy-
ser brukes, er det i hovedsak ikke nytte-kostnads-
analyser, men kostnadseffektivitetsanalyser, ofte
med QALYs som mal pa nytten, som brukes.

Det eksisterer ingen offisiell verdsetting av en
QALY i Norge, og heller ingen sékalt terskelverdi
for hva som skal regnes som kostnadseffektivt
eller ikke. I helseskonomiske analyser er det
imidlertid ikke uvanlig at analytikeren definerer et
tiltaks kostnadseffektivitet, malt i kroner per vun-
net QALY og sammenligner denne med en gitt
verdi av en QALY. Denne verdien er da ment som
en terskel for hvor mye en QALY kan koste for til-
taket defineres som ikke kostnadseffektivt (f.
f.eks. Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenes-
ten, 2009). Slike terskelverdier kan vaere begrun-
net pa ulik mate, men kan framstd som noksa vil-
karlige, og mangler til dels bade teoretisk og
empirisk grunnlag (jf. f.eks. Kristiansen, 2003 og
Grosse, 2008).

Statens legemiddelverk anvender helsegkono-
miske analyser som beslutningsgrunnlag i forbin-
delse med vurdering av legemidler som skal tilbys
pa forhandsgodkjent refusjon under blareseptord-
ningen. Legemiddelindustrien seker om & fa lege-
midler inn i ordningen med forhandsgodkjent
refusjon, og det er krav om at en legemiddeloko-
nomisk analyse skal veere en del av seknaden.
Analysene skal gjennomferes i henhold til ret-
ningslinjer for legemiddelekonomiske analyser
(Statens legemiddelverk, 2012). Retningslinjene
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angir ingen eksplisitt ekonomisk verdsetting av liv
og helse. Legemiddelverket har fullmakt til & inn-
vilge forhandsgodkjent refusjon for legemidler
som vurderes som kostnadseffektive og som er
under bagatellgrensen. Bagatellgrensen, som er
fastsatt til 5 mill. kr i forventede érlige merutgifter
for folketrygden det femte refusjonsiret, er en
budsjettgrense og har ingen betydning for vurde-
ringen av kostnadseffektivitet. Legemidler som er
vurdert som kostnadseffektive og som er over
bagatellgrensen, blir sendt til Helse- og omsorgs-
departementet og inngér i de ordinsere priorite-
ringsbeslutningene i statsbudsjettet.

Helsedirektoratet har utgitt en heringsutgave
av en veileder i samfunnsekonomiske analyser i
helsesektoren (Helsedirektoratet, 2011). Der vur-
deres ulike analysemetoder og ekonomisk verds-
etting av liv og helse for bade forebyggingstiltak
og behandlingstiltak i helsesektoren. Helsedirek-
toratet (2011) illustrerer ogsd hvordan tiltaks
kostnadseffektivitet kan sees i sammenheng med
helsetilstandens alvorlighetsgrad. Som svar pa en
bestilling fra Nasjonalt rad for kvalitet og priorite-
ring i helse- og omsorstjenesten ble dette konkre-
tisert i en vurdering av medfedte sjeldne sykdom-
mer der mange levedr kan ga tapt. I heringsutga-
ven ble det foreslatt at bade nytte-kostnadsanaly-
ser og kostnadseffektivitetsanalyser med QALY
som helsemal kan anvendes i helsesektoren. En
okonomisk verdsetting pa 500.000 kr per QALY
ble foreslatt anvendt i nytte-kostnadsanalyser og
100.000-1.mill. kr per QALY i sensitivitetsanalyser.
Horingssvarene til denne veilederen spriker i
betydelig grad, og en endelig utgave av Helsedi-
rektoratets veileder i samfunnseknomiske analy-
ser er p.t. ikke ferdigstilt.

Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenesten
gjennomferer helsegkonomiske analyser som
beslutningsgrunnlag bade for Helse- og omsorgs-
departementet, Helseforetakene, Helsedirektora-
tet, Statens legemiddelverk og Nasjonalt rad for
kvalitet og prioritering i helse- og omsorgstjenes-
ten. I disse analysene anvendes ofte QALY som
helsemal, men ogsa andre helsemél anvendes der-
som QALY ikke er tilgjengelig. Nar Nasjonalt
kunnskapssenter for helsetjenesten skal konklu-
dere sammenliknes ofte anslaget pad kroner per
QALY med en terskelverdi pa 500.000 kr per
QALY uten at dette blir relatert til tilstandens
alvorlighetsgrad. Tiltaket blir ofte omtalt som
«kostnadseffektivt» dersom dets estimerte kost-
nadseffektivitet anslas til 4 veere under terskelver-
dien. Et eksempel pa dette er analysen av & inklu-
dere vaksinasjon mot rotavirus (forarsaker
omgangssyke) i det norske barnevaksinasjonspro-
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grammet (Nasjonalt kunnskapssenter for helsetje-
nesten, 2009). Der konkluderes det med at vaksi-
nen er kostnadseffektiv dersom en inkluderer pro-
duksjonstap pga. foreldrenes jobbfraveer néar
barna blir syke, og sitat: “Konklusjonen om kost-
nadseffektiviteten av 4 innfere vaksinasjon er
basert pa en terskelverdi for betalingsvillighet per
vunnet kvalitetsjusterte levedr pa NOK 500 000.”
tillegg til a4 illustrere hvordan terskelverdier
anvendes i helseskonomiske analyser, viser analy-
sen at det kan ha stor betydning om, og i tilfelle
hvordan, produksjonstap inkluderes i analysen.

Nasjonalt rad for kvalitet og prioritering i
helse- og omsorgstjenesten har en radgivende
funksjon nar det gjelder problemstillinger som er
knyttet til kvalitet og prioritering i helse- og
omsorgstjenesten. Radet har gitt rdd i mange
saker, og helseskonomiske analyser inngar ofte
som en del av beslutningsgrunnlaget. I sine rad
om innfering av nye helsetiltak vurderes disse iht.
de tre prioriteringshensynene alvorlighet, nytte
og kostnadseffektivitet (f. NOU 1997: 18). For
eksempel har radet i 2012 vurdert & frarade at vak-
sine mot rotavirusinfeksjon skal innferes i det
nasjonale barnevaksinasjonsprogrammet under
begrunnelsen at dette ikke dreier seg om en vel-
dig alvorlig sykdom for barn. Dette til tross for at
vaksinen var vurdert til & vaere kostnadseffektiv
nar produksjonstap ble inkludert (jf. omtalen om
terskelverdi over).

10.6.1.3  Fordelingshensyn og andre
prioriteringshensyn enn effektivitet

Samfunnsekonomiske analyser er bare en del av
beslutningsgrunnlaget ved prioritering av ressurs-
bruk. Det er derfor viktig 4 papeke at resultatet
fra en samfunnsekonomisk analyse ikke er det
samme som en beslutning/prioritering. I faktiske
beslutninger vil ogsa andre hensyn enn kostnads-
effektivitet/samfunnsekonomisk lennsomhet til-
legges vekt.

