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Forord

Vista Analyse har pa oppdrag fra IKT-Norge utarbeidet en rapport om norsk
neeringspolitikk (herunder forsknings- og innovasjonspolitikken), der spgrsmal knyttet
til neeringsngytralitet og innovasjon gis saerskilt oppmerksombhet.

Utredningen bestar av tre hoveddeler, hvor fgrste del er en historisk
gjennomgang/kartlegging av norsk naeringspolitikk, andre del beskriver dagens politikk
og tredje del gir en neermere analyse av dagens rammebetingelser og virkemidler.
Fokuset gjennom hele rapporten rettes mot effektene pa Norges omstillingsevne og
utvikling mot et mer kunnskapsbasert nzeringsliv, og hvordan politiske prioriteringer
pavirker framtidens naeringsstruktur, vekst og verdiskapningsevne.

Prosjektet ble presentert pa IKT-Norges generalforsamling varen 2011.

Vi benytter anledningen til a takke Liv Freihow, Hallstein Bjerke og Per Morten Hoff IKT-
Norge for interessante diskusjoner nyttige innspill og kommentarer underveis i
utredningsprosessen. En takk ogsa til Erlend Bjgrtvedt for innspill og bidrag til det
empiriske grunnlaget.

Rapporten er utarbeidet av Annegrete Bruvoll, Hanne Dypdahl, Ingeborg Rasmussen og
Steinar Strgm. Professor Jon Vislie har fungert som ekstern kvalitetssikrer og gitt
verdifulle kommentarer i prosjektets sluttfase.

Utredningen er gjennomfgrt uten noen form for bindinger. Alle feil og mangler star for
Vista Analyses ansvar.
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Sammendrag

Politiske rammevilkar er av stor betydning for fremtidig vekst og verdiskapning, for
Norges innovasjonsevne og for utviklingen av et kunnskapsbasert naeringsliv. En
neeringspolitikk som bidrar til feilinvesteringer, og satser pa neeringer som ikke er
lgnnsomme pa egne bein vil fa konsekvenser for vekst og utvikling mange ar fremover.

Det overordnede malet for naeringspolitikken er & skape hgyest mulig vekst og
verdiskapning for AS Norge. Dette innebzerer at naringsstgtten og skattesystemet bgr
utformes pa en slik mate at de investeringsprosjekter som har hgyest
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet realiseres.

En politikk for vekst og verdiskapning?

En historisk gjennomgang av naeringspolitikken viser at bruken av stgtteordninger til
utvalgte naeringer har hatt store konsekvenser for naeringsstrukturen slik vi ser den i
dag. Norge har de siste to hundre drene fgrt en aktiv neerings- og handelspolitikk.
Erfaringene har vert blandede, men politikken har sjelden eller aldri fremmet
omstilling. P4 samme mate vil dagens naeringspolitikk pavirke fremtidig
naeringsutvikling og verdiskapningsevne i Norge. Stgtte til naeringer som ikke er
lgnnsomme pa egne bein bidrar til 4 1ase fast arbeidskraft og kapital som andre,
vekstkraftige neeringer sart trenger.

En gjennomgang av etterkrigstidens naeringspolitikk viser at den politikken som fgres i
dag, i stor grad er historisk betinget. Befestede ordninger, seerinteresser og
maktstrukturer etablert gjennom flere tiar representerer sterke motkrefter mot
avviklingen av subsidier. Av dagens stgtteordninger er det kun en liten del som gar til &
korrigere markedet der det svikter. Den stgrste andelen er rettet mot utvalgte neaeringer,
og bidrar i stor grad til 4 opprettholde ulgnnsomme bedrifter og bevare en foreldet
neeringsstruktur; fremfor a legge til rette for de neeringene som har hgyest
vekstpotensial.

Dette kommer tydelig frem ved a se pa utviklingen i bruttoprodukt (verdiskapning) for
ulike neeringer. Det er en klar tendens til at tjenestenaeringene vokser, og disse vil i
fremtiden bidra til en stgrre og stgrre del av den samlede verdiskapningen. De hgyt
subsidierte nzeringene viser derimot en tilbakegang.

Kostnader ved dagens politikk

Den omfattende bruken av naeringsspesifikk stgtte innebzaerer for det fgrste direkte
kostnader over statsbudsjettet og tapte skatte- og avgiftsinntekter (provenytap). Men
enda viktigere er det at det fgrer til tapt verdiskapning som fglge av at ressursene ikke
brukes der de kaster mest av seg. Selektiv naeringsstgtte har betydning for kanalisering
av arbeidskraft og kompetanse gjennom a gi stgttede naeringer hgyere lgnnsevne enn
det de ville hatt uten slike ordninger. Dette gir en vridning i konkurranseforholdet
mellom nzeringer, og vil over tid pavirke neeringsstrukturen.
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IKT-nzeringen er idag Norges tredje stgrste nzering malt i omsetning, og sysselsetter mer
enn 70.000 ansatte. Denne utviklingen har skjedd uten noen form for subsidier eller
skattefordeler. IKT-naeringen har et stort behov for hgykvalifisert arbeidskraft, og vil
indirekte rammes av at naringspolitiske prioriteringer sgrger for a trekke ressurser,
deriblant arbeidskraft og kapital, til andre neaeringer. Slik koster nzeringsstgtten til
utvalgte naeringer ikke bare staten milliarder, men har sin pris ogsa for andre deler av
neeringslivet. Gevinstene av en ngytral naeringspolitikk vil komme bade i form av lavere
skatter og avgifter, og frigivelse av kapital, kompetanse og arbeidskraft til nye
produktive virksomheter.

Samtidig ma store deler av naeringspolitikken ogsa ses i sammenheng med
distriktspolitikken. Men mens en selektiv naeringspolitikk vil gi kortsiktige fordeler til de
bedrifter og naeringer som mottar stgtte, vil den pa sikt motvirke ngdvendige
omstillinger. En diskriminerende nzaeringspolitikk vil hindre fremveksten av nye
neeringer, og pa denne maten bidra til 3 dempe den gkonomiske veksten i deler av
landet.

Nyere norske studier tyder dessuten pa at omstillingskostnadene ved store nedleggelser
og nedbemanningsprosesser er relativt sma. Historien viser at nye bedrifter og naeringer
vokser frem i kjglvannet av nedlagte hjgrnesteinsbedrifter - ofte med langt hgyere
verdiskapning og vekstpotensial.

En politikk for nyskapning og innovasjon?

Ved siden av den generelle nzeringsstgtten, vil forsknings- og innovasjonspolitikken
samt skattepolitikken, spille en viktig rolle for landets verdiskapningsevne. En
gjennomgang av dagens politikk viser at en stor del av de offentlige FoU-bevilgningene
via Innovasjon Norge gar til primeer- og sekundaernzeringene. Stgtten til de omradene
som tradisjonelt har fatt mye, opprettholdes, og relativt lite gar til innovative og
nyskapende sektorer. Det er lite som tyder pa at det i prioriteringene gjgres konkrete
vurderinger av hvilke naeringer som bidrar mest til verdiskapningen.
Forskningsbevilgningene, som naeringsstgtten ellers, er i stor grad "historisk betinget”,
og tradisjonelle neeringer prioriteres hgyt.

En politikk for barekraftig utvikling?

[ tillegg til & ha betydning for naeringsutviklingen, vil politikken ogsa ha miljg- og
klimavirkninger. En neermere gjennomgang av neeringspolitikken viser omfattende
subsidiering av forurensende virksomhet, bade i form av avgiftsfritak og direkte stgtte
til sektorer med hgye klimagassutslipp. Neeringsstgtten gis ofte uavhengig av om de
aktuelle bedriftene reduserer sin klimabelastning eller ikke, og bare i unntakstilfeller
knyttes en overfgring eller skattefordel til klimatiltak.

Dette skyldes i stor grad at neaeringspolitikken er historisk betinget, og at virkemidlene
ble utformet pa et tidspunkt da miljghensyn ble tillagt mindre vekt. @nsket om a skjerme
bestemte naeringer gjgr at miljgavgiftene ikke er kostnadseffektivt utformet, og ulike
sektorer belastes med sveert ulik sats i COz -avgift. Neerings- og miljgpolitikken viser
dermed klare brudd pa det hgyt flaggede prinsippet om at forurenseren skal betale. En
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slik politikk er, utover a gi store provenytap, ogsa konkurransevridende og bidrar til a
hindre fremveksten av mer miljgvennlig gkonomisk aktivitet.

Sammenfattende vurdering

Hovedkonklusjonen fra denne utredningen er at dagens neaeringspolitikk i stor grad
bidrar til a fastholde eksisterende naeringsstruktur og forsinke ngdvendige
omstillingsprosesser. Neeringer med hgye klimagassutslipp tilgodeses med omfattende
stgtte, samtidig som skattesystemet og forskningspolitikken i liten grad bidrar til a
stimulere til FoU og nyskapning. Prinsippet om en naeringsngytral politikk ma under
dagens naringspolitikk vike til fordel for satsing pa klart definerte omrader, og
innretningen av naeringsstgtten er verken fremtidsrettet eller miljgvennlig. IKT-
neeringen og andre tjenestenzeringer taper pa denne neeringspolitikken, noe som viser
seg gjennom en betydelig mangel pa fagfolk i disse naeringene.
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1 Innledning

Norge har de siste femti arene veert vitne til en radikal endring i neeringsstrukturen og
store omstillingsprosesser. Fra a veere et samfunn basert pa jordbruk og industri, er de
fleste av oss i dag sysselsatt i tjenesteytende naeringer. Landet vart har opplevd en
formidabel gkonomisk vekst, seerlig som fglge av inntektene fra petroleumssektoren.
Olje- og gassaktiviteten vil imidlertid avta over tid, noe som stiller krav til at andre deler
av gkonomien overtar som vekstmotor. Stadig oftere reises spgrsmalet; hva skal vi leve
av i framtiden?

Med lav arbeidsledighet, gode velferdsordninger og relativt hgy produktivitetsvekst og
verdiskapning ogsa i fastlandsgkonomien ser det i fgrste omgang beroligende ut. Vi har
dessuten en godt utdannet befolkning, og bgr dermed veere rustet for a utvikle et
fremtidsrettet naeringsliv.

Men endringer kommer ikke av seg selv, og tilgang pa (kvalifisert) arbeidskraft er for
mange naeringer en begrensende faktor. En annen utfordring er veivalgene i politikken,
og da spesielt en selektiv naeringspolitikk som bidrar til & opprettholde eksisterende
naringsstruktur og hindre omstilling. Valg som gjgres i dag vil pavirke veksten og
verdiskapningsevnen i lang tid fremover. Dersom vi laser fast ressurser i lavproduktive
neeringer, vil dette pavirke lgnnsomheten og konkurranseevnen i andre, mer
vekstkraftige naeringer.

De store omveltningene i verdensgkonomien har til nd kommet Norge til gode i form av
billig import og hgye energi- og ravarepriser. Men det er ingen selvfglge at dette vil
fortsette. Tvert i mot kan globaliseringen gi oss gkt konkurranse i stadig flere markeder.
Dette ser vi for eksempel i to tradisjonelt viktige naeringer i Norge - kraftkrevende
industri og skipsfartsneaeringen. @kt alternativverdi pa kraft og hgy internasjonal
konkurranse har utfordret norsk konkurranseevne, og sysselsettingen i disse naeringene
har gradvis blitt redusert. Det er derfor viktigere enn noen gang at vi evner a utvikle
lgnnsomme bedrifter, slik at vi har flere bein a std pa nar petroleumsinntektene etter
hvert avtar.

Regjeringens malsetting er at det skal legges til rette for Ignnsom naeringsutvikling i hele
landet. Neeringspolitikken skal legge til rette for at Norges verdiskapningsevne blir sa
stor som mulig og for at gode og nyskapende naringsmiljger kan vokse fram. Politikken
ma saledes rettes inn mot a bidra til en effektiv utnyttelse av samfunnets ressurser; noe
som innebaerer at arbeidskraften, kompetansen og kapitalen ma kanaliseres dit hvor
den kaster mest av seg. For a sikre hgyest mulig verdiskapning og velferd, ma det videre
legge til rette for innovasjon, omstilling og effektivisering i gkonomien.

En naeringspolitikk som ikke bygger pa en ambisjon om a realisere de prosjektene som
har hgyest samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, bidrar til & redusere den samlede
verdiskapningen. Den langsiktige vekstevnen i gkonomien avhenger av at ressursene
brukes mest mulig effektivt og at det over tid skjer en gradvis overfgring av ressurser til
mer produktiv virksomhet. Dersom en naering ikke har gkonomisk evne til a betale for
sin ressursbruk pa linje med andre neaeringer, vil en overfgring av ressurser fra denne
neeringen til andre neeringer gi hgyere samlet verdiskaping. Skjerming fra konkurranse
og neeringsstgtte som hindrer omstilling, vil derfor generelt bidra til a svekke
vekstevnen i gkonomien. Det samme gjelder ordninger som gir lavere skatt til utvalgte
neeringer, dersom dette ikke er begrunnet i markedssvikt.
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Det store spgrsmalet er da hvorvidt naeringspolitikken faktisk stgtter opp under
malsettingen om hgyest mulig verdiskapning for AS Norge. Dette er hovedfokuset i
denne rapporten, og sentrale spgrsmal vi vil se nazermere pa er:

Gir dagens naeringspolitikk de beste forutsetningene for a skape hgyest
mulig vekst og verdiskapning? Eller bidrar subsidiering av utvalgte
sektorer til at ressurser og investeringer ikke gar til de naeringene som pa
sikt gir hgyest avkastning?

I hvilken grad bidrar forsknings,- og innovasjonspolitikken til nyskaping,
omstilling og innovasjon?

I denne rapporten analyserer vi naeringspolitikkens betydning for fremtidig
neeringsutvikling og verdiskapningsevne i Norge. Vi vil se pa hvordan politiske valg og
bruk av virkemidler kan pavirke neaeringsstrukturen, og hvordan forsknings- og
innovasjonspolitikken har fulgt opp visjonen om et nyskapende og baerekraftig Norge.
Videre vil vi belyse kostnader og gevinster ved en mer neaeringsngytral politikk, med
hovedvekt pa omstillinger og alternativ ressursanvendelse.

I Del 1 gir vi en historisk gjennomgang av naeringspolitikken, hvor vi kartlegger status og
utvikling i virkemiddelbruken. I kap. 2, 3 og 4 ser vi pa neeringspolitikken for ulike
perioder i etterkrigstiden, mens kap 5 oppsummerer hovedpunktene og gir en
vurdering av effektene av neeringspoltikken fram til i dag.

Del 2 starter med en gjennomgang av den generelle naeringspoltikken der ulike
prinsipper for nzaeringspolitikk som konkurransengytralitet og naeringsklynger drgftes.
Det gis ogsa en kort gjennomgang av miljgpolitikken der det blant annet vises at de
stgttede naeringer ogsa er godt represenert blant de som er fritatt fra forurenser betaler
prinsippet.

[ Del 3 gis en neermere analyse av dagens naeringspolitikk, med utgangspunkt i faglige
vurderinger og kontrafaktiske analyser. Her drgftes politikkens betydning for
nzaringsutviklingen og den fremtidige verdiskapningsevnen, samt ulike perspektiver pa
innretningen i naeringspolitikken. I kapittel 11 gis det eksempler pa
omstillingspriosesser, mens kapittel 12 og 13 viser konsekvensene av a fjerne
seerordninger for hhv skipsfartsnaeringen og industrien gjennom kontrafaktiske
analyser.

[ kapittel 14 drgfter vi kort noen utfordringer for fremtiden, mens vi i kapittel 15 gir en
avsluttende oppsummering.

1.1 Samfunnsgkonomiske mal pa betydningen av en naering

Den samfunnsgkonomiske betydningen av en naering kan uttrykkes pa mange
forskjellige mater, alt avhengig av hva som star i fokus for den aktuelle analysen. [ dette
avsnittet skal vi gi en oversikt over noen vanlige indikatorer for private naeringers
betydning og samtidig drgfte hva de enkelte indikatorene avspeiler.

Produksjonsverdi, kalt produksjon i nasjonalregnskapet, er verdien av produserte varer
og tjenester malt til markedspriser. Produktskatter og merverdiavgift er her trukket fra,
mens produktsubsidier er inkludert. Produksjonsverdien vil typisk gke i takt med
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foredlingsgraden av en primaervare (som f. eks. fisk); det vil si etter hvert som den
aggregerte vareinnsatsen gker.

Produktinnsatsen er verdien av anvendte innsatsfaktorer i produksjonen. Hgy
produktinnsats i forhold til produksjonsverdien betyr at den aktuelle naeringen kjgper
relativt mye varer og tjenester fra andre naeringer. Dette kjennetegner eksempelvis
neeringer som videreforedler ravarer. Her veier ofte vareinnsatsen tungt i forhold til
innsatsen av arbeidskraft og kapital. Det relative innslaget av produktinnsats sier heller
ikke noe om samfunnsgkonomisk Ignnsomhet.

Bruttoproduktet til en nzering er produksjonsverdien fratrukket produktinnsatsen.
Bruttoproduktet brukes som et mal pa verdiskapningen til en naering, det vil si det som
blir til overs til 4 avlgnne innsatsen av kapital og arbeidskraft. Relativt til brutto nasjonal
produktet (BNP) viser nzeringens bruttoprodukt hvor stor andel av den samlede
verdiskapningen som skjer i den aktuelle naeringen.

Sysselsettingen i en neaering maler vi i antall normalarsverk som medgar i produksjonen.
Sysselsetting benyttes ofte som mal pa en naerings bidrag til aktivitet i et samfunn. Selv
om et hgyt niva pa sysselsettingen ikke sier noe direkte om en naerings
samfunnsgkonomisk Ignnsomhet, er det et tegn pa at naeringen har viss lgnnsevne.
Relativ hgy sysselsetting kan ogsa bety at naeringen er arbeidsintensiv.

En indikasjon pa samfunnsgkonomiske lgnnsomhet kan vaere naeringens evne til a
avlgnne arbeidskraft og innskutt kapital. Om en neering har overskudd etter at
arbeidskraften og kapitalen er avlgnnet i henhold til alternativverdien i andre naeringer,
genererer naringen ekstraordinart overskudd (renprofitt). Slik renprofitt kan ha mange
forklaringer, for eksempel markedsmakt som fglge av etableringshindringer, hgy
effektivitet eller tilgang til eksklusive rettigheter.

Dersom det ikke foreligger markedssvikt i en naering, vil avkastningen for skatt veere et
godt mal pa samfunnsgkonomisk lgnnsomhet (se ogsa vedlegg 3).
Lgnnsomhetsindikatorer skal si noe om avkastningen pa en gitt investering. For a gjgre
lgnnsomhetsmalet sammenlignbart med rentesatser, kan den uttrykkes ved en
kapitalavkastningsrate. Denne er definert som forholdet mellom driftsresultatet og
verdien av realkapitalbeholdningen i neeringen. Driftsresultatet maler bidraget til
avkastningen fra selve produksjonen, og defineres i nasjonalregnskapet som forholdet
mellom driftsresultatet og verdien av realkapitalbeholdningen i naeringen. Systematiske
forskjeller i kapitalavkastningsrater mellom nzeringer kan skyldes ulikheter i risiko,
ulike reguleringer overfor ulike bransjer, etableringshindringer, ulik grad av grunnrente
knyttet til bransjen mv.

[ analysen benytter vi flere av de nevnte indikatorene. Kapitalavkastningsraten og
lgnnsevnen illustrerer - hvis man tar hensyn til ulike stgtteordninger og
tilskuddsbevilgninger - samfunnsgkonomisk Ignnsomhet, mens bruttoprodukt og
sysselsetting brukes som indikatorer for aktivitet og omfang.
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Hva kan vi laere av historien?

Del 1 Historisk giennomgang av norsk naeringspolitikk

For a forsta dagens naringsstruktur og neaeringspolitikk, er det verdifullt & trekke
historiske linjer bakover i tid. De naturgitte, gkonomiske og politiske forholdene i fgr- og
etterkrigstiden har i stor grad lagt grunnlaget for de politiske preferansene fram til i dag.

I del 1 av rapporten gir vi derfor en historisk gjennomgang av norsk naeringspolitikk og
nearingsutvikling. Denne delen kan ses pa som en selvstendig del av rapporten, og det er
ikke strengt tatt ngdvendig a lese disse kapitlene for a ga videre pa del 2.

2 Neeringspolitikken frem til 1970

Etterkrigstiden var preget av en aktiv statlig naeringsgkonomisk styring med vekt pa
utnyttelse av energiressursene, styring gjennom statlige bedrifter og vektlegging av
desentral bosetting. Den gkonomiske veksten var meget hgy, og det var lav
arbeidslgshet og svak prisvekst. Den gkonomiske veksten 13 likevel under
giennomsnittet for de vesteuropeiske statene, og det kan stilles spgrsmal ved om de
strenge reguleringene fortrengte utvikling og omstilling og reduserte effektiviteten.
Omfanget av kredittrasjonering og prisstopp som virkemiddel var seeregent for Norge.
Norge brukte en stgrre del av verdiskapningen til realinvesteringer enn andre
vesteuropeiske land, uten at BNP-veksten var hgyere. Det kan tyde pa at kapitalen ikke
ble kanalisert til de sektorer som kunne hatt hgyest verdiskapning.

2.1 Utviklingen i naeringsstrukturen frem til 40-tallet

Den norske naeringsstrukturen ved inngangen til forrige arhundre var fremdeles sterkt
forankret i primaerneeringene. Rundt en tredjedel av de yrkesaktive hadde sitt virke i
jordbruket, og primaernaeringene utgjorde om lag en firedel av BNP. Naeringslivet var
preget av rikelig tilgang pa fisk, tammer og rimelig arbeidskraft, og gjennom eksport
transportert med skipsflaten var vi konkurransedyktige pa det internasjonale markedet.
Eksporten utgjorde 30 % av BNP. Handelens komparative fortrinn medfgrte gkt import
av korn, og produksjonen ble lagt om til melke- og kjgttproduksjon. Dette fikk betydning
for ettertidens norske jordbruksstruktur og -politikk.

Perioden fra 1905 og fram til krigen var preget av en sterk gkonomisk vekst pa opptil
6,2 % arlig i arene fgr 1930. Norge hadde klare komparative fortrinn i
vannkraftressursene. Utnyttingen av vannkraften og eksportmarkedene var sentrale
faktorer i omstillingene i naeringslivet. Store vannkraftinvesteringer ble foretatt, og
prisene var lave pa grunn av lav etterspgrsel. Dette la grunnlaget for en sterk vekst i den
kraftintensive industrien rundt de store vannkraftkildene. Det hele startet med
produksjon av kalsiumkarbid fgr arhundreskiftet og framveksten av smelteverkene.
Dette ble senere avlgst av ferrolegeringsindustrien. Produksjon av nitrogengjgdsel og
aluminium kom i gang like etter arhundreskiftet. Samtidig gikk eksporten av trelast
kraftig ned, mens treforedlingsindustrien vokste sterkt i hele fgrste halvdelen av
arhundret. Treforedling var den stgrste eksportnaeringen i 1950.

[ takt med denne industrielle fremveksten ble jordbruket effektivisert og sysselsettingen
kraftig redusert, fra 41 % i 1900 til 26 % i 1950. Fiske og hvalfangst gkte imidlertid
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sterkt i 20-arene. Framveksten av den kraftintensive industrien bidro til & opprettholde
naeringsvirksomheten og dermed bosettingen i distriktene.

Industriveksten ble tillagt nye politiske formal, som sysselsetting og distriktsutvikling.

Fram til 30-tallet var myndighetenes politikk lite rettet mot a stgtte bestemte naeringer.
Hovedoppgavene i forhold til naeringslivet var a sikre klare rettsregler for
forretningsdrift, handel med andre land og a opprettholde stabilitet i pengeverdien. Den
internasjonale nedgangskonjunkturen pa slutten av 20-tallet og gkningen i
arbeidsledigheten fikk fglger for naeringspolitikken. Utover 30-tallet fikk staten en mer
aktiv rolle. Synet var at staten matte ta en stgrre styring med industriutviklingen etter at
det private initiativ hadde sviktet. Samtidig var over 60 % av naeringsstgtten rettet mot
primeaernaringene.

Den Norske Industribank ble grunnlagt i 1936 med formal a yte 1an, seerlig langsiktig
kreditt, til industribedrifter, kraftverk og hoteller. Staten eide omlag halvparten av
aksjekapitalen.! Tiltaksfondet ble oppretteti 1939 med sikte pa a stgtte
pionerprosjekter, modernisering og nyinvesteringer i distrikter med lite industri. For a
styrke norsk produksjon av elektronisk utstyr og maskiner ble utenlandske anbud i
1927 tillagt 10 % i prisen, samt en viss tollbeskyttelse.

Myndighetene var tidlig opptatt av en viss kontroll over naturressursforvaltningen. Fra
1888 til 1914 vedtok Stortinget flere konsesjonslover for vannressurser, bergverksdrift
og areal og skogbruk, som reaksjon pa norske og utenlandske industriselskapers
oppkjgp av eiendommer og vannfallsrettigheter. Konsesjonspolitikken og plikten til
hjemfall for private kraftverk fikk betydning for industriutviklingen. Kommunene var
ikke omfattet av konsesjonsplikten, og dominerte dermed kraftutbyggingen fra 1914 og
framover. Industriens kraftutbygging stoppet opp etter hvert som konsesjon ikke ble
gitt til utenlandske eiere. Etter krakket pa 20-tallet ble konsesjonslovene lempelig
handhevet for a sikre kapital, og utenlandsk eierskap gkte.

2.2 Nearingsstrukturen i etterkrigstiden og fram til 70-tallet

Etterkrigstiden var preget av en sterk gkonomisk vekst i hele den vestlige verden. I
perioden fra 1950 til 1973 hadde Norge en BNP-vekst pa linje med den gjennomsnittlige
veksten i OECD-landene pa rundt 150 %, se figur 2.1.

1 Banken gikk i 1993 inn i Statens nzaerings- og distriktsutviklingsfond (SND), som i 2004 ble en del av
Innovasjon Norge.
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Figur 2.1 Veksti BNP 1950-1973
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Neaeringssammensetningen endret seg sterkt i perioden, og hovedbildet var en sterk
dreining fra primaerneeringer til tertieernzeringer. Arsverkene i primeernaeringene
jordbruk, skogbruk og fiske ble redusert fra 29 % i 1950 til 13 % i 1970.
Arsverksandelen i sekundaernaeringene gkte fra 22 % i 1930, til 27 % i 1950 og til 35 % i
1970. Rundt 1970 var halvparten av alle arsverk i tertizernaeringene. Figur 2.2 viser
utviklingen i naeringenes sysselsettingsandeler i Norge fra 1948 til 1970.

Tilsvarende gkte sekundeerneeringene og offentlig tjenesteyting som andel av samlet
verdiskaping, mens primaernaringene ble kraftig redusert, se figur 2.3. Den relative
betydningen av industriproduksjonen gkte markert i fgrste halvdel av det 20. arhundre,
men stabiliserte seg fra 1950-arene til midten av 1970-arene pa 20-25 % av
verdiskapingen. Ogsa produksjonen i tjenestenaringene gkte kraftig i
etterkrigsperioden, og i 1970 sto tjenesteproduksjon for nesten 60 % av
verdiskapningen.
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Figur 2.2 Ulike naeringers andel av sysselsettingen, 1948-1970
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Figur 2.3 Ulike naeringers andel av verdiskapningen, 1946-1970
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Etter mekaniseringen i jordbruket tok tjenesteytende naeringer i stor grad over frigjort
arbeidskraft. Pa 60-70-tallet sto ogsa offentlig konsum for en stor del av den
gkonomiske veksten, og en arsak var gkt kvinnelig yrkesdeltakelse som fgrte til
overgang av tjenesteproduksjon fra hjemmene. Den stgrste sysselsettingsveksten var
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imidlertid i offentlig tjenesteyting. I helsetjenester og undervisning ble antall arsverk
mer enn doblet fra 1950 til 1970.

Fra 1950 til 1970 gkte sysselsettingen i industrien med 50 000 arsverk, til om lag 370
000 arsverk. Det meste av veksten i industrisysselsetting var i 1960-arene, og kom
seerlig i verksted-, metall- og grafisk industri. I tekstil- og bekledningsvareindustrien ble
antall arsverk redusert til under det halve. Ogsa innen varehandel, samt i bygg- og
anlegg, gkte sysselsettingen med 50 % i den samme tidsperioden (se figur 2.2).

Norge hadde en relativt hgy andel av sysselsettingen i primaerneeringene i 1960
sammenlignet med andre land, se tabell 2.1. Andelen var 22 %, bare slatt av Frankrike.
Tabellen gjenspeiler ogsa den store effektiviseringen og reduksjonen i sysselsetting i
jordbruket i den vestlige verden etter 60-tallet.

Tabell 2.1 Sysselsettingsandeler i neringskategorier i ulike land, prosent

Primarneeringer Sekundaerneeringer Tertieernaeringer

1950 1960 1990 1950 1960 1990 1950 1960 1990

Norge 26 22 7 37 36 25 38 43 69
USA 3 35 26 56 71
Storbritannia 5 2 48 29 48 69
Vest-Tyskland 14 3 47 40 39 57
Frankrike 23 6 38 30 40 64
Sverige 16 3 40 29 44 68
Nederland 10 5 41 26 50 69
Danmark 18 6 37 28 45 67
Sveits 15 6 46 35 39 60

Kilde: OECD Historical Statistics 1960-1990 Paris 1992 og Finansdepartementet (2000)

Parallelt med endringene i neeringsstrukturen skjedde en endring i bosettingsmgnsteret,
med flytting fra landsbygda til tettsteder og byer. Andelen av den totale befolkningen
som bodde i tettsteder (mer enn 200 innbyggere) gkte fra 46 % i 1930 til 70 % i 1980
(Store Norske Leksikon).

Drivkraften de fgrste femten arene etter Krigen var gkt innenlandsk etterspgrsel, mens
den eksportdrevne veksten dominerte pa 60-tallet. Etterkrigsperioden inneholder
eksempler bade pa naeringer som er lagt ned, og pa naringer som har oppstatt. Et
eksempel pa det farste er hvalfangsten, som sysselsatte om lag 5 000 personer pa
begynnelsen av 1950-tallet, men som ble trappet ned utover pa 1960-tallet. Industrien
mgtte skjerpet konkurranse, og en rekke neeringer ble sterkt redusert, som
leerindustrien. I tekstil- og bekledningsindustrien ble arsverkene halvert fra 1950 til
1973. Elektronikkindustrien gkte relativt sterkt fram til 60-tallet. Dette forklares med
kompetanseutvikling og markedsnisjer som ble stimulert av internasjonal konkurranse.

2.3 Politikken i etterkrigstiden

Eksportneeringene hang etter den gkonomiske veksten for gvrig, og underskuddet pa
driftsbalansen var stort. Eksportindustrien var relativt smal i mellomkrigstiden, og
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konsentrert rundt treforedling, metaller og kjemisk produkter, mens verkstedindustrien
og neaerings- og nytelsesmiddelindustrien produserte for hjemmemarkedet.
Eksportneeringene ble derfor politisk prioritert i forhold til investeringer, ravaretilgang
og import rett etter krigen. I 1945 formulerte Regjeringen et industripolitisk program
for eksportledet vekst, og mellom 1950 og 1970 ble Norge den nest stgrste
aluminiumseksportgren i verden. Det var generelt lett 4 etablere nye naeringer, da
etterspgrselspresset var sterkt og gkonomien naermest lukket for konkurranse.

Prioriteringen av eksportindustrien fgrte til en sterk reduksjon i
jordbrukssysselsettingen og avfolking i utkantene. Utviklingen i bosettingsmgnsteret
fikk betydning for distriktspolitikken. Tidligere hadde denne hatt en mer begrenset
geografisk karakter, som nar man gjennom Nord-Norge-planen fra 1952 prgvde a
gjennomfgre en planmessig utbygging av det nordnorske neaeringslivet (Store Norske
Leksikon). Omkring 1960 fikk distriktspolitikken klarere en landsomfattende
dimensjon, hvor det ble lagt vekt pa industriutbygging i distriktene. Distriktenes
utbyggingsfond ble opprettet i 1960. Fondet skulle fremme utbyggingen i neeringssvake
distrikter og stimulere private bedrifters etableringer gjennom ldn og garantier.

Pa 50-tallet kom industrisatsingen i bakgrunnen, og Langtidsprogrammet 1953-56
nedprioriterte videre industribygging. Denne nedprioriteringen var spesiell for Norge
sammenlignet med den politikken de viktigste handelspartnerne fgrte. I stedet ble
landbruks- og bygdeinteresser framhevet, og det var et prioritert mal & utjevne
inntektene i primaernaeringene med industrien. Virkemidlene var gkning i prisene og
naeringsstgtte. Dette bidro imidlertid til at levekostnadene gkte, og resultatet var en
lgnns-prisspiral. For & fa kontroll over prisveksten, ble det flere ganger innfgrt
prisstopp. Fra 60-tallet ble de samordnete lgnnsoppgjgrene mellom partene i
arbeidslivet etablert, der staten ga gkonomiske ytelser, i form av f.eks. skattelettelser,
trygdeytelser, pris-subsidier, for a fa kontroll med lgnns- og prisveksten.