Lonning-utvalgene (NOU 1987: 23 og NOU
1997: 18) drefter prioritering i helsesektoren.
NOU 1997: 18 (Lenning 2-utvalget) slar fast at det
skal vaere tre hovedprioriteringskriterier i helse-
sektoren: 1) tilstandens alvorlighet, 2) tiltakets
nytte og 3) tiltakets kostnadseffektivitet. Prinsip-
pene fra Lenningutvalgene er nedfelt i helselov-
givningen. Prinsippene medferer ogsé at Stortin-
get har slatt fast at i helsesektoren er ikke kost-
nadseffektivitet det eneste relevante kriteriet for
prioritering (jf. oversikt over verdigrunnlaget for
prioritering, Helsedirektoratet, 2012). Dersom en
gjor en ensidig vurdering av kostnadseffektivitet
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Figur 10.1 Offisielle anslag pa verdien av et statistisk liv i trafikksektoren i utvalgte land. Enhet: Kjgpe-

kraftsparitetsjusterte 2002-Europriser.
Kilde: SafetyNet (2009).

og kobler sikalte “terskelverdier” for kostnadsef-
fektivitet med en form for “beslutningsautoma-
tikk”, der kostnadseffektivitet altsa ikke blir vur-
dert mot de to andre kriteriene, vil en ikke fa iva-
retatt alle relevante prioriteringshensyn.

Hensyntagen til helsekonsekvensenes alvor-
lighetsgrad kommer til syne for eksempel i mal-
settinger som vegsektorens nullvisjon ("en visjon
om et transportsystem som ikke forer til tap av liv
eller varig skade”), i anbefalte verdsettinger nar
mange versus fa levedr gar tapt (Finansdeparte-
mentet, 2005), og i hvordan alvorlighetsgrad vekt-
legges i vurdering av ressursbruk til helsetiltak
(Nasjonalt rad for kvalitet og prioritering i helse-
og omsorgstjenesten).

10.6.2 Anbefalte og anvendte verdsettinger i
andre land

10.6.2.1

I et prosjekt finansiert av den europeiske kommi-
sjonens transport- og energidirektorat er bruk av
nytte-kostnadsanalyser i trafikksikringstiltak gjen-
nomgatt (SafetyNet, 2009). I rapporten sammen-
lignes de ulike landenes verdsetting av et statis-
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tisk liv (jf. figur 10.1). Norges verdi pa et statistisk
liv er hentet fra Statens vegvesens Handbok 140
(Statens vegvesen, 2006).

Alle land som benytter samfunnsekonomiske
analyser i noe sarlig utstrekning er med i sam-
menligningen. Statens vegvesens anslag pa ver-
dien av et statistisk liv ligger nest hoyest i verden i
denne sammenligningen.

OECD har nylig gitt ut en metaanalyse av
verdsetting av risiko for ded i milje-, helse og
transportsektoren (OECD, 2012). Rapporten
baserer seg pa data som har veert samlet inn og
analysert over en firedrsperiode. Databasen er
iflg. OECD (2012) verdens storste database over
studier som viser verdsetting av VSL basert pa
uttrykte preferanser med utgangspunkt i en liten
reduksjon i dedsrisiko. Basert pa metaanalysen
anbefales det et intervall for VSL for en voksen
person pé 1.8 millioner til 5.4 millioner 2005-USD,
med et punktestimat pa 3,6 millioner 2005-USD
(OECD, 2012), gjeldende for EUs 27 medlems-
land. For overfering mellom land anbefales det at
VSL justeres ut fra forskjeller i PPP-justert BNP
og at en inntektselastisitet for betalingsvilligheten
for VSL pa 0,8 anvendes. En slik overfering til nor-
ske forhold gir et intervall pa 20-60 millioner 2012-
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kr med et punktestimat pa ca. 40 mill. 2012-kr. Av
likhetshensyn anbefaler OECD (2012) ingen inn-
tektsjustering ved anvendelser innen ett land.

Betalingsvillighet for et barns liv er dreftet i
OECD (2004) i tilknytning til risiko for miljerela-
tert ded. Barn har verken kognitiv eller finansiell
kapasitet til selv & sette en verdi, og hvis en bru-
ker foreldres betalingsvillighet, m& det vurderes
hvorvidt altruistiske verdier inkluderes pa en kon-
sistent mate. OECD (2012) anbefaler ikke en
generell justering av VSL for alder. Basert pa
eksisterende empiriske studier fra Europa og
USA (US EPA, 2003 og OECD, 2010), anbefaler
likevel OECD (2012) a bruke 1,5 — 2 ganger hoy-
ere VSL for barn enn for voksne.

OECD (2012) gir en oversikt over hvordan
VSL anvendes i ulike land og sektorer. I USA
anvendes f.eks. ulike VSL av myndigheter med
ansvar for milje, transport, mat og medisin (Ham-
mitt og Robinson, 2011). Transportsektoren i
Storbritannia har en tilsvarende anvendelse av
VSL som transportsektoren i Norge (U.K. Depart-
ment of transport, 2009). I begge land legger en til
produksjonstap og medisinske og materielle kost-
nader (jf. 10.6.1.1).

Ifelge OECD (2012) er fokuset i de fleste lan-
dene som gir offisielle anbefalinger om verdset-
ting av liv og helse pa VSL og ikke VOLY. Dersom
VOLY brukes i en samfunnsekonomisk analyse vil
resultatet av analysen kunne endres sammenlik-
net med tilfellet der en bruker VSL, bl.a. avhengig
av gjennomsnittsalder pd de personer som drar
nytte av risikoreduksjonen, se for evrig diskusjo-
nen i avsnitt 10.5 og boks 10.1. En analyse som
benytter VSL og en som benytter VOLY kan altsa
gi ulike resultater, selv om antall liv som spares er
likt og bade VSL og VOLY er korrekt malt. De
land som opererer med VOLY utleder i hovedsak
verdien fra VSL, noe som bl.a. betyr at det ma gjo-
res antakelser om subjektive diskonteringsrater,
gjennomsnittsindivid etc. (jf. boks 10.1). Det er
kun noen fi studier som verdsetter VOLY direkte
ved bruk av betinget verdsetting eller valgeksperi-
menter. I EU-land anvendes VOLY hovedsakelig i
sensitivitetsanalyser. OECD (2012) trekker fram
Storbritannia som eksempel pé et land som anven-
der VOLY i hovedanalysen (altsa ikke bare i sensi-
tivitetsanalyser) av luftforurensningstiltak. I Stor-
britannia brukes det dessuten lavere VOLY der-
som malgruppens helsetilstand er betydelig redu-
sert og det er fA méneders levetid som tapes.
Anvendelsen av VOLY i Storbritannia har derfor
en klar parallell til anvendelsen av QALY for
behandlingstiltak i helsesektoren der ogsid mal-
gruppens helserelaterte livskvalitet vektlegges.

Samfunnsekonomiske analyser

Basert pa svenske verdsettingsstudier av VSL
anslar Svensson og Hultkrantz (2012) en ekono-
misk verdi pa 1,2 mill. SEK per QALY (intervall
750.000 - 3,2 mill. SEK).

10.6.2.2 Behandle og lindre skade eller sykdom

Internasjonalt er det vanlig 4 anvende kostnadsef-
fektivitetsanalyser med kvalitetsjusterte levear
(QALY) som helsemaél nér en skal gjore ekono-
miske analyser av tiltak i helsesektoren. Interna-
sjonalt har en imidlertid til dels veert tydeligere
enn i Norge mht. & fastsette terskelverdier for hva
som anses som kostnadseffektive tiltak. Feks.
anvender NICE (National Institute of Clinical
Excellence) i England et intervall pa 20.000-30.000
£ per QALY néar de gir sine anbefalinger til det
engelske helsedepartementet, National Health
Service (NICE, 2010). NICE Citizens Council kon-
kluderer med at i tilfeller der helsetilstanden er
sveert alvorlig og behandlingen er livreddende,
kan det anbefales behandling som koster mer enn
den evre grensen pa 30.000 £ per QALY (NICE
Citizens Council, 2010). NICE sin nedre grense er
ikke vurdert pa tilsvarende maéte. Nord (2009)
viser til at det i land som Frankrike og Tyskland er
en praksis med mindre ensidig vektlegging av
kostnadseffektivitet enn i NICE-modellen i Eng-
land (Pouvourville, 2013 og Caro og Nord mfl.,
2010).

Verdens helseorganisasjon (WHO, 2012) fore-
slar & ta utgangspunkt i BNP per capita for a gra-
dere kostnadseffektiviteten av helsetiltak. Tiltak
med en kostnad per vunnet QALY p& mindre enn
BNP per capita kategoriseres da som “sveert kost-
nadseffektive”. Tiltak med en kostnad per vunnet
QALY pa mellom en og tre ganger BNP per capita
kategoriseres som “kostnadseffektive”, mens til-
tak med en kostnad per vunnet QALY p& mer enn
tre ganger BNP per capita kategoriseres av WHO
(2012) som “ikke kostnadseffektive”.

Bade Grosse (2008) og Weinstein (2008) gir
oversikter og diskuterer hvordan 50.000 S per
QALY har etablert seg som en terskelverdi som
refereres i forbindelse med helsegkonomiske ana-
lyser i USA. Begge konkluderer med at tallet har
en uklar opprinnelse. Grosse viser til at sterrelsen
kan ha sin opprinnelse i faktiske kostnader ved
dialyse og en oppfatning av at dette var et tiltak
som burde tilbys Medicare-pasienter med termi-
nal nyresvikt. Grosse forseker seg ogsé pa en opp-
justering av intervallet fra 20.000 - 100.000 1982-S
per QALY (Kaplan og Bush, 1982) til 40.000 -
100.000 2008-S per QALY. Til tross for at slike
anslag pa terskelverdier figurerer, er det i USA
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lovbestemt at terskelverdier i dollar per QALY
ikke skal brukes for a fastsla hvilke helsetiltak
som er kostnadseffektive (US Public Law, 2010).

10.7 Utvalgets vurderinger

Utvalget har over presisert sin forstielse av man-
datet som folger: 1) I hvilken grad kan og ber eko-
nomisk verdsetting benyttes som beslutningsun-
derlag ved analyse av tiltak som kan innebzere
betydelige endringer i risiko for liv og helse, og
der det dessuten kan vaere kjent hvilke individer
risikoendringen gjelder? 2) Beor de ekonomiske
verdiene som eventuelt benyttes i slike analyser
veere like for alle sektorer? Vi vil her diskutere
disse to punktene etter tur.

10.7.1 @konomisk verdsetting som
beslutningsunderlag

Utvalget har i kap. 3 presisert at det betrakter
samfunnsekonomiske lennsomhetsvurderinger
som del av et beslutningsgrunnlag, ikke som et
beslutningsverktey. Utvalget har i kap. 3 ogsa pre-
sisert at et tiltaks samfunnsekonomiske lennsom-
het (slik denne beregnes i nytte-kostnadsanaly-
ser) ikke uten videre kan gis en normativ tolk-
ning, men primeaert er a oppfatte som en deskriptiv
beregning av befolkningens netto betalingsvillig-
het. I hvilken grad faktiske beslutninger ber og
skal baseres pd befolkningens netto betalingsvil-
lighet, er derimot et spersmal som ligger utenfor
den samfunnsekonomiske analysen. Dette er vik-
tige premisser 4 ha i mente i diskusjonen neden-
for.

Hvis analysene skulle veert et beslutningsverk-
toy i den forstand at offentlige tiltak uten videre
ble prioritert etter sin beregnede samfunnsekono-
miske lonnsomhet, ville det veert saerdeles viktig
at flest mulig virkninger ble verdsatt, ogsa der
hvor det faglige grunnlaget for slik verdsetting
synes svak — fordi fraveer av eksplisitt verdsetting
av en konsekvens da ville veert ensbetydende med
a sette verdien lik null. Saken stiller seg derimot
annerledes nar analysene kun er ment & bidra til &
gi beslutningstakerne et best mulig faktagrunn-
lag. Analysenes oppgave blir da primeert, slik det
er uttrykt i NOU 1997: 27 (s.6), "4 klarlegge og syn-
liggjore konsekvensene av alternative tiltak”. Speors-
maélet om hvor langt en ber g i retning av verdset-
ting ma derfor sees i lys av i hvilken grad ekono-
misk verdsetting bidrar til 4 gi beslutningstakerne
en bedre forstaelse av tiltakenes konsekvenser.
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Dersom en ikke verdsetter konsekvenser for
liv og helse i kroner, kan samfunnsekonomiske
analyser gjennomferes i form av kostnadseffekti-
vitetsanalyser eller kostnadsvirkningsanalyser (se
kap. 2). Dersom alle konsekvenser verdsettes og
en gjennomferer en fullstendig nytte-kostnadsana-
lyse, vil resultatet gi en indikasjon pa befolknin-
gens netto betalingsvillighet for de alternative til-
takene, men dette kan likevel ikke uten videre tol-
kes som et normativt mal pa tiltakenes bidrag til
samfunnets velferd.

En naturlig felge av disse vurderingene er at
pengemessig verdsetting av konsekvenser for liv
og helse, med sikte pa & inkludere disse i nytte-
kostnadsanalyse, bor begrenses til tilfeller der det
er faglig grunnlag for 4 anta at de valgte verdiene
direkte eller indirekte reflekterer befolkningens
marginale betalingsvillighet for de aktuelle konse-
kvensene. Andre prinsipper for verdsetting enn
aggregert individuell betalingsvillighet, for
eksempel myndighetsbestemte kostnadsgrenser,
vil méale noe annet og slik sett ikke vaere forenlig
med den tolkningen av nytte-kostnadsanalyse som
er lagt til grunn i denne rapporten.