De samlede subsidiene som andel av verdiskapningen til primarnzeringene gkte fra 5 til
11 % i 20-arsperioden fra 1949, se figur 2.4. Industrien ble ogsa sterkt subsidiert i hele
perioden, selv om disse ble mindre i forhold til verdiskapningen over perioden som
helhet. De typiske tertieernaeringene, mellom disse den tidens forlgpere til IKT-naeringen
grafisk og elektroteknisk industri, fikk kun mindre subsidier sammenlignet med
verdiskapningen.

Det vi hadde av norsk elektronikkmiljg var fgrst og fremst gjennom forsvaret og
hjemhenting av utenlandsk forsvarsteknologi som kunne fa industriell anvendelse. Ved
a finansiere studieopphold for norske ingenigrer ved amerikasnek universiteter bidro
forsvaret til at ny teknologi fant veien til norske miljger. Norsk elektromagnetisk
industri vokste i 50-arene, men ble naermest utradert av japanske konkurranse etter
1978 (Hodne og Grytten 2002).

Neeringspolitikken var fgrst og fremst knyttet til reguleringer av innsatsvarer og
produkter for a sikre inntektene i primaernaeringene. Nasjonalbudsjettet var
planleggingsverktgyet for statens kontroll med disponering av ravarer og
produksjonsutvikling. Industrikontoret i Handelsdepartementet drev kontroll med
ravarer og neeringsvirksomhet. Et lisenssystem for innkjgp av ravarer og maskiner,
import, valutakontroll og kontroll med oppfgring av bygninger bidro til en detaljert
styring av neeringsvirksomheten. Det fantes ingen formelle kriterier for tildeling av
lisenser, og avgjgrelsene ble derfor i stor grad foretatt pa grunnlag av saksbehandlernes
egne vurderinger. Det ble lagt stor vekt pa modernisering og rasjonalisering. Ifglge
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Ecklund, Hanisch og Sgilen (1996) var det en alminnelig oppfatning at man ikke kunne
holde liv i “haplgse bedrifter”. Samtidig var beslutninger som medfgrte nedleggelser
problematiske i de tilfellene det ikke fantes alternative arbeidsplasser. Systemet var
ogsa sementerende pa den maten at det ikke var rasjonelt a gi tillatelse til
nyetableringer innenfor en bransje med mindre den totale rammen kunne gkes. Denne
detaljstyringen ble avviklet pa begynnelsen av 50-tallet.

Pa midten av 50-tallet tok staten sterkere grep om industriutviklingen med spesiell
satsing pa kraftintensiv industri. Det ble ogsa lagt vekt pa a sikre arbeidsplasser i
distriktene. Etter avviklingen av lisenssystemet fikk Industridepartementet en ny
avdeling med rolle som radgiver overfor andre myndigheter mht. industriutbygging og
finansiering.

Neeringspolitikken gjenspeiles ogsa i skattleggingen av naeringene. Figur 2.4 og 2.5 viser
hhv. subsidier og indirekte skatter i prosent av BNP fordelt pa ulike naeringer. Vi ser at
de stgrste subsidiene gikk til primaernzeringene og industrien, mens primaernaringene
ogsa var naermest unntatt beskatning.

Figur 2.4 Subsidier i prosent av BNP etter naring
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Kilde: Statistisk sentralbyra, historisk statistikk
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Figur 2.5 Indirekte skatter i prosent av BNP etter nzaring
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2.3.1 Kraftproduksjon og kraftkrevende industri

De store vannkraftinvesteringene fra begynnelsen av arhundret la grunnlaget for en
sterk vekst i den kraftintensive industrien ogsa etter krigen. Den stgrste vekstperioden
var fra 1950-1973. Det ble etablert store bedrifter innenfor stdl, ferrolegeringer og
aluminium neer vannkraftanleggene gjennom tilfgrsel av kapital og gjennom gunstige
energikontrakter. Verdiskapningen i metaller og kjemiske ravarer ble seks- og syvdoblet
i perioden, og treforedling doblet. Metaller var den stgrste eksportvaren innenfor
industrien fra midten av 50-tallet. Kraftleverandgrene inngikk langsiktige kontrakter pa
opptil 60 ar til lave priser. De gunstige priskontraktene ma ogsa ses i lys av at
kostnadene ved de fgrste utbyggingene var lave, og det ikke var mulig a overfgre kraft
mellom regioner.

Etter hvert gkte etterspgrselen etter kraft, og kostnadene ved ny utbygging steg. Gapet
mellom prisene til kunder utenom den kraftkrevende industrien og de langsiktige
priskontraktene gkte. Men kraftprisene til alminnelig forsyning var ogsa satt lavere enn
utbyggingskostnadene. Kraftprisene var fastsatt av politiske organer og lik kostnadene
ved utbygging i de ulike delene av landet, dels ut fra gjennomsnittsbetraktinger over
kostnader i flere kraftverk - selvkostprinsippet. Prisene for kraft fra statlige verk ble
bestemt i de arlige statsbudsjettene. Dermed var prisene langt lavere enn kostnadene
ved ny utbygging og gjenspeilte heller ikke betalingsvilligheten for kraft. Tempoet i
utbyggingen ble bestemt av et mal om a dekke etterspgrselen, som ble anslatt i forkant
gitt de lave prisene politikken medfgrte. Utbyggingen var dermed kunstig hgy og prisene
lave, i forhold til hva som ville veert tilfelle med samfunnsgkonomisk riktig prising.

Prisreglene fgrte til stor prisvariasjon over kundegrupper og landsdeler og ga opphav til
effektivitetstap. Fgrst pa slutten av 1970-tallet gikk man bort fra selvkostprinsippet og
over til at prisen skulle tilsvare kostnadene ved ny utbygging. De langsiktige
lavpriskontraktene som var gitt kraftintensiv industri la bindinger pa denne delen av
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markedet og disse fikk gradvis stgrre prisfordeler i forhold til andre kunder ogsa etter at
prisingen ble mer i samsvar med de faktiske utbyggingskostnadene.

2.3.2 Eierskap

Utenlandsk interesse for norske eierandeler var liten etter krigen, og eierinteressene i
industri og bergverk ble kraftig redusert, med unntak av varehandel med en del
utenlandske nyetableringer. I stedet gkte det statlige eierskapet, fgrst gjennom
overtakelse av tyske eierandeler, sa gjennom statlig industriutbygging og oppkjgp i
eksisterende bedrifter. Vedtakene om utbygging falt i to faser; 1946-51 og 1959-61 og
dreide seg hovedsakelig om industriutbygging i Mo i Rana og forsert vannkraftutbygging
gjennom NVE. Forsvarsindustrien gkte samtidig, og spesielt gikk Kongsberg
Vapenfabrikk langt i & utvikle og ta i bruk ny teknologi. Pa starten av 60-tallet ble det
besluttet a skaffe lanekapital, og de gunstige kraftkontraktene var ogsa et virkemiddel
for 3 markedsfgre Norge som investeringsland overfor utenlandske industrikonsern.

Flere av de statlige kjernebedriftene kan fgres tilbake til arene 1945 til 1947: Ardal og
Sunndal Verk (ASV), Norsk Jernverk og Norsk Hydro, som riktignok er et mye eldre
foretak, men der staten kom tungt inn etter krigen og har veert involvert siden. Staten
engasjerte seg ogsa helt eller delvis i en rekke industri- og gruveselskap i disse arene, de
fleste overtatt fra tysk kontroll, som aluminiumsverket i Ardal, Glomfjord og
Sunndalsgra, gruveselskaper som A/S Sydvaranger og tyske datterselskap i AEG,
Siemens og Telefunken. Statlig eierskap var dermed sveert viktig for hvilke
ngkkelnaeringer som ble etablert, og hvor. Byrkjeland og Langeland (2000) trekker frem
jernverket i Mo i Rana, og viser til at dette trolig aldri ville blitt bygd dersom det ikke var
blitt besluttet politisk. Treforedlingsbedriften i Skogn trekkes fram som et annet
eksempel.

11965 var nesten 25 000 arbeidere ansatt i statlige industribedrifter, en andel pa rundt
7 % av den totale industrisysselsettingen. I internasjonal sammenheng la Norge
imidlertid bare midt pa treet. Bade Italia, Frankrike og Storbritannia hadde relativt
stgrre statlig industrisektor enn Norge.

Motivene for statlig eierskap har vaert mangfoldige og de har variert over tid. En viktig
begrunnelse var a modernisere det norske samfunnet gjennom foredling av norske
ramaterialer ved hjelp av norske energiressurser. Andre begrunnelser har vert gnske
om a understgtte nasjonalt eierskap, sikre bredde pa eiersiden i norsk naeringsliv, sikre
tilstrekkelig kapitaltilfgrsel, ivareta distriktspolitiske mal, konkurransepolitiske hensyn,
finansielle motiver og mer situasjonsbetingede begrunnelser. Gjennom hele
etterkrigstiden ble markedssvikt benyttet som et viktig argument for statlig eierskap. I
de fgrste arene etter Krigen var det spesielt tilgangen pa privat kapital som var
begrensende. En annen begrunnelse var gnsket om a fa hjulene i gang igjen. Byrkjeland
og Langeland (2000) papeker imidlertid at dette bare delvis kan forklare det statlige
engasjementet, da flertallet av bedriftene som staten gikk inn i pa den tiden var etablerte
selskap.

Det var en gjennomgaende oppfatning at produksjonsenhetene burde bli stgrre og
gjennom det mer produktive. Fra slutten av sekstitallet blir dette
rasjonaliseringsaspektet koplet sammen med et gnske om a gke bearbeidingsgraden i
norsk industri gjennom vertikal integrasjon. Det industripolitiske engasjementet har
ogsa bygget pa en oppfatning av hvilken type industri som burde vaere den sentrale for
norsk gkonomisk utvikling. De fgrste tjue arene av etterkrigstiden var dette
kraftkrevende, ravarebasert industri.
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60-tallet representerte en viss tilbaketrekking fra det statlige industriengasjementet,
med en dreining fra eierskap til kredittytelse og infrastrukturtiltak. Statens eierskap var
i mindre grad rettet mot vareproduksjon og mer mot energiproduksjonen. En vesentlig
del av vannkraftutbyggingen pa femti- og sekstitallet skjedde i statlig regi, der den
statlige kraftutbyggingen var seerlig rettet mot industrielle forbruk. Det private
energiforbruket ble dekket gjennom kommunalt eide vannkraftutbygginger. Flere
sentrale virkemiddelapparat ble etablert i sekstidrene, dels som sammenslaing og
utvidelse av tidligere virksomhet: Distriktenes utviklingsfond (DU), Handverks- og
smaindustrifondet, Utviklingsfondet, Industriens om- stillingsfond, Selskapet for
Industrivekst (SIVA) med flere.

Den statlige industriutviklingen holdt fram helt opptil midten av 80-tallet, men
satsingen dreide over pa oljevirksomhet pa slutten av 70-tallet. Staten engasjerte seg
etter hvert mindre pa fastlandet, og da gjennom celluloseproduksjon og statlige oppkjgp
for a sikre norsk eierkontroll.

Etter hvert ble mange av statsbedriftene avhengig av betydelige statlige driftstilskudd.
Effektivitetshensyn veies mot fordelingshensyn. Det var vanskelig a fa til nedskalering
av statsbedrifter pa grunn av at hensyn til arbeidsplasser og lokalsamfunn nar sakene
kom opp til politisk behandling. Virkningene av dette ser vi fremdeles i form av gunstige
rammevilkar for kraftintensiv industri.

2.3.3 Kredittrasjonering og laneinstitusjonene

Lavt renteniva var et prioritert politisk virkemiddel for a stimulere det generelle
investeringsnivaet. Det oppsto da en udekket kredittilgang, og kredittrasjonering ble et
virkemiddel for & kanalisere kreditt til politisk prioriterte sektorer. Distriktspolitikk,
industripolitikk og kredittpolitikk ble knyttet sammen. Prioriteringer i
nearingsutviklingen ble delvis styrt gijennom obligasjonslan, der staten bestemte hvem
som skulle fa 1an, vilkdrene og stgrrelsene pa lanene. Flere statlige kredittinstitusjoner
ble opprettet; Utbyggingsfondet for Nord-Norge i 1952, Laneinstituttet for
skipsbyggeriene i 1959, Garantiinstituttet for eksportkreditti 1960, Distriktenes
utbyggingsfond i 1961, Handverks- og smaindustrifondet i 1966, Industrifondeti 1973
og flere andre mindre finansieringsordninger rettet mot naeringslivet.

2.3.4 Satsing pa utdanning

Etter krigen var det et politisk mal a gi alle et likeverdig skoletilbud uavhengig av
inntekt og geografisk bosted Pa begynnelsen av 60-tallet fremsto forskning og utdanning
som grunnleggende faktorer for a fa til store teknologiske giennombrudd og videre
industrialisering. I 1969 ble niarig skoleplikt innfgrt. Distriktshgyskolene ble etablert fra
midten av 1960-arene og en rekke andre postgymnasiale skoleslag oppgradert og gitt
hgyskolestatus, bl.a. leererskoler, sykepleierskoler, maritime skoler, kommunal- og
sosialskoler m.m. De ble innlemmet i det sakalte regionale hgyskolesystemet som i
farste rekke skulle tilby kortere, yrkesrettede studier og dekke behovet for nye typer
utdanning pa nasjonalt og regionalt niva. Statens Lanekasse for Studerende Ungdom ble
opprettet i 1948.

Norges handelshgyskole ble etablerti 1936 og Universitetet i Bergen i 1946. 1947 ble
det besluttet a opprette et forskningsrad for teknisk-naturvitenskapelig forskning
(NTNF). NTNFs praksis gjennom 1950- og 1960-tallet var langt pa vei en iverksetting av
ideen om betydningen av a bygge opp en sektor for a utvikle en vitenskapsbasert
teknologi. Forskningsinstituttene ble betraktet som viktige institusjoner for
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teknologiutvikling og langsiktig naeringsutvikling i hele etterkrigsperioden (Narings- og
handelsdepartementet 2000). En rekke institutter ble opprettet for a ta seg av
teknologiutvikling pa ulike felter, i tillegg til institutter som ikke direkte arbeidet med
teknologiutvikling (T@I, NIBR, NIVA etc). Selskapet for industriell og teknisk forskning
(SINTEF) ble opprettet i 1950 som et oppdragsinstitutt knyttet til NTH.

Statistikkene gjenspeiler en stor framgang i befolkningens utdanningsniva. I 1950
avsluttet de aller fleste avsluttet utdanningen etter 7-arig grunnskole, og bare 3 % av
befolkningen hadde hgyere utdanning, se figur 2.6. Denne andelen vokste til 7 % de
neste 20 arene, og 70 % avsluttet etter 9-arig grunnskole i 1970.

Fra 1963 til 1970 gkte utgiftene til forskning og utvikling fra 0,8 % til 1,1 % av BNP.
Forskningsstatistikken paviste likevel at FoU-innsatsen innenfor industrien var relativt
beskjeden i Norge sammenlignet med andre OECD-land.

Figur 2.6 Andel over 16 ar etter hgyeste fullfgrte utdanning, prosent
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Kilde: Store norske leksikon http://www.snl.no/Norge/skole_og_utdanning
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3 Neeringspolitikken fra 1970 til 1995

De fgrste tidrene etter 1970 var sentrale for fremveksten av tjenesteytende naeringer,
men politikken var fremdeles preget av etterkrigstidens detaljerte neeringsstyring. Den
statlige styringen av norsk gkonomi var generelt mer omfattende enn i de fleste andre
markedsgkonomier. Kapitalmarkedet var preget av en styrt, lav rente, og kreditten ble
rasjonert for 8 demme opp for etterspgrselspresset som fulgte. Prisene ble ogsa regulert
for & hindre at prisveksten ble hgyere enn hos handelspartnerne, og vareetterspgrselen
ble regulert for a opprettholde handelsbalansen.

Grunnlaget for naeringspolitikken ved inngangen til 1970-tallet var preget av den
saernorske rike tilgangen pa naturresurser - vannkraft, og senere petroleumsressurser.
Effektiviseringen av jordbruket og reduksjonen i sysselsettingen i primaernaeringene
gjennom fgrste halvdel av forrige arhundre falt tidsmessig sammen med utnyttelsen av
vannkraftressursene og etableringen av kraftkrevende industri. Dermed ble bosettingen
i distriktene i stor grad opprettholdt til tross for at primarnaringenes andel av
sysselsettingen ble kraftig redusert. Politikken var i stor grad rettet mot a fordele
inntektene fra ressursene. Full sysselsetting, bosetning i distriktene og en rimelig jevn
inntektsfordeling har veert viktige politiske malsettinger i hele etterkrigstiden.

3.1 Motkonjunkturpolitikk pa 70-tallet

Lille julaften 1969 ble det funnet olje i Nordsjgen. Dette skulle fa stor betydning for
nearingsutviklingen i de kommende tidarene. Oljemeldingen (St.meld. nr. 25 1973-74)
gjenspeilte de politiske fgringene for bruken av oljepengene. En var opptatt av at
gkonomisk vekst ikke var et mal i seg selv, men den nye rikdommen skulle brukes til a
skape et likere, grgnnere og mer distrikts- og kvinnevennlig samfunn. Dette innebar i
praksis en sterk vekst i offentlig tjenesteyting. Hanisch m.fl. (1999) framhever
meldingen som et produkt av den radende styringsfilosofi - markedet skulle som
hovedregel underlegges offentlig administrasjon. 0g mens gkonomene sa sanering av
arbeidsplasser i konkurranseutsatt industri som et ngdvendig resultat av overgangen til
oljegkonomi, var det sterke krefter som kjempet industriinteressenes sak. Dette var
ogsa i trdd med hovedlinjene i Arbeiderpartiets gkonomiske politikk.

Etter oljeprissjokket i 1973 gikk de fleste landene inn i en lavkonjunktur. Norge mgtte
nedgangen med en ekspansiv penge- og finanspolitikk, som var kraftigere enn for de
fleste andre land. Tanken var at nedgangen var konjunkturbestemt, og den ekspansive
finanspolitikken ble understgttet av en forventning om de kommende oljeinntektene.

Den ekspansive politikken bidro til kostnadsvekst og avskalling i arbeidsintensiv og
konkurranseutsatt industri. Dette ble igjen forsgkt motvirket av selektive tiltak rettet
mot de utsatte naeringene. De naringsrettede lane- og stgtteordningene som ble etablert
pa 60-tallet ble benyttet i motkonjunkturpolitikken. Rammene for bankenes utlan ble
utvidet, og staten ga rentestgtte, timestgtte og likviditetsldn til vanskeligstilte bedrifter.
Mange bedrifter som ellers ikke kunne drive med lgnnsomhet ble holdt i live, noe som
bidro til & hindre omstillinger. De mest omfattende tiltakene var knyttet til garantier til
byggeoppdrag for norske redere i utlandet. Jordbruket ble prioritert giennom en kraftig
opptrapping av landbruksstgtten fra 1974 for a oppna inntektsmalsettingen.
Treforedlingsindustrien trengte og fikk stgtte siden den hadde en lite effektiv
bedriftsstruktur sammenlignet med nabolandene. Staten engasjerte seg samtidig i
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industriutbyggingen gjennom statlig eierskap, som senere resulterte i store tap. En
omfattende arbeidsmiljglov ble innfgrt, sykelgnnsordningene ble styrket og staten bidro
i lennsoppgjgrene for a stimulere kjgpekraften.

Resultatet ble en ekstraordinzer lgnns- og prisvekst. I trearsperioden fra 1974 til 1977
gkte det generelle lgnnsnivaet med 64 % og prisene med 30 %. Konjunkturnedgangen
varte lenger enn forventet, og oljeinntektene lot vente pa seg. Norges utenlandsgjeld
utgjorde 44 % av BNP i 1977. Norsk industris konkurranseevne var sterkt svekket ved
inngangen til 80-tallet.

3.2 Markedsdreining fra 80-tallet

For a begrense kostnadssprialen ble inntektsstopp brukti 1978 og flere devalueringer
ble foretatt. I 1979 ble det oppnevnt et utvalg for & vurdere norsk industriutvikling
(Lied-utvalget). Utvalget anbefalte en mer naeringsngytralpolitikk, uten a legge vekt pa
at for eksempel industrien skulle bidra til en viss andel av sysselsettingen. I stedet
papekte de at selektive tiltak rettet mot bestemte neaeringer virker konkurransevridende
og kan lase fast ressurser til hinder for omstrukturering.

Regjeringen fulgte opp utvalget og den politiske intensjonen var na a tilrettelegge
neringsngytrale rammebetingelser og generelle virkemidler for & fremme
bedriftsgkonomisk lgnnsomt (St.meld. nr. 54 1980-1981). Nedleggelser av ulgnnsomme
bedrifter ble fremholdt som et sunnhetstrekk. Innsatsen i industripolitikken skulle
konsentreres om tilretteleggende oppgaver, der szrlig forskning og utdanning ble
framhevet. Neerings-, forsknings-, utdannings- og miljgpolitikken ble knyttet sammen for
a danne grunnlaget for en sunnere ressursutnyttelse.

1980-tallet ble et regimeskifte der sterk statlig styring ble avlgst av friere spillerom for
markedskreftene. En rekke statlige industribedrifter ble solgt til private eller lagt ned fra
80-tallet og utover. Reguleringene av utldnsvolumene ble opphevet, og renten ble
markedsbestemt. Som en konsekvens av mindre direkte styring matte ambisjonene i
forhold til bosetting i distriktene og full sysselsetting modereres. Det ble slutt pa styring
av prisdannelsen, og reguleringer innenfor for eksempel handel og internasjonale
kapital- og valutamarkeder ble myket opp.

Det viste seg imidlertid a vaere vanskelig a avvikle den naeringsrettede
industripolitikken. De som hadde fordeler hadde ogsa ressurser til 4 mobilisere
motstand gjennom politisk pavirkning. Neeringspolitikken fra tidrene etter krigen la
sterke fgringer pa direkte og indirekte stgtte til spesielle naeringer ogsa i tidrene etter
liberaliseringen pa 80-tallet.
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3.3 Utvikling i neeringssammensetning

Som fglge av effektiviseringen i jordbruk og industrien og satsingen pa offentlige sektor
skjedde en omfattende vridning av sysselsettingen fra primaernaeeringer til tjenesteytende
naeringer gjennom hele etterkrigstiden og fram til 90-tallet, se figur 3.1.

Figur 3.1 Sysselsatte personer etter naeringsgrupper, prosent
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Primaernaeringer: jordbruk, skogbruk, fiske og fiskeoppdrett.
Sekundaernaringer: oljeutvinning, bergverksdrift, industri, bygge- og anleggsvirksomhet og kraft- og
vannforsyning. Kilde: Hansen og Skoglund (2008)

Sysselsettingsandelen i industrien nadde toppen i 1974, og etter dette ble ogsa
industriens andel av sysselsetting og verdiskapning betydelig redusert. Sysselsettingen
gikk ned fra 380 000 arsverk til 300 000 arsverk i 1990. Denne utviklingen var ikke unik
for Norge, reduksjonen i industrisysselsettingen etter 70-tallet og vridningen mot
tertieerneeringer fgyde seg inn i en felles utviklingstrend for vekstgkonomier (Hodne og
Grytten 2002). Samtidig gkte sysselsettingen i varehandel, privat tjenesteyting og
offentlig forvaltning.

Figur 3.2 viser utviklingen i naeringenes sysselsettingsandeler fra 1970-1995.
Sysselsettingsandelen i primarnaeringene gikk ned fra 13 % i 1970 til 5 % i 1995 og i
industrien falt andelen fra 23 % til 14 %. Veksten i tjenestengeringene var spesielt stor i
offentlig sektor. Andelen som jobbet innen helse- og sosialsektoren gkte fra i underkant
av7 %i1970til 17 % i 1995. Ogsa innen offentlig administrasjon og andre private og
offentlige tjenester var sysselsettingsveksten hgy i perioden. I figuren inngar disse
naeringene i kategorien "andre naeringer”.
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Figur 3.2 Ulike nzeringers andel av sysselsettingen, %
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De stgrste neeringene innen "andre naeringer” er eiendomsdrift og forretningsmessig tjenesteyting,
offentlig administrasjon, andre private og offentlige tjenester, forsvar, biltransport og hotell- og
restaurantvirksomhet.

Kilde: Statistisk sentralbyra

Sysselsettingsbildet gjenspeiles av gkningen i offentlig tjenesteproduksjons andel av
verdiskapningen, se figur 3.3. De nye sosialutgiftene etter krigen fgrte til at det
offentliges andel av samlet produksjon gkte kraftig, og i 1980 utgjorde de offentlige
utgiftene nesten 50 % av BNP (Hodne og Grytten, 2002).

Petroleumsneeringen var liten som andel av den samlede sysselsettingen, men utvinning
av olje og naturgass slo betydelig ut pa den norske verdiskapningen. Neeringens andel
gkte fra O til naermere 18 % fra 1970 til 1983. Andelen falt imidlertid til 7 % i 1989.
Produksjonen av olje og gass vokste jevnt gjennom hele 80-tallet, og verdifallet pa
slutten av 80-tallet skyldtes en kraftig reduksjon i oljeprisen til under 10 dollar fatet. Fra
1990 til 1995 var oljeprisen relativt stabil pa i overkant av 50 dollar fatet.
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Figur 3.3 Ulike naeringers andel av verdiskapningen, prosent
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Kilde: Statistisk sentralbyra

3.4 Nearingspolitikken

Neeringsstgtten kan deles i

- Statlig budsjettmessig naeringsstgtte. Dette er tiltak som tilskudd til bedrifter,
gunstige lanevilkar, garantiordninger, subsidieelement ved kjgp og salg av varer
og tjenester, manglende krav til avkastning pa statlig aksjekapital og skatte- og
avgiftssatser som er lavere for noen nzeringer enn for andre.

- Ikke-budsjettmessige naeringsstgtte. Denne vil i fgrste omgang ikke belaste statlige
budsjetter, men fgrer til hgyere utgifter for forbrukerne og det gvrige
neeringslivet. Slik stgtte tar gjerne form av begrensninger i konkurransen, eller
regler som begrenser fri etablering.

3.4.1 Statlig budsjettmessig naeringsstotte

Den statlige budsjettmessige neeringsstgtten gkte sterkt i 1970-arene, fra 8 til 24 mrd. kr
i tidrsperioden etter 1973, malt i 1994-kr (Naerings- og energidepartementet 1996), se
figur 3.4. Fra 80-tallet gikk stgtten noe ned, og den ble redusert med om lag en tredel i
lgpet av 1990-arene (Finansdepartementet 2001). I 1994 utgjorde den budsjettmessige
nearingsstgtten 21,5 mrd. kr, i underkant av 6 % av de samlede utgiftene pa
statsbudsjettet (Neerings- og energidepartementet 1996). Av dette gikk 12,3 mrd. til
jordbruket, 6,9 mrd. til industrien og 0,8 mrd. til privat tjenesteyting. En stor andel av
stgtten til tjenesteytende naeringer besto av distriktrettet naeringsstgtte kanalisert
gjennom Statens naerings- og distriktsutviklingsfond.
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Figur 3.4 Statlig budsjettmessig naringsstgtte, mill. 1994-kr
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Kilde: Neerings- og energidepartementet (1996)

Den budsjettmessige naeringsstgtten til industrien var hgy ogsa sammenlignet med
andre land. 1993 hadde Norge det hgyeste stgttenivaet av samtlige EFTA-land bade malt
som andel av BNP og pr. sysselsatt.

[ figur 3.7 og 3.8 kommer vi tilbake til den spesifiserte naeringsstgtten til industrien og
jordbruket, som ogsa framkommer i figur 3.4. Det er grunn til a tro at budsjettmessig
neeringsstgatte er hgyere enn det som er referert i figurene. I tillegg til det som ligger
inne i beregningene kommer forskjeller i skatter og avgifter mellom ulike nzeringer. De
viktigste elementene i skatte- og avgiftssystemet som innebaerer naeringsvis
forskjellsbehandling er investeringsavgiften, merverdiavgiften, mineraloljeavgiften,
elektrisitetsavgiften, arbeidsgiveravgiften, seerfradrag for sjgmenn og fiskere og
rederibeskatningen (Neaerings- og energidepartementet 1996). Videre kommer
overfgringer til samferdselssektoren, som ogsa innebaerer overfgringer til privat
neeringsvirksomhet. Stgtte til forskning og utvikling innenfor primaernzeringene og
stgtte fra kommuner og fylkeskommuner er heller generelt ikke inkludert i
beregningene, med unntak av enkelte statlige bevilgninger til neeringsutvikling i
kommunene.

3.4.2 Effektiv naeringsstgtte

Den sakalte effektive naeringsstgtten inkluderer i prinsippet alle stgtteelementer - bade
budsjettmessige og ikke-budsjettmessige. Statistisk sentralbyra utfgrte beregninger av
disse postene for konkurranseutsatt industri pa 1990-tallet (se bl.a. Feehn og Hegeland
1996). Beregningene av effektiv naeringsstgtte, ERA (Effective Rates of Assistance)
uttrykker stgtten til en nzering i prosent av inntekten til arbeidskraft og kapital
(faktorinntekten). Konkret maler ERA den prosentvise endringen i naeringens evne til
avlgnning av arbeidskraft og kapital ved en fjerning av stgtteordningene. Neeringer som er
positivt stgttet vil da fa en lavere evne til avlgnning ved en fjerning av stgtten (negativ
verdi). Beregningene kan illustrere bade omfanget av nzeringsstgtten og hvilken
virkning denne kan ha for nzeringsstrukturen.
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Virkemidlene omfatter fglgende kategorier av naeringsstgtte:

* Indirekte skatter og subsidier, herunder den budsjettmessige naeringsstgtten

* Skjermingsstgtte; toll og ikke-tariffeer handelspolitikk rettet mot utenlandsk
konkurranse

* Prisreguleringer, bl.a. prisdiskriminering for elektrisk kraft

ERA-beregningene viser at de fleste konkurranseutsatte naeringene ble stgttet gjennom
politikktiltakene som var inkludert i beregningene. Figur 3.6 rangerer de
konkurranseutsatte naeringene etter ERA. Beregningene viser at jordbruk, foredling av
jordbruksprodukt og produksjon av andre konsumvarer utpekte seg som stgttede
naeringer. For jordbruket utgjorde stgtten praktisk talt hele faktorinntekten til
arbeidskraft og kapital i 1994. Skipsbyggingsindustrien var ogsa betydelig subsidiert.
Metallproduksjon og treforedling hadde fordel av subsidierte kraftpriser.

Figur 3.6 Total ERA, 1994
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Kilde: Faehn og Heegeland (1996)

Tabell 3.1 viser anslag pa den samlede effektive stgtten til konkurranseutsatte neaeringer
i 1994 i mrd. kr. Samlet sett var stgtten pa rundt 29 mrd. kr, eller 3,3 % av BNP. Andelen
gikk ned fra 4,2 % i 1991 (Faehn og Haegeland 1996). Skjermingsstgtten utgjorde vel
halvparten av den effektive stgtten (Naerings- og energidepartementet 1996), og ogsa
her skilte de tre fgrste kategoriene i tabell 3.1 seg ut med klart stgrst stgttebidrag.
Skjermingsstgtte i form av strenge importreguleringer var den viktigste kilden for
stgtten til den landbruksbaserte nzeringsmiddelindustrien.
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Tabell 3.1 Effektiv naeringsstgtte, mill. kr, 1994

Jordbruk -18212
Prod av andre konsumvarer -4262
Foredl av kjgtt og meieriprod -3858
Prod av skip mv. -1093
Produksjon av metaller -1021
Prod av kjem. Og min. prod -512
Prod av treforedlingsprodukter -251
Grafisk produksjon -235
Fiske og fangst -214
Skogbruk -178
Foredl av fiskeprodukter -111
Prod av kjemiske ravarer -62
Prod av tekstil og bekledn.varer -53
Prod av verkstedprodukter 0
Prod av trevarer 36
Raffinering av jordolje 48
Prod av oljeplattformer mv. 61
Oppdrett av fisk 410

Kilde: Feehn og Haegeland (1996)

Tabell 3.2 ser stgtten i sammenheng med sysselsettingen i de enkelte nzeringene.
Tabellen gjengir de samme tallene som i tabell 3.1 og den direkte budsjettmessige
statten. I fglge disse tallene var stgtten vel 170 000 kr per sysselsatt i primarnzeringene
og 160 000 for sysselsatte i produksjon av neaerings- og nytelsesmidler. Stgtten til
treforedling og kjemiske og mineralske produkt var vesentlig lavere - henholdsvis
33000 og 15 000 kr per sysselsatt.

Siden ikke alle sektorer i gkonomien er tatt med i tabellen, stemmer ikke summene av
enkeltstgrrelser med totaltallene, men det framgar av totalsummen at den
budsjettmessige stgtten til andre naeringer enn primaernaeringene var 7,7 mrd. kr i 1995.