I diskusjonen nedenfor vil vi derfor legge vekt
pa hvorvidt vi finner faglig grunnlag for a ansla
befolkningens betalingsvillighet for konsekvenser
for liv og helse, ogsé i helsesektoren. For konse-
kvenser der utvalget mener det ikke finnes slikt
faglig grunnlag, eller grunnlaget etter var vurde-
ring er for svakt, vil dette vaere et sterkt argument
for & benytte kostnadseffektivitetsanalyse eller
kostnadsvirkningsanalyse, i og med at resultatene
fra en nytte-kostnadsanalyse vil bli sveert vanske-
lige a tolke.

Dersom det faglige grunnlaget for skonomisk
verdsetting er til stede, gjenstér likevel spersma-
let om slik verdsetting vil gi beslutningstakerne
en bedre forstdelse av alternative tiltaks konse-
kvenser enn det som kan oppnés ved analysefor-
mer uten slik verdsetting (f. at det ikke er ned-
vendig & verdsette konsekvenser for & kunne
gjore samfunnsekonomiske analyser). Hvorvidt
skonomisk verdsetting og en nytte-kostnadsana-
lyse gir et bedre beslutningsgrunnlag enn en kost-
nadseffektivitetsanalyse, eller en kostnadsvirk-
ningsanalyse, vil méatte vurderes i hvert enkelt til-
felle.

VSL

Som omtalt foran, méles verdien av et statistisk liv,
VSL, ved aggregering av mange enkeltindividers
betalingsvillighet for en liten risikoreduksjon. Det
er derfor (jf. kapittel 10.5) ikke uten videre pro-
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blemfritt & bruke VSL til 4 ansla betalingsvillighet
for livreddende tiltak som inneberer ikke-margi-
nale risikoreduksjoner, som gjelder grupper med
et annet risikonivd i utgangspunktet enn den
generelle befolkningen, og/eller der livene som
kan reddes er helt eller delvis identifiserbare.
Mange tiltak i helsesektoren vil veere karakteri-
sert ved nettopp slike forhold.

Hvis tilstrekkelig mange enkeltpersoner far
redusert sin dedsrisiko (sannsynlighet for prema-
tur ded) litt, vil disse sma risikoreduksjonene til
sammen innebzre at samfunnet kan forvente
feerre premature dedsfall. Folks betalingsvillighet
for smaé risikoreduksjoner vil likevel ikke nedven-
digvis samsvare med deres betalingsvillighet for
livredding som sadan (dvs. av identifiserte indivi-
der), og dette legger visse begrensninger pa bruk
av VSL i samfunnsekonomiske analyser for livred-
dende tiltak i sin alminnelighet.

For eksempel kan livreddende tiltak primaert
gjelde andre personer, mens VSL vanligvis estime-
res ut fra en marginal reduksjon i egen risiko. Det
kan veere kjent hvilke personers liv tiltaket antas &
kunne redde, eller hvem som har serlig stor sann-
synlighet for 4 bli berort. Risikoreduksjonen for
dem det gjelder kan veere ikke-marginal (for
eksempel fra overveiende sannsynlig ded til over-
veiende sannsynlig helbredelse). Deres risikoniva
i utgangspunktet kan veere sveert forskjellig fra
risikonivaet hos et representativt utvalg av popula-
sjonen. Dersom man forseker 4 estimere beta-
lingsvilligheten for redusert risiko i grupper som
allerede er rammet, eller grupper som har en hoy-
ere risiko enn “gjennomsnittsindividet” i totalpo-
pulasjonen, vil alle disse forholdene kunne
pavirke betalingsvilligheten, til dels betydelig. A
gjennomfere en nytte-kostnadsanalyse av livred-
dende tiltak der VSL inngar kan likevel vaere av
interesse ogsa i slike tilfeller. For & finne beta-
lingsvilligheten som skal inngé i slike nytte-kost-
nadsanalyser kan man forutsette at man vurderer
alternative tiltak ved en noksa spesiell og hypote-
tisk betraktningsméte, nemlig den som ofte kalles
“bak uvitenhetens sler” (jf. kap. 10.5.). Dette inne-
barer a forestille seg at en enné ikke kjenner sin
egen identitet eller hvordan det skal g en i livet,
og dermed ikke vet om en selv vil bli kreftpasient,
fa barn, havne i risikogruppen for hjertesykdom
osv. Fordi verken beslutningstakerne eller befolk-
ningen forevrig i virkeligheten befinner seg bak
noe slor av uvitenhet, ma det likevel presiseres at
resultatet av en slik betalingsvillighet, og evt.
senere anvendelse av denne i nytte-kostnadsana-
lyse, ikke kan betraktes som et mal pad den ram-
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mede befolkningens faktiske netto betalingsvillig-
het i den reelle situasjonen beslutningen fattes i.

voLy

Som forklart over, er det relativt ukomplisert a
aggregere enkeltindividers betalingsvillighet for
egen marginalt reduserte dedsrisiko til en beta-
lingsvillighet for redusert antall forventede pre-
mature dedsfall for befolkningen som helhet
(VSL). Derimot er det noe mer uklart hvordan en
eventuelt kan avlede verdien av et statistisk levear
(VOLY) fra verdien av et statistisk liv. Ved estime-
ring av VSL sperres folk vanligvis om betalingsvil-
lighet for redusert dedsrisiko, men ikke hvor stor
relativ vekt de legger pa hvert av de vunne levear-
ene (deres rene tidspreferanserate). Det er derfor
ikke opplagt hvordan man best kan regne om fra
VSL til VOLY.

Formelen i boks 10.1 krever en rekke strenge
forutsetninger. Det er derfor ikke opplagt hvor-
dan man best kan regne om fra VSL til VOLY. Det
er imidlertid i utgangspunktet ingen grunn til at
verdiene av gjenstdende levear for ulike alders-
grupper skal ha den strukturen som er gjengitt i
omregningen fra VSL til VOLY i boks 10.1. Det er
derfor verken godt teoretisk eller empirisk grunn-
lag for 4 utlede VOLY-verdier ut fra en VSL bereg-
net over alle aldersgrupper. Sammenhengen mel-
lom marginalt redusert dedsrisiko og et forventet
spart liv for samfunnet er enklere, og krever der-
for mindre vidtgidende antakelser enn sammen-
hengen mellom marginalt redusert dedsrisiko og
et forventet spart levedr for samfunnet.