Tabell 3.2 Neaeringsstgtte (mrd. kr, lgpende priser) og sysselsetting i utvalgte naeringer

Effektiv Budsjettmessig Sysselsetting,
Neering stgtte stgtte antall personer
1994 1995 1994
Primeernaeringene 18,5 12,6 107 000
Neerings- og nytelsesmidler 8,2 52000
Treforedling 0,3 9000
Kjemiske og mineralske prod. 0,5 33000
Kjemiske ravarer 0 (inkl. over)
Metaller 1 17 000
Skipsbygging 1 1,5
Totalt 20,3 2035000

Kilde: Finansdepartementet (1996)

Neaeringer som er stgttet relativt mye vil sysselsette mer arbeidskraft og kapital enn de
ville dersom naeringsstgtten ble fjernet, eller ble fordelt pa en ngytral mate mellom
neeringene. Fordeler for enkelte naeringer fgrer til hgyere kostnader og for andre deler
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av naeringslivet. Spesielt vil det bli vanskeligere for ikke-stgttede naeringer a konkurrere
om arbeidskraften. Det naeringsspesifikke stgttesystemet vil derfor ha bidratt til a
hemme omstillingen av norsk naeringsliv og framveksten av nye neeringer.

3.4.3 Primaernzeringene stgrste stgttemottaker

Jordbruket har i hele den perioden vi ser pa vert den desidert stgrste mottageren av
stgtte blant primeaernaringene, jf. Figur 3.72. Begrunnelser for naeringsstgtten til
landbruket har vaert ugunstige topografiske og klimatiske forhold, mal om differensiert
bosetting, matvareberedskap, og miljg- og kulturhensyn (Finansdepartementet 2001,
Landbruks- og matdepartementet 1999).

[ 1965 vedtok Stortinget at Ilgnnsnivaet i landbruket skulle ligge pa samme niva som
industrilgnningene (Lgwe 2006). Det reelle omfanget av budsjettmessig stgtte til
jordbruket var omtrent like storti 1994 som i 1980, samtidig som sysselsettingen hadde
gatt ned med 40 %. Fiskerinaeringen har ogsa vaert en stor mottaker av statlige
naringsoverfgringer i den aktuelle perioden, med en topp pa 80-tallet. Etter dette ble
fiskeristgtten kraftig redusert.

Figur 3.7 Statlig budsjettmessig stgtte til primarnaringene, mill. 1994-kr

20 000 20 060

16000 RS 16 000

\\.—-——"""\_

12000 — — 12000
8000 | L 8000
4000 - 4000

vt ——
L S ot b e, et L g et e g e s e

1973 1977 1980 1983 1987 1990 19931994

[l Skogbruk [] Fieke [ Jordbruk

Kilde: Neerings- og energidepartementet (1996)

Stgtten bidro til & holde prisene bgndene far for sine produkter godt over prisnivaet pa
verdensmarkedet. Effekten var at det ble mer attraktivt & produsere jordbruksvarer i
Norge, samtidig som norske forbrukere matte betale vesentlig mer for jordbruksvarer
enn i de fleste andre industriland.

Grunnrenten i skogbruket var i 1996 anslatt til om lag 1,6 mrd. kr arlig
(Finansdepartementet 1996). Likevel ble det gitt om lag 240 mill. kr i statlige tilskudd til
skogbruksformal i 1996, i tillegg til gunstige skatteordninger. Virkemidlene fgrte til et
sveert lavt kapitalavkastningskrav fgr skatt i naeringen (om lag 3 %, Neerings- og
energidepartementet 1996). Malet var a bidra til skogbrukets bidrag til sysselsetting og
verdiskaping i distriktene gjennom langsiktige investeringer i skogbruket.

? Merk at figur 3.7 og 3.8 bare omfatter den budsjettmessige naringsstetten, som omtalt i kap 3.4.1.
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3.4.4 Sterk gkning i industristgtten

Statlig budsjettmessig stgtte til industrien er vist i figur 3.8. Industristgtten gkte sterkt i
perioden 1973-1983. Fra 1983 og fram til 1987 var det en reell nedgang i stgtten, men
den gkte igjen fram til 1993.

Skipsbyggingsindustrien mottok omlag én mrd. 1994-kr hvert ar fra 1973 fram til
midten av 90-tallet. Stgtte til annen industri hadde en markert vekst fra midten av 70-
tallet og utgjorde i 1994 om lag 4,4 mrd. kr. En betydelig andel besto av regionalpolitisk
begrunnede stgtteordninger som kommunale naeringsfond, regionale utviklingstiltak for
naeringslivet, Statens naerings- og distriktsutviklingsfond med forlgpere og diverse
radgivnings- og veiledningstjenester. Stgtte til forskning og utvikling utgjorde ogsa en
stor andel.

Figur 3.8 Statlig budsjettmessig stgtte til industrien, mill. 1994-kr
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Kilde: Neerings- og energidepartementet (1996)

3.4.5 Subsidier til kraftkrevende industri gav effektivitetstap i pkonomien

Fram til slutten av 70-tallet ble prisene for kraft fra statlige verk bestemt i de arlige
statsbudsjettene. Prisreglene fgrte til stor prisvariasjon over kundegrupper og
landsdeler og ga opphav til effektivitetstap. Gjennom energimeldingen i 1978/79 ble
selvkostprinsippet brutt. Intensjonen var at kraftprisen gradvis skulle trappes opp og lik
kostnaden ved ny utbygging. Men kraftkrevende industri var fremdeles unntatt, og fikk
kraft til langsiktige lavpriskontrakter. Om lag halvparten kraftleveransene til disse
neeringene var dekket gjennom langsiktige kontrakter med Statkrafti 1996. Ogsa
treforedlingsindustrien ble stgttet gjennom gunstige langsiktige priskontrakter. Mens
prisene sto stille for kraftkrevende industri, steg med de med 11 % fra 1978 til 1988 for
gvrige kunder. [ 1978 og 1983 var prisen den kraftkrevende industrien betalte i
gjennomsnitt hhv 46 og 34 % av prisen tjenesteytende bedrifter betalte (Bye og Strgm
2008).

Bye m.fl. (1999) viste at subsidiene til den kraftkrevende industrien ikke bare var en
omfordeling av inntekt, men at de pafgrte norsk gkonomi betydelige effektivitetstap.
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Kraften ble gitt mindre verdi enn hva en kunne fatt ved a la andre med hgyere
betalingsvillighet benytte kraften. Den kraftkrevende industrien har ogsa i stor grad
vert unntatt fra CO: - og SO -avgiftene. I 1996 ble industriens unntak fra disse avgiftene
grovt anslatt til 4 gi et provenytap pa 1,2 mrd. kr (Finansdepartementet 1996).

3.5 Statlige bedrifter

Oppbyggingen av statsbedrifter skjedde fgrst ved overtakelse av tyske eierandeler like
etter krigen. Mens sekstitallet representerte en viss tilbaketrekking fra det statlige
industriengasjementet, kom det sterkt tilbake pa syttitallet. En vesentlig grunn til dette
var oljefunnene i Nordsjgen, og statens rolle i & utvikle en norsk oljebasert industri.
Hgsten 1970 kjgpte staten seg opp i Norsk Hydro, slik at den samlede eierandelen kom
opp i 51 %, og Statoil ble opprettet i 1972. Hovedmotivet bak Statoil var gnsket om
nasjonal kontroll med oljeressursene, og a bygge opp kompetanse som kunne utvikles til
en bredere petroleumsbasert industri i Norge (Byrkjeland og Langeland 2000).
Strukturrasjonalisering dominerte statens engasjement i Nye Tofte, selv om
miljgpolitikk her spilte en viss rolle som bakgrunnsfaktor. Teknologisk nyvinning var
hovedmotivet for satsingen pa Kongsberg Vapenfabrikk.

Den internasjonale trenden pa 80-tallet var preget av liberalisering, deregulering og
privatisering. Omfanget av statlig eid naeringsvirksomhet ble betydelig redusert i de
fleste vestlige land (Hodne og Grytten 2002). USA var fgrst ute. Luft-, vei- og
jernbanetransport ble deregulert i perioden 1975-80, bank og telekommunikasjon noe
senere. Storbritannia fulgte etter USA, og i Igpet av 1980-tallet ble konkurranseutsatt
statseid virksomhet solgt ut i stor skala. Flere europeiske land innfgrte omfattende
privatiseringsprogram - bl.a. Frankrike, Finland og Italia, som alle var eksempler pa land
hvor det statlige eierskapet hadde veert betydelig.

Willoch-regjeringene i fgrste halvdel av 80-tallet hadde ambisjoner om a gke vekten pa
privat engasjement. Men staten var fortsatt tungt inne som eier i naeringslivet. Flere av
de norske lokomotivene var heleide eller deleide statsbedrifter, staten satt som medeier
i et betydelig antall aksjeselskaper, og naeringsdrift knyttet til naturressurser var
hovedsakelig pa statens hender. Oljeformuen gjorde staten til Norges stgrste kapitalist
og investor, og staten spilte en langt viktigere rolle som eier enn i de fleste andre
vestlige land. Det statlige engasjementet fra 70-tallet resulterte i enkelte store
tapsprosjekt. Etjernverk i Emden i Tyskland som skulle sikre avsetningen av malm fra
A/S Sydvaranger ble solgt i 1987 med et tap pa 500 mill. kr. Cellulosefabrikken pa Tofte i
Hurum gikk konkurs etter to ar, der staten tapte nesten én milliard kr.

Men selv om det statlige engasjementet fortsatt var betydelig pa mange omrader, tiltok
ogsa markedsorienteringen og det skjedde en dels avvikling av statlig
naeringsvirksomhet mot slutten av 80-tallet og utover 90-tallet (Byrkjeland og
Langeland, 2000). Flere virksomheter ble omdannet fra offentlige etater til statlig eide
konkurranseutsatte bedrifter (som NRK og Telenor). Flere statlige industribedrifter ble
omstrukturert og delvis privatisert (Kongsberg og Raufoss). NSB ble omdannet fra
forvaltningsbedrift til seerlovsselskap, og Postbanken ble skilt ut fra Postverket som eget
saerlovsselskap og senere fusjonert med DNB til Den norske Bank ASA.
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3.6 Penge- og kredittpolitikken

Den kredittpolitiske reguleringen i Norge var i store deler av etterkrigstiden strengere
enn i de fleste andre industriland. Lavrentepolitikken fra etterkrigstiden ble viderefgrt.
Realrenten var i realiteten negativ i hele etterkrigstiden og ut pa 80-tallet, se figur 3.9.
Dette bidro til & drive opp etterspgrselen etter kreditt. Trykket i markedet ble regulert
av staten gjennom styrt tildeling av kreditten. Kredittloven av 1965 dpnet for
vidtrekkende kontroll av finansinstitusjonene, og fram til 1977 var bankenes
handlefrihet sveert begrenset.

Kredittrasjoneringen og de statlige finansieringsordningene som ble opprettet pa 50- og
60-tallet (m.a. Utbyggingsfondet for Nord-Norge, Laneinstituttet for skipsbyggeriene,
Garantiinstituttet for eksportkreditt, Distriktenes utbyggingsfond, Hindverks- og
smaindustrifondet og Industrifondet) ble brukt som verktgy for a styre
naeringsutviklingen. Flere av de statlige institusjonene ble samordnet i Statens naerings-
og distriktsutviklingsfond i 1993. Spesielt ble vannkraftutbygging og kraftkrevende
industri prioritert pa 1960-tallet. Politikken fgrte til en markert vekst i skjermede
neeringer som bygg og anlegg, varehandel og hotell- og restaurant (Byrkjeland og
Langeland, 2000).

De lave, subsidierte rentene medfgrte en tilsvarende lav marginal avkastning i forhold til
andre sektorer. Styringen av kredittstrgmmene ble kritisert av gkonomer.
Renteutvalget, som ble oppnevnti 1978, pekte pa at segmentering av kredittmarkedet
ville gi lavere avkastning og gkonomisk uheldige investeringer. Etter hvert ble det
utviklet kredittinstrumenter som ikke var omfattet av reguleringene, slik at
kredittbegrensningene etter hvert mistet sin funksjon. Reguleringene av
utlansvolumene i bankene ble opphevet i perioden 1984-87 og renteerklaeringene i
1985. Dette medfgrte gkt konkurranse i finansmarkedene og vekst i utldnene. I
realiteten var renten markedsbestemt fgrst i 1988.

Figur 3.9 Konsumprisvekst, nominell rente og realrente, 3 ars glidende
gjennomsnitt, prosent
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Kilde: Holter (2000).

Bgrskrakketi 1987 og krisen i det finansielle systemet gkte statens dominerende
eierskap i de store norske forretningsbankene (Byrkjeland og Langeland, 2000). Norske
krisebanker ble tilfgrt milliardbelgp direkte eller giennom bankenes sikringsfond og de
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stgrste forretningsbankene kom pa statens hender. [ 1994 var de statlige eierandelene i
DnB, Kredittkassen og i Fokus Bank mellom 70 og 98 %.

3.7 Satsing pa utdanning og FoU

I hele etterkrigstiden ble det lagt stor vekt pa a gke utdanningsnivaet i befolkningen.
Ogsa etter 1970 var det en sterk satsing bade pa forskning og utvikling (FoU) og pa
utdanning. Som andel av BNP var det en nzer dobling av utgiftene til FoU fra slutten av
60-tallet til begynnelsen av 90-tallet, se figur 3.10.1 1993 var samlede FoU-utgifter 14
mrd. kr. Av dette utgjorde naeringslivets FoU-utgifter 6 mrd. kr.

Figur 3.10 Utgifter til forskning og utviklingsarbeid, prosent av BNP
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Kilde: Statistisk sentralbyra Historisk statistikk

[ internasjonal sammenheng 1a den norske FoU-satsingen lavere enn gjennomsnittet for
OECD-landene, jf. figur 3.11. Dette gjaldt ogsa utgifter i norsk naeringsliv, som i 1993
utgjorde 0,9 % av BNP, mot 1,2 % i EU-omradet og 1,6 % i OECD-landene i gjennomsnitt
(Neerings- og energidepartementet 1996). Disse forskjellene kan delvis forklares av
forskjeller i bransjestrukturen pa begynnelsen av 90-tallet (Naerings- og
energidepartementet 1996, Hagen m.fl. 2004).

Innen hgy-FoU-intensive bransjer som IT-industri og metallurgisk industri 1a norske
bedrifter over OECD-gjennomsnittet, mens de 13 under snittet for bransjer som
neeringsmiddel-, tekstil- og treforedlingsindustrien. Disse bransjene hadde et stort
innslag av mindre bedrifter, som gjennomgaende var mindre FoU-intensive enn stgrre
bedrifter.
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Figur 3.11 Samlede og naeringslivets FoU-utgifter i 1993, prosent av BNP
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Kilde: Naerings- og energidepartementet (1996), OECD (1995).

BSamlet  WNeeringsly

—

Andelen personer med videregdende eller hgyere utdanning gkte sterkt i disse tidrene,
fra 30 til 60 % fra 1970 til 1993 (Statistisk sentralbyra 1995), og andelen mellom 20 og
74 ar med universitets- og hgyskoleutdanning fra 7 til 23 % (Neerings- og
energidepartementet 1996). Utdanningsnivaet var hgyt ogsd sammenlignet med andre
land. Norge 13 pa tredjeplass av OECD-landene, se figur 3.12. Norge brukte relativt mest
pa utdanningsformal av OECD-landene. Offentlige og private utgifter til utdanning
utgjorde 7,1 % av BNP, mens snittet i OECD var 5,7 % (Hagen m.fl. 2004).

Figur 3.12 Andel av befolkningen mellom 25 og 64 ar med hgyere utdanning, 1992
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Fra 1976 til 1995 gkte andelen sysselsatte med hgyere utdanning utover videregaende
skole fra 13 % til om lag 30 % av total sysselsetting. | samme periode gkte
sysselsettingen totalt med ca. 16 % (Nzerings- og energidepartementet, 1996). Det var
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imidlertid store forskjeller pa tvers av sektorene nar det kom til hvor den utdannede
arbeidskraften havnet. Over halvparten gikk til offentlig sektor (Neaerings- og
energidepartementet, 1996); et hgyt tall i internasjonal sammenheng (Hagen m.fl.
2004). Et resultat av dette var at Norge havnet langt nede pa listen nar det kom til
kunnskapsintensitet og FoU-innsats i industri og annen konkurranseutsatt
neeringsvirksomhet (Hagen m.fl. 2004).

3.8 Framveksten av informasjons- og kommunikasjonsteknologi

Selv om IKT-naeringene var i sterk framvekst, er statistikkgrunnlaget spinkelt for 70- og
80-tallet. Statistikk over sysselsetting, omsetning og verdiskapning i det som i dag
omtales som informasjonssektoren ble fgrste gang publiserti 2000, og tallmaterialet
strekker seg tilbake til 1995. Anslag pa omfanget av naringen fgr dette antyder at
sysselsettingsandelen i IT-naringen 1a pa rundt én prosent (22000-26000 personer) og
en omsetning pa 18-24 mrd. kr i perioden fra 1991 til 1994. Disse tallene og
tallgrunnlaget er oppsummert i tabell 3.3.

Tabell 3.3 Indikatorer for omfanget av IKT-naeringen

Sysselsetting | Omsetning | Eksportverdi Bedrifter
mrd. kr mrd. kr antall
1991 (ITF1) 18 Cas
1993 (SSB?) 26500 24 680
1994 (ITF) 22000 24 7

ITF: Tall fra Informasjonsteknologi-nzeringens forening. ITF definerer IT- neeringen til 3 omfatte
bade bedrifter i henhold til SSBs definisjon og bedrifter som produserer produkter med hgyt IT-
innhold. Tallene i tabellen inkluderer ikke Telenor.

1) SSB: Tall fra Statistisk sentralbyra. Statistisk sentralbyra definerer IT-naringen til 8 omfatte
program/ systemvare, kommunikasjon/datamaskiner og telekommunikasjon.

Kilde: Nzerings- og energidepartementet (1996).

3.8.1 IKT-sektoren og fisk- og havbruk var vekstledende

Fra 1995 var IKT-sektoren sammen med fisk- og havbrukssektoren vekstledende
sammenlignet med andre sektorer, og andelen av den totale verdiskapingen gkte fra 3 til
6 % i tidrs-perioden etter 1988.
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4 Naringspolitikken fra 1995 til 2011

De siste tjue arene har veert preget av hgy gkonomiske vekst, og Norge har blitt et av
verdens rikeste land. God tilgang pa naturressurser har veart avgjgrende for velstanden i
landet vart. Mens vannkraften la grunnlaget for oppbyggingen av norsk industri i forrige
arhundre, har olje- og gassvirksomheten vert en viktig arsak til den sterke gkonomiske
veksten de siste tjue drene. Petroleumsvirksomheten har bade gitt store inntekter til
staten og skapt et marked for viktige deler av fastlandsindustrien. Samtidig har vi hatt
en sterk produktivitetsvekst (Finansdepartementet 2009a).

Viktige faktorer bak produktivitetsutviklingen er utdanning, forskning og utvikling,
infrastruktur, bruk av IKT, handel med andre land og velfungerende juridiske og
finansielle institusjoner. Erfaringer siden 1990-tallet tyder pa at de landene som har
hatt hgyest produktivitetsvekst hovedsakelig er de samme som har vert dyktigst til
integrere og anvende IKT-produkter i produksjonssystemene og blant husholdningene
(Finansdepartementet 2009a). Norge har hatt en hgy produktivitetsvekst, til tross for at
internasjonal FoU-statistikk kan gi inntrykk av at Norge bruker forholdsvis lite ressurser
pa forskning og innovasjon. Dette kan blant annet forklares med at norske bedrifter har
vert dyktige til (a3 gke produktiviteten ved) a ta i bruk eksisterende teknologier
(Finansdepartementet 2009a).

Produktivitetsutviklingen har imidlertid variert sterkt mellom ulike nzeringer. Mens
industrien de senere arene har hatt en lav vekst, har produktiviteten i privat
tjenesteyting vaert hgy, ogsa sammenlignet med andre land (Finansdepartementet
2010ac). Figur 4.1 viser arlig produktivitetsvekst verdiskapning per timeverk i utvalgte
naeringer i Norge.

Figur 4.1 Verdiskapning per timeverk, vekst per ar i utvalgte naringer
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Kilde: Finansdepartementet (2010b)
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4.1 Neeringsstruktur

[ lgpet av de siste 50 arene har neeringsstrukturen i Norge endret seg radikalt (se figur
4.2). Generelt er det snakk om en vridning bort fra primeer- og sekundeernaringene mot
tertieernaeringene. Jordbruk og industri har mattet vike for tjenesteproduksjon; vi
arbeider sjeldnere pa akeren og i fabrikkhallen og stadig oftere i butikker og pa kontor.

Figur 4.2 Sysselsatte personer etter naeringsgrupper
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Kilde: Hansen og Skoglund (2008)

Mens primeernaringene na utgjgr bare 3 % av de sysselsatte og sekundeernaeringene om
lag 20 %, omfatter tertieernaeringene hele 77 % av sysselsettingen
(Finansdepartementet 2009a).

En annen mate a belyse naeringenes betydning p4, er a se pa deres bidrag til BNP.
Primeerneaeringene bidrar med i underkant av 2 %, sekundeernzeringene med omtrent 40
% og tertizerneeringenes med nesten 60 % (SSB 2009).

Ca. 1 av 20 sysselsatte arbeider i olje- og gassektoren, kraftsektoren eller i den
kraftkrevende industrien. Energiressursene, sarlig olje- og gass, betyr imidlertid langt
mer for verdiskapningen enn antall sysselsatte skulle tilsi. Sektoren star for en tredjedel
av den samlede verdiskapningen i naeringslivet (Naerings- og handelsdepartementet
2005b). Olje- og gassutvikling star for hele 26 % av verdiskapingen, men sysselsetter
bare én prosent av arbeidsstyrken (SSB 2009).

Kunnskapsintensivt naeringsliv sysselsetter ca 500 000 personer, dvs. ca 21 % av totalt
antall sysselsatte i Norge i 2010 (Abelia 2010). Kunnskapsintensive naeringer er med
dette den nest stgrste sysselsetteren i Norge etter offentlig virksomhet, og den stgrste
sysselsetteren i privat sektor. Kunnskapsintensivt neeringsliv skapte i 2009 verdier for i
underkant av 400 mrd. kr (Abelia 2010).
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4.2 Informasjonssektoren

Informasjonssektorene er en fellesbetegnelse pa de delene av naeringslivet som
produserer varer og tjenester for informasjonssamfunnet. Sektoren er sammensatt av to
deler; IKT-sektoren og innholdssektoren, se figur 4.3.

IKT-sektoren bestar av naeringer som produserer varer og tjenester for
informasjonssamfunnet (IKT-industri, IKT-Varehandel, Telekommunikasjon og IKT-
konsulentvirksomhet).

Innholdssektoren omfatter naeringer som produserer innhold som tekst, lyd og bilde
for informasjonssamfunnet (Forlagsvirksomhet, Informasjonstenester, Radio og
fjernsyn, Film og video).

Figur 4.3 Inndeling av informasjonssektoren
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Etter denne definisjonen omfatter IKT-sektoren naeringsomradene
telekommunikasjoner og databehandling, og dessuten deler av industrien og
varehandelen. Avgrensingen av IKT-naeringene er imidlertid ikke entydig. IKT omfatter,
eller inngar i, flere andre neeringer, bedrifter og bransjer enn de som kommer inn under
grupperingen ovenfor (se bl.a. Jordfald og Olberg 2002 og Haug 2008).

Bruk av IKT-tjenester har vokst kraftig det siste tidret, og er na en viktig del av nesten all
naeringsvirksomhet i Norge (Neaerings- og handelsdepartementet 2005). Statistikk over
sysselsetting, omsetning og verdiskapning i informasjonssektoren ble fgrste gang
publiserti 2000 for IKT-sektoren, og tallmaterialet strekker seg tilbake til 1995 (SSB
Statistikkbanken). Innholdssektoren, som sammen med IKT-sektoren utgjgr
informasjonssektoren, ble med i statistikken fra og med statistikkaret 2002.

Informasjonssektoren sysselsatte i overkant av 100 000 i 2008 (SSB Statistikkbanken).

Figur 4.4 viser sysselsatte personer i de ulike nzeringskategoriene innenfor
informasjonssektoren i 2008, mens figur 4.5 viser utviklingen i sysselsettingen3. IKT-
konsulentvirksomhet/IKT-tjenester star for den stgrste andelen av sysselsettingen, med
IKT-varehandel og forlagsvirksomhet som nummer to og tre.

* Gjelder kun IK T-sektoren, da innholdssektoren ferst kom inn i statistikken i 2002
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Figur 4.4 Sysselsetting fordelt pa ulike nzeringskategorier i informasjonssektoren
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Kilde: SSB Statistikkbanken

Figur 4.5 Sysselsetting i IKT-sektoren 1995-2007
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Kilde: SSB Statistikkbanken

Informasjonssektoren hadde en samlet verdiskapning pa om lag 91 mrd. kr i 2008; en
andel pa 5 % av samlet bruttoprodukt i naeringslivet. Av disse ble 71,5 mrd. kr skapt
innenfor IKT-sektoren og 19 mrd. innenfor innholdssektoren (SSB Statistikkbanken).

Verdiskapningen i IKT-sektoren gkte med 56 % fra 2000 til 2007 (se figur 4.6). Veksten i
verdiskapningen skyldes i stor grad IKT-konsulentvirksomhet og telekommunikasjoner
(Neerings- og handelsdepartementet 2005).
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Figur 4.6 Verdiskapning i IKT-sektoren 1996-2007. Mill. Kr.
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Kilde: SSB Statistikkbanken

Tall fra 2002 viser at IKT-sektoren, til tross for sterk vekst, betyr mindre for den
samlede gkonomiske aktiviteten i Norge enn i de andre nordiske landene. Dette gar frem
av rapporten "The ICT-sector in the Nordic countries”, hvor de statistiske
sentralbyraene i Norden har foretatt en komparativ analyse (se Jordfald og Olberg 2002;
TemaNord 1998, 2000).

IKT-sektorens andel av privat sektor var i 2000 hgyest i Sverige (9,6 %), deretter
Finland (8,4 %) og Danmark (8,1 %), mens den i Norge 1a pa 5 % (Jordfald og Olberg
2002). Sverige og Finland dominerer som store IKT-industriland i nordisk sammenheng.

I disse landene er mer enn hver tiende industriarbeidsplass a finne innen IKT-industri,
og bedrifter som Ericsson og Nokia star for en vesentlig del av landenes eksportverdi
(Jordfald og Olberg 2002).

IKT-service har hatt en betydelig vekst i alle de fire nordiske landene fra 1995 til 2002
(Jordfald og Olberg 2002). Blant de tre bransjene innen IKT-service er det
databehandling som har den sterkeste veksten i alle de fire nordiske landene, og her har
veksten veert sterkest i Norge. Nar det gjelder IKT-varehandel og telekommunikasjon,
har imidlertid veksten i alle de andre nordiske landene veert hgyere enn i Norge.

4.3 Omstilling og Innovasjon

Til tross for at produktivitetsnivaet i landet vart er hgyt, kommer Norge darligere ut enn
de andre nordiske landene i internasjonale malinger av innovasjonsaktivitet (Naerings-
og handelsdepartementet 2009). EUs malinger over innovasjonsaktivitet viser at Norge
ogsa ligger under gjennomsnittet blant EU-landene, se figur 4.7, samtidig som
utviklingen viser en negativ trend (Finansdepartementet 2010b). Norge kommer pa 17.
plass av totalt 35 europeiske land i den siste undersgkelsen "Innovation Union
Scoreboard”4. Undersgkelsen viser en positiv utvikling innenfor utdanning og forskning,

* Tidligere “European Innovation Scoreboard”
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men en stor nedgang og darlige resultater sammenlignet med andre land innenfor
bedrifters konkurranseevne og innovasjonsinnsats (se Innovation Union Scoreboard
2010). For eksempel scorer norske bedrifter lavt pa innovasjonsaktiviteten i bedrifter
og salg av nye produkter og tjenester. Av de fire gruppene landene er delt opp i, er Norge
under gjennomsnittet og havner blant "moderate performers” sammen med blant annet
Spania, Portugal og Hellas. Danmark, Finland, Tyskland og Sverige er fortsatt

Figur 4.7 Hovedindeks for innovasjonsaktiviteti 2009
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4.3.1 Fainnovative bedrifter sammenliknet med andre E@S-land

De store forskjellene i innovasjonsaktivitet mellom ulike naeringer er en av
forklaringene pa hvorfor Norge kommer lavt ut i internasjonale sammenligninger
(Kunnskapsdepartementet 2005; Neerings- og handelsdepartementet 2009;
Finansdepartementet 2009b). Neeringsstrukturen i Norge er i stor grad dominert av
ravarer, og den lave innovasjonsaktiviteten i disse naeringene bidrar til Norges lave
plassering i internasjonale undersgkelser. Samtidig er norsk neaeringsstruktur dominert
av mange sma bedrifter (Kunnskapsdepartementet 2005; Neerings- og
handelsdepartementet 2009), og i mindre grad av store og innovative industrier i
hgyteknologiske bransjer (slik som i for eksempel Sverige og Finland). Andelen
innovative virksomheter ligger noe lavere i Norge enn hva vi finner i de fleste andre
E@S-landene (Kunnskapsdepartementet 2005).

IKT-bedrifter like nyskapende som i vdre naboland

Sammenligner man nezering for naering ser man at norske enkeltneeringer, blant annet
IKT-nezeringen, er like nyskapende som vare naboland (Nzerings- og
handelsdepartementet 2009). Forskjellen ligger i at IKT-foretakene i Norge ikke utgjgr
en like stor del av det totale nzeringslivet.

12008 la OECD fram en analyse av norsk innovasjonspolitikk (se OECD 2008).
Rapporten fremhever Norges sveert gode gkonomiske utvikling og hgye inntektsniva. Pa
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den annen side kommer det frem at Norge scorer lavt pa innovasjonsindeksene i EUs
Innovation Scoreboard. Pa denne bakgrunn kommenteres "det norske paradokset” - at
Norge skarer lavt pa indeksene for innovasjon og utvikling, men samtidig har en meget
god gkonomisk utvikling. Momenter som trekkes frem for a forklare dette, er:

e Samfunnsmodellen - viktige bidrag til innovasjon og gkonomisk utvikling
kommer fra samspillet mellom staten, arbeidstakere og arbeidsgivere (jf kap. 8)

* Den relativt lave FoU-aktiviteten i naeringslivet kan i hovedsak forstas ut fra
landets naeringsstruktur

* Innovasjon basert pa andre faktorer enn FoU synes a spille en viktig rolle. Dette
er vanskelig a fange opp i indikatorene

Det pekes pa at hovedutfordringen fremover er a opprettholde en hgy og baerekraftig
vekst etter hvert som omfanget av olje- og gassaktiviteten vil avta. Dette stiller store
krav til omstilling, blant annet til mer kunnskapsbaserte aktiviteter. I fglge OECD er
rammebetingelsene for a gke FoU og innovasjon i hovedsak pa plass, spesielt de som
gjelder utdannings- og kompetansenivaet i befolkningen. Det er imidlertid behov for
endringer i styringen av innovasjonssystemet slik at forskning og innovasjon i stgrre
grad blir prioritert, og at politikken blir mer koordinert og effektiv (se ogsa kap. 9.6).

4.4 Utvikling i naeringsstgtten

En samlet beregning av neeringsstgtte finansiert over budsjettets utgiftsside presenteres
arlig i nasjonalbudsjettet. Tabell 4.1 og figur 4.8 viser statlig budsjettmessig
neringsstgtte fordelt etter naering i arene 1995-2010. Budsjettstgtten som er beregnet
omfatter tilskudd, 1an eller garantier gitt pa gunstige vilkar, og lavere avkastning pa
statlig aksjekapital (Finansdepartementet 2009b). Neeringsstgtte giennom fordelaktige
skatte- og avgiftsregler for enkelte deler av neeringslivet er ikke tatt med i tabellen, men
drgftes nedenfor.
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Tabell 4.1 Statlig budsjettmessig naringsstgtte 1995-2010. Mrd. 2009-kr

Fiske og Industri og |Ikke
Landbruk |havbruk bergverk |naeringsfordelt| Totalt
1995 18,3 0,6 7,5 1,4 27,8
1996 18,1 0,4 7,6 1,1 27,2
1997 17,6 0,4 6,9 1,1 26,0
1998 17,6 0,4 6,6 0,9 25,5
1999 17,2 0,4 6,3 0,9 24,8
2000 17,6 0,6 6,1 1,1 25,4
2001 15,7 0,5 5,2 1 22,4
2002 15,9 0,3 5,6 0,7 22,5
2003 14,5 0,4 5 0,4 20,3
2004 14,2 0,3 4,6 0,4 19,5
2005 13 0,2 4,6 0,6 18,4
2006 12,8 0,2 5 0,5 18,5
2007 12,5 0,1 55 0,7 18,8
2008 13,1 0,2 5,7 0,5 19,5
2009 13,1 0,2 6 0,6 19,9
2010 13,1 0,2 6,3 0,7 20,3

Kilde: Finansdepartementet (2010b)

Figur 4.8 Statlig budsjettmessig naeringsstgtte fordelt etter naering. Mrd. 2008kr
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[ lgpet av perioden 1995-2003 ble den budsjettmessige naeringsstgtten redusert med
om lag 25 % i faste priser. Fra 2003 til 2010 har stgtten veert relativt stabil pa rundt 20
mrd. 2009-kr (se tabell 4.1).

Malt som andel av bruttonasjonalproduktet falt budsjettstgtten fra 2,0 % i 1995 til 1,1 %
i 2003 (Neaerings- og handelsdepartementet 2005). Budsjettstgtten pa 17,6 mrd. kr i
2003 utgjorde 2,5 % av totale utgifter over statsbudsjettet. [ 2008 var den
budsjettmessige naeringsstgtten pa 18,9 mrd. kr (Finansdepartementet 2009b), og
utgjorde 0,8 % malt som andel av BNP.

4.4.1 Fordeling av naringsstgtten

Det er store forskjeller i hvor stor grad de ulike naeringene har tilgang til
stgtteordningene. Landbruket mottar om lag 65 % av den samlede budsjettstgtten, mens
industrien star for i overkant av 30 % (se figur 4.8 og tabell 4.1). Stgtten til
tapsbringende statsselskap er i stor grad opphgrt (Finansdepartementet 2009b).

[ lgpet av de ti siste drene er realverdien av stgtten redusert ogsa til landbruket, men i
mindre grad enn for den samlede stgtten til neeringslivet for gvrig (Naerings- og
handelsdepartementet 2005). Ved siden av jordbruket mottar sjgfart na betydelig
driftsstgtte, mens stgtten til skipsbygging er betydelig redusert (Finansdepartementet
2009b). En neermere oversikt over dette gis nedenfor.

4.4.2 Primarnaringene - skjermingsstgtte til jordbruket

Begrunnelsen for naeringsstgtten til landbruket har veert ugunstige topografiske og
klimatiske forhold, mal om differensiert bosetting, matvareberedskap og miljg- og
kulturhensyn (Finansdepartementet 2001; Landbruks- og matdepartementet 1999).
Det meste av den budsjettmessige stgtten til landbruket gis over jordbruksavtalen, som
forhandles mellom staten og jordbruksorganisasjonene for ett ar av gangen
(Finansdepartementet 2009b). Den budsjettmessige stgtten til jordbruket var omtrent
like storti 1994 som i 1980, samtidig som sysselsettingen hadde gatt ned med 40 %.

Skjermingsstgtten til jordbruket og foredling av kjgtt- og meieriprodukter ble av SSB
beregnet til & utgjgre hhv. 8,8 mrd. og 1,7 mrd. kr i 1998 (Finansdepartementet 2001).
Til sammenligning ble skjermingsstgtten til tekstilproduksjonen beregnet til om lag 70
mill. kr.

Fiskerinaeringen var ogsa en stor mottaker av statlige naeringsoverfgringer frem til
farste halvdel av 90-tallet, da fiskeristgtten for en stor del ble avviklet (Neerings- og
handelsdepartementet 2005). Hovedavtalen for fiskeriene (fiskeriavtalen) opphgrte fra
1.januar 2005.

4.4.3 Industrien

[ lgpet av 1990-arene ble den samlede stgtten til industri, bergverk og private tjenester
redusert med over 30 %, Stgtten til sektoren utgjorde om lag 4,8 mrd. kr5i 2000
(Finansdepartementet 2001) og ligger na pa 6,3 mrd. kr (se tabell 4.1).

Stgtten til skipsbyggingsindustrien var hgy gjennom hele 1990-tallet; i giennomsnitt 1,5
mrd. 2000-kr hvert ar (Finansdepartementet 2001). Hovedsakelig var dette driftsstgtte i
form av kontrakttilskudd til verft for bygging av skip. Neeringsstgtten til verftene
utgjorde dermed i overkant av 30 % av den samlede stgtten til industri, bergverk og

3 Dette tilsvarer omtrent 6,1 mrd. 2009-kroner
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private tjenester i 2001, mens sektoren kun utgjorde 0,5 % av den samlede
sysselsettingen innen disse naeringene.

Sjefart mottar fremdeles betydelig driftsstgtte (Finansdepartementet 2009b), mens
stgtten til skipsbygging er betydelig redusert. Kontrakttilskuddene for bygging av skip
utlgp i 2000, og utbetalingene fra denne ordningen ble avslutteti 2004
(Finansdepartementet 2009b). En ny, mer begrenset stgtteordning for deler av
skipsbyggingsindustrien ble imidlertid innfgrt i 2003 med hjemmel i E@S-avtalens
midlertidige tilleggsregelverk for skipsbyggingsindustrien (Naerings- og
handelsdepartementet 2005). Denne ordningen ble avvikleti 2005
(Finansdepartementet 2009b).

En ordning med tilskudd til fergerederiene i utenriksfart som er registrert i Norsk
Ordineert Skipsregister (NOR), tradte i kraft fra 1. juli 2002. Fergerederiene far
refundert inntektsskatt, trygdeavgift og arbeidsgiveravgift pa lgnn til mannskap
innenfor ordningen. Ordningen ble utvidet til a gjelde ogsa offshorefartgyer i NOR-
registeret fra 1. juli 2003 (Neerings- og handelsdepartementet 2005).

4.5 Kraftkrevende industri — stgtte gjennom store fritak

Den kraftkrevende industrien har betydd mye for Norge som industrinasjon, bade i form
av arbeidsplasser og eksportinntekter. Likevel arbeider knapt 2 % av de sysselsatte i
neaeringslivet i den kraftkrevende industrien (Neerings- og handelsdepartementet 2005).

Industrien ilegges el-avgift med redusert sats pa 0,45 gre pr. kWh, som tilsvarer
minimumssatsen etter EUs Radsdirektiv, mens kraftkrevende industri er fritatt for el-
avgiften.

SSB beregnet den effektive stgttevirkningen av lave priser pa elektrisk kraft for
produksjon av metaller, kjemiske ravarer og treforedlingsprodukter til & veere om lag 2
mrd. kri 1998 (Finansdepartementet 2001). Den samlede skatteutgiften knyttet til
fritak for el-avgiften for kraftkrevende industri var pa omtrent 4,2 mrd. kr i 2008, og 3,6
mrd. kri 2009 (Finansdepartementet 2009b, se tabell 4.2).

Den kraftkrevende industrien har ogsa tidligere veert unntatt fra CO. - og SO —-avgiftene.
1 1996 ble industriens unntak fra disse avgiftene grovt anslatt til a gi et provenytap pa
1,2 mrd. kr (Finansdepartementet 1996).

4.5.1 Scerskilte skatte- og avgiftsregler

En betydelig del av naeringsstgtten er knyttet til seerskilte skatte- og avgiftsregler for
enkelte deler av neaeringslivet (Naerings- og handelsdepartementet 2005,
Finansdepartementet 2009b). Slike seerordninger og unntak som bidrar til tap av
skatteinntekter, og dermed en reduksjon av offentlige inntekter, har fatt betegnelsen
skatteutgifter (Finansdepartementet 2010b). Tabell 4.2 viser skatteutgiftene fordelt
etter formal. Dette kommer i tillegg til den budsjettmessige naeringsstgtten.
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Tabell 4.2 Skatteutgifter og sanksjoner for naeringslivet. Mill. Kr

Formal 2008 2009
Horisontal (generell) 90 800
Dokumentavgift - neeringslivets innbetalinger -935 -600
Hgy avskrivningssats for maskiner mv. 1025 1400
Regional 6 235 6 480
Regionalt differensiert arbeidsgiveravgift 6 165 6410
Forbruksavgiften for elektrisk kraft - fritak for Nord-Troms og 70 70
Finnmark

FoU

Skattefradrag for FoU-kostnaderf3 1000 1100
Sjafart 4 695 4705
Seerskilte skatteregler for rederier 2500 2500
Hgy avskrivningssats innenriks skipsfart 20 20
Seerfradrag for sjgmenn 395 400
Skattefritt hyretillegg for sjgfolk 155 170
Avgiftsfritt salg av alkohol og tobakk 1000 1000
Fritak for NOx-avgift gjennom miljgavtale 625 615
Fiske 525 580
Hgy avskrivningssats fiskefartgy> 20 20
Seerfradrag for fiskere 245 290
Fritak for COz-avgift 135 135
Fritak for NOx-avgift gjennom miljgavtale 125 135
Landbruk 1395 1455
Seerskilte skatteregler for skogbruk 125 125
Lav trygdeavgift for jordbruk og skogbruk 280 295
Seerskilt fradrag i neeringsinntekt for landbruk 930 970
Seerfradrag for reindrift 10 10
Forbruksavgiften for elektrisk kraft - fritak for veksthus 50 55
Industri 5530 4930
Forbruksavgiften for elektrisk kraft - fritak for kraftintensiv 4200 3600
industri og treforedling

Redusert sats for bergverk og industri 1200 1200
Fritak for og redusert grunnavgift pa fyringsolje for sildemel og 105 105
treforedlingsindustri

Fritak for NOx-avgift gjennom miljgavtale 25 25
Petroleumssektoren

- Hgy COz-avgift -2400 -2500
- Fritak for NOx-avgift gjennom miljgavtale 690 690
Transport (generell) 1600 1705
Lav avgift pa autodiesel 2000 2100
Arsavgift for lastebiler og trekkbiler -120 -115
Omregistreringsavgift for busser og lastebiler -300 -300
Fritak for NOx-avgift gjennom miljgavtale 20 20

Kilde: Finansdepartementet (2009b)
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Regionalt differensiert arbeidsgiveravgift var fram til 2004 det mest omfattende av de
distriktspolitiske virkemidlene. Skatteutgiften ble anslatt til om lag 4,6 mrd. kr i 2004
(Neerings- og handelsdepartementet 2005). Fra 2004 ble det innfgrt et nytt E@S-
regelverk som fgrte til en gradvis opptrapping av arbeidsgiveravgiften i enkelte soner
(Neerings- og handelsdepartementet 2005). Det ble imidlertid vedtatt at de gkte
avgiftsinntektene som fglge av opptrappingen skulle tilbakefgres til distriktene gjennom
kompensasjonstiltak over statsbudsjettets utgiftsside. I 2007 ble den tidligere ordningen
med regionalt differensiert arbeidsgiveravgift i stor grad gjeninnfgrt
(Finansdepartementet 2009b).

Sjefart er den naeringen som mottar mest stgtte i form av lavere beskatning enn annet
neeringsliv. Av stgrst omfang er den seerskilte rederiskatteordningen, som i 2009
innebar en skatteutgift pa 2,5 mrd. kr.

Landbruket er ogsa en betydelig mottaker av stgtte giennom redusert beskatning. Den
samlede skatteutgiften knyttet til seerskilte ordninger for landbruket ble i 2004 anslatt
til om lag 1,2 mrd. kr (Neerings- og handelsdepartementet 2005). 12009 var denne
utgiften pa om lag 1,5 mrd. kr (Finansdepartementet 2009b). Fra 2000 ble det innfgrt
inntektsfradrag ved beskatning av naeringsinntekt fra jord og hagebruk. Dette utgjgr den
klart stgrste andelen av skattesubsidiering av landbruket.

Skatteutgiftene knyttet til fritak og redusert avgift pa elektrisk kraft for industrien,
utgjorde i 2009 omtrent 5,3 mrd. kr (Finansdepartementet 2010b). Tabell 4.3 viser
skatteutgifter og skattesanksjoner knyttet til miljg- og energirelaterte saeravgifter.

Tabell 4.3 Anslag pa skatteutgifter og skattesanksjoner knyttet til miljg- og
energirelaterte seravgifter. Mill. kr

2010 2011
Hgy CO ; -avgift pd bensin -550 -540
Hgy CO ; -avgift for innenriks luftfart -45 -50
CO ,-avgift pa sokkelen ' -2250 -2300
CO ; -avgift pa mineralolje: fritak for fiske og fangst 235 240
CO ; -avgift for naturgass og LPG: fritak/ redusert sats ? i.b. Lb.
Bruk av naturgass i kvotepliktig industri ~ i.b. Lb.
Fritak for sluttbehandlingsavgiften for avfallsbaserte brensler i 3 0
industrien
NO , -avgift: fritak for miljgavtale - petroleum 730 740
NO x-avgift: fritak for miljgavtale -gvrige utslippskilder 750 650
Avgift pa elektrisk kraft: fritak og redusert sats for industri mv. 5300 5600
Avgift pa elektrisk kraft: fritak for Nord-Troms og Finnmark 185 195
Grunnavgift pd mineralolje: fritak/redusert sats 95 100
Grunnavgift pa mineralolje: tang- og taretraling -0,5 0
Lavere veibruksavgift pa autodiesel (inkl. biodiesel) enn pa bensin 3900 4500

Kilde: Finansdepartementet (2010b)
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4.5.2 Effektiv naeringsstgtte®

Neeringsstgtten kan ogsa gis i form av ordninger som verken kommer fram pa
statsbudsjettets utgiftsside eller kan regnes som skatteutgifter. Slik stgtte kan besta i
skjerming fra utenlandsk konkurranse, konsesjonsregler som begrenser etableringer
innenfor en neering, eller annen regulering som gir fordeler til saerskilte virksomheter.

Skjermingsstgtten utgjorde vel halvparten av den effektive stgtten i 1996 (Neerings- og
energidepartementet 1996), og her var det spesielt jordbruket, produksjon av
konsumvarer og foredling av kjgtt og meieriprodukter som skilte seg ut med det stgrste
stgttebidraget. Andre naeringer har ingen eller en svert lav tollbeskyttelse
(Finansdepartementet 2009b).

Tollsatsene er til dels meget hgye for jordbruksvarer som produseres i Norge, mens det
er lav eller ingen toll for jordbruksvarer som ikke produseres her i landet. Den samlede
naeringsstgtten til jordbruket, inklusiv skjermingsstgtte i forhold til
verdensmarkedspriser, ble beregnet til om lag 21 mrd. kri 2003 (Neaerings- og
handelsdepartementet 2005). Nesten all import av industriprodukter til Norge er na
tollfri. Kleer og enkelte andre ferdigsydde tekstiler har imidlertid fortsatt en viss
tollbeskyttelse (Finansdepartementet 2009b).

4.5.3 Sammenligning med andre land

Internasjonale sammenligninger av naeringsstgtte lages blant annet av
Europakommisjonen og av OECD. Det foreligger et relativt godt grunnlag for
sammenligning av jordbruksstgtten med andre land. For den samlede nzeringsstgtten
avviker rapporteringen i EU sa vidt mye fra de nordiske beregningene at det er
vanskelig & gjgre sammenligninger? (Neerings- og handelsdepartementet 2005).

OECD beregner arlig den samlede jordbruksstgtten i medlemslandene. Beregningene
viser at stgttenivaet til jordbruket i Norge er et av de hgyeste blant OECD-landene
(Hagen m.fl. 2004; Nzerings- og handelsdepartementet 2005, 2009,
Finansdepartementet 2009b). For 2003 ble den samlede stgtten til jordbruket i Norge
anslatt til 72 % av produksjonsverdien; mer enn dobbelt sa hgyt som OECD-
gjennomsnittet. [ 2008 var stgtteprosenten 62 % (Finansdepartementet 2009b), mot 21
% i gjennomsnitt for OECD-landene. Et problem ved slike sammenligninger er at OECDs
beregninger bare delvis inkluderer skatteutgifter.

Europakommisjonens rapporteringer viste at EU-landenes budsjettstgtte utenom
landbruk, fiskeri og transport utgjorde om lag 0,3 % av BNP i perioden 2000-2001
(Neerings- og handelsdepartementet 2005). De norske beregningene viste for samme
periode at budsjettstgtte utenom landbruk og fiskeri tilsvarte om lag 0,3 % av
bruttonasjonalproduktet (Finansdepartementet 2001, Naerings- og
handelsdepartementet 2005). Selv om det er visse forskjeller i metodikk og utvalg i
beregningene, gir denne sammenlikningen en indikasjon pa at den budsjettmessige
stgtten i Norge er om lag pa niva med EU-landene overfor industri og privat
tjenesteyting (Neaerings- og handelsdepartementet 2005).

% Se kap. 3.4.2 for en nermere beskrivelse av effektiv naringsstotte
" Dette skyldes bade forskjeller i metodikk og utvalg, og at Kommisjonen utelater stette gjennom EUs felles
ordninger i sin rapportering.
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Pa 90-tallet hadde Norge til sammenligning det hgyeste stgttenivaet til industrien av
samtlige EFTA-land, bade malt som andel av BNP og pr. sysselsatt (Naerings- og
energidepartementet 1996).

4.6 Satsing pa utdanning og FoU

Norge er et av de landene i verden som bruker mest pa utdanning, og vi har en hgyt
utdannet befolkning (se blant annet Finansdepartementet 2009a). En stor andel av den
hgyt utdannede arbeidskraften gar til offentlig sektor, og som et resultat av dette
kommer Norge darlig ut i internasjonal sammenheng nar det gjelder
kunnskapsintensitet og FoU-innsats i industri og annen konkurranseutsatt
neeringsvirksomhet (Hagen m.fl. 2004).

Realfaglig kompetanse har utgjort mye av grunnlaget for var velstandsutvikling, og
etterspgrselen etter denne type kunnskap forventes a gke (Naerings- og
handelsdepartementet 2009). Norsk neeringsliv - slik som olje- og energisektoren, IKT-
nearingen og store deler av industrien - er i stor grad tuftet pa slik kompetanse.

Sett i forhold til andre land, er andelen ungdom som velger realfag lav i Norge, samtidig
som norske elevers resultater i internasjonale malinger av kunnskaper i realfag er
darlige (Neerings- og handelsdepartementet 2009). Dette gjgr at konkurransen om
spesielt realister, kan bli sterkere framover. Ogsa i OECD-rapporten om det norske
innovasjonssystemet (se OECD 2008), pekes det pa at dagens lave sgkning til realfag kan
gjore det utfordrende a opprettholde det hgye produktivitetsnivaet (Naerings- og
handelsdepartementet 2009).

Offentlig stgtte er viktig for omfanget og kvaliteten pa forskning og utvikling. Hvis vi ser
bort fra basisbevilgninger til forskningsinstitutter, kan pa langt neer all offentlig
finansiering av forskning som er nzeringsrettet defineres som naeringsstgtte
(Finansdepartementet 2001).

I Norge finansieres en stgrre del av FoU-virksomheten fra offentlige kilder enn i de fleste
andre land (Finansdepartementet 2001). I de fleste OECD-landene finansierer
neeringslivet stgrstedelen (ca. 70 %) av den nasjonale forsknings- og
utviklingsinnsatsen. I Norge utgjgr naeringslivets andel mindre enn 60 % av de totale
utgiftene til forskning og utvikling (Kunnskapsdepartementet 2005).

[ 1999 anvendte Norge om lag 0,7 % av bruttonasjonalproduktet til offentlig finansiering
av FoU. Dette er noe over OECD-gjennomsnittet, men mindre enn i Island, Sverige og
Finland (Finansdepartementet 2001). Offentlig finansierte investeringer i FoU utgjorde i
2001 0,64 % av BNP (Hagen m.fl. 2004). Til sammenligning utgjorde stgtten til
primarneeringene 0,86 %.

De samlede bevilgningene til forskning og utvikling har gkt hvert ar siden 2005
(Neerings- og handelsdepartementet 2009, Kunnskapsdepartementet 2005), oglai 2009
pa 19,7 mrd. kr. Dette belgpet inkluderer stgtte til neeringslivet og institutter sammen
med forskning pa universiteter og hgyskoler. Stgtten som gis gjennom Skattefunn-
ordningen® kommer i tillegg. Figur 4.9 viser statens samlede finansiering av FoU fra

¥ Skattefunn er en rettighetsbasert ordning som gir fradrag for godkjente FoU-kostnader. Skattefunn ble innfort
for alle foretak fra 1.januar 2003. Formélet med ordningen er & bidra til ekte FoU-investeringer i naringslivet
(Neerings- og handelsdepartementet 2008)
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1986-2010. Finansieringen er fordelt pa hovedmal slik at den direkte satsingen pa
naeringsrelevant forskning fremkommer.

Figur 4.9 Statlig FoU-finansiering fordelt etter hovedformal. Mrd. 2010 kr
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Kilde: Finansdepartementet (2010b), NIFU STEP

12007 ble det totalt utfgrt forskning og utvikling for 37,6 mrd. kr i naeringslivet og
offentlig sektor i Norge (Naerings- og handelsdepartementet 2009). Naeringslivets
investeringer utgjorde 17,5 mrd. kr.

Totale FoU-investeringer som andel av BNP falt fra 1,7 % i 2003 til 1,5 % i 2006.12007
var andelen 1,65 % (Finansdepartementet 2009b, Nzerings- og handelsdepartementet
2009). Nedgangen fra topparet 2003 henger i stor grad sammen med sterk gkning i BNP
og at naeringslivets forskningsinvesteringer ikke holdt fglge med denne inntektsveksten
(Neerings- og handelsdepartementet 2009).

Norsk forskningsintensitet® har utviklet seg omtrent som hos de store OECD-landene
over det siste tidret, mens gapet til vare nordiske naboland har gkt, se figur 4.10
(Neerings- og handelsdepartementet 2009, Kunnskapsdepartementet 2005).

? Definert som FoU-utgifter i prosent av BNP
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Figur 4.10 Norsk forskningsintensitet sammenliknet med vare naboland
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Kilde: Neerings- og handelsdepartementet 2009, OECD

Forskjellene mellom land i neeringslivets FoU-innsats kan for en stor del forklares med
ulik naeringsstruktur (Hagen m.fl. 2004, Finansdepartementet 2001, Neerings- og
handelsdepartementet 2009). Store foretak innenfor forskningsintensive bransjer, f.eks.
romfart, IKT-, fly- og bilindustri, bruker mer penger pa forskning enn foretak i
ravarebaserte naeringer. Investeringer til leting og kartlegging av naturressurser faller
utenfor definisjonen av FoU (Finansdepartementet 2001). Det medfgrer at land med
stor vekt pa ravarebaserte naeringer, f.eks. Norge og Canada, utfgrer relativt lite FoU i
alt. Norge har flere enkeltnaeringer der forskningsintensiteten ligger blant de 3-6
hgyeste i OECD-omradet (Naerings- og handelsdepartementet 2009). Om disse
naeringene hadde vaert like store i Norge som i det gjennomsnittlige OECD-landet, ville
den samlede forskningsintensiteten veert om lag som i Finland og Danmark (se figur
4.11).

Figur 4.11 FoU-intensitet justert for naeringsstruktur. Gjennomsnitt 1999-2002
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Kilde: Neerings- og handelsdepartementet (2009), OECD

Selv om norske virksomheter ligger langt fremme pa forskning pa enkeltomrader hvor
vi har fortrinn, skjer mye av forsknings- og teknologiutviklingen som er nyttig for Norge
i utlandet (Neerings- og handelsdepartementet 2009). For a nyttiggjgre oss denne
kunnskapen, er det ngdvendig a utvikle en bred kunnskapsbase og forskningsmiljger av
hgy internasjonal kvalitet.
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5 Hva har vi leert av historien? En kort vurdering

Vi vil i dette kapitlet gi en kort oppsummering av de viktigste resultatene fra den
historiske gjennomgangen av nzeringspolitikken. Ut fra dette vil vi gjgre en vurdering av
den politikken som har veert fgrt, og trekke linjene opp mot dagens naeringsstgtte.
Spesielt vil vi forsgke a gi svar pa folgende spgrsmalene: Hva har vi laert av historien? Og
hvilke implikasjoner har det fdtt for naeringspolitikken i dag?

Grunnlaget for naeringspolitikken i etterkrigstiden var preget av den saernorske
tilgangen pa naturressurser - vannkraft, og senere petroleumsressurser.
Effektiviseringen av jordbruket og reduksjonen i sysselsettingen i primaernaringene
gjennom fgrste halvdel av forrige arhundre falt tidsmessig sammen med utnyttelsen av
vannkraftressursene og etableringen av kraftkrevende industri. Ogsa skipsfarten ga my
lokal sysselsetting av sjgfolk i etterkrigstiden. Dermed ble bosettingen i distriktene i stor
grad opprettholdt til tross for at primaernaringenes andel av sysselsettingen ble kraftig
redusert. Politikken var i stor grad rettet mot a fordele inntektene fra ressursene. Full
sysselsetting, bosetning i distriktene og en rimelig jevn inntektsfordeling var viktige
politiske malsettinger i hele etterkrigstiden.

5.1 Kapitetalen ble ikke kanalisert der den kunne gitt hgyest verdiskapning

[ perioden fra 1950 og fram til 1970 var den gkonomiske veksten meget hgy,
arbeidslgsheten lav og prisveksten svak. Det har veert en vanlig oppfatning at den
gunstige utviklingen skyldes den gkonomiske politikken som ble fgrt i etterkrigstiden.
Men den gkonomiske veksten var likevel under gjennomsnittet i de vesteuropeiske
statene (Hodne og Grytten 2002). Neerings- og energidepartementet (1996) konkluderer
med at resultatene av den gkonomiske politikken svarte til de politiske malene, men
stiller spgrsmal ved om det fortrengte utvikling og omstilling i andre deler av
neeringslivet!0. Norge gikk lenger i retning av plangkonomi enn andre vesteuropeiske
land. Omfanget av kredittrasjonering og prisstopp som virkemiddel var saregent for
Norge i etterkrigstiden, og kan ha bidratt til 3 hemme effektivitet og omstilling. Norge
brukte en stgrre del av verdiskapningen til realinvesteringer enn andre vesteuropeiske
land, uten at BNP-veksten var hgyere. Det kan tyde pa at kapitalen ikke ble kanalisert til
de sektorer som ville hatt hgyest verdiskapning.

Kapitalavkastningen er en indikator pa hvor mye en far igjen for de investeringene som
gjares, og forskjeller forklares typisk ved ulike reguleringer overfor ulike bransjer,
etableringshindringer, ulike lanerenter og tregheter i tilpasninger over tid. Tabell 5.1
viser den gjennomsnittlige arlige avkastningen i ulike perioder etter 70-tallet.
Jordbruket hadde negativ kapitalavkastning over hele perioden, til tross for den sterke
omstillingen med faerre arsverk helt siden krigen. Ogsa andre sektorer som tradisjonelt
har veert politisk prioritert viser svak avkastning, som treforedling og de andre
nearingene innenfor kraftkrevende industri. Ogsa kraftproduksjon, som i stor grad var
statlig styrt pa investeringssiden, hadde lav avkastning de neste tretti arene etter 70-
tallet.

19 Se ogsé Seilen (2007)
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Tabell 5.1 Nettokapitalavkastningsrater, prosent

Produksonssektor 1973-1981 1982-1988 19839-1996 1947-2002 2001 2002
Bedrifter i Fastlands-Morget 47 4.4 [ 8.7 8.3 8.9
Industri totalts 78 82 Q7 10,1 85 L£8
Annen vareproduk sjon -1.4 0.9 26 4.3 52 6,5
Privat tjenesteytingd 79 5.9 g0 11,2 10,1 11,5
Jordbruk, jakt og viltstell 13,1 93 L6 7.1 7.4 76
Skoghbruk 10,1 1.1 251 245 226 18,6
Fiske og fangst 6,2 0.0 B2 7.5 0.5 0,7
Fiskeoppdrett 233 17,0 58,7 526 276
Produkgon av konsumprodukter 12,7 10,8 12,9 8,0 6.6 6.4
Produksion av vareinnsats- og imvesteringsprodukter 9.6 a5 10,6 12,4 14,3 12,4
Treforedling 3.6 2.8 57 3,9 46 3,1
Kjemiske rdwvarer 13 7.1 8.4 4.1 0.6 6,5
etaller 8.4 10,9 7.3 9,4 56 2,7
Produksion av verkstedsprodukter 9.6 5.7 5.0 16,0 13,8 121
Produksjon av skip og oljeplattformer 07 8.0 14,2 13,1 9.8 18,8
Bygg og anlegg 13,1 10,2 207 375 270 447
Produksion av elektrisk kraft 40 5.5 52 5.7 6.6 8,2
Innenriks samferdsel inkl. lufttransport 5.1 -1,5 5.2 2.5 01 1,7
Yarehandel 19,5 93 9.4 19,1 15,4 22,1
Annen privat fenesteproduksion 10,9 10,5 Q.9 14,2 14.8

# Dataene for 2007 og 2002 e forelepige.
tEksklusive oljeraffinering og bank og forsikring.
¢ Eksklusive oljeraffinering
dEksklusive bark og forsikring.
¢ For oppdaterte tall, se Statistisk sentralbyra (2007)

Kilde: Statistisk sentralbyra (2003)

Den statlige styringen av norsk gkonomi var altsa mer omfattende enn i de fleste andre
markedsgkonomier i etterkrigstiden. I starten skyldtes dette at regjeringene valgte a
opprettholde varerasjoneringen framfor a sanere pengemengden etter krigen.
Rasjoneringen av byggevarer og kapitalvarer varte helt til 1960-tallet, og ressursene ble
direkte styrt til noen ngkkelbransjer i gjenoppbyggingen. Pa 1970-tallet sa vi en ny,
sterkt inngripende naeringspolitikk da krisen i det globale markedet og skipsfarten ble
mgtt med store subsidier til prosessindustri, tekstilbedrifter og verft.
Jamstillingsvedtaket i jordbruket bidro pa enda mer varig basis til & sementere store
nearingsoverfgringer, ikke bare til jordbruket selv, men ogsa til
neeringsmiddelindustrien som mgtte gkte ravarekostnader.

Utover pa 80-tallet vokste det imidlertid frem en sterk kritikk av den selektive
neeringspolitikken, fgrst og fremst basert pa hensynet til ressursallokeringen.
Kanalisering av ressurser til kraftutbygging og kraftintensiv industri hadde gitt oss en
noe ensidig neaeringsstruktur, og stadig flere stgttet seg til synet om at vekst betydde
omstilling. Men selv om politikken ble mer liberal, viste det seg vanskelig a avvikle den
neeringsrettede industripolitikken. De som hadde fordeler hadde ogsa ressurser til a
mobilisere lokalsamfunn i sin politiske pavirkning, og konkurranseutsatt industri og
primeerneaeringene ngt fortsatt godt av vesentlige stgtteordninger; til tross for en liten
nedgang i den budsjettmessige naeringsstgtten utover pa 80-tallet.

5.2 Stgtteordninger bremset omstilling

En naermere analyse av stgtteordningene viser at de i store trekk ikke hindret omstilling,
men at politikken trolig virket i retning av & bremse nedskalering og omstilling av
utvalgte naeringer. Det er selvfglgelig umulig a si hvordan naeringsstrukturen hadde sett
ut i dag dersom naringspolitikken gjennom historien hadde veaert mer naeringsngytral.
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De selektive stgttetiltakene ma vurderes i sammenheng med utviklingen i gkonomien og
politikken for gvrig, og det er vanskelig a isolere virkningen av tiltakene.

En mate a analysere det pa er ved a se pa utviklingen i de bransjene som har mottatt
mye stgtte opp mot den trendmessige utviklingen. For eksempel var skipsbyggings- og
tekstilindustrien blant de naeringene som mottok mest stgtte pa 70- og 80-tallet. Begge
disse sektorene var inne i en langsiktig nedadgaende trend for verdiskaping og
sysselsetting da stgtteordningene ble satt inn (Neerings- og energidepartementet 1996).
I arene som fulgte ble sysselsettingen i stor grad opprettholdt i disse naeringene, men
falt over tid. Dette kan tyde pa at tiltakene til 3 begynne med Kklarte & bremse opp
nedbemanningen ved bedriftene, men at omstillingene allikevel tvang seg frem.

5.3 Fordeler for enkeltnaeringer gav kostnader fra andre nzeringer og
forbrukerne

Til tross for klare tegn til overkapasitet pa verdensbasis bade innen metallproduksjon
og skipsbygging pa 90-tallet, ble ikke stgtten til disse naeringene endret. Dette kan ha
bidratt til at denne type produksjon ble opprettholdt i Norge lenger enn hva som
egentlig var lgnnsomt for landet som helhet. Fordeler for enkelte neaeringer fgrte
dessuten til hgyere kostnader for andre deler av naeringslivet og forbrukerne. En
politikk rettet direkte mot de overordnede malene, altsa sysselsetting og
distriktsbosetting uavhengig av naeringstilknytning, ville gitt en mer naeringsngytral
politikk der betingelsene for levedyktige bedrifter ville vaert bedre.

Til tross for store endringer i synet pa naeringspolitikken pa 80-tallet, ble altsa
stgtteordningene i stor grad opprettholdt. Dette ser vi ogsa i dag. Det har veert et klart
mal a redusere den naeringsspesifikke stgtten, men fra 2005 har den igjen vokst, og er na
tilbake pa det nivaet den l1a pa for 7-8 ar siden. Dette kan bidra til a ldse fast arbeidskraft,
kompetanse og kapital som andre naeringer kan utnytte bedre.