Verdier for VOLY maé i stedet vaere basert pa
undersekelser av betalingsvillighet for redusert
risiko i samme aldersgruppe. Generelle meto-
diske problemer ved betalingsvillighetsstudier til-
sier imidlertid at validiteten ved slik verdsetting
kan trekkes i tvil (if. kapitttel 10.5), og en vil
kunne se tilfeller av ulik verdsetting for samme
helseeffekt og lik verdsetting for ulik helseeffekt
dersom resultater fra slike verdsettingsstudier
anvendes i analyser (jf. kapittel 10.6.1).

A fastsette en verdi for en VOLY som kan fun-
gere som sektorovergripende standard for alle
aldersgrupper er en oppgave der bade etiske, teo-
retiske og empiriske problemer fortsatt er ulost.

QALY

Som omtalt i kapittel 10.2 er det ikke nedvendig a
beregne noen pengeverdi for QALY for a4 kunne
benytte det som nyttemal i en kostnadseffektivi-
tetsanalyse. Det finnes flere ulike metoder for a
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beregne QALYs, som ofte vektlegger ulike for-
hold og tar utgangspunkt i ulike prinsipper (f.
f.eks. NOU 1997: 27 og Olsen, 2009). Ulike male-
metoder vil kunne reflektere prinsipielt ulike
spersmalsformuleringer. QALY som mal pa end-
ringer i liv og helse har vert kritisert fra mange
hold. Det er heller ikke full konsensus blant for-
skere péa feltet hvilken metode som ber foretrek-
kes. Beregning av QALYs inneberer bl.a. at en
ma vurdere hvor viktig ulike typer plager og funk-
sjonsnedsettelser er i forhold til hverandre, og
slike valg vil naturlig nok kunne vaere kontroversi-
elle. QALY ber derfor betraktes som en indikator
snarere enn noen eksakt malemetode for helsege-
vinster.

Det er i prinsippet mulig 4 finne betalingsvillig-
heten for 4 redusere risikoen for en bestemt redu-
sert helsetilstand i et bestemt antall ar (selv om
det i praksis har vist seg 4 veere krevende, og igjen
gitt forutsetningen om smi risikoer og stort
antall, jf. kapittel 10.5). Gitt betalingsvillighet for
ulike helsetilstander av en bestemt varighet er det
i prinsippet ogsd mulig 4 normalisere med en gitt
helsetilstand (for eksempel den beste, slik at alle
helsetilstander blir representert ved en indeks
mellom null og én). Det er imidlertid i utgangs-
punktet ingen grunn til at betalingsvilligheten for
et risikoreduserende tiltak skal ha en linear form
slik at den kan utledes fra en tidsuavhengig
indeks og tilstandens varighet, slik det (implisitt)
forutsettes ved ekonomisk verdsetting av kvali-
tetsjusterte levear i boks 10.1.

Verdien av en QALY er forsokt estimert ved
betalingsvillighetsstudier, men generelt kan en si
at validiteten ved betalingsvillighetsstudier er blitt
trukket i tvil og estimatene anses som heyst usi-
kre (jf. kapittel 10.5). Det finnes ogsa en praksis
for 4 regne om fra VSL, gjerne via VOLY, til ver-
dien av en QALY. En slik praksis bygger pa flere
sveert forenklende forutsetninger, se boks 10.1.
For det forste forutsettes det at VSL egentlig
verdsetter liv, ikke risikoreduksjon. I tillegg er det
ikke dpenbart at betalingsvilligheten for helseend-
ringer kan antas 4 ha noen enkel sammenheng
med betalingsvilligheten for liv. Oversettelsen fra
VSL til verdsetting av QALY synes derfor 4 tilfore
ytterligere usikkerhet.

A ansla verdien av en QALY enten basert pa
estimater fra Dbetalingsvillighetsstudier eller
omregnet fra estimater pd VSL, har bade teore-
tiske og empiriske svakheter. Det er derfor ikke
vitenskapelig grunnlag for 4§ komme med en anbe-
falt skonomisk verdi pa en QALY.

Kapittel 10

10.7.2 Bor skonomiske verdier som eventuelt
benyttes veere like for alle sektorer?

Nytte-kostnadsanalyse er ment 4 gi et mal pa netto
betalingsvillighet. For at denne tolkningen skal
veere mest mulig riktig og sammenliknbar for ana-
lyser fra ulike sektorer, ber lik konsekvens vurde-
res likt i ulike sektorer. Det sentrale er at resulta-
tene blir forstielige og relativt enkelt tolkbare for
beslutningstakerne, slik at analysen reelt sett kan
bidra til bedre beslutninger.

Metodeproblemene diskutert over innebaerer
at det er svakt faglig grunnlag for & etablere anbe-
falte verdier for VOLY og QALY. A sette en gkono-
misk verdi pa et statistisk liv synes teoretisk sett
mindre utfordrende enn 4 sette en ekonomisk
verdi pa statistiske levear og kvalitetsjusterte
levedr. I tillegg er omfanget av studier som verds-
etter statistiske liv mer omfattende, i den grad at
det ogsa er gjennomfert meta-analyser (jf. f.eks.
OECD, 2012). OECD (2012) anbefaler forevrig a
gjennomfere nasjonale betalingsvillighetsstudier
framfor 4 overfore verdier fra andre land.

Nar det er uklart om ekonomiske verdier
inkludert i en nytte-kostnadsanalyse faktisk
reflekterer befolkningens betalingsvillighet, blir
analyseresultatene vanskelige & tolke, og det blir
dermed ogsa uklart hvordan analysen kan bidra
til bedre beslutninger. Utvalget ser imidlertid at
verdsetting av liv og helse, bade i form av VSL,
VOLY og verdsetting av QALY, i praksis inngar i
samfunnsekonomiske analyser pa ulik mate i
ulike sektorer. Dette er i utgangspunktet uheldig.

Dersom en til tross for de praktiske og prinsi-
pielle vanskene med & fastsla betalingsvillighet for
statistiske levear og QALY likevel ensker & bruke
skonomiske verdier for disse, og ensker at verdi-
ene skal vaere noenlunde konsistente med ansla-
get en benytter for VSL, kommer en i praksis kan-
skje ikke utenom en form for kalibrering der
VOLY og verdien av en QALY utledes pa grunnlag
av VSL (f. boks 10.1), til tross for at en slik kali-
brering hviler pa en del kritiske antagelser.

Utvalget finner at det er faglig grunnlag for a
anbefale en sektorovergripende verdi for VSL (se
narmere omtale nedenfor). Derimot finner utval-
get ikke faglig grunnlag for & anbefale en sektoro-
vergripende standardverdi for VOLY eller QALY.
Dette er dels fordi vi finner at det teoretiske
grunnlaget for slik verdsetting er svakt, dels fordi
det synes & veaere vesentlig svakere empirisk
grunnlag for & ansla betalingsvillighet for VOLY
og QALY enn for VSL.