Ogsa nar det gjelder innovasjonspolitikken ble mange viktige fgringer lagt pa 90-tallet
(Spilling og Aanstad 2010). Pa denne tiden, og spesielt i den fgrste delen av tiaret, var de
radende perspektiver pa naeringspolitikken knyttet til spgrsmalet om sysselsetting. Da
det oppstod gkonomiske problemer, var det politiske svaret a nedsette en
sysselsettingskommisjon som skisserte "en nasjonal strategi for gkt sysselsetting”.
Neringspolitikken hadde i liten grad perspektiver ut over a sikre sysselsettingen, og den
kunne derfor i stor grad karakteriseres som sysselsettingspolitikk (Spilling og Aanstad
2010).
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Del 2 Politikken i dag

6 Den generelle naringspolitikken

Vi vil starte med a omtale de generelle trekkene i naringspolitikken fgr vi gar inn pa
enkelte elementer i naeringspolitikken i kapittel 7- 9 (FoU-politikken, inntektssystemet
og klimapolitikken).

Som vi gjennomgikk i del 1, har en stor del av naeringsstgtten slik vi ser den i dag
bakgrunn i politiske vedtak fra 1970-arene. 1! Mange av disse virkemidlene eksisterer
som en viderefgring av tiltak som ble innfgrt flere tiar tilbake i tid, og bidrar til a
serbehandle enkelte naeringer og regioner.

Figur 6.1 er hentet fra Nasjonalbudsjettet og demonstrerer hvordan naeringsstgtten i
Norge har utviklet seg over tid. Det har veert et mal a redusere den, men fra 2005 har
neeringsstgtten vokst, og er na tilbake pa det nivaet den 1a pa for 7-8 ar siden'2. Vi ser at
det er stgtten til sektorene industri, bergverk og tjeneste som har gkt mest.

Figur 6.1 Statlig budsjettmessig fordelt etter naering. Mrd 2009-kr
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Kilde: Finansdepartementet

Den samlede neeringsstgtten over budsjettets utgiftsside var 20,3 mrd. kr i 2009
(Finansdepartementet 2010a). Tabell 6.1 viser den totale neaeringsstgtten fordelt etter

""'For en mer detaljert oversikt, se kap. 4
12 Noe lavere hvis man inflasjonsjusterer
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formal!3. Det fremgar at stgtte forbeholt bestemte naeringer (naeringsspesifikk stgtte)
fortsatt utgjgr en vesentlig del av naeringsstgtten.

Tabell 6.1 Statlig budsjettmessig naeringsstgtte etter formal. Mill. 2009-kr

Formal 1999 2004 2008 2009 Anslag 2010
Horisontal stgtte 3855 2763 3 398 4068 4465
Herav:

Fou’ 934 548 1135 1244 1302
Regional 1850 1330 1306 1394 1422
SMB° 523 298 350 488 517
Miljg og energi 177 277 408 611 799
Neeringsrettet stgtte 3 21057 16 842 16 039 15846 15791
Herav:

Landbruk 17 197 14 167 12 967 13 028 12 996
Fiske og havbruk 307 193 145 138 136
Skipsbygging 2 346 194 80 12 0
Skipsfart 428 1194 1842 1655 1729
Sum 24913 19 605 19 437 19914 20 257

1
Omfatter bare stotte til prosjekter der naeringslivet er en direkte kontraktspartner, dvs. direkte bedriftsrettet
forskningsstette.

2
Omfatter bl.a. utbetalinger fra Innovasjon Norges landsdekkende tilskuddsordning, veiledning, etablererstipend,
SMB-program for eksport og sdkornfondene.

3
Omfatter ogsa bl.a. utbetalinger fra de sarskilte bevilgningene til prosjektrettet teknologiutvikling i
petroleumsvirksomheten, og stette til statsaksjeselskap.

Kilde: Finansdepartementet

Den budsjettmessige naeringsstgtten gjelder stgtteordninger som finansieres over
statsbudsjettets utgiftsside. Finansdepartementet gir ogsa tall for sdkalte skatteutgifter
for naeringslivet'4, som i hovedsak maler virkninger pa inntektssiden.

Skatteutgiftene belgper seg til omtrent samme belgp som naeringsstgtten, ca. 20 mrd. kr
i 2009. Til sammen er det altsa 40 mrd. kr som deles ut til naeringslivet i dag, enten i
form av direkte tilskudd, eller i form av fritak for skatt. Det er riktignok ikke alle disse 40
milliardene som gar til 4 bevare en foreldet naeringsstruktur, men det ma likevel kunne
slas fast at adskillige mrd. brukes i Norge i dag til 4 seerbehandle og bevare naeringer
som de er.

6.1 Prinsipper for naeringspolitikken

Med neaeringspolitikk menes politiske tiltak gjennom skattesystemet, direkte
overfgringer eller andre reguleringer med det formal d pavirke neaeringsstrukturen og
ressursallokeringen i neeringsvirksomhet i et land (Finansdepartementet 2006). En slik
definisjon gjgr neeringspolitikk til et vidt begrep.

Det overordnede malet for naeringspolitikken er a legge til rette for stgrst mulig
verdiskaping i norsk gkonomi (Neerings- og handelsdepartementet 1996, 2005;
Finansdepartementet 2006). Dette innebzerer at skattesystemet bgr utformes pa en slik

1% En slik kategorisering vil nedvendigvis inneholde elementer av skjenn. En del stetteordninger kan bl.a.
oppfylle flere formal samtidig. I tabellen er stotten sgkt plassert etter det primaere formalet for den aktuelle
ordningen (Finansdepartementet 2010).

' Ulike sarordninger og unntak som bidrar til tap av skatteinntekter, og dermed en reduksjon av offentlige
inntekter, har fatt betegnelsen skatteutgifter. For neermere om dette, se kap. 4.
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mate at de investeringsprosjekter som har hgyest samfunnsgkonomisk lgnnsomhet
realiseres (Finansdepartementet 2006). Ordninger som gir lavere skatt til utvalgte
neeringer fungerer ogsa som naeringsstgtte, da den privatgkonomiske lgnnsomheten av
investeringer i disse neeringene gkes relativt til alternative ikke-favoriserte
investeringer. Dermed pavirkes ressursbruken og verdiskapingen i Norge.

Premisset for at samfunnsgkonomisk og privatgkonomisk Ignnsomhet skal sammenfalle
i uregulerte marked, er at markedene fungerer effektivt. Nar uregulerte markeder ikke
farer til den ressursallokeringen som er samfunnsgkonomisk mest lgnnsom, foreligger
det markedssvikt. Markedssvikt kan skyldes ulike typer eksterne virkninger knyttet til
forbruk og produksjon, ufullstendig informasjon, imperfekt konkurranse,
stordriftsfordeler eller kollektive goder?>. Markedsprisene gir da ikke de riktige
signalene om alternativkostnader ved en gkonomisk aktivitet, og ulike former for
markedssvikt gir derfor en begrunnelse for korreksjoner via neeringspolitikken.

En neaeringspolitikk som ikke bygger pa en ambisjon om a realisere de prosjektene som
har hgyest samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, bidrar imidlertid til & redusere den
samlede verdiskapningen. Den langsiktige vekstevnen i gkonomien avhenger av at
ressursene brukes mest mulig effektivt og at det over tid skjer en gradvis overfgring av
ressurser til mer produktiv virksomhet. Dersom en neaering ikke har gkonomisk evne til a
betale for sin ressursbruk pa linje med andre nzaeringer, vil en overfgring av ressurser fra
denne nzeringen til andre naeringer normalt gi hgyere samlet verdiskaping. Skjerming
fra konkurranse og naeringsstgtte som hindrer omstilling, vil derfor generelt bidra til a
svekke vekstevnen i gkonomien.

Neringsstgtte er ofte begrunnet med at samfunnet har andre mal enn naeringslivet kan
forventes a ha. Dette kan vaere knyttet til sikkerhetshensyn, for eksempel
opprettholdelse av vapenindustri, matvareproduksjon og spredt bosetning, eller
fordelingshensyn, for eksempel utjevning av kostnadsforskjeller mellom regioner og
inntektsforskjeller mellom sysselsatte i ulike naeringer. Det kan ogsa veare grunner som
gjor at samfunnets vurdering av avkastningen ved en investering ikke samstemmer med
den bedriftsgkonomiske. Dette kan for eksempel veere at tidsperspektivet for forventet
avkastning gar ut over normale tidshorisont for bedriftsgkonomisk avkastning, eller at
risikoen ved et enkeltprosjekt er for hgy til a baeres av én investor, men er akseptabel
for samfunnet (Nerings- og handelsdepartementet 2005).

Stgtte for 8 kompensere for ulike kostnadsulemper eller sviktende markeder kan vaere
viktig for enkeltbedrifter og enkelte regioner, men kan ogsa medfgre utilsiktede
vridninger i konkurranseforholdene mellom bedrifter, naeringer og regioner. Videre kan
det fgre til at samfunnsmessig ulgnnsom virksomhet legger beslag pa knappe ressurser,
og dermed hindrer utvikling av framtidsrettet virksomhet. Dessuten kan subsidierte
bedrifters langsiktige konkurranseevne svekkes fordi stgtten virker negativt pa
insitamentene til omstilling. Alt dette er momenter som bgr vurderes ved bruk av
neeringsrettede virkemidler i naerings- og distriktspolitikken.

Som en forelgpig konklusjon kan vi si at dersom malsettingen med naeringspolitikken er
a maksimere verdiskapningen, er det intet grunnlag for politiske tiltak i en perfekt
fungerende markedsgkonomi. Grunnlaget for neaeringspolitikken vil dermed vaere en
politikk som sgker a korrigere markedet der det svikter.

' For mer om dette, se for eksempel Strom og Vislie (2007) eller Orvedal (2006).
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Et mye brukt begrep er naringsngytralitet. Med en naeringsngytral neeringspolitikk
menes at alle naeringer i Norge er underlagt de samme politiske rammebetingelsene (se
bl.a. Orvedal 2006; Neaerings- og handelsdepartementet 2005). I Finansdepartementet
(2006) presiseres dette til en politikk innrettet slik at den bidrar til d realisere de
investeringsprosjekter som har hgyest samfunnsgkonomisk lsnnsomhet.

6.2 Nettokapitalavkastning som Isgnnsomhetsmal

Skattefavorisering av, eller stgtte til, enkelte naeringer vil gke lgnnsomheten etter skatt,
og dermed investeringsaktiviteten i denne neeringen. Dersom det ikke foreligger
markedssvikt i en nzering, vil avkastningen fgr skatt veere et godt mal pa
samfunnsgkonomisk Ignnsomhet (for nzermere om dette, se vedlegg 3). For & vurdere
nearingsstgtten til ulike naeringer ut fra lsnnsomhet, kan vi derfor se pa
kapitalavkastningsraten. Dersom en naering som har lavere kapitalavkastning fgr skatt
enn andre neeringer tilgodeses med ulike skatte- eller stgtteordninger, bidrar dette til et
samfunnsgkonomisk tap (sa fremt det ikke foreligger markedssvikt). I diskusjonen av
neringsstgtte til ulike naeringer, vil vi derfor se pa avkastningen i disse naeringene opp
mot andre naeringer.

6.3 Konkurransengytralitet

Det er imidlertid flere forhold, argumenter og synspunkter som gjgr at prinsippet om
neeringsngytralitet ofte blir sett pd som for snevert. Et argument er at enkeltnaringers
stgtteordninger i andre land ngdvendiggjgr stgtte til tilsvarende norsk
konkurranseutsatt virksomhet. Dette for a hindre at norske produkter blir utkonkurrert
av subsidiert utenlandsk produksjon. En naeringspolitikk som pa denne maten sgker a
sikre like vilkar med konkurrenter i andre land karakteriseres som konkurransengytral,
og kan defineres pa folgende mate: Rammebetingelser for hver enkelt naering bgr tilsvare
de beste rammebetingelsene i land det er naturlig d sammenligne seq med
(Finansdepartementet 2006).

Ut fra verdiskapingshensyn er dette i utgangspunktet ikke noe godt argument for a
opprettholde eller innfgre stgtteordninger i Norge. Ved internasjonale naeringsvise
sammenligninger vil det ofte eksistere mer fordelaktige ordninger i enkelte andre land.
Det betyr imidlertid ikke alltid at de samlede rammebetingelsene nzaeringene star
overfor er bedre i disse landene. Konkurransedyktighet som skyldes gunstige
seerordninger for en naering sammenliknet med andre naeringer, innebzaerer ikke
ngdvendigvis gkt verdiskaping for norsk nzeringsliv totalt, men en overfgring av
byrdene pa andre bedrifter og husholdninger.

6.4 Naringsklyngeteorien

Et annet argument er teorien om naeringsklynger, og at slike klynger gir positive
synergieffekter (eksternaliteter) som ikke ngdvendigvis fanges opp av markedet (se
Reve og Jakobsen 2001). Dette kan for eksempel vare at aktiviteten i en naering gker
lgnnsomheten i andre nzeringer. Dersom en naeringsklynge bidrar til positive
eksternaliteter, kan det samlede aktivitetsnivaet i en klynge ende opp pa et lavere niva
enn hva som er samfunnsgkonomisk lgnnsomt. Dette benyttes derfor som et argument
for a tilgodese neeringer som er en del av en nzeringsklynge.
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Debatten rundt naeringsklynger skjgt for alvor fart etter publiseringen av sluttrapporten
fra prosjektet "Et verdiskapende Norge” (se Reve og Jakobsen 2001). I boken
argumenterer forfatterne for en mer selektiv neeringspolitikk, hvor myndighetene i
stgrre grad bgr fokusere pa a gi utvalgte naeringer spesielt gode rammebetingelser. Reve
og Jakobsen mener a ha pavist at det finnes tre sentrale naeringsklynger i Norge -
sjgmat, energi og maritim - og at naeringspolitikken bgr ta sikte pa a stimulere disse
klyngene. Reve og Jakobsen gir med andre ord bade en begrunnelse for hvorfor
nzaringspolitikken bgr differensieres og en anvisning pa hvor innsatsen skal settes inn.

En nyere norsk studiel® viser imidlertid at regionale naeringsklynger ikke fgrer til gkt
innovasjon. Over 1600 norske bedrifter i fem byer ble undersgkt, og konklusjonen er at
klyngene rett og slett er irrelevante i forhold til innovasjon. En av teoriene er at de
norske klyngene er for sma, og ikke sammenlignbare med stgrre internasjonale
neeringsklynger. Pa den annen side viser studien at samarbeid med utenlandske
partnere fostrer nyskaping, og at bedrifter som er gode til  jobbe internasjonalt er mer
innovative.

Det er spesielt to innvendinger som er trukket frem mot saerbehandling av
neeringsklynger (se bl.a. Finansdepartementet 2006). Den fgrste er faren for
lobbyvirksomhet. En slik politikk kan fgre til manipulasjon og gi enkelte naeringer
insentiver til 4 iverksette tiltak slik at de fremstar som en naeringsklynge. Det vil vaere
vanskelig for myndighetene a skaffe ngdvendige informasjon til & avgjgre om det
foreligger klyngeeffekter eller ikke. I prinsippet kan derfor alle naeringer hevde at de er
klyngenaeringer, uten at myndighetene alltid er i stand til a etterprgve det.

Bakgrunnen for dette ligger i problemstillingen rundt asymmetrisk informasjon og den
omfattende informasjonen en aktiv politikk vil kreve. For det fgrste ma det
dokumenteres at det faktisk eksisterer en markedssvikt. For det andre ma det
dokumenteres at markedssvikten har sa stort omfang at den vil veie opp for kostnadene
ved a rette opp markedssvikten. Myndighetene vil derfor i mange tilfeller ikke ha
tilstrekkelig informasjon til & subsidiere naeringsklynger direkte. Dersom myndighetene
hadde hatt full informasjon om forholdene i bade etablerte og potensielle
neeringsklynger, ville man hatt anledning til & utforme en politikk for a tiltrekke seg
disse klyngene. [ praksis vil imidlertid myndighetene ha mangelfull informasjon, slik at
de ikke kan fastsla hvilke naeringer som er mest mobile pa kort sikt. Det er fglgelig en
betydelig risiko for at samfunnet alt i alt kommer darligere ut sammenlignet med en
ngytral politikk.

Den andre arsaken til & ikke iverksette naeringspolitiske stgttetiltak rettet mot miljger
som hevder de er nzaeringsklynger, er den asymmetrien som finnes mellom eksisterende
og potensielle naeringsklynger (Finansdepartementet 2006). Representanter for
potensielle naeringsklynger og "ufgdte naeringer” vil veere fa og svake sammenlignet med
pressgrupper fra etablerte, antatte naeringsklynger. En klyngestimulerende politikk kan
dermed lett bli strukturbevarende og fortrenge ny virksomhet. Flere skatteutvalg (se
Finansdepartementet 2006 og Naerings- og handelsdepartementet 2005) frarader derfor
a avvike fra prinsippet om neeringsngytralitet for a gi en seerskilt behandling av
neeringsklynger.

' Resultatene fra studien ble presentert i DN 24.mars 2011. Studien er forfattet av seniorforsker Rune Dahl
Fitjar ved The International Research Institute i Stavanger og Andres Rodrigues-Pose fra London School of
Economics.
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6.5 Sammenfattende vurdering av dagens naeringspolitikk

Som vi var inne pa i foran benyttes det i dag flere titalls milliarder arlig til a stgtte
spesifikke naeringer. En relativt liten del av dette er knyttet til tiltak som har til hensikt a
motvirke markedssvikt (Finansdepartementet 2006), som for eksempel a stimulere til
gkt FoU i neeringslivet. Politikken favoriserer dermed enkelte naeringer, uten at dette
kan begrunnes ut fra et mal om a realisere de mest samfunnsgkonomisk lgnnsomme
prosjektene. En slik politikk bidrar som nevnt til a redusere den samlede
verdiskapningen. Dette fordi stgtteordningene bidrar til en viderefgring av virksomhet
som ville veert ulgnnsom til markedsbaserte vilkar, og til a utsette eller hindre
omstillinger som vil veert ngdvendig med en redusert skjerming av disse naeringene.

Samtidig skal vi huske pa at en stor del av dagens naeringsstgtte har en distriktspolitisk
begrunnelse, eller er uttrykk for politiske prioriteringer. For eksempel kan
skatteutgiftene knyttet til de seerskilte skatte- og avgiftsregler for Nord-Troms og
Finnmark ses i sammenheng med malet om spredt bosetning. Tilsvarende ma flere av
neeringsstgtteordningene betraktes som en gkonomisk overfgring til utvalgte naeringer
av ulike hensyn. Dette innebaerer imidlertid ikke at det ngdvendigvis er
samfunnsgkonomisk lgnnsomt.

I de to neste delkapitlene vil vi gjgre en naermere vurdering av naeringsstgtten, ved a se
spesielt pa to naeringsomrader (skipsfartsnaeringen og kraftkrevende industri), som
hver for seg blir tilgodesett med om lag 5 mrd. kr i stgtte hvert ar. Vi vil forsgke a
estimere mulige virkninger av en eventuell avvikling av stgtten, samt gjgre en vurdering
ut fra prinsippene diskutert ovenfor.
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7 Forskningspolitikken

Vivil i dette kapitlet beskrive den norske forskningspolitikken og se denneiilys av
satsningsomradene som ble fremsatt i Soria Moria-erkleeringen og i forsknings- og
innovasjonsmeldingene. Spesielt vil vi diskutere hvorfor de nevnte omradene ble utpekt
som satsningsomrader, og hvorvidt de i etterkant har blitt fulgt opp med gkte
bevilgninger og tiltak.

Ut fra den statistikken som foreligger har det veert vanskelig a krysse hvert enkelt
omrade direkte med bevilgningene. Dataene som er benyttet er hentet fra NIFU STEP,
SSB og Statsbudsjettene. Formalsinndelingen som er anvendt i disse kildene fglger
OECD-standard, og indikerer hovedretningen bevilgningene er ment a dekke.
Tilbakemeldingen fra NIFU STEP var at det ikke er mulig & bryte data fra
statsbudsjettanalysen ytterligere ned.

FoU-begrepet er dessuten ikke entydig, og forskningsbevilgninger gar gjennom flere
virkemidler og aktgrer!’. For eksempel kan forskningsrettet stgtte deles inn i bidrag
over offentlig budsjetter og forskning i naeringslivet. Selv om en naering mottar en liten
andel i direkte offentlig stgtte, kan det finnes ordninger som stimulerer til forskning i
den aktuelle naeringen, for eksempel gjennom Skattefunnordningen. Dette gjgr at det er
vanskelig 4 angi eksakt hvor store bevilgninger som gis til hvert enkelt naeringsomrade.

Samtidig vil FoU rettet mot et omrade, for eksempel IKT, ogsa innga i bevilgninger under
andre hovedformal. Ikke minst gjelder dette finansiering av forskning ved laeresteder,
som i formalsinndelinger sorterer inn under allmennvitenskapelig utvikling.

Det er pa bakgrunn av dette vanskelig a gjgre en systematisk analyse (hvor vi angir
forskningsbevilgningene til de ulike omradene med eksakte belgp/stgrrelsesorden?s, for
sa a knytte dette opp mot verdiskapningen). Vi har derfor gjort en overordnet vurdering
ut fra den dokumentasjonen som foreligger, men benytter tall og eksempler der hvor det
finnes statistikk over omradet??.

7.1 Viktige aktgrer i norsk forskningspolitikk

Offentlig finansiering av forskning bygger pa det sakalte sektorprinsippet, som
innebaerer at hvert departement har et overordnet ansvar for a definere behov og
finansiere forskning pa og for sin sektor (Kunnskapsdepartementet 2009). Det finnes
flere ulike virkemidler i den naeringsrelevante forskningspolitikken (Narings- og
handelsdepartementet 2008). Dette omfatter bevilgningene via Norges forskningsrad til
instituttsektoren, universitetene og til foretakene i naeringslivet og forskningsmidler via
Innovasjon Norge. For naeringslivet er betydningen av skatteinsentiver til forskning,
bade via utformingen av skattesystemet generelt og Skattefunnordningen spesielt, blant
de viktigste enkeltkomponentene.

Innovasjon Norge skal bidra med finansiering, profilering, kompetanse og radgivning til
innovasjonsaktiviteter i bedriftene (Neerings- og handelsdepartementet 2008). Stgtten

"7 Se 7.1

'® Det er vanskelig & gjore en sammenligning av tall hentet fra ulike kilder, da bakgrunnen for tallene/hva som
inngar i dem kan variere.

" For eksempel er det mulig & finne tall over Forskningsridets tildelninger til IK T-prosjekter. Men det er
vanskelig 4 koble disse starrelsene opp mot bidragene gjennom andre akterer og virkemidler, da for eksempel
definisjonen av IKT-virksomheter kan variere mellom kildene (dersom det ikke benyttes NACE-koder).
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til naeringslivet gis i form av forskjellige tilskudds-, lane-, garanti-, og
egenkapitalordning.

Investinor AS ble etablert i 2008 som et heleid datterselskap av Innovasjon Norge
(Kunnskapsdepartementet 2009). Selskapet fikk bevilget en egenkapital over
statsbudsjettet for 2008 pa 2,2 mrd. kr og skal bidra til gkt verdiskaping gjennom a tilby
risikovillig kapital til internasjonalt orienterte konkurransedyktige bedrifter, primaert
nyetableringer. Selskapet skal ha serskilt fokus pa miljg, energi, reiseliv, marin og
maritim sektor, og spesielt legge vekt pa klima- og miljgprosjekter.
Investeringsselskapet kan ogsa investere i lsnnsomme prosjekter i andre bransjer og
sektorer.

SIVA SF skal bidra til innovasjon og naeringsutvikling giennom eiendomsvirksomhet og
utvikling av sterke regionale innovasjons- og verdiskapingsmiljger i hele landet
(Neerings- og handelsdepartementet 2008). Selskapets virksomhet er inndelt i
hovedomradene eiendom og innovasjon.

Norges forskningsradd er den sentrale virkemiddelaktgren for gjennomfgring av
Regjeringens forskningspolitikk. Forskningsradets ansvarsomrade dekker alle
fagomrader, og de er ogsa ansvarlig for a fremme og markedsfare norsk forskning i
innland og utland, forvalte forskningsmidler, fordele stipender, og gi styresmaktene rad
i forskningspolitiske emner. Forskningsradet skal identifisere behov for forsking og
foresla prioriteringer. Giennom malrettede finansieringsordninger skal Radet medvirke
til & sette i verk nasjonale forskningspolitiske vedtak og har et seaerskilt ansvar for a fglge
opp Forskningsmeldingen?0.

7.2 Forsknings- og innovasjonspolitiske mal og ambisjoner

[ Soria Moria- erklaeringen fra 2005 ytret Regjeringen et mal om at "Norge skal bli en av
de ledende innovative, dynamiske og kunnskapsbaserte gkonomier i verden innenfor de
omrader hvor vi har fortrinn”. Videre ble det uttalt at det er "bade viktig og riktig a satse
spesielt pa neaeringer der Norge allerede er gode. Vi skal satse pa omrader der vi er
ledende internasjonalt eller har forutsetninger for a bli det”.

Ved siden av en generell stimulering av innovasjon og forskning i nzeringslivet, gnsker
regjeringen satsing pa prioriterte omrader. Omradene dekker sektorer der vi har
gkonomiske og kunnskapsmessige fortrinn. [ Soria Moria-erkleeringen slar regjeringen
fast at det skal utvikles nasjonale strategier pa fem naeringsomrader: marin sektor,
reiseliv, maritim sektor, energi og miljg. Regjeringen vil ogsa legge saerlig vekt pa
innovasjon i tjenestenaringene og i Nordomradene (Naerings- og handelsdepartementet
2008).

Stortinget vedtok i 2009 Forskingsmeldingen Klima for forskning. Den bygger pa
Stortingsmeldingen Vilje til forskning fra 2005 og Soria-Moria-erkleringen.

Forskningsmeldingen trekkes opp regjeringens overordnede prioriteringer i
forskningspolitikken; utformet langs tre dimensjoner (se figur 7.1).

2% Se forskningsradet.no og http://no.wikipedia.org/wiki/Norges forskningsrad
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Figur 7.1 Prioriteringer i norsk forskningspolitikk

Strukturelle <

Tematiske

Teknologiomrader ( IKT ) \ N{;%OT&II%'I%IQQ‘,’ /:) (/

Bioteknologi :)

— - T — —

Kilde: Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet 2006

Dette innebaerer at forskningspolitikken, i tillegg til de fem naeringsomradene som
trekkes frem i Soria Moria-erkleeringen, skal bidra til naeringsrelevant forskning rettet
mot mat, IKT, bioteknologi og nye materialer/nanoteknologi.

Bade i Soria Moria- erkleeringen og i Forskingsmeldingen legger Regjeringen opp til en
bred innovasjonspolitikk og framhever forskning som en avgjgrende faktor for
innovasjon og verdiskaping i samfunnet. Nedenfor gis en nzermere gjennomgang av de
prioriterte omradene, samt en begrunnelse for hvorfor disse ble valgt ut som
satsningsomrader. I Vedlegg 1 utdypes konkrete stgtteordninger/bevilgninger og tiltak
som er iverksatt spesielt mot disse omradene, mens vedlegg 2 gir en mer generell
oversikt over naringspolitiske prioriteringer i de to siste ars statsbudsjett.

7.3 De 5 satsningsomradene fra Soria Moria

Marin sektor
For at "Norge skal veere verdens fremste sjgmatnasjon” vil Regjeringen "styrke den
marine forskningen og stimulere til omstilling og nyskaping” (Soria Moria 2005).

Marin sektor omfatter den tradisjonelle fiskerinaeringen og havbruksnaeringen, fra
fangst og oppdrett til marked. Begrepet omfatter ogsa marin
bioprospektering?! /bioteknologi og leverandgrindustri.

Marin sektor er utpekt som satsningsomrade med den begrunnelse at Norge er en stor
aktgr i det globale sjgmatmarkedet, og marin sektor er en sentral bidragsyter til
verdiskaping i mange kystsamfunn. Norge skal ha baerekraftige marine neeringer med
hgyest mulig samlet verdiskaping, god lgnnsomhet og internasjonal konkurransekraft i
hele verdikjeden. Soria Moria-erkleeringens mal er at marin sektor i Norge skal forbli en
ledende, innovativ, dynamisk og kunnskapsbasert naering (Soria Moria 2005). For a
oppna dette er forskning en sentral forutsetning.

?! Bioprospektering omfatter systematisk leting etter bestanddeler, bioaktive forbindelser eller gener i
organismer fra naturen, med sikte pa utvikling av produkter for kommersielle eller samfunnsmessige formal.
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Fokuset pa marin bioprospektering er begrunnet i at Norge har store havomrader med
rik biodiversitet av marine ressurser (Kunnskapsdepartementet 2005). De arktiske
havomradene med ekstreme temperaturer og lysforhold har fgrt til utvikling av
organismer med unike egenskaper som kan utnyttes til ulike formal med forventet stort
markedsmessig potensial. "Ved @ kombinere Norges lange tradisjon for d hgste inn
biologiske ressurser fra havet med kompetanse innen marin og bioteknologisk forskning
har Norge et godt utgangspunkt for marin bioprospektering” (sitat fra Soria Moria-
erklaeringen).

Regjeringen foresldr en samlet bevilgning til marin forskning og innovasjon pa i
overkant av 1,4 mrd. kri 201122 (Neerings- og handelsdepartementet 2010). En
naermere oversikt over de ulike bevilgningene er gitt i vedlegg 1.

Reiseliv
[ Soria Moria-erkleeringen heter det at:

Turisme og reiseliv er en viktig eksportartikkel for Norge. Vi vil videreutvikle norsk reiseliv
og satse pa profileringen og merkevarebygging av Norge som reisemadl.

Norge har attraktive ressurser i reiselivssammenheng i form av vdr natur- og kulturarv.
Ivaretakelse av denne arven er en forutsetning for en positiv utvikling av reiselivsnaringen
i framtiden.

I Regjerningens reiselivsstrategi?3 uttales det videre at:

Reiseliv er blant verdens raskest voksende naeringer, og Norge har de beste forutsetninger
for d ta sin del av den internasjonale veksten.

Disse ambisjonene begrunnes blant annet i at anerkjente National Geographic Traveler
ved flere anledninger har rangert norske reisemal i verdenstoppen. De norske fjordene
er karet til verdens beste naturbaserte reisemal, Lofoten er rangert som verdens tredje
beste gyreisemal og arktisk safari i Kirkenes er pa National Geographic Adventure
Magazine sin liste over de 25 beste nye opplevelsesreisene i 2008. Norge er likevel
fortsatt lite kjent i utlandet. Derfor har regjeringen gkt bevilgningen til profilering av
Norge som reisemal betraktelig de siste arene (Naerings- og handelsdepartementet
2007).

12007 lanserte Regjeringen en nasjonal strategi for reiselivsnaeringen, med mal om a
stimulere til gkt verdiskaping og innovasjon. Siden 2005 har bevilgningene til
markedsfgring og profilering av Norge som reisemal gkt betydelig. For eksempel ble
stgtten via Innovasjon Norge mer en doblet i arene 2005-2008 (Neerings- og
handelsdepartementet 2008). En naermere oversikt over konkrete tiltak og bevilgninger
rettet mot reiselivsneeringen er gitt i vedlegg 1.

For 2007 ble det totalt bevilget 1,1 mrd. offentlige kr til norsk reiselivsneering (Oxford
Research 2007). Dette tilsvarer en gkning pa 56 % fra 2004 til 200724, [ den samme
perioden var produksjonsveksten i reiselivsnaeringen (3,9 %) svakere enn
gjennomsnittet for Fastlands-Norge (5,4 %, se Auno og Sgrensen 2009).

?2 Dette er om lag pa samme niva som i 2010

2Se Naerings- og handelsdepartementet (2007)

12004 var bevilgningene pa 694 mill. kr. 1 2005 var de ekt til 862 mill. kr, for s & eke til 924 mill. kr i 2006. I
2007 ble totalt 1085 mill. kr bevilget til reiselivsindustrien.
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Maritim sektor

I Regjeringens maritime strategi er visjonen at Norge skal vaere en verdensledende
maritim nasjon. Det skilles mellom fire hovedtyper av maritime bransjer: rederier
(inkludert rigg- og boreselskaper), maritime tjenesteytere, skips- og offshoreverft og
utstyrsprodusenter.

Fra Soria Moria- erklaeringen siteres det at2>:

I naeringspolitikken er regjeringen opptatt av d satse der vi er gode, og satsingen pd de
maritime naeringene er en naturlig del av denne politikken. De maritime nzeringene er
viktige for de fleste regioner i Norge. Samtidig er de ogsd blant vdre mest globale
nzeringer.