I denne sammenheng vil vi igjen minne om at
det ikke er faglig grunnlag for & tolke VSL som en
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betalingsvillighet for liv som sadan. Det siste inne-
barer at dersom dette likevel gjores, vil verdset-
tingen ha begrenset informasjonsverdi og dermed
gi resultater som er vanskelig & tolke for beslut-
ningstakerne. Dette taler for & legge storre vekt
pa kostnadseffektivitetsanalyser og/eller kostnad-
svirkningsanalyser enn nytte-kostnadsanalyser for
prosjekter der sparte liv er en viktig konsekvens
og betingelsene for & bruke VSL (sma risikore-
duksjoner og uidentifiserte individer) ikke er til
stede.

VSL

TOI (2010) estimerer verdien av statistiske liv
relatert til redusert risiko for vegtransportulykker
i Norge ved ulike hypotetiske verdsettingsmeto-
der. Fra en samvalgstudie estimeres VSL til 22
mill. 2009-kr og fra en betinget verdsettingsstudie
estimeres VSL til 39 mill. 2009-kr. TOI (2010)
papeker at det er stor usikkerhet i dennne typen
hypotetisk verdsetting og viser til at den estimerte
verdsettettingen av VSL er pa ca. 10 mill. 2009-kro-
ner nar den relative verdien av reisetid og VSL jus-
teres slik at verdien av reisetid samsvarer med
verdien av reisetid fra tidsverdistudien som ble
gjennomfert samtidig. En slik kalibrering kan
anses som et forsek pa 4 ansli en VSL som har en
«riktigere» relativ verdi og som dermed kanskje i
mindre grad er pavirket av hypotetisk bias (jf.
f.eks. Selensminde, 2003). Estimatet pa VSL fra
samvalgstudien péa 22 mill. 2009-kroner, der redu-
sert risiko er verdsatt samtidig som redusert rei-
setid, er i seg selv en metode som forseker a esti-
mere relative verdsettinger. Dette i motsetning til
anslaget fra betinget verdsetting for VSL pa 39
mill. 2009-kr der redusert risiko er verdsatt isolert
uten at denne er relatert til reisetid. Til tross for
betydelig variasjon i estimert VSL basert pa de tre
ulike metodene nevnt her, konkluderer TOI
(2010) med at «det eksisterende nivaet pa verdien
av statistiske liv i de offisielle verdsettingene for
transportsektoren som er pa ca. 26 mill. 2009-kr,
kan opprettholdes». For 4 handtere usikkerheten i
estimert VSL antyder TOI (2010) en usikkerhet
pa (minst) 20 % i hver retning. I tillegg til anbefalt
VSL pé ca. 26 mill. 2009-kr legger TOI (2010) til
ca. 4 mill. 2009-kr for netto produksjonsbortfall
samt medisinske, materielle og administrative
kostnader, slik at ulykkeskostnaden ved ett deds-
fall i trafikken anslas til ca. 30,2 mill. 2009-kr.
Basert pd en metaanalyse anbefaler OECD
(2012) et intervall for VSL for en voksen person
gjeldende for EUs 27 medlemsland péa 1.8 millio-
ner til 5.4 millioner 2005-USD, med et punktesti-
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mat pa 3,6 millioner 2005-USD (OECD, 2012). For
overforing mellom land anbefales at VSL justeres
ut fra forskjeller i PPP-justert BNP og at en inn-
tektselastisitet pa 0,8 anvendes. En slik overforing
til Norge gir et intervall pa 20-60 millioner 2012-kr
med et punktestimat pa ca. 40 mill. 2012-kr. OECD
(2010) anbefaler at VSL for barn settes 1,5 til 2-
ganger hoyere enn den gjennomsnittlige VSL.

I NOU 1997: 27 ble det gjort en vurdering av
om produksjonsgevinster ber inkluderes i tillegg
til anslatt betalingsvillighet for VSL (jf. oversikt i
kapittel 10.3). Det ble i NOU 1997: 27 konkludert
med at det teoretiske grunnlaget for slike tillegg
var uklart. Utvalget stotter seg til konklusjonene
fra NOU 1997: 27 pa dette punktet og antar at
eventuelle netto produksjonsgevinster kan antas a
vaere inkludert i den maélte betalingsvilligheten.
Med denne tolkningen blir T@Is (2010) estimat
for betalingsvilligheten fra en samvalgsstudie pa
22 mill. 2009-kroner & betrakte som et anslag pa
betalingsvilligheten inkludert produksjonsgevin-
ster. Justert for utvikling i BNP per capita (jf.
kapittel 4 om inntektsjustering av betalingsvillig-
heten over tid) og malt i 2012-kroner blir dette
estimatet noe hoyere. Estimatet fra TOI (2010) er
dessuten i den lavere del av intervallet for VSL
som kan anslas for Norge med utgangspunkt i ver-
diene fra OECD (2012). En oppjustering av ansla-
get til 30 mill. 2012-kroner vil i noen grad ta heyde
for noe av usikkerheten i estimatene.

OECD (2012) gir en anbefaling om & anvende
en heyere verdi pa statistiske liv i analyser av til-
tak rettet mot barn enn i tiltak rettet mot voksne
(jf. kapittel 10.6.2). Dette var det ogsa en &pning
for i Finansdepartementet (2005). Begrunnelsen
som brukes er at betalingsvillighet for risikoredu-
serende tiltak rettet mot barn er heyere enn for til-
tak rettet mot voksne.

voLy

Diskusjonen i dette kapittelet viser at det bygger
pa urimelige strenge forutsetninger 4 utlede en
VOLY fra VSL. I tillegg er det ogsa stor usikkerhet
omkring betalingsvillighetsestimatene for VSL.
Det er dessuten svakt empirisk grunnlag for &
basere verdianslag direkte pa betalingsvillighets-
undersokelser for VOLY. Til sammen gjor dette at
utvalget ikke finner faglig grunnlag for & anbefale
en standardverdi for VOLY.

Et svakt faglig grunnlag for 4 ansla betalings-
villighet for statistiske levedr, inneberer at et kro-
nebelop som likevel settes pa statistiske levear vil
ha begrenset informasjonsverdi og vaere vanske-
lig 4 tolke for beslutningstakerne. Dette taler for a
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legge storre vekt pa kostnadseffektivitetsanalyser
og/eller kostnadsvirkningsanalyser enn nytte-
kostnadsanalyser der tiltakenes egenart tilsier at
statistiske levear er en naturlig enhet 4 bruke.

QALY

Pi tilsvarende mate som for VOLY, viser diskusjo-
nen i dette kapittelet at det bygger pa urimelige
strenge forutsetninger 4 utlede en ekonomisk
verdi pad en QALY fra VSL. Det er ogsa stor usik-
kerhet omkring betalingsvillighetsestimatene for
VSL og svakt empirisk grunnlag for & basere ver-
dianslag pa QALY direkte pa betalingsvillighets-
undersekelser.

Empiri tilsier at betalingsvillighet er avhengig
av alvorlighetsgrad (jf. kapittel 10.6). Dersom det
til tross for svakt faglig grunnlag utledes en eko-
nomisk verdi pa en QALY (jf. boks 10.1) som mht.
storrelsesorden kan synes konsistent med VSL,
kan en ikke uten videre anta at en slik avledet
verdi pad QALY gjelder for tiltak uavhengig av for-
hold som for eksempel antall levedr som vinnes.
En ma dessuten generelt veere klar over at effekt-
mal som QALY er indikatorer som kun gir en
pekepinn om konsekvensenes omfang, ikke pre-
sise maleinstrumenter. Til sammen gjor dette at
utvalget ikke finner faglig grunnlag for 4 anbefale
en standardverdi for QALY. P4 tilsvarende mate
som for VOLY taler dette for & legge storre vekt pa
kostnadseffektivitetsanalyser og/eller kostnads-
virkningsanalyser enn nytte-kostnadsanalyser der
tiltakenes egenart tilsier at kvalitetsjusterte levear
er en naturlig enhet 4 bruke.

Terskelverdier

Verdiene diskutert over er basert pa befolknin-
gens betalingsvillighet. Slike verdier ville veert
gode utgangspunkt for terskelverdier dersom
myndighetene onsket & prioritere ressursbruk
basert nettopp pa hva befolkningen er villige til &
betale for. Dette prinsippet er imidlertid neppe i
samsvar med prinsippene som ble etablert i Lon-
ning 2-utvalgets rapport. Som papekt i kapittel 3
samsvarer betalingsvillighet heller ikke nedven-
digvis med velferd, og det kan argumenteres for
at betalingsvillighet gir relativt mindre vekt til nyt-
teeffekter for grupper med lav inntekt. Det er der-
for neppe faglig grunnlag for & tilra at norske myn-
digheter bruker verdiene diskutert her som mak-
simalgrenser for kostnader per helseenhet.
Antakelig vil verdien av VSL likevel kunne fun-
gere som et interessant refereransepunkt for ana-
lyser av tiltak i helsesektoren og andre sektorer.
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Dersom det for eksempel kan pavises tiltak med
en kostnad per forventet spart liv som er betyde-
lig lavere enn det befolkningen antas & veere vil-
lige til & betale, vil dette veere en indikasjon péa at
det kan veere viktige gevinster 4 hente til en lav
kostnad. Hvilken informasjon beslutningstakerne
til syvende og sist ber velge 4 vektlegge, ma imid-
lertid anses & ligge utenfor rammen for dette
utvalgets arbeid.

10.8 Oppsummerende tilradinger

— Valg av helsemal vil matte tas pa bakgrunn av
tiltakenes egenart. For eksempel vil det veere
mer naturlig 4 bruke statistiske levear snarere
enn statistiske liv nar forventet gjenstiende
leveér avviker sterkt mellom alternative tiltak.
Tilsvarende vil det veere mer naturlig & bruke
mal pa kvalitetsjusterte levear nar bedret hel-
serelatert livskvalitet er en viktig konsekvens.
Ogsa spesifikke helsemal kan veere relevant &
benytte.

— Det er ikke nedvendig 4 tilordne en skonomisk
verdi til helsemaélene statistiske liv, statistiske
levear eller kvalitetsjusterte levear for at de
skal kunne inngé i en samfunnsekonomisk ana-
lyse.

— Den okonomiske verdien av et statistisk liv
(VSL) foreslas satt til 30 mill. 2012-kroner. Det
anbefales at denne benyttes for alle sektorer (jf.
sektorovergripende standard i mandatet).

— T analyser av tiltak spesielt rettet inn mot barns
sikkerhet kan det som tilleggsanalyse anven-
des en verdi pa statistisk liv som er heyere enn
for befolkningen generelt. Et hensiktsmessig
niva er to ganger VSL for den generelle befolk-
ningen.

— I prinsippet ber verdien av tilsvarende konse-
kvens vare lik uavhengig av sektor, ogsa for
andre helserelaterte nyttemal som statistiske
levear (VOLY) og kvalitetsjusterte levear
(QALY). Utvalget mener imidlertid at det fag-
lige grunnlaget for & ansla betalingsvilligheten
for disse per i dag ikke er tilstrekkelig til &
anbefale sektorovergripende standardverdier
for VOLY og QALY.

— Den gkonomiske verdien av VSL foreslas opp-
justert tilsvarende veksten i BNP per capita (jf.
kapittel 4 om realprisjusteringer.)

— For tiltak der virkninger for liv og helse er en
hovedkonsekvens, spesielt der tiltakene inne-
beerer betydelige risikoendringer for enkelt-
personer og/eller det er kjent hvem som seerlig
bereres, vil kostnadseffektivitetsanalyse eller
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kostnadsvirkningsanalyse ofte veere mer hen-
siktsmessig enn nytte-kostnadsanalyse.
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Kapittel 11

Kapittel 11

@konomiske, administrative og andre
vesentlige konsekvenser

11.1 Innledning

Fra utvalgets mandat:

Det har veert en faglig utvikling nasjonalt og
internasjonalt pa omradet nytte-kostnadsanaly-
ser etter at Finansdepartementets veileder i
samfunnsekonomiske analyser ble utgitt i
2000, og senere revidert i 2005. Stern-rappor-
ten rettet spesielt sekelyset pa samfunnsvirk-
ninger langt fram i tid. Lignende og andre typer
problemstillinger har veart papekt av norske
akademikere. Pa denne bakgrunn oppnevnes
et ekspertutvalg til 4 gjennomgéa rammeverket
for samfunnsekonomiske analyser, og vurdere
eventuell utbygging og spesifisering av ret-
ningslinjene for nytte-kostnadsanalyse.

Utvalget skal vurdere skonomisk/adminis-
trative konsekvenser av sine forslag til tiltak.

11.2 Problemstilling og mal

Hovedformaélet med en samfunnsekonomisk ana-
lyse er a klarlegge og synliggjore konsekvensene
av alternative tiltak for beslutning om iverksetting
av tiltak fattes. Samfunnsekonomiske analyser er
dermed en mate & systematisere informasjon pa
(NOU 1998: 16). Analysene skal utgjere del av et
beslutningsgrunnlag, uten dermed a representere
en beslutningsregel.

Nytte-kostnadsanalyse og kostnadseffektivi-
tetsanalyse gjor det mulig 4 rangere tiltak entydig
ut fra deres samfunnsekonomiske lennsomhet. I
en nytte-kostnadsanalyse tallfestes alle positive og
negative effekter av et tiltak i kroner si langt det
lar seg gjore, ut fra et hovedprinsipp om at en kon-
sekvens er verdt det befolkningen til sammen er
villig til & betale for & oppnd den. Dersom beta-
lingsvilligheten for alle tiltakets nyttevirkninger er
sterre enn summen av kostnadene, defineres tilta-
ket som samfunnsekonomisk lennsomt (NOU

2009: 16). Kostnadene ved et prosjekt skal prinsi-
pielt gjenspeile verdien av hvor mye en md gi opp
av andre ting for & gjennomfere prosjektet, mens
nytten skal gjenspeile hvor mye en er villig til & gi
opp (NOU 1997: 27).