Om skipsfartsnaeringen sies det at:

Norsk skipsfartsnzering har lange tradisjoner. Skipsfarten og den maritim nzeringen bidrar
til viktige kompetansearbeidsplasser langs hele kysten. Norge md ha ambisjon om a vare
en verdensledende nasjon innen maritim forskning, kompetanseutvikling og nyskaping.
Gjennom gode og stabile rammevilkdr vil vi bidra til d sikre arbeidsplasser og vekst i de
maritime naeringer.

FoU-bevilgningene til maritim sektor har gkt betydelig de siste arene (Naerings- og
handelsdepartementet 2010; Maritim Bransjeforening 2007 m.fl.). Maritim
Bransjeforening hevder for eksempel i sin drsberetning for 2007 at bevilgningene til
maritim sektor hadde gkt med det firedobbelte siden etableringen av MARUT?2¢ i 2004
(Maritim Bransjeforening 2007). Dette inkluderer da bade direkte
forskningsbevilgningene og andre stgtteordninger til skipsfartsneeringen, som er vel sa
viktig for norsk maritim virksomhet. En mer helhetlig giennomgang av
skipsfartsnaeringen er gitt i kap. 12, mens vedlegg 1 gir en oversikt over FoU-stgtte og
tiltak rettet mot satsningsomradene fra Soria Moria, bl.a. den maritime sektoren.

I budsjettet for 2011 foreslds det satt av 182,6 mill. kr til maritim forskning og utvikling,
og 1645 mill. kr til tilskuddsordningen for sysselsetting av sjgfolk (Naerings- og
handelsdepartementet 2010). I tillegg kommer betydelige skattefordeler, se kap. 12.

Energi og miljgteknologi
Forskningens betydning for @ mgte miljg- og klimautfordringene var prioritert i Vilje til
forskning, og ble ytterligere vektlagt i Soria Moria-erklaeringen.

Regjeringens visjon er at Norge skal veere en miljgvennlig energinasjon og vaere
verdensledende innenfor utviklingen av miljgvennlig energi og miljgteknologi?” (Soria
Moria 2005, Neerings- og handelsdepartementet 2009). Regjeringen vil gjennom
strategisk satsing gjgre norsk industri ledende innenfor miljgforbedringer.

Videre uttales det i stortingsmeldingen Vilje til Forskning at Norge som en betydelig
energinasjon har et viktig ansvar for d sikre tilstrekkelig energiforsyning og for d bidra til
d utvikle kunnskap og teknologi for effektive og baerekraftige energisystemer. Norsk
vannkraftkompetanse regnes for d vaere verdensledende. Likeledes er Norge langt fremme

2% Fra Neerings- og handelsdepartementet (2009)

012004 ble samarbeidsorganet MARUT etablert som et knutepunkt mellom NHD (Naringsdepartementet),
Norsk Industri, Norges Rederiforbund og LO. Hensikten var & stimulere til utvikling og verdiskaping i maritim
sektor

" Med miljeteknologi forstas alle teknologier som direkte eller indirekte forbedrer miljoet.
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ndr det gjelder gasskraft med CO; -hdndtering, bruk av hydrogen som energibzrer og
innenfor enkelte nisjer av fornybar energi. Norge har i tillegg sterke miljger innenfor
miljaforskning. Det er sdledes grunnlag for at Norge kan vare en ledende nasjon og et
attraktivt vertsland for forskning pd omrddet energi og miljg.

Gjennom klimaforliket har satsingen pa forskning og utvikling innenfor fornybare
energikilder fatt et kraftig lgft, samtidig som regjeringen har satset betydelig pa
utvikling av miljgteknologi (se vedlegg 1 for en neermere oversikt over stgttetiltakene
som er innfgrt). [ budsjettforslaget for 2010 er forskning for 8 mgte klimautfordringene
det enkeltformal som gker klart mest (NIFU STEP 2010).

Generiske teknologiomrader
Teknologi ble ikke spesielt utnevnt som satsningsomrade i Soria Moria-erklaeringen,
men er allikevel en viktige prioritering i forskningspolitikken?8.

IKT, bioteknologi og material/nanoteknologi er generiske teknologier som har stor
langsiktig betydning for naerings- og samfunnsutvikling og for vitenskapelig utvikling
generelt. Teknologienes utvikling muliggjer stadig nye anvendelser, og deres
samfunnsmessige pdvirkningskraft forsterker behovet for tverrfaglig forskning og
samarbeid med andre kunnskapsomrdder (Kunnskapsdepartementet 2009).

IKT

IKT er i sterk vekst i Norge, og er i dag en av landets stgrste naeringer. "Gode IKT-
systemer er grunnleggende for fornyelse av offentlig sektor, helse og velferd,
petroleumssektoren, overvdking av marine gkosystemer og for utvikling av rene
energiformer. IKT-kompetanse er en ngkkelfaktor i moderne arbeidsliv, og evne til d
utvikle og ta i bruk nye IKT-lgsninger er i stigende grad en betingelse for d kunne delta i
den nasjonale og globale naringsutviklingen” (Kunnskapsdepartementet 2009).

Bade i forskningsmeldingen fra 1998 Forskning ved et tidsskille? og i den nye
forskningsmeldingen Klima for forskning er IKT et av de tematiske omradene som ble
lgftet frem som prioriteringsomrade. Ogsa i stortingsmeldingen Eit informasjonssamfunn
for alle3° varslet regjeringen en rekke tiltak for a styrke forskningsinnsatsen innen IKT:

"Regjeringa vil prioritere og styrkje ikt-forskinga i dei generelle lgyvingane til FoU.
Regjeringa vil arbeide for d styrkje ikt-forskinga gjennom eit breitt spekter av verkemiddel
under Noregs forskningsrdd.”

Figur 7.2 viser hvordan driftsutgiftene til IKT-forskning fordeler seg mellom
naeringslivet, instituttsektoren og universitets- og hgyskolesektoren (UoH). Bildet viser
at den klart stgrste delen av IKT-forskningen skjer i naeringslivet3l.

* Malet er at norsk forskningspolitikk skal bidra til naringsrelevant forskning innen omradene mat, marin,
maritim, reiseliv, energi, milja, bioteknologi, IKT, nye materialer/nanoteknologi

% St.meld. nr. 39 (1998-99)

3% St.meld. nr.17 (2006-2007). Se Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet (2006)

1 Over 80 prosent av driftsutgiftene til FoU innenfor IKT i 2009 ble brukt i naeringslivet, mens instituttsektoren
stod for 10 prosent (Forskningsradet 2010b)

66 Vista Analyse AS



Politikken i dag

Figur7.2 Driftsutgifter til FoU i Norge etter utfgrende sektor og hhv.
teknologiomrade (venstre figur) og tematisk omrade (hgyre figur)
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Kilde: NIFU STEP og SSB

Neringslivet star i dag for litt under halvparten av den totale FoU-innsatsen i Norge32.
Om lag en tredjedel av dette er forskning i IKT-nzeringene (Fornyings-, administrasjons-
og kirkedepartementet 2006), som altsa er mer forskingsintensiv enn andre naringer.

7.4 Oppfolging av de prioriterte omradene

Som gjennomgangen ovenfor viser, har Regjerningen gjennom bl.a. Soria Moria-
erkleeringen, forskningsmeldingen og innovasjonsmeldingen pekt ut konkrete
satsningsomrader for forsknings- og innovasjonspolitikken. I dette kapitlet gis en
vurdering av hvorvidt disse naeringsomradene har blitt fulgt opp med gkte bevilgninger
i etterkant, samt hvilke prioriteringer som er blitt gjort i forskningsbudsjettene de
senere arene. Som nevnt innledningsvis er det vanskelig a finne statistikk over totale
FoU-bevilgninger til de ulike neeringsomradene. Gjennomgangen nedenfor viser derfor
bevilgninger gjennom ulike aktgrer og virkemidler, og er basert pa flere ulike kilder.

7.4.1 Utvikling i FoU-bevilgninger

Figur 7.3 viser totale FoU-bevilgninger i statsbudsjett fra 1983-2009, mens figur 7.4
viser utviklingen fordelt pa hovedformal.

3212007 var 44 % av ressursene til forskning og utvikling offentlig finansiert (Forskningsradet 2010b)
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Figur 7.3 FoU-bevilgninger i statsbudsjettet, 1983-2009
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Kilde: NIFU STEP

Figur 7.4 FoU-bevilgninger, utvalgte hovedformal. Mill. kr.
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Vi ser at bevilgningene til omradet helse har hatt den stgrste veksten, og var i 2009 pa
totalt 2,9 mrd. kr. Ogsa primeernaeringene har hatt en jevn gkning, mens bevilgningene
til industrien har tatt seg kraftig opp de senere drene, etter en nedgang tidlig pa
artusenskiftet. Blant de mindre postene viser statistikken at stgtten til energiformal har
hatt en kraftig vekst. Denne statistikken fra NIFU STEP gir imidlertid kun et overordnet
bilde av FoU-bevilgningene. Nedenfor gis en mer systematisk gjennomgang av stgtten til
de enkelte satsningsomradene.
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7.4.2 Bevilgninger via Forskningsradet

Forskningsmeldingen Vilje til forskning la opp til en rekke prioriterte satsingsomrader,
og Forskningsradets ngkkeltall33 viser at samtlige satsingsomrader har hatt vekst i
perioden 2005-2009. Innenfor den malrettede satsingen er det seerlig de tematiske
satsingene, Energi og Miljg, Hav og Helse som har hatt stgrst vekst, i tillegg til
Bioteknologi.

Tabell 7.1 viser innsatsen knyttet til Forskningsradets prosjekter innenfor de tematiske,
teknologiske og strukturelle prioriteringene i forskningsmeldingen.

Tabell 7.1 Malrettet innsats knyttet til forskningsmeldingens prioriteringer

Endring

2006-

Strukturelle prioriteringer 2006 2007 2008 2009 2009
Grunnforskning 16959 2003,2 18508 1885,4 11%
Internasjonalisering 483,1 5813 581,0 728,8 51%
Nyskapning og innovasjon 21949 25181 24506 26858 @ 22%
Endring

2006-

Prioriterte teknologiomrader 2006 2007 2008 2009 2009
Bioteknologi 337,9 381,9 410,7 4938 46 %
IKT 320,7 361,7 376,7 4301 34 %
Nye materialer, nanoteknologi 92,9 105,3 117,2 105,1 13 %
Endring

2006-

Tematiske prioriteringer 2006 2007 2008 2008 2005
Energi og Miljg 749,2 852,9 916,1 1167,6 56 %
Hav 185,5 237,0 256,3 286,5 54 %
Helse 481,8 569,4 675,2 7351 53%
Mat 585,2 593,6 576,1 610,7 4%
Velferd 178,1 174,5 2121 2141 20%

Kilde: Forskningsradet

I perioden 2005-2009 har Forskningsradets budsjett blitt styrket med nesten 2 mrd. kr
(Forskningsradet 2010a). Dette har gitt betydelig vekst til de aller fleste omradene.
Innenfor temaene har det vaert en spesielt sterk vekst mot energi og miljg, men ogsa
helse har hatt en markert vekst. Prosentvis har bade energi og miljg, helse og hav hatt en
vekst pa over 50 % i perioden (se tabell 7.1).

Innenfor energi og miljg er veksten knyttet til blant annet petroleumsforskning i
begynnelsen av perioden, mens det mot slutten er satsingen pa fornybar energi gjennom
Klimaforliket som gir betydelig vekst (Forskningsradet 2010a).

Innenfor hav er i all hovedsak veksten knyttet til maritim forskning gjennom en
vesentlig styrking av det maritime omradet, og i mindre grad til den marine forskningen.
Helse har i perioden gkt med en kvart milliard, og veksten er szerlig knyttet til
helseforskningsprogrammene. Innenfor teknologiomradene er veksten stgrst i forhold
til bioteknologi, men ogsa IKT viser relativt god vekst.

33 Se Forskningsradet (2010a)
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7.4.3 Bevilgninger via Innovasjon Norge
En annen viktig formidler av forskningsmidler er Innovasjon Norge.

Figur 7.5 viser en overordnet fordeling av stgttemidler fra Innovasjon Norge i arene

2005-2007.

Figur 7.5
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Kilde: Abelia (2008)
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IKT har hatt en gkning i bevilgningene i perioden 2005-2007, men relativt lite i forhold
til de store mottakergruppene. Omradet maritim (i 2006 og 2007), og omradet olje/gass
synes ikke i tabellen fordi stgttebelgpet er sapass lite at det oppfgres med 0 %.

2007

B Olje/gass

Denne oversikten gir imidlertid ikke et fullstendig bilde av stgtten gjennom Innovasjon
Norge, da en del stgtteformer og satsninger ikke gis gjennom tilsagn. For eksempel er
mye av stgtten til reiseliv ikke gitt som tilsagn, men som stgtte til profilerings-,
nettverks- og markedsfgringsaktiviteter i samarbeid med reiselivsbransjen, og indirekte
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ogsa som stgtte til bransjeomradet "kultur og opplevelser”. Dersom slik stgtte tas med,
kan bransjeomradet "reiseliv” sies a ha fatt et lgft (Abelia 2008).

7.4.4 Total FoU-innsats pa de prioriterte omradene
[ dette kapitlet gis en oversikt over summen av offentlige bevilgninger og naeringslivets
FoU-innsats (hvor sistnevnte star for litt under halvparten av den totale FoU-innsatsen).

Figur 7.7 viser utviklingen i FoU-innsats i perioden 2005 til 2007. Tallene viser at alle
omrader har opplevd vekst, med et unntak for omradet hav, som har hatt nullvekst i
perioden. Det er primeert neeringslivets FoU-innsats innenfor dette omradet som har vist
nedgang etter 2005.

Figur 7.7 FoU-innsats fordelt pa prioriterte tema- og teknologiomrader. Mill.kr
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Kilde: NIFU STEP og Kunnskapsdepartementet 2009

7.4.5 FoU istatsbudsjettet i lys av Forskningsmeldingen og Soria Moria II-
erklzeringen

NIFU STEP gjgr hvert ar en gjennomgang av forskningsstatsbudsjettet, hvor de vurderer

budsjettproposisjonen i forhold til forskning og hgyere utdanning (se NIFU STEP 2009

og NIFU STEP 2010). I disse rapportene vurderes blant annet oppfglgingen av

Forskningsmeldingen og Soria Moria-erklaeringen, ut fra hvorvidt de strategiske

omradene er fulgt opp.

Forskningsmeldingen sier at:

“Norsk forskningspolitikk skal bidra til naeringsrelevant forskning innen omrddene mat,
marin, maritim, reiseliv, energi, miljg, bioteknologi, IKT, nye materialer/nanoteknologi.”
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NIFU STEP gjgr fglgende vurdering av hvorvidt satsningsomradene er blitt prioritert i
forskningsbudsjettet for 2010 og 2011: I budsjettforslaget for 2010 er forskning for a
mgte klimautfordringene det enkeltformal som gker klart mest (NIFU STEP 2010). Ogsa
Forskningsbevilgningene til Helse34 har vokst betydelig over flere ar (NIFU STEP 2010).
Dette ser vi ogsa i figur 7.4, hvor helse er det hovedformalet som har hatt stgrst vekst.

Nar det gjelder de strategiske omradene, var det fgrst og fremst det marine omradet
som fikk en vekst i 2010-busjettet3>. Ogsa stgtten til miljgteknologi har gkt. Nar det
gjelder energiomradet, kan en del av veksten i FoU-bevilgningen som er en oppfglging
av Klimaforliket ogsa ses som en gkt strategisk satsing pa naeringsrettet
energiforsknings3®.

Utover dette papeker NIFU STEP spesielt at bevilgningene til romvirksomhet - et
omradet som ikke er utpekt som satsningsomrade i forsknings- og
innovasjonsmeldingene - har gkt kraftig. Dette ser vi ogsa i FoU-statistikken (se figur
7.4).

7.4.6 Stgtte til IKT-sektoren

Som nevnt innledningsvis er det vanskelig a finne statistikk over totale FoU-bevilgninger
til de ulike neeringsgruppene. Gjennomgangen nedenfor gir derfor ikke en fullstendig
oversikt, men gir allikevel et godt bilde pa forskningsstgtten til IKT-sektoren.

[ Forskingsradets budsjett for 2006 utgjorde IKT-forskning 410 mill. kr (Fornyings-,
administrasjons- og kirkedepartementet 2006). Figur 7.8 viser utviklingen i
Forskingsradets tildeling av midler pa de fem prioriterte omradene som ble oppgitt i
forskingsmeldingen fra 1999. Marin forskning og forskning innenfor medisin og helse
hadde en realvekst pa naermere 50 %37. Forskning innen miljg og energi hadde den
sterkeste veksten, mens IKT-bevilgningene viste reel stagnasjon. Til gjengjeld ble IKT-
forskning i denne perioden styrket gjennom Skattefunn-ordningen, som traff mange sma
og mellomstore bedrifter i IKT-nzeringen. Skattefunn-ordningen er imidlertid en
generell ordning, og ikke rettet spesielt mot en bestemt naering.

* Spesielt bevilgninger under Helse- og omsorgsdepartementet

3% Marin bioprospektering oker med 12 mill. kr over NHDs budsjett og 7 mill. kr over FKDs budsjett. Marin
bioprospektering vil ogsa fa gkt stette innenfor rammen av samlet vekst i bevilgningene til programmet Barents
2020 pé 20 mill. kr (NIFU STEP 2010).

%% Det gjelder 23 mill kr i NHDs bevilgninger til BIA-ordningen og til RENERGI- og MAROFF-programmene.
MAROFF- programmet far dessuten en vekst pa 5 mill. kr ut over den del som er knyttet til Klimaforliket. Dette
er del av Regjeringens nordomradesatsing.

37 Tallene er hentet fra Forskningsradets delutredning om oppfelging av forrige forskningsmelding (se

Kunnskapsdepartementet 2005)

72 Vista Analyse AS



Politikken i dag

Figur 7.8 Prosentvis utvikling i Forskningsradets tildelinger
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Kilde: NFR og Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet (2006)

Som nevnt ovenfor utgir NIFU STEP hvert ar en rapport som gir en samlet vurdering av
statens bevilgninger til forskning og hgyere utdanning i statsbudsjettet. Ser en pa hvilke
omrader som har en svak utvikling i regjeringens budsjettforslag for 2010 og bidrar til
nedgang i statens bevilgninger til forskning, er det kutt i bevilgningene til
petroleumsforskningsprogrammene, kutt i Samferdselsdepartementets bevilgning til
IKT-forskning gjennom VERDIKT-programmet og kutt i ordningen for Neerings-ph.d.

Norges totale investeringer i IKT-forskning er relativt lave i internasjonal sammenheng.
Malt som andel av BNP utgjorde utgiftene til IKT-forsking i Norge 0,24 % i 2003
(Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet 2006), noe ligger under
gjennomsnittet i OECD-landene.

7.5 Satsning pa kunnskapsintensive nzaringer

[ den nye forskningsmeldingen Klima for forskning, og i stortingsmeldingen om
innovasjon, understreker Regjeringen behovet for a utvikle et mer kunnskapsintensivt
neeringsliv3s.

¥ Med kunnskapsnaringen menes blant annet konsulent- og radgivningsvirksomheter, it, telekom og
medievirksomheter, finansiering og forsikringsvirksomheter, og privat helse og undervisning. Felles for disse
naringene er at de har kunnskap og folks hoder som hovedinnsatsfaktor, i motsetning til neringer som baserer
seg pa naturressurser, elektrisitet og rastoffer.
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Figur 7.9 Antall sysselsatte i kunnskapsintensive naringer i Norge
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| fglge rapporter fra bl.a. Riksrevisjonen og Abelia3® gar en liten andel av Innovasjon
Norges midler til innovasjon, mens mye gar til & opprettholde eksisterende
virksomheter, spesielt innenfor skog og landbruk. Hovedkonklusjonen i Abelias rapport
er at tilsagnene fra Innovasjon Norge bidrar til a forsterke eksisterende naeringsstruktur
og ikke bidrar til & fremme overgangen til kunnskapsgkonomien. I arene 2005 til 2007
gikk ca. 70 % av stgtten til primaer- og sekundaernaeringene.

7.6 Utfordringer i innovasjonspolitikken

En forklaring pa at Innovasjon Norges midler i liten grad rettes mot nyskaping og
innovasjon, er at mye av ressursene stiller med bundet mandat (Abelia 2008).

12008 la OECD fram en analyse av norsk innovasjonspolitikk (se OECD 2008).
Rapporten fremhever Norges svaert gode gkonomiske utvikling og hgye inntektsniva. Pa
den annen side kommer det frem at Norge scorer lavt pa innovasjonsindeksene i EUs
Innovation Scoreboard. Det pekes pa at hovedutfordringen fremover er a opprettholde
en hgy og baerekraftig vekst etter hvert som omfanget av olje- og gassaktiviteten vil avta.
Dette stiller store krav til omstilling, blant annet til mer kunnskapsbaserte aktiviteter. I
falge OECD er rammebetingelsene for a gke FoU og innovasjon i hovedsak pa plass,
spesielt de som gjelder utdannings- og kompetansenivaet i befolkningen. Det er
imidlertid behov for endringer i styringen av innovasjonssystemet slik at forskning og
innovasjon i stgrre grad blir prioritert, og at politikken blir mer koordinert og effektiv. I
den forbindelse trekkes spesielt sektorprinsippet frem, som i fglge rapporten star veldig
sterkt i Norge.

%% Se blant annet Abelia (2008)
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7.7 De ulike naringenes bidrag til verdiskapningen

Vi har ovenfor gitt en bred gjennomgang av bevilgninger og tiltak rettet mot
satsningsomradene i Soria Moria-erkleeringen og i forskningsmeldingen, og det kan
vere interessant a se dette opp mot verdiskapningen i de ulike naeringene.

Hvor mye en neering bidrar med gkonomisk til samfunnet kan males ved hjelp av
verdiskapingen denne naeringen star for4°. En neerings verdiskaping i denne
sammenheng er lik naeringens bruttoprodukt. Verdiskapingen for landet som helhet
males ved landets bruttonasjonalprodukt (BNP).

Bruttonasjonalproduktet for 2008 ble beregnet til 2 538 mrd. kr for hele landet, og 1
843 mrd. kr for fastlands-Norge (Auno og Sgrensen 2009).

Maritim sektor er Norges nest stgrste naering*! malt etter verdiskaping, kun slatt av olje-
og gassektoren. Samlet verdiskapning i de maritime neaeringene var pa i overkant av 100
mrd. kri 2008 (Naerings- og handelsdepartementet 2009)- en gkning pa rundt 20 mrd.
kr siden 2005. Samlet sysselsetting i naeringen er i fglge siste oppdaterte tall pa 97 000
personer (Neaerings- og handelsdepartementet 2009).

For a fa et bilde av stgrrelsen pa verdiskapingen i de sektorene som er utpekt som
satsningsomrader, er disse naeringenes bidrag til bruttonasjonalproduktet
sammenliknet med andre viktige naeringsgrupper, se figur 7.10.

Figur 7.10 De prioriterte neringsomradenes bidrag til BNP, i prosent 2008
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Kilde: SSB, Auno og Sgrensen (2009)

Til tross for de hgye stgttebidragene til primaernaringene, bidrar disse kun til en liten
andel av den totale verdiskapningen. Oljevirksomhetens bidrag til

0 Se for ovrig kap. 1.1 for mer om maling av nzringers lonnsomhet

* Dette er hentet fra Neerings- og handelsdepartementet 2008, og beror ikke pé vér vurdering av
naringsinndeling etter NACE-koder. Hva som er de sterste neringene, avhenger i stor grad av hvordan naeringer
deles inn. For eksempel kan det hevdes at bygg-, anleggs- og eiendomsnaringen er Norges nest storste naring,
dersom man slar sammen bygg- og anleggssektoren med eiendomsneringen.
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bruttonasjonalproduktet var pa naermere 25 % i 2008, mens jordbruk, skogbruk, fangst
og fiske bidro med 1,3 % (Auno og Sgrensen 2009). IKT-naeringenes bidrag til
bruttonasjonalproduktet pa 3,6 %42 i 2008, er med andre ord lavt i forhold til
oljevirksomheten, men over dobbelt sa hgyt som primaerneeringenes bidrag.

7.8 Sammenfattende vurdering

Av de prioriterte satsningsomradene i Soria Moria-erklaeringen og forskningsmeldingen,
har energi- og miljgomradene hatt den stgrste veksten i forskningsbevilgningene. Men
ogsa den maritime forskningen og bevilgningene til reiselivsnaeringen har gkt betydelig.

Nar det gjelder offentlige tilskudd til FoU gjennom forskningsradet, har de fleste
satsningsomradene fatt en gkning de siste arene. Veksten er spesielt sterk for energi og
miljg, helse og omradet hav (inkluderer bade det marine og det maritime omradet), som
alle hadde en gkning pa omtrent 50 % fra 2006 til 2009.

Om lag 70 % av de offentlige FoU-bevilgningene via Innovasjon Norge gar til primaer- og
sekundaernaeringene. Dette tyder pa at tilsagnene fra Innovasjon Norge i stor grad
bidrar til a opprettholde eksisterende naeringsstruktur, mens relativt lite gar til
innovative og nyskapende sektorer.

*2 Dette er i prosent av den totale verdiskapningen. I prosent av BNP for fastlands-Norge er tallet 5 %.
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8 Den norske modellen og det inntektspolitiske samarbeidet

Den siste tiden har det veert en gkende oppmerksomhet omkring det som er omtalt som
den nordiske modellen for organisering av arbeidslivet og forholdet mellom myndigheter
og arbeidslivets organisasjoner. Solidaritet, likhet og samarbeid blir ofte trukket frem
som en fundamental identitet og et grunnelement i oppbyggingen av modellen, og disse
verdiene har ogsa gitt seg utslag i lgnnspolitikken.

Moene (2000) tar imidlertid utgangspunkt i fagforeningsgkonomene Rehn og Meider
som gav en annen tolkning av hensikten bak den solidariske Ignnspolitikken enn
solidaritet og likhet. Rehn og Meider argumenterte for lik lgnn for likt arbeid. Ved a
eliminere lgnnsforskjellene mellom bedrifter i samme bransje og mellom bransjer, blir
hgyproduktiv virksomhet mer lgnnsom. Kapital og arbeidskraft flyttes fra lavproduktive
til hgyproduktive anvendelser. Dette gir en samlet hgyere effektivitet, og veksten i mer
produktive bedrifter gjgr at regjeringen kan ta mindre hensyn til at marginale bedrifter
og bransjer skal overleve. I fglge Moene (2005) dreide argumentasjonen for de
solidariske Ignnsforhandlingene som ble institusjonalisert pa slutten av 1950 tallet seg i
hgy grad om effektivitet og i mindre grad om likhet som et mal i seg selv.

8.1 Frontfag og forhandlingssystemet

Forhandlingssystemene i de Nordiske landene er bygd pa en felles erkjennelse om
betydningen konkurranseevnen til konkurranseutsatt industri har i gkonomien.
Lgnnsveksten, og ogsa kravene, har derfor tatt hensyn til konkurranseutsatt industris
lgnnsevne. Oppbyggingen av forhandlingsmodellene, med koordinering og sterke
sentraliserte organisasjoner pa bade arbeidsgiver og arbeidstakersiden er et fellestrekk
for de Nordiske landene.

Gjennom frontfagsmodellen*? ble det utviklet et system for a handtere den
internasjonale konkurransen og eksportindustriens konkurranseevne. Frontfagene har
ogsa fungert som en implisitt koordineringsmekanisme gjennom a gi rammer for
lgnnsutviklingen i andre sektorer. Lgnnsveksten har likevel ved flere anledninger
kommet i utakt med de respektive landenes viktigste handelspartnere. Spesielt i
oppgangstider viser erfaringene at lgnnsglidninger og lgnnsinflasjon kan oppsta, ogsa
innenfor frontfagsmodellen.

Et skattefinansiert og raust trygdesystem presser i praksis minstelgnningene opp pa et
niva over trygdesatsene, og gir ogsa en inntektssikring for de som faller utenfor
arbeidslivet. Universelle ordninger, uavhengig av arbeidsgiver, har gitt et viktig bidrag
til arbeidskraftens fleksibilitet. Inntektssikring reduserer arbeidstakernes risiko og
kostnader i omstillingsprosesser, og gir dermed et direkte bidrag til mobilitet og
omstillingsevne.

Danmark har i motsetning til Norge en minimal lovgivning og sveert desentraliserte
forhandlingssystemer med smidige avtalereguleringer. Industri og bedrifter tillates a

* Frontfagmodellen omtales ogsi som Aukrustmodellen/Aukrustdoktrinen etter Statistisk sentralbyrés tidligere
direktor, Odd Aukrust. Det var som leder for et utvalg som forberedte lennsoppgjeret i 1966 at Aukrust
formulerte doktrinen om at norsk ekonomi pa lang sikt er avhengig av at lennsveksten holdes innenfor de
rammene konkurranseutsatt industri kan tale. Derfor ber denne industrien forhandle forst og fastlegge rammene i
tariffoppgjerene.
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legge ned eller flytte ut, og frigjgr dermed ressurser og kompetanse til nye
arbeidsplasser.

OECD viser til to kombinasjoner av politikk som har gitt gode resultater pa
arbeidsmarkedet: Felles for landene som har lykkes er at de har sgrget for
makrogkonomisk stabilitet, god insentivstruktur, god konkurranse i produktmarkedene
og et relativt fleksibelt arbeidsmarked. En viktig forskjell er kooridineringen av
lgnnsdannelsen og omfanget av velferdsordninger.

* De nordiske landene har lagt vekt pa koordinert lgsnnsdannelse og et godt utbygd
velferdssystem, med krav om aktiv arbeidssgking og aktive
arbeidsmarkedstiltak. Disse landene har oppnadd hgy sysselsetting og sma
lgnnsforskjeller, men samtidig er de offentlige utgiftene hgye. Ogsa Nederland,
Irland og @sterrike har mange likhetstrekk med de nordiske landene, men med
en noe mindre offentlig sektor.

* Engelskspraklige land, samt Japan, Korea og Sveits har kombinert lave
trygdeytelser, et liberalt lovverk for arbeidsmarkedet og desentralisert
lgnnsdannelse. Disse landene har oppnadd hgy sysselsetting med lave offentlige
utgifter, men relativt store lgnnsforskjeller.

De nordiske arbeidslivsmodellene synes godt egnet, og forberedt til 4 svare pa ytre
kriser og internasjonale endringer. Historien har vist at modellene kan restruktureres
og tilpasses endringer i ytre rammebetingelser. Kriser kan ogsa utlgse strukturelle
endringer og handlinger som til dels gar pa tvers av arbeidslivsorganisasjonenes uttalte
politikk.

Utfordringene synes kansKje i stgrre grad a ligge i modellenes evne til a takle
innenlandske oppgangstider. Erfaringene viser at det inntektspolitiske samarbeidet
mgter utfordringer i oppgangstider. Strukturendringer i nzeringslivet og mellom
arbeidslivsorganisasjonene, gkende knapphet pa arbeidskraft og "full fart i gkonomien”
kan gi posisjoneringer mellom ulike grupperinger og uenighet om hvordan veksten skal
fordeles.

8.2 Utfordringer ved den norske Ignnsforhandlingsmodellen

Trepartssamarbeidet (arbeidsgiver, arbeidstaker, stat) og den norske
lgnnsforhandlingsmodellen, med stor grad av koordinering, karakteriserer den norske
varianten av den nordiske modellen. En stor andel pa funksjonzerniva far imidlertid sin
lgnn helt ut bestemt gjennom lokale Ignnsforhandlinger, hvor rammene settes i den
enkelte virksomhet.

Flere har pekt pa utfordringene som ligger i et Ignnsforhandlingssystem med
lgnnsfastsettelse pa to nivaer, bade sentralt og lokalt. Sentraliserte og koordinerte
forhandlinger bidrar til en sammenpresset lgnnsstruktur, mens forhandlinger pa lokalt
niva kan gi et bidrag til gkt lgnnsspredning.

Det er pekt pa som en utfordring at de tradisjonelle frontfagene stadig representerer en
mindre andel av arbeidstakerne, og utgjgr en mindre andel av det som i dag er
konkurranseutsatt virksomhet. Sysselsettingen i tradisjonell konkurranseutsatt
virksomhet har gatt gradvis ned over de siste 30 arene, mens sysselsettingen i privat og
offentlig tjenesteyting har vokst kraftig. Dette har gitt LO en mindre dominerende rolle
rent numerisk. @kt utdanningsniva og nye hovedorganisasjoner som organiserer hgyt
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utdannet arbeidskraft i privat og offentlig sektor har endret styrkeforholdet mellom
ulike grupper arbeidstakere. Det er likevel lite som tyder pa at LO sammen med andre
arbeidstakerorganisasjoner har mindre innflytelse i dag enn de har hatt tidligere.

Solidaritetsalternativet har veert beskrevet som en koalisjon mellom de lavtlgnnede og
arbeidsgiverne, med de langtidsutdannede imellom som tapere. Moderate lgnnstillegg
har veert innsatsen for a sikre hgy sysselsetting. I en situasjon der det blir stadig gkende
knapphet pa arbeidskraft innenfor flere utdanningskategorier kommer dette systemet
under press. Den teknologiske utviklingen gir dessuten behov for raske tilpasninger i
konkurransen om hgykvalifisert arbeidskraft. Dette kan rokkere koalisjonen mellom de
lavlgnte og arbeidsgiverne.

Modellen med at oppgjgret i den tradisjonelle konkurranseutsatte industrien skal vaere
fgrende for andre oppgjgr har veert, og vil i gkende grad bli, under sterkt press. En viktig
grunn til dette er at antall sysselsatte i denne sektoren er avtagende. Dette igjen skyldes
at denne sektorens betydning (malt ved bruttoprodukt som andel av BNP) er avtagende,
samtidig som arbeidsproduktiviteten i denne sektoren vokser raskere enn i mange
andre sektorer. Dette er utviklingstrekk som Norge deler med de fleste rike land. I alle
land blir tradisjonell vareeksport gradvis mindre viktig i forhold til eksport av ulike
typer tjenester og produkter som ikke typisk hgrer hjemme i den tradisjonelle
industrien. Dette trekket blir forsterket i Norge av at vi, pga. eksport av olje og gass,
eksporterer mindre av andre varer og tjenester enn vi ellers ville gjort.

Selv om mange andre sektorer enn den tradisjonelle konkurranseutsatte industrien blir
stadig mer konkurranseutsatt, er det ikke opplagt at den tradisjonelle norske modellen,
der konkurranseutsatte sektorer er lgnnsledende, kan opprettholdes. De delene av
gkonomien som i fremtiden vil veere de mest konkurranseutsatte er langt mer
heterogene, bade med hensyn til produkter og med hensyn til type arbeidskraft, enn den
tradisjonelle konkurranseutsatte industrien. Utfordringene ved a identifisere
frontfagene og lgnnsgruppene som bgr veere lgnnsledende innenfor en fremtidig
frontfagmodell forventes a gke. Kombinasjonen frontfag og grupper som forhandler
lokalt etter de fire Kriteriene, og en stgrre bredde pa konkurranseutsatte bedrifter
fordelt over flere sektorer og bransjer, gjgr at lgnnsevnen til konkurranseutsatte
bedrifter i mindre grad enn tidligere kan forventes a svinge i takt. Det er vanskelig a se
hvordan felles lgnnsoppgjgr med en mer heterogen konkurranseutsatt gkonomi skal
kunne fa oppslutning om felles Ignnsoppgjegr for Ignnstakergrupper som sa blir fgrende
for resten av gkonomien.

Dersom modellen med konkurranseutsatt industri som lgnnsledende for resten av
gkonomien ikke kan opprettholdes, kan det pa grunn av argumentene over vaere god
grunn til 3 forsgke a unnga "middels sentralisering” av typen bransjevise oppgjgr. Det er
muligens ogsa vanskelig a tenke seg helt sentraliserte oppgjgr i en gkonomi hvor
arbeidskraften blir mindre og mindre homogen. Dermed star en igjen med en modell
med desentraliserte oppgjgr. Utfordringen blir & balansere a unnga for store
lgnnsforskjeller uten at en svekker incentivene til lgnnsomme investeringer.

En utvikling med helt desentraliserte oppgjgr etter amerikansk mgnster med LOs
posisjon virke urealistisk i Norge. Dersom dagens frontfagmodell faller, og
desentraliserte lgnnsoppgjgr far stgrre gjennomslag, blir det viktig a sikre mekanismer
som gir en hensiktsmessig koordinering. Det er stor oppmerksomhet og konsensus om
at utviklingen internasjonalt setter grenser f or lgnnsutviklingen hjemme. Det er derfor
all grunn til & tro at arbeidslivets parter vil finne fram til mater a koordinere
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lgnnsoppgjgrene pa selv om den tradisjonelle frontfagsmodellen faller eller ma
revideres.

Internasjonalisering av arbeidsplasser i Norge er et forhold som i gkende grad kan bidra
til press pa den norske arbeidslivsmodellen. Dersom internasjonale konsern velger a sta
utenfor tariffavtalene kan dette medfgre ubalanser og lgnnspress i det norske
forhandlingssystemet. Erfaringene viser at internasjonale selskaper som etablerer seg i
Norge forholder seg til arbeidslivets normer og lgnnsdannelse for den "vanlige”
arbeidskraften. Utfordringen synes a ligge pa utviklingen av lederlgnninger og hgyere
funksjoneerer som i en internasjonal sammenheng lgnnes lavt i Norge.
Internasjonalisering av arbeidsplasser i Norge kan saledes gke lgnnspresset for disse
gruppene og gjennom dette bidra til gkt lgnnsspredning ved at toppen heves.

@kt knapphet pa arbeidskraft gir videre utfordringer mht. koordinering og motivasjon
for moderasjonslinjen. Strukturendringer i arbeidslivet kan gjgre det vanskeligere a fa
oppslutning om frontfagmodellen, og koalisjonen mellom arbeidsgivere og lavtlgnnede
kan sta for fall. Det registreres dessuten et stgrre innslag av markedsbestemt
lgnnsdannelse i alle de nordiske landene, med vekt pa individuelle prestasjoner,
bonuser og opsjoner for visse yrkesgrupper. Dette gir nye utfordringer for de
koordinerte forhandlingene bade pa lokalt og sentralt niva.
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9 Miljppolitikken

Et annet interessant perspektiv er hvordan direkte og indirekte subsidier som fglge av
manglende effektivitet i miljg- og energipolitikken pavirker neeringsutviklingen. FN har
uttalt at verden har 40 ar pa seg for a oppna et baerekraftig utslippssamfunn der
klimagassutslippene er om lag 80 % lavere enn na. Kravet om baerekraftig utvikling vil
kreve omstillinger og atferdsendringer. Spgrsmalet er i hvilken grad klimapolitikken er
effektiv utformet, eller om den bidrar til ineffektivitet i neeringsutviklingen.

9.1 Miljgavgifter — hva sier teorien?

En gkonomi som overlates til seg selv uten offentlige inngrep skaper stgrre belastninger
pa miljget enn det befolkningen som helhet gnsker. Dette er fordi miljggoder ikke
omsettes i et marked og ikke har noen pris i kroner og gre knyttet til seg. Husholdninger
og bedrifter tar derfor ikke automatisk hensyn til de faktiske kostnadene som er
forbundet med forbruk av miljggoder, noe som gir opphav til eksterne kostnader.

Karakteristisk for eksterne kostnader er at de representerer kostnader for samfunnet,
men at den enkelte ikke har gkonomiske motiver til a ta hensyn til dem. Dersom ikke
husholdningene eller bedriftene konfronteres med de samfunnsgkonomiske kostnadene
forbundet med a forurense og forbruke miljggoder og naturressurser, vil bruken av
miljget framsta som gratis eller for billig. Dette vil igjen bety at forbruket av miljggoder
vil bli for stort i forhold til det som er gnskelig sett fra samfunnets synspunkt.

Miljgavgifter er en god og egnet mate for staten a sette en pris pa miljgskadelige
aktiviteter, slik at samfunnets kostnader i stgrre grad reflekteres i markedsprisene. Nar
miljgavgifter bidrar til at markedsprisene ogsa inkluderer miljgkostnadene, oppnas en
miljggevinst i form av redusert forurensning.

Bruk av miljgavgifter er i trad med prinsippet om at forurenser skal betale. Dette
prinsippet innebeerer at den som bruker av miljggoder, ogsa skal betale kostnadene ved
den miljgskadelige aktiviteten.

Ved at forbrukere og virksomheter star overfor samme pris pa miljgskadelige utslipp,
kan utslippene reduseres til lavest mulig kostnad for samfunnet. En riktig utformet
miljgavgift vil derfor omfatte alle utslipp i alle deler av gkonomien med én felles sats.

Det neste spgrsmalet er derfor om dette er tilfelle i praksis.

9.2 Rammebetingelser for en baerekraftig utvikling?

Gitt den sentrale stillingen til gkonomiske virkemidler, er det naturlig a starte
beskrivelsen med & dokumentere graden av regulering av klimagasser i Norge i dag.
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Figur 9.1 Fordeling av utslipp av klimagasser og virkemiddelbruk for ulike sektorer
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Figur 9.1 viser hvordan virkemidler fordeler seg pa ulike kilder til utslipp. En drgy
tredjedel av utslippene er omfattet av avgift pa klimagasser. Dette er de rgdoransje
delene av figuren. Det dreier seg fgrst og fremst om sakalte mobile kilder, dvs.
personbiler og yrkestransport, dernest nasjonal skipsfart og luftfart. Det grgnne
kakestykket i figuren viser utslipp som omfattes av EUs kvotesystem. Dette er om lag 13
% av utslippene. Endelig er en snau fjerdedel av utslippene, dvs. petroleumssektoren,
omfattet av bade kvoter og avgift.

Til sammen er drgye 70 % av norske utslipp omfattet av enten miljgavgift eller
kvotesystemet eller begge. Det betyr pa den annen side at snaut 30 % av utslippene ikke
er underlagt miljgprising. Dette gjelder spesielt utslipp fra industri og utslipp fra
landbruk og fiske, se figur 10.2. EU har vedtatt & utvide kvotesystemet innen ar 2020 slik
at halvparten av industrien ogsa fra 2013 vil komme med. Det er sa vidt vi vet ingen
planer om gkonomiske virkemidler mot landbruket eller mot den delen av industrien
som fortsatt vil veere unntatt etter ar 2020.

9.2.1 Miljgavgifter

Det neste interessante spgrsmalet er hvorvidt de ulike sektorene betaler samme sats i
miljgavgift, slik de skal dersom reguleringen er effektiv. Figur 9.2 viser at avgiften er
sterkt differensiert mellom sektorer, og at en del anvendelser er fritatt for COz-avgiften.
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Figur 9.2 Den norske CO;-avgiften (2006)
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Merknad: sektorene A, B, C od D var helt eller delvis innlemmet i kvotesystemet. Det betyr at de star
overfor en marginalkostnad tilsvarende prisen pa utslippsrettigheter, men de betaler ikke for

restutslippene.

Kilde: Bruvoll og Dalen (2008)

Virkemidler gi dermed sveert ulike insentiver til utslippsreduksjoner avhengig av
hvilken sektor eller energivare utslippene stammer fra. Med andre ord tilfredsstiller
ikke dagens virkemiddelbruk overfor COz-utslipp kravet til kostnadseffektivitet.

Nederst til venstre i figur 9.2 ser vi de sektorene som har fa eller ingen gkonomiske
incentiver til  redusere sine utslipp. Den kvotepliktige industrien star overfor den
internasjonale kvoteprisen, som i 2009 1a mellom 100 og 150 kr pr. tonn (Vennemo og
Ibenholt 2010).

De ulike skatte- og avgiftssatsene gir vridninger i konkurranseforholdet mellom
naeringer. For eksempel gir avgiftsfritak for enkelte deler av industrien fortrinn i
konkurransen med de fleste tjenestenaeringene. Mens et norsk budfirma ma betale over
350 kr per tonn CO; (se figur 9.2), betaler prosessindustrien og deler av
skipsfartsnaeringen null.

Den samme problematikken gjelder for konkurransen mellom for eksempel e-bgker og
papirbgker. Mens papirbgker gis subsidier gjennom flere ledd i distribusjonen (blant
annet kraftsubsidier til papirproduksjon, rederiskatt og nettolgnn ved sjgfrakt,
momsfritak ved salg i bokhandel etc.), belastes lesebrett med hgye avgifter pa digital
distribusjon.

Klimameldingen (se Miljgverndepartementet 2007) hevder at kostnadseffektivitet er
sentralt i utformingen av miljgpolitikken. Figuren viser at det er en lang vei a ga fgr
dette kriteriet er oppfylt i forhold til klimagasser. Bruvoll og Larsen (2006) har vist at
COz-avgiften i stor grad er unntatt for de sektorene der den ville ha virket best, og at den
er satt hgyt for de sektorene der virkningen er mindre. Det tyder pa at unntakene er
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gjort nettopp for a hindre nedleggelser og omstillinger i blant annet prosessindustrien
og fiskeflaten.

9.3 Betaler forurenserne?

Prinsippet om at forurenser skal betale flagges hgyt i alle offentlige utredninger (se blant
annet Miljgverndepartementet 2007 og Neerings- og handelsdepartementet 2010). Som
vist ovenfor er realiteten imidlertid en helt annen. Figur 9.3 er hentet fra Bruvoll og
Dalen (2008) og illustrerer effektene av ulik sats for COz-avgifti 2006.

Figur 9.3 Skattlegging og subsidiering i forhold til et kostnadseffektivt system
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Kilde: Bruvoll og Dalen (2008)

Her er det tatt utgangspunkt i prisen pa utslippsrettigheter i EUs kvotemarked for
klimagasser, som 1a pa om lag 200 kr/tonn COz i 200644, Utslippene med hgyere avgift
enn dette betaler da i realiteten en skatt, mens de gvrige forurenserne blir subsidiert i
forhold til en kostnadseffektiv pris pa 200 kr/tonn CO. Vi ser at den samlede subsidien
tilsvarte rundt 2,8 mrd. kr i 2006. Dette gjelder fgrst og fremst prosessindustrien
(Bruvoll og Dalen 2008). Gassterminaler, raffinering av oljeprodukter og fiske og fangst
utgjgr mellom 200 og 500 mill. kr hver.

Tabellen nedenfor viser den belgpsmessige betydningen av fritak for CO2 -avgifti 1996
(data hentet fra Finansdepartementet 1996). Bildet er noenlunde det samme i dag.

* Denne prisen varierer mye, og var som nevnt ovenfor lavere i 2009. Illustrasjonen er allikevel overferbar til
dagens realiteter.
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Tabell 9.1 Belgpsmessig betydning av fritak for CO;-avgift

Neering Unntak fra CO; -avgift | Utslipp til luft, mill. tonn CO;
Primaernaeringene 0,2 2
Treforedling 0,1 0,3
Kjemiske og mineralske

produkter 0,3 1,7
Kjemiske ravarer 0,2 2,4
Metaller 0,7 3,9
Totalt 2,3 35,7

Kilde: Finansdepartementet (2006)

Avgiftsfritakene pa CO: for noen neeringer gir staten store arlige provenytap, samtidig
som det bryter med prinsippet om at forurenser skal betale. I tillegg til fritak for CO>-
avgift er store deler av industrien ogsa kraftig subsidiert i form av avgiftsfritak pa
elektrisitet. Dette gjgr energisparing lite Ilgnnsomt og stimulerer i stedet til slgsing eller
overforbruk av energi; noe som igjen kan gi hgyere forurensning.

Til sammen 40 mrd. kr deles ut til naeringslivet i dag, enten i form av direkte tilskudd,
eller i form av fritak for skatt. Utover a ha innvirkning pa neeringsutviklingen, vil
utformingen av naeringsstgtten ogsa ha betydning for miljget.

En hel del av naeringsstgtten (inklusive skatteutgifter) gar til naeringer som har et hgyt
utslipp av klimagasser, jfr. figur 9.1 ovenfor. Landbruket, som mottar over 10 mrd. i
stgtte, er en langt stgrre kilde til klimagassutslipp en stgrrelsen skulle tilsi (Vennemo og
Ibenholt 2010). Industrien mottar om lag 5 mrd. i skattefordeler, og det meste av dette
er stgtte som gjgr det billigere for industrien a bruke elektrisk kraft. Den kraftkrevende
industrien er blant de sektorer som har hgyt elektrisitetsforbruk og hgye CO2-utslipp,
og som samtidig er fritatt for avgifter. En annen sektor med store skattefordeler er
sjgfart, som ogsd mottar snaue fem mrd. i aret. Utenriks sjgfart er en meget stor kilde til
klimagassutslipp, og selv om utslippene ikke er med i offisielle norske tall (Vennemo og
Ibenholt 2010), pavirker ikke det den underliggende realiteten.

I forbindelse med Statsbudsjettet i 1996 ble det nedsatt en kommisjon for & vurdere
hvilken rolle skatte- og avgiftspolitikken kan spille for miljget i et langsiktig perspektiv
(se Finansdepartementet 1996). Utredningen viser at det er klare konflikter mellom
miljghensyn og distrikts- og naeringspolitiske mal knyttet til dagens naeringsstgtte.
Miljget har ikke veert en fremtredende faktor ved utformingen av de enkelte
stgtteordningene, og kommisjonen papeker at miljghensyn kan vaere et tilstrekkelig
argument for a foreta en systematisk evaluering av eksisterende stgtteordninger. Til
tross for dette har lite endret seg i politikkutformingen siden.

9.4 Sammenfattende vurdering

Gjennomgangen ovenfor viser at dagens naeringspolitikk er langt fra kostnadseffektiv.
Dette henger i stor grad sammen med en historisk betinget nzeringsstgtte. Virkemidlene
ble utformet pa et tidspunkt da miljghensyn ble tillagt mindre vekt, og gnsket om a
skjerme bestemte neeringer pavirker den politiske utformingen av miljgavgiftene.

Neerings- og miljgpolitikken bryter med prinsippet om at forurenseren skal betale. Dette
medfgrer for det fgrste at de sektorene som belastes med for lave avgifter forurenser for
mye, samtidig som andre sektorer utsettes for reguleringer som er for sterke i forhold til
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hva som er samfunnsgkonomisk optimalt. For det andre betaler enkelte naeringer ikke
for kostnadene ved restutslippene. Disse avgiftsfritakene pa CO; og strgm gir store arlige
provenytap.

Vridninger fgrer for eksempel til at en del miljgvennlige produkter, som for eksempel
lesebrett, blir relativt hgyt skattlagt i forhold til papirbgker, som i deler av
produksjonskjeden star overfor reduserte avgifter / avgiftsfritak (treforedlingsindustri,
papirproduksjon). P4 samme mate gir avgiftsfritak for enkelte deler av industrien
fortrinn i konkurransen med de fleste tjenestenaeringene, som star overfor hgye avgifter
pa veitransport. Mens et norsk budfirma eller elektroinstallatgr ma betale om lag 350 kr
per tonn CO2, betaler prosessindustrien og deler av skipsfartsnaeringen null.
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Del 3 Analyse: gevinster ved omstillinger

Som vi har disktuert i de foregdende delene har Norge, som resten av den vestlige
verden, vart inne i en betydelig og ganske vedvarende omstillingsprosess de siste
tidrene. Hvert ar forsvinner opp mot 10 % av jobbene, samtidig som det blir skapt
omkring like mange nye jobber (Salvanes m.fl. 2009). I dette kapitlet ser vi neermere pa
omstillings- og innovasjonsaktiviteten i norsk neeringsliv.

[ kap. 10 drgftes gevinster og kostnader ved omstillinger, mens kap. 11 trekker fram
noen eksempler pa tidligere omstillingsprosesser. I kap. 12 og 13 ser vi naermere pa to
case: skipsfartsnaeringen og kraftkrevende industri, og vi analyserer konsekvensene av
bortfall av stgtte til disse naeringene. I kap. 14 ser vi til slutt pa utviklingen framover og
sammenhengen mellom vekst og naeringspolitikk.

10 Gevinster og kostnader ved omstillinger

Velstandsutviklingen i landet vart er i stor grad avhengig av at vi er omstillingsdyktige
og innovative. Over tid endrer nzeringssammensetningen seg som fglge av endringer i
etterspgrsel, teknologisk utvikling og endringer i internasjonal handel. Omstilling
innebeerer at vi bruker ressursene pa en mer produktiv mate; nar virksomheter legger
ned driften, frigjgres arbeidskraft og kapital som kan anvendes i nye og mer lgnnsomme
bedrifter. Resultatet av omstilling er dermed gkt verdiskaping og tryggere, mer
framtidsrettede arbeidsplasser.

Produktivitetsutviklingen de senere drene, bade i Norge og i flere andre land, kan i stor
grad tilskrives vellykkede omstillinger. Overfgring av arbeidskraft fra lavproduktive til
hgyproduktive bedrifter og sektorer gir bedre utnyttelse av knappe faktorer, og dermed
en produktivitetsgevinst ogsa for gkonomien som helhet. Dette gir igjen gkt velferd a
fordele.

Litteraturen tyder pa at gevinstene ved omstillinger er en vel sa viktig forklaring pa
produktivitetsveksten som teknologisk utvikling (Salvanes 2007; Huttunen m.fl. 2006).
For USA beregnes for eksempel produktivitetsgevinsten av reallokering av
arbeidskraften til & veere mye hgyere enn produktivitetsgevinsten av ny teknologi
(Dunne m.fl. 2000). Dette skyldes nettopp heterogenitet i produktivitet mellom bedrifter
innen neeringer, og mellom nzeringer. Nedbemanning eller nedleggelse av de mindre
produktive bedriftene gir da ledig arbeidskraft og kapital som kan utnyttes av de
vekstkraftige neeringene.

Omstillinger medfgrer ogsa kostnader bade for enkeltpersoner og for lokalsamfunn.
Slike kostnader kan oppsta bl.a. dersom bedriftsnedleggelser resulterer i
arbeidsledighet, langvarig sykdom, nedgang i lgnn eller at noen forlater
arbeidsmarkedet pa permanent basis. For samfunnet som helhet er det videre en
kostnad ved at produktive ressurser ikke blir utnyttet.

Selv om bedriftsnedleggelser er en stor utfordring for de partene som bergres, tyder
senere tids studier og forskningsresultater pa at de langsiktige kostnadene - bade for
enkeltpersoner og for samfunnet som helhet - ofte overvurderes, og at det dermed skjer
en ungdvendig krisemaksimering nar hjgrnesteinsbedrifter legges ned. Nedenfor gir vi
en oversikt over hovedresultatene fra noen av de mest omfattende norske studiene pa
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omradet, mens vi i neste delkapittel gir eksempler pa konkrete omstillingshistorier som
har funnet sted de senere arene.

Resultatene fra disse studiene benyttes videre som utgangspunkt nar vi senere i
analysen skal vurdere effektene av mulige omstillinger og nedbemanningsprosesser
som fglge av tenkte endringer i neeringspolitikken. For eksempel vil vi gjgre et forsgk pa
a ansla virkningene - bade i form av kostnader og gevinster - av a fjerne hhv.
stgtteordningene til skipsfartsnaeringen (se kap. 12) og kraftkontraktene og subsidiene
til kraftkrevende industri (se kap. 13).

Huttunen m.fl. (2006) er den fgrste norske studien av kostnader ved omstilling som
benytter et representativt utvalg#s. [ analysen har de isolert den gruppen av ansatte som
var utsatt for masseoppsigelser og bedriftsnedleggelser i perioden 1991-1992. Videre
har de sammenlignet denne gruppen med en kontrollgruppe#t. De méler lgnn,
sysselsetting og avgang fra arbeidsstyrken bade 1 og 7 ar etter oppsigelsen, og maler
dermed effekten bade pa kort og lang sikt. Hovedresultatet er sveert liten effekt pa lgnn
og liten effekt pa arbeidslgshet. Derimot er effekten av oppsigelse pa det a vaere ute av
arbeidsstyrken ganske stor. Etter sju ar har de som mistet jobben fremdeles 4
prosentpoeng stgrre sjanse for a veere ute av arbeidsstyrken enn kontrollgruppen.

[ Salvanes (2007) og Salvanes m.fl. (2007) gjgres samme type analyse, bare med et annet
utvalg (fra perioden 1991-2000). Salvanes m.fl. har valgt a vise resultatet etter 1 og 5 ar.
Noen av resultatene gjengis i tabellen nedenfor.

Tabell 10.1 Andelen av arbeidere som er i jobb pa kort og lang sikt. Resultater fra
Salvenes m.fl. (2007)

Etter 1 ar Oppsagte | Kontrollgruppa
Sysselsatt 71,3 95,2
Ikke sysselsatt 28,7 4,8
Etter 5 ar Oppsagte | Kontrollgruppa
Sysselsatt 81,8 89
Ikke sysselsatt 18,2 11

Om en sammenligner sysselsettingen i gruppen blant oppsagte med kontrollgruppen ser
vi at sysselsettingen er om lag 24 prosentpoeng hgyere i kontrollgruppen enn i gruppen
av oppsagte etter ett ar. Etter fem ar har sysselsettingen blant gruppen av oppsagte gkt
til om lag 81 %. Sysselsettingen er altsa rundt 7 prosentpoeng lavere i denne gruppen
enn i kontrollgruppen. Disse tallene skiller imidlertid ikke mellom den andelen av de
ikke-sysselsatte som er registrert ledige, og de som er utenfor arbeidsstyrken. Det er
heller ikke kontrollert for andre faktorer som kan pavirke forskjellen mellom gruppene.
[ Huttunen m.fl. (2006) vises det at dersom man kontrollerer for slike faktorer,
reduseres forskjellen mellom gruppene mht. sannsynligheten for a veere ute av
arbeidsstyrken etter 5 ar.

* De bruker data fra arbeidstaker-arbeidsgiver- registeret og tar utgangspunkt i de som mistet jobben ved
masseoppsigelse og bedriftsnedlegging i industrien i 1991-1992.

*¢ Kontrollgruppen omfattet personer som ikke mistet jobben i 1991-1992, men som jobbet i samme sektor og i
bedrifter pa samme storrelse.
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Den nyeste studien (se Salvanes m.fl. 2009) er basert pa data for perioden 1988 til 2005,
og ogsa her presenteres resultatene for 1 og 5 ar etter oppsigelse (se tabell 10.2).

Tabell 10.2 Andelen av arbeidere som er i jobb pa kort og lang sikt. Resultater fra
Salvanes m.fl. (2009)

Etter 1 ar Oppsagte Kontrollgruppa | Differanse

Sysselsatt 76,9 95,2

Ikke sysselsatt 23,1 4,8 18,3
Herav registrert arbeidsledig 11,6 1,6 10,0
Herav utenfor arbeidsstyrken 11,5 3,2 8,3

Etter 5 ar Oppsagte Kontrollgruppa Differanse

Sysselsatt 83,4 89,2

Ikke sysselsatt 16,6 10,8 5,8
Herav registrert arbeidsledig 4,3 2,5 1,8
Herav utenfor arbeidsstyrken 12,3 8,3 4,0

Vi ser at 23 % var uten jobb ett ar etter at de ble oppsagt, mens tilsvarende tall for
kontrollgruppen er 4,8 %. Det & miste jobben minsker altsa sjansen for a vaere sysselsatt
etter 1 ar med nesten 20 prosentpoeng. Dette er mye, men differansen faller over tid.

Etter 5 ar er omtrent 4 % av de oppsagte registrert arbeidsledige, mens 12,3 % er ute av
arbeidsstyrken. En sammenligning av denne andelen med kontrollgruppen, gir et anslag
pa effekten av a miste jobben. Det er 8,3 % av kontrollgruppen som er ute av
arbeidsstyrken etter 5 ar, slik at det & miste jobben gker sjansen for a falle ut av
arbeidsstyrken (pa lang sikt) med 5 prosentpoeng. Nar det kontrolleres for faktorer som
nearing, lokalisering, bedriftsstgrrelse, kjgnn, alder, erfaring, utdanning og
familiesituasjon minsker forskjellen mellom gruppene i sjansen for a veere ute av
arbeidsmarkedet til omkring 3,5 prosentpoeng?*’ etter 5 ar (Salvanes m.fl. 2009). Dette
er derfor et estimat pa den langsiktige sysselsettingseffekten av bedriftsnedleggelser.

En annen mulig konsekvens av omstillingsprosessene er at de som finner seg ny jobb
kan bli utsatt for lgnnstap. Salvanes m.fl. (2009) finner at Ignnsveksten er lavere for
denne gruppen de to fgrste arene. Senere har de omtrent samme vekst, men etterslepet
blir ikke hentet inn. For en gjennomsnittsarbeider gir omstillingsprosessen et varig
lgnnstap pa omtrent 10-15000 kr per ar, eller drgye 4 %.

10.1 Sammenfattende vurdering

Vi ser derfor at de tre studiene gir relativt like resultater mht. kostnader ved
bedriftsnedleggelser og omstillingsprosesser. Hovedkostnaden er knyttet til at noen
langvarig faller ut av arbeidsstyrken. Studiene som er referert ovenfor viser at
sannsynligheten for dette er omtrent 3-4 prosentpoeng hgyere enn for de som ikke
rammes av oppsigelse. Lgnnstapet for de som finner seg ny jobb er relativt lite.

Resultatene stemmer godt overens med tidligere studier for Norge og Europa for gvrig
som indikerer at det er liten varig effekt av omstillinger pa lgnnsutvikling og

*71 Huttunen et al (2006) er tilsvarende sannsynlighet estimert til 4,7 etter 4 4r.
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arbeidsledighet for de som mister jobben ved omstillinger; sa fremt kontakten med
arbeidslivet lar seg opprettholde.

Et viktig mottiltak er ordninger for omstillingsprosesser. Dette handler i stor grad om a
legge til rette for at nye, vekstskapende virksomheter kan vokse frem - uten at det
innebeerer ineffektive stgtteordninger til utvalgte naeringer. For eksempel finnes det i
dag virkemidler gjennom tilskudd til naeringssvake kommuner, samt statlige
omstillings- og utviklingsordninger. I tillegg kan gkte provenyinntekter som fglge av en
mer neeringsngytral politikk kanaliseres direkte mot distrikter og omrader som rammes
av nedleggelser.
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11 Eksempler pa norske omstillingshistorier

I dette kapitlet vil vi trekke frem noen eksempler pa norske omstillingshistorier; bade
vellykkede og mindre vellykkede. Fgrst vil vi se pa Grenland, som er industriregionen
fremfor noen i Norge. Deretter Horten, Raufoss og Kongsberg, som de siste arene har
vert gjennom store omstillingsprosesser. Sulitjelmagruvene representerer pa sin side
en mindre vellykket historie.

11.1 Grenland etter nedleggelsen av Union og Hydros magnesiumfabrikk

Grenland og Hergya i Porsgrunn har lenge veert et sentrum for prosessindustrien i
Norge, men har veert gjennom betydelige omstillinger de senere arene (Naerings- og
handelsdepartementet 2009). Regionen er det omradet i Norge som har mistet flest
industriarbeidsplasser i forhold til folketallet siden 2003 (Braten og Falkum 2008), og er
et godt bilde pa den "norske omstillingskulturen”.

Pa midten av 1960-tallet hadde Norsk Hydro om lag 7500 ansatte ved Eidanger
Salpeterfabrikker pa Hergya, mens deti 2008 var under 2000 ansatte ved Hydros anlegg
(Braten og Falkum 2008). 1 2003 ble magnesiumfabrikken, som da hadde 540 ansatte,
nedlagt (Neerings- og handelsdepartementet 2008). Siden har mange nye bedrifter og
arbeidsplasser vokst frem. Bare i Hergya Industripark er det i dag over 90 bedrifter som
samlet har flere sysselsatte enn fgr nedleggingen av magnesiumfabrikken (Narings- og
handelsdepartementet 2009).

12006 var det ogsa slutt for papirprodusenten Norske Skog Union, som da hadde 380
ansatte. Det store spgrsmalet i ettertid var hvordan man skulle skape ny virksomhet na
som nok en hjgrnesteinsbedriften forsvant. Norske Skog og Skien kommune gikk tidlig
sammen med andre sentral aktgrer for a utvikle en visjon for hva de gnsket med
framtida. Produktet var "Klostergya - mgtested for kompetanse og kreativitet” (Econ
2006).

Da Hydro la ned magnesiumfabrikken, bevilget de samtidig ca. 150 mill. kr til etablering
av nye virksomheter. Disse pengene ble blant annet brukt til & stgtte opp under RECs
etablering av en produksjonshall med ca. 70 ansatte pa den gamle magnesiumtomta
(Braten og Falkum 2008). Et par ar senere slo solcellepaneler virkelig gjennom i
markedet, og i 2008 var RECs silisiumswafere det viktigste naeringsgrunnlaget i
regionen. Andre virksomheter som har slatt seg opp, er Grenland Offshore Langesund,
som produserer elementer til oljeproduksjon pa havbunnen, og Aker Brevik, som ble
Kjgpt opp av Aker Yards-konsernet (Braten og Falkum 2008).

I Grenlandsomradet ble det ogsa utviklet et robust IKT-miljg som delvis sprang ut fra de
store prosessbedriftene i regionen (Naerings- og handelsdepartementet 2009). Mange av
IKT-bedriftene har na flyttet sin virksomhet til Klostergya i Skien hvor Norske Skog
Union tidligere produserte avispapir. Tall fra IKT Grenland viser at det har veert en
betydelig vekst i IKT-bedrifter i regionen etter nedleggelsen av den tradisjonelle
industrien i omradet. Sysselsettingen i disse bedriftene vokste med om lag 20 % fra
2006 til 2009. Til sammenligning gkte sysselsettingen i IKT-sektoren i Norge totalt med
3,3 % i den samme perioden. Ramme 6.1 illustrerer et eksempel pa en
programvarebedrift som har vokst frem i Grenland.
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Ramme 6.1 Case 1 fra Grenland

EZ Systems er et eksempel pd én av mange IKT-bedrifter som har vokst frem i Grenland de
senere drene. Selskapet ble startet i 1999 og er i dag en globalt ledende leverandgr av
programvare. I starten var rekrutteringsbasen lokal, men i dag rekrutterer selskapet fra
hele verden. De leverer lgsninger til bdde web, print, mobil og Iphone/Ipad, og
hovedproduktet eZ Publish har mer enn 3 millioner nedlastinger globalt.

EZ Systems har i dag betalende kunder i over 120 land. Selskapet har en ledende posisjon i
mediaindustrien med 4 av de 10 stgrste medieselskapene i verden pd kundelisten og over
600 mediabrand pad deres lgsninger. Selskapet er ogsd en ledende leverandpr til stgrre
virksomheter, bl.a. innen finans, med kunder som Oslo Bgrs, Royal Bank of Scotland,
Sparkassen og BPCE.

Dette viser at innovasjon er mulig ogsa utenfor de stgrre byene, og at omstilling og
nytenking er veien d ga ndr etablerte hjgrnesteinsbedrifter tvinges til G legge ned driften.

Fra lokale kilder hevdes det at de aller fleste av de oppsagte fra de tidligere
hjgrnesteinsbedriftene na har fatt ny jobb, og at den omstillingskompetanse som var
utviklet i omradet var viktig for a8 handtere nedleggelsen (Jakobsen m.fl. 2006).
Innovasjon, utvikling og omstilling i hvert enkelt av selskapene henger sammen med den
totale utviklingen i Grenland som region (Braten og Falkum 2008). Nedenfor illustreres
et konkret eksempel pa hvordan tiden etter nedleggelsen av Norske Skog Union har
preget Klostergya“s.

Ramme 6.2 Case 2 fra Grenland

EZ Systems er et eksempel pd én av mange IKT-bedrifter som har vokst frem i Grenland de
senere drene. Selskapet ble startet i 1999 og er i dag en globalt ledende leverandgr av
programvare. I starten var rekrutteringsbasen lokal, men i dag rekrutterer selskapet fra
hele verden. De leverer lgsninger til bdde web, print, mobil og Iphone/Ipad, og
hovedproduktet eZ Publish har mer enn 3 millioner nedlastinger globalt.

EZ Systems har i dag betalende kunder i over 120 land. Selskapet har en ledende posisjon i
mediaindustrien med 4 av de 10 stgrste medieselskapene i verden pd kundelisten og over
600 mediabrand pad deres lgsninger. Selskapet er ogsd en ledende leverandpr til stgrre
virksomheter, bl.a. innen finans, med kunder som Oslo Bgrs, Royal Bank of Scotland,
Sparkassen og BPCE.

Dette viser at innovasjon er mulig ogsa utenfor de stgrre byene, og at omstilling og
nytenking er veien d ga ndr etablerte hjgrnesteinsbedrifter tvinges til G legge ned driften

* Eksemplet er hentet fra Dagens naeringsliv: http:/avis.dn.no/artikler/avis/article6719.ece
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11.2 Kongsberg, Horten og Raufoss

Kongsberg, Horten og pa Raufoss er alle eksempler pa steder som tidligere har veert
dominert av én stor statlig eid industribedrift (Econ 2005), og hvor sysselsettingen i
industrien har vaert hgy. Lokalsamfunnene har de siste arene vart gjennom store
omstillingsprosesser som fglge av Ignnsomhetsproblemer i hjgrnesteinsbedriftene, og
det har over tid blitt utviklet nye kunnskapsbaser innen produksjon og teknologi
(Neerings- og handelsdepartementet 2009).

[ dag kan de tre stedene beskrives som vitale naeringsmiljger med flere globale
nisjebedrifter som vinner fram pa det internasjonale markedet. Eksempler pa dette er
GE Vingmed Ultrasound i Horten, en av verdens ledende produsenter av ultralydutstyr,
og Hydro Aluminium Structures Raufoss ASA, et av verdens stgrste ekstrudermiljger
(Econ 2005).

Siden konkursen i Kongsberg Vdpenfabrikk i 1986 har flere stgrre bedrifter gatt
sammen om a etablere felles prosjekter som Kongsberg Naerings- og handelskammer,
selskapet Kongsberg Innovasjon og initiativer som er sprunget ut av disse igjen. FMC
Kongsberg Subsea er i dag den stgrste aktgren pa undervannsinstallasjoner pa norsk
sokkel (Econ 2005), og har de siste arene hatt en sterk vekst. Det samme gjelder
Kongsberg Airport Systems som ble etablert pa Kongsberg i 2002; mye pa grunn av
stedets unike teknologi- og industrimiljg. Dette viser at selv om hjgrnesteinsbedrifter
legges ned, kan ny naeringsvirksomhet bygge videre pa den etablerte kompetansen.

11.3 Sulitjelma - et eksempel pa lokale koordineringsproblemer

Sulitjelma var organisert rundt kobbergruvene og smelteverket frem til nedleggelsen av
gruveverket i 1996. Problemene i markedet for Elkems produkter bygde seg opp pa
1970-tallet. Elkem trakk seg som eier og overlot ansvaret til staten. Disse faresignalene
farte til lokal mobilisering for a redde stedet, samtidig som folk fant sammen for a prgve
a utvikle annen naeringsvirksomhet. Sulitjelma Gruver AS og Fauske kommune opprettet
Sulitjelma Utviklingsselskap ASi 1976 (Andersen m.fl. 1997). Samtidig etablerte
Grubearbeiderforeningen en Alternativ Industrigruppe. Dette lokale arbeidet ble
imidlertid pasifisert som fglge av kommunikasjonsproblem med kommunale
myndigheter i Fauske, og deretter nedlagt (Andersen m.fl. 1997). Prosessen skapte
frustrasjoner som bidro til 4 opprettholde avstanden mellom Fauske og Sulitjelma, og
staten satt igjen som eier av en ulgnnsom hjgrnesteinsbedrift.

Staten ga Fauske kommune ansvaret for omstillingen. Omstilling var noe nytt for
kommunen, den matte prgve seg frem. Prgving og feiling ble vanskelig, ikke minst fordi
det uerfarne tiltaksapparatet i Fauske ikke hadde tillit i Sulitjelma. Kommunen, med sine
konsulenter var ikke en institusjon som hadde tillit til & pata seg omstilling av Sulitjelma.
De var fremmede som brgt seg inn pa et omrade der de ikke hadde forutsetninger for a
gd inn. Det var ingen tillitsrelasjoner mellom folk i Fauske og Sulitjelma, og aktgrene var
mest opptatt av @ motarbeide hverandre (Andersen m.fl. 1997).

Pa denne maten ble arbeidet med omstilling brutt i stykker, og kunnskapen
gruvevirksomheten hadde bygd opp, ble borte. I omstillingsperioden mistet Sulitjelma
420 arsverk, mens det kun ble skapt 42 nye arbeidsplasser pa stedet (Andersen m.fl.
1997).
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11.4 Omstillingsprosesser i flere norske byer

Ogsa flere andre norske byer har vart gjennom store omstillingsprosesser. Kirkenes har
mattet omstille seg som fglge av nedleggelsen av hjgrnesteinsbedriften AS Sydvaranger,
og har i dag flere bedrifter og et vesentlig mer diversifisert naeringsliv. Dette har de
oppnadd ved blant annet d utnytte mulighetene som nzarheten til Nordvest-Russland gir
(Neerings- og handelsdepartementet 2009). Ogsa kommunene Hitra og Frgya i Sgr-
Trgndelag har gjennomgatt store omstillinger, og det er vokst frem flere vekstkraftige
bedrifter innenfor blant annet havbruk (Nering- og handelsdepartementet 2009).

I Rana, som var et typisk ensidig industrisamfunn med stor avhengighet av
hjgrnesteinsbedriften Norsk Jernverk, innebar omstillingen av norsk stalindustri
betydelige utfordringer. I dag har kommunen imidlertid utviklet et langt mer allsidig
neaeringsliv og bredere arbeidstilbud (Neerings- og handelsdepartementet 2009).

11.5 Innovasjon og rammebetingelser

Basert pa historiene ovenfor vil vi prgve a trekke ut noen kjennetegn ved
omstillingsprosessene, og se pa hva som har vert viktige faktorer og rammebetingelser
for innovasjon og nyskaping.

Neringslivets omstillingsevne, spesielt i distriktene, er pavirket av mange faktorer.
Blant disse er ensidighet i neeringsstrukturen, etableringshyppighet, fleksibilitet eller
jobbreallokeringsrate og markedsnaerhet viktige forhold. Von der Fehr og Hjgrungdal
(1999) viser at det er en klar ssmmenheng mellom ensidighet i neeringsstrukturen og
omstillingsevne, og at spesielt kommuner hvor den kraftkrevende industrien spiller en
stor rolle scorer lavt pa omstillingsindikatorene. Dette er ikke veldig overraskende funn,
men er viktig i forhold til hvordan steder som rammes av ngdvendige omstillinger fglges
opp-

Dersom vi tar utgangspunkt i Grenland, kan dette omradet beskrives som en
industriregion, men ogsa som en innovasjonskultur som har utviklet seg over lang tid.
Det ser ut til at det ikke lenger spiller noen rolle om de store og tunge
industriselskapene trekker seg ut. Regionen har utviklet en industriell kompetanse som
har forankring bade i arbeidsstyrken, i naeringslivet og i lokalpolitikken. Det blir selvsagt
dramatisk nar mange arbeidsplasser forsvinner pa kort tid, men det har vist seg at det
ikke tar lang tid fgr den regionale kompetansen tas i bruk pa nye mater og det skapes
nye, livsdyktige produkter.

Historien viser at det er spesielt to faktorer som er helt sentrale i innovasjonsprosesser.
For det fgrste kapital, og for det andre kompetanse. Generelt har tilgangen pa kapital
vert fremsatt som en begrensende faktor for innovasjonsevnen i Norge. Bade
nystartede og sdkalte vekstbedrifter trenger risikokapital for & finansiere utvikling av
nye produkter og tjenester, og mangel pa ngdvendig kapital vil fa negativ innvirkning pa
innovasjon og nyskapning i naeringslivet. Nar det gjelder rammebetingelser, kan forhold
som virkemidler til FoU og ordninger som avlaster den gkonomiske risikoen for
arbeidstakere trekkes frem (Braten og Falkum, 2008). [ denne sammenhengen vil
velferdsordninger som representerer en garanti for gkonomisk trygghet gke viljen og
evnen til 3 skape og gjennomfgre nye ting.
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Det viktigste er derfor at det settes i gang tiltak og ordninger som legger til rette for en
mest mulig smertefri omstillingsprosess. Dette handler i stor grad om a legge til rette for
at nye, vekstskapende virksomheter kan vokse frem - uten at det innebeerer ineffektive
stgtteordninger til utvalgte neaeringer. For eksempel finnes det i dag virkemidler
gjennom tilskudd til neeringssvake kommuner, samt statlige omstillings- og
utviklingsordninger. I tillegg kan gkte provenyinntekter som fglge av en mer
neeringsngytral politikk kanaliseres direkte mot distrikter og omrader som rammes av
nedeggelser.
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12 Case 1: Skipsfartsnaeringen

Skipsfartsnaeringen har tradisjonelt spilt en sentral rolle i norsk gkonomi, og Norge har
lenge vert en av verdens fremste skipsfartsnasjoner. De siste arene har imidlertid den
internasjonale konkurransen tiltatt, og stadig flere ansatte i norsk sjgfartsnaering er
utenlandsk arbeidskraft.

12.1 Sysselsetting og verdiskapning

[ 2007 stod skipsfartsnaeringen*® for 1,6 % av verdiskapingen i Norge og sysselsatte 47
800 personer (Nerings- og handelsdepartementet). Av disse er langt under halvparten
norske. Av Norges Rederiforbunds sysselsettingsundersgkelser fremgar det at det per 1.
februar 2005 var ansatt vel 12 000 nordmenn pa skip i utenriks fart i norsk eie eller
drift (Finansdepartementet 2006). I tillegg er det om lag 5000 nordmenn sysselsatt i
administrative stillinger pa land, herunder enkelte nordmenn sysselsatt i utlandet. Ifglge
Statistisk sentralbyras Arbeidskraftsundersgkelse (AKU) utgjorde sysselsettingen i
neringen sjgtransport>? totalt 23 000 i 2005 (dette omfatter bade innenriks og utenriks
sjgfart). Tallene fra AKU og Rederiforbundet er imidlertid ikke direkte sammenlignbare,
blant annet fordi AKU-tallene ogsa kan fange opp utlendinger med bopel i Norge. 1 2007
var sysselsettingen om lag 25 000 i fglge hovedtall fra SSB>1.

Figur 12.1 gir et bilde pa utviklingen i sysselsetting og verdiskapning i utenriks sjgfart,
mens figur 12.2 illustrer sysselsettingen i hele skipsfartsnzeringen (her definert som
summen av innenriks og utenriks sjgfart). Statistikken er hentet fra Statistisk
sentralbyra, og omfatter bade nordmenn og utenlandsk arbeidskraft i naeringen.

Figur 12.1 Sysselsetting og verdiskapning i utenriks sjgfart
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Kilde: Neerings- og handelsdepartementet, SSB

* Inndelingen av skipsfartsnaringen er ikke helt entydig, men vi velger & bruke den samme inndelingen som i
SSBs strukturstatistikk og i Finansdepartementet (2006)

> Hovedtall for nzringsgruppen sjotransport med NACE-kode 61

3! http://www.ssb.no/stsjoinne/tab-2009-05-05-04.html
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Figur 12.2 Sysselsetting i utenriks og innenriks sjgfart. Tall i tusen
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Kilde: Data hentet fra SSB

12.2 Szerskilte stgtteordninger for skipsfart

Skipsfartsnaeringen er fremdeles en av de neeringene som mottar mest stgtte, bade i
form av seerskilte ordninger og budsjettmessig stgtte. Tabell 12.1 viser stgtten som fglge
av saerskilte skatte- og avgiftsregler, samt den budsjettmessige belastningen som fglger
av tilskuddsordningene for sysselsetting av sjgfolk (se nedenfor). Samlet gir denne
summen en indikasjon pa stgttenivaet til naeringen, anslatt til omtrent 6 mrd. kri 2010
(Finansdepartementet 2010a).

Tabell 12.1 Stgtte til skipsfartsnaeringen, 2010. Mill. kr

Stgtteordning Kr
Den saerskilte rederibeskatningen 2260
Sjgmannsfradrag i alminnelig inntekt 405
Skattefrie hyretillegg for sjgfolk 180
Fritak for eller redusert CO2- og SO2-avgift 540
Taxfree-salg om bord pa ferger mv. 1000
Hgy avskrivingssats i innenriks sjgfart 45
Tilskuddsordningene for sysselsetting av sjgfolk (Nettolgnn og 1729
refusjon)

Sum 6159

Kilde: Finansdepartementet 2010a

Som vi ser mottar skipsfartsnaeringen stgtte gjennom flere ulike ordninger. Nedenfor gis
en kort oversikt over disse.

Tilskuddsordningen for sysselsetting av sjgfolk

Norge har etablert flere stgtteordninger for sysselsetting av sjgfolk. I alt har vi 3
nettolgnnsordninger og to sakalte kompensasjonsordninger (Econ 2010). Mens man
innen nettolgnnsordningene refunderer skattetrekk, trygdeavgift og arbeidsgiveravgift,
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far rederiene gjennom refusjonsordningene refundert en prosentsats av brutto utbetalt
lgnn (Finansdepartementet 2010a).

Stgtte gjennom saerskilte skatte- og avgiftsregler

I tillegg til de spesifikke ordningene nevnt ovenfor mottar skipsfartsnaeringen ogsa
betydelig stgtte i form av seerskilte skatte- og avgiftsregler. Den viktigste av disse er
rederiskatteordningen>2, men ogsa sjgmannsfradraget>3 gir betydelige skatteutgifter.

Utvikling i tilskuddsordningene

Tilskuddsbelgpet for sysselsetting av norske sjgfolk blir bevilget arlig over
statsbudsjettet som en overslagsbevilgning. For 2009 er belgpet pa 1,75 mrd. kr (Econ
2010).

For & begrense ytterligere vekst i de samlede utgifter under refusjonsordningen ble det
fra 1. juli 2008 innfgrt en begrensning i refusjonsutbetaling pr. sysselsatt pa kr 198 000
pr. ar (Neerings- og handelsdepartementet 2010). Regjeringen foreslar a viderefgre
dette i statsbudsjettet for 2011, hvor det legges til grunn at om lag 10 500 sjgfolk vil
omfattes av ordningen. Bevilgningsbehoveti 2011 anslas til 1 646,6 mill. kr (Neerings-
og handelsdepartementet 2010). Figur 12.3 viser stgtte til rederiene gjennom
sysselsettingsordningene i perioden 1998-2009. Som det fremgar av figuren har det
siden 2003 veaert en markant gkning i stgtten.

Figur 12.3 Stgtte til rederiene gjennom de ulike sysselsettingsordningene
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Kilde: Sjgfartsdirektoratet og ECON (2010)

Ogsa antall personer som er omfattet av sysselsettingsordningene har gkt i perioden.
Som det fremgar av figur 12.4 ser vi imidlertid her en mer jevn utvikling med hensyn til
vekst.

>2 Denne ordningen bygger pa at inntekter fra drift av nzermere definerte fartoyer ikke skal skattlegges for
midlene tas ut av selskapet eller selskapet trer ut av ordningen (Finansdepartementet 2010a).
>3 Sjofolk har etter gjeldende regler krav pa et serskilt fradrag i alminnelig inntekt med 30 pst. av inntekt om

bord pé skip i fart (Finansdepartementet 2006).
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Figur.12.4  Antall personer omfattet av sysselsettingsordningene i perioden 2003-
2009
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Kilde: Econ 2010 og Sjgfartsdirektoratet

12.2.1 Lgnnsnivaet for norske sjgfolk

Et interessant spgrsmal er hvorvidt de gunstige stgtteordningene i skipsfartsnaeringen
bidrar til et hgyere lgnnsniva i disse nzeringene. Norge har sammenlignet med andre
europeiske land relativt hgye lgnnskostnader for sjgfolk>*. Lgnnskostnadene per
sysselsatt var i overkant av 500 000 kr i 2006, mens tilsvarende tall for Danmark var om
lag 100 000 lavere (se figur 12.5).

Figur 12.5 Lgnnskostnader per ansatt i sjgfartsnaeringen i utvalgte europeiske land
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Kilde: Econ 2010 og Eurostat

> Hoye norske lonnskostnader per ansatt kan i noen grad forklares med sammensetningen av fliten og
fordelingen mellom over- og underordnet mannskap. Norge har en stor utenriks- og offshoreflate hvor andelen
overordnet personell er hay (Econ 2010).
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Som det gar frem av figuren er Norge blant de landene som har hatt sterkest vekst i
lgnnskostnader per sysselsatt i perioden (om lag 25 %). Etter at nettolgnnsordningen
ble innfgrti 2002/2003 steg lgnnskostnadene per sysselsatt mer enn i perioden fgr den
ble innfgrt (Econ 2010).

12.2.2 Begrunnelse for stgtteordningene

Tilskuddsordningen for sysselsetting av norske sjgfolk har eksistert siden 1994 (Econ
2010). Fra 1994 bestod den av refusjonsordninger liknende det vi har i dag, mens den
gradvis har blitt utvidet til 4 gjelde nettolgnnsordninger>> for ulike grupper av
mottakere. Formalet med tilskuddsordningen er gjengitt i forskriften om forvaltning av
tilskuddsordningen til sysselsetting av sjgfolk™:

Formdlet med tilskuddsordningen er d legge til rette for maritim virksomhet. Tilskuddet
skal sikre norsk maritim kompetanse og rekruttering av norske sjgfolk, samt bidra til at
norske rederier fdr konkurransedyktige vilkdr i forhold til vilkdrene i andre land.

De gunstige vilkarene for norsk sjgfart ma ses i sammenheng med internasjonal
konkurranse og andre lands ordninger. Flere europeiske land opplevde pa 60-, 70- og
80-tallet utflagging av skip og tap av arbeidsplasser innen sjgfart. Pa slutten av 80-tallet
tok flere land grep for a beholde sysselsetting bade innen sjgtransport og i mer eller
mindre komplette maritime klynger (Econ 2010). Stgtteordningene varierer fra land til
land, men felles er at ordningene bidrar til & redusere kostnadsulempene ved a bruke
europeiske sjgfolk sammenlignet med sjgfolk fra lavkostland.

Bdde pa europeisk niva og i enkeltland finner man ofte igjen disse begrunnelsene>7:

Urettferdig konkurranse fra tredjeland. EU-kommisjonen®8 argumenterer med at
kombinasjonen av skipsfartsnaeringens naturlig sterke mobilitet og "unfair”
konkurranse fra tredjeland legitimerer tiltak som gjgr de europeiske landene
konkurransedyktige med hensyn til stgtte-, avgifts- og skatteniva.

Klyngeeffekter. Neer kontakt mellom brukere og utviklere av teknologi er viktig for a
fremme innovasjon, og kontakt og yrkesmessig mobilitet mellom ulike deler av maritime
neeringer kan bidra til naeringens teknologiske utvikling og konkurransekraft. A bidra til
at sjgfolkenes kompetanse brukes og videreutvikles er derfor viktig for naeringen som
helhet, ikke bare for skipsfart.

Skatteinntekt og bevaring av kompetanse. Menon Business Economics (2008)5° viser
at lgnnsevnen og dermed ogsa produktiviteten i maritim neering ligger vesentlig hgyere
enn i norsk neeringsliv generelt. Skatteinngang i form av personskatt fra naeringen
overstiger ifglge Menon bade bedriftsskatt pa omradet og kostnader ved offentlige
stgtteordninger. En naermere diskusjon av disse resultatene gis i kap 7.3.6.

Miljgmessige argumenter. | EU-kommisjonens begrunnelse for offentlige tiltak for
maritim transport, argumenteres det med at 90 % av all varehandel mellom EU og andre
deler av verden i dag foregar med skip. Tilsvarende tall for handelen mellom europeiske

> Den norske ordningen er ikke en nettolennsordning i ordets rette forstand, da rederiene far refundert
skattetrekket i etterkant. Dette er likevel ordet som brukes i de dokumenter der ordningen beskrives og ordet som
vil bli brukt i denne rapporten.

® FOR 2005-12-21 nr1720 § 1 (se Econ 2010)

37 Basert pa Econ (2010)

¥ Community Guidelines for State aid to maritime transport 2004

%' Se ECON (2010) og Skattebidraget fra maritim nzring (Jakobsen 2008)
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land er 70 %. I et miljg- og samfunnsmessig perspektiv er sjgtransport a foretrekke
fremfor landtransport ettersom de eksterne marginale kostnadene, herunder ogsa
miljgutslipp, er langt lavere for sjgtransport enn for andre alternativer (Econ 2007). @kt
bruk av sjgtransport er saledes et virkemiddel for redusert utslipp av NOx, CO2m.v.

12.3 Vurdering av stgtteordningene

Dersom vi tar utgangspunkt i tabell 12.1 ovenfor ser vi at det ikke ngdvendigvis er slik at
hele den anslatte skatteutgiften tilfaller en norsk aktgr i neeringen som stgtte eller som
en gevinst. Eksempelvis vil skatteutgiften knyttet til taxfree-ordningen pa ferger i
utenriksfart oppsta som fglge av handel bade pa norske og danske ferger. Videre vil en
andel av gevinsten tilfalle eierne av forretninger om bord pa fergen og en andel tilfaller
de reisende.

Som et mal pa hva saerordningene for naeringen koster samfunnet og den vridningen
stgtten gir i ressursbruken, er det uansett hele skatteutgiften som fglge av ordningen
som er det relevante malet®. Nedenfor vil vi derfor gjgre en vurdering av de
samfunnsgkonomiske effektene av stgtteordningene i skipsfartsneaeringen. Fgrst gis en
drgfting ut fra gkonomisk teori. Deretter forsgker vi a gjgre en analyse av hva som ville
skjedd med lgnnsomheten, og derigjennom sysselsettingen, i disse naeringene dersom
ordningene falt bort. Dette vil aldri kunne gis et konkret svar, og ma derfor bygge pa
kontrafaktiske vurderinger. De mulige virkningene gir imidlertid et grunnlag for a gjgre
en samfunnsgkonomisk vurdering av kostnadene (herunder omstillingskostnader og
eventuelle verdiskapningstap) og gevinstene ved en mer naeringsngytral politikk.

[ kap. 6 argumenterte vi for at kapitalavkastningen fgr skatt i en neering er et godt mal
pa samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, sa fremt det ikke foreligger markedssvikt. En mate
a analysere stgtteordningene til skipsfartsnaeringen, er derfor a se pa lgnnsomheten i
denne naeringen sammenlignet med andre neaeringer.

Den gjennomsnittlige arlige kapitalavkastningsraten for perioden 1970-2004 er anslatt
til 2,6 % i utenriks sjgfart (Finansdepartementet 2006, SSB). Dette er vesentlig lavere
enn i norsk industri og i neeringene i Fastlands-Norge®! samlet, hvor tilsvarende rater
var hhv. 10,7 og 7,9 % (Finansdepartementet 2006). Dette tyder pa at investeringene i
utenriks sjgfart i denne perioden har gitt vesentlig lavere avkastning fgr skatt enn andre
naeringsinvesteringer. Sett i sammenheng med de gunstige skatte- og stgtteordningene
rettet mot denne naeringen, er det derfor grunn til 4 hevde at naeringspolitikken i dette
tilfelle har fgrt til et samfunnsgkonomisk tap.

Som vi var inne pa i forrige kapittel, er begrunnelsen for seerbehandlingen fgrst og
fremst at rederiene er utsatt for stor grad av internasjonal konkurranse, og at EU-land
og enkelte andre land har innfgrt sveert gunstige rammevilkar for rederinaeringen.
Spgrsmalet i denne sammenheng er om utlandets valg av rammevilkar skal bestemme
norsk neeringspolitikk selv i tilfeller der det gir en mindre effektiv samfunnsgkonomisk
ressursbruk. Rendyrket konkurransengytralitet innebaerer at man svarer ja pa et slikt
spgrsmal, og at rammevilkarene i Norge fglger rammevilkarene i andre land. Hvis dette
farer til at skipsfartsnaeringen favoriseres, og at dette ikke kan begrunnes ut fra malet
om a realisere de mest samfunnsgkonomisk lgnnsomme prosjektene, vil politikken

597 forhold til belastningen pé offentlige budsjetter er det uten betydning om stette til en nering tilfaller
produsenten i form av gkt overskudd eller forbrukeren i form av lavere priser (Finansdepartementet 2006).
o1 ekskl. offentlig forvaltning
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redusere den samlede verdiskapningen. Ut fra verdiskapningshensyn er derfor ikke
konkurransengytralitet et godt argument for a opprettholde stgtteordningene til
skipsfartsnaeringen.

Et annet argument som har blitt trukket frem er at utenriks sjgfart er en viktig del av en
sterk naeringsklynge. Dette kan selvfglgelig diskuteres, men som vi var inne pa i kap. 6.4,
er heller ikke naeringsklynger ansett for a veere gode argumenter for seerbehandling. Det
argumenteres eksempelvis med at DnBNOR har blitt verdens stgrste og ledende
shippingbank som fglge av sin historie i den norske maritime klyngen. Men denne
posisjonen virker det som om banken opprettholder til tross for at mye av norsk
skipsfart er flagget ut. DnBNOR betjener shippingkunder i hele verden, uavhengig av om
Norge har en stor flate eller ikke. Nar kunnskapen fgrst er bygget opp, er det naturligvis
ikke noe i veien for at det maritime finansmiljget bestar selv om den maritime naeringen
forsvinner. Sveits og London er eksempler pa finansmiljger som ikke lever i noe
utpreget cluster med de nzaeringene de betjener.

12004 ble det oppnevnt et utvalg for a foreta en giennomgang av beskatningen av
rederinzeringen (se Finansdepartementet 2006). Utvalget ble oppnevnt for a utrede den
samlede beskatningen av rederinaeringen, og vurdere eventuelle endringer i
regelverket; med utgangspunkt i prinsippene for det generelle skatte- og
avgiftssystemet. Utvalgets flertall konkluderte med at statsstgtten til rederinaeringen
bgr avvikles (se Finansdepartementet 2006 og Pressemelding 07.03.2006°%2). Dette
gjaldt seerlige rederiskatteordningen, tilskuddsordningene for sysselsetting av sjgfolk og
sjgmannsfradraget.

Utvalgets flertall fant ikke noen samfunnsgkonomisk begrunnelse for at det skal gis
statsstgtte til rederiselskapene i form av saerlig gunstige skatteregler. Videre siteres det
at “verken EUs sjagfartspolitikk eller samfunnsgkonomiske forhold, herunder ulike former
for markedssvikt, kan begrunne statsstgtte til rederiselskapene. Statsstgtte til
rederiselskapene, bl.a. i form av sarlig gunstige skatteregler, diskriminerer derfor annen
naeringsvirksomhet. Neeringsstgtten gker aktiviteten i rederinaeringen, som dermed trekker
knappe ressurser bort fra annen naeringsvirksomhet. Samtidig vil byrden med d finansiere
velferdsstaten fordeles pd faerre skatteytere, noe som gker skattebelastningen for andre
ordineert beskattede nzeringer. Utvalgets flertall har derfor kommet til at rederivirksomhet
bar beskattes pd samme mdte som andre naringer.” Den fulle redegjgrelsen er gjengitt i
vedlegg 4.

Til tross for denne anbefalingen er altsa stgtteordningene til skipsfartsnaeringen
fremdeles uendret.

12.4 En analyse av mulige konsekvenser ved bortfall av stgtteordningene i
skipsfartsnzeringen

Tilskuddsordningen for sysselsetting av sjgfolk ble evaluert av Econ Péyry i 2010, med
hensyn til bl.a. maloppnaelse og samfunnsgkonomiske effekter av ordningen. Rapporten
konkluderer med at ordningen bidrar til 4 opprettholde sysselsettingen av norske
sjgfolk, og at den har en begrenset, men positiv effekt pa gvrige deler av den maritime
klynge. Ordningen vurderes imidlertid a veere samfunnsgkonomisk ulgnnsom pa lang
sikt.

52 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fin/pressesenter/pressemeldinger/2006/utredning-fra-rederiskatteutvalget-
overl/pressemelding-fra-rederiskatteutvalget.html?id=103745
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Fglgende konklusjon er hentet fra sammendraget i rapporten: “De samfunnsgkonomiske
kostnadene ved ordningen er i hovedsak knyttet til kostnadene ved skattefinansieringen,
mens den samfunnsgkonomiske gevinsten er knyttet til bevaring av arbeidsplasser i den
maritime naeringen. Gitt det maksimale anslaget pa at om lag 4800 sjgfolk kan miste
jobben om ordningene faller bort, er sysselsettingsordningene samfunnsgkonomisk
ulgnnsomme ndr en vurderer effektene over en lengre periode. I enkeltdr og pa kort sikt,
ndr mange sjgfolk har mistet jobben og ennd ikke fatt ny jobb, kan kostnadene ved
ordningene veare lavere enn de beregnede gevinstene dersom sjgfolkene hadde beholdt
jobben. Men ndr en tar hensyn til utviklingen over tid, der en stor andel av sjgfolkene finner
nytt arbeid, er ordningene samfunnsgkonomisk ulgnnsomme. Ordningene er mindre
ulgnnsomme desto flere sjgfolk som mister jobben om ordningen faller bort, desto raskere
de mister jobben, desto lenger tid som gdr for (en del av dem) finner ny jobb, og desto
hayere lgnn sjgfolkene fdr i en ny jobb. Dersom en antar at ferre enn
maksimumsalternativet mister arbeidet, er altsd det samfunnsgkonomiske tapet stgrre enn
det som presenteres i rapporten.”

[ Econ (2010) vurderes mulige effekter av et bortfall av sysselsettingsordningene i
sjgfartsnaeringen. Vi vil her gjgre en tilsvarende analyse for alle stgtteordningene
samlet.

12.5 Omstillingskostnader ved avskaffelse av stgtteordningene

Econ (2010) tar utgangspunkt i regnskapsdata, og illustrerer hvordan lgnnsomheten
(malt ved driftsmarginer), konkurranseevnen, og dermed bruken av norske sjgfolk, vil
utvikle seg dersom ordningene avskaffes. Som et grovt estimat, anslar Econ (2010) at
maksimalt 4800 ansatte gradvis vil miste arbeidet dersom sysselsettingsordningene
faller bort. Bevilgningene knyttet til denne ordningen var pa 1 750 mill. kr i 2008.
Dersom vi antar at de andre stgtteordningene til skipsfartsnaeringen bidrar til
lgnnsomheten, og dermed sysselsettingen, pa samme mate, kan vi gjgre et overslag pa
hvor mange som eventuelt vil miste jobben dersom samtlige stgtteordninger til
neeringen avskaffes.

Det totale stgttebelgpet til skipsfartsnaeringen var pa om lag 6 mrd. kri 2010. Dersom
tilsvarende antall som i Econ-analysen risikerer a miste jobben - dvs. 4800 ansatte