Samfunnsekonomisk lennsomhet er imidlertid
ikke nedvendigvis det eneste hensynet beslut-
ningstakerne er opptatt av. I tillegg til 4 fokusere
pa tiltakenes samfunnsekonomiske lennsomhet,
ber analysen ogsa ta sikte pa & beskrive alle kon-
sekvenser som ma antas a vare viktige for beslut-
ningstakernes vurdering, inkludert ikke-prissatte
virkninger og tiltakenes fordelingskonsekvenser.
Det ber sa veere beslutningstakerne som star for
den endelige skjennsutevelsen. Handtering av for-
delingshensyn i nytte-kostnadsanalyser er naer-
mere dreftet i kapittel 4.5 i NOU 1997: 27 og
omtalt i kapittel 3 i denne NOU-en.

11.3 Utvalgets tilradinger

I de folgende kapitler har utvalget kommet med
tilrddinger om endringer som ber foretas av kal-
kulasjonsprisene og hva som ber vektlegges av
ytterligere informasjon for & bedre beslutnings-
grunnlaget for den enkelte beslutningstaker:

Kap. 3 Fordelingsvirkninger

Kap. 4 Realprisjustering

Kap. 5 Kalkulasjonsrenten i samfunnsekonomiske
analyser

Kap. 6 Analyseperiode og restverdi

Kap. 7 Netto ringvirkninger av samferdselspro-
sjekter

Kap. 8 Katastrofer og irreversible virkninger

Kap. 9 Karbonprisbaner i samfunnsekonomiske
analyser

Kap. 10 Verdsetting av liv og helse

Vedrerende de enkelte tilrddninger vises det til
hvert enkelt kapittel samt oppsummeringen av til-
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radingene i Kap. 1 Oppnevning, mandat og tilra-
dinger.

Siste storre revidering av rammeverket for
samfunnsekonomiske analyser er fra 1997, med
en oppdatering i veileder fra Finansdepartementet
fra 2005. Med bakgrunn i de sektorovergripende
anbefalingene er det i flere sektorer blitt utarbei-
det egne sektorspesifikke veiledere som danner
basis for samfunnsekonomiske analyser i de ulike
sektorene.

Utvalgets arbeid har konsentrert seg om en
gjennomgang av de elementene i rammeverket
for samfunnsekonomiske analyser som er tatt opp
i mandatet. Mélet har veert & sikre at rammeverket
er i trdd med den teoretiske og empiriske utviklin-
gen innenfor fagomradet.

I etterkant av en slik gjennomgang er det
naturlig at de ulike sektorene som har utviklet
egne, sektorspesifikke veiledere, gjennomgér sine
veiledere for 4 sikre at de er i trdd med nasjonalt
rammeverk, slik at vi sikrer en harmonisert meto-
debruk i Norge.

11.4 Administrative og skonomisk
virkninger av utvalgets
tilradninger

Administrative virkninger ved utarbeidelse av
samfunnsgkonomiske analyser

Selv om utvalget kommer med flere tilradinger
om endrede forutsetninger knyttet til utregning
av kalkulasjonspriser og vektlegging av enkelt ele-
menter i beregning av samfunnsekonomiske ana-
lyser, er det vanskelig a se at kostnadene ved slike
analyser skulle gke eller minke. Enkelte tilradin-
ger kan medfore omlegging av beregningsmeto-
der og innhenting av data, mens andre tilrddinger
kan forenkle og Kklargjere hvilken informasjon
som ber innhentes. De samlede administrative
netto virkninger av endrede tilrddinger ved utar-
beidelse av samfunnsekonomiske analyser ma
antas 4 vaere av en liten storrelsesorden. Eventu-
elle kostnader her ma antas 4 vaere engangskost-
nader.

Virkningene pd resultatet i de samfunnsgkonomiske
analyser

Rangering etter netto samfunnsekonomisk nytte
av prosjekter kan bli endret. Hvorledes de nye til-
radinger vil sld ut for den enkelte analyse vil
avhengig av den enkelte prosjekts kostnads- og
nytteprofil over tid. Likevel mé det antas at pro-
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sjekter hvor det na foreslds at vesentlig deler av
nytten skal realpris- eller inntektsjusteres (med
BNP per innbygger) vil matte komme bedre ut
enn tidligere. Dette kan f.eks. gjelde samferd-
selsprosjekter hvor det vesentligste av nytten er
innspart tid eller bedre sikkerhet mot alvorlige
ulykker.

Virkningen av endret rangering av prosjekter for
beslutningstakere

Beslutningstakere finner vi typisk i politisk
ledelse eller i virksomhetsledelse dersom myndig-
heten for beslutningen er delegert. Analysene er
bare en del av et beslutningsgrunnlag, uten &
representere en beslutningsregel. Eventuell
endret rangering av prosjekter innenfor en sektor
og mellom sektorene forer derfor ikke i seg selv
til endrede beslutninger. Hva beslutningstakerne
vektlegger i den endelige beslutningen, om det er
den samfunnsekonomiske nettonytten eller andre
beslutningskriterier, er opp til den enkelte beslut-
ningstaker. Videre ma det papekes at offentlige
beslutninger tas innenfor avsatte budsjettrammer
gitt av bevilgende myndighet i Norge.

11.5 Samlet vurdering av de
administrative og skonomiske
konsekvenser av utvalgets
tilradinger

Utvalget mener at konsekvensene pa kostnadssi-
den for utarbeidelsene av den enkelte analyse er
av en liten storrelsesorden og vil eventuelt veere
engangskostnader. Kostnaden knyttet til revide-
ring av sektorveiledere er ogsd en engangskost-
nad. Nytten av utvalgets tilrddinger bestar blant
annet av enklere beregningsmater og sterre grad
av konkrete anbefalinger til parameterverdier enn
tidligere i tillegg til et faglig oppdatert rammeverk
generelt.

Utvalgets tilradinger kan endre rangering av
ulike prosjekter i forhold til hverandre, malt ut fra
tiltakenes samfunnsekonomiske nettonytte. Om
dette far effekt i forhold til hvilke tiltak beslut-
ningstakerne vedtar, er avhengig av hva beslut-
ningstakerne legger vekt pd nar de skal fatte en
beslutning. Dersom den samfunnsekonomiske
nettonytten vektlegges, kan tilradingene fi betyd-
ning for hvilke tiltak som iverksettes.

Dersom ovre budsjettramme ligger fast, enten
nasjonalt eller innenfor en sektor, vil ikke forsla-
gene ha noen budsjettmessig konsekvenser.
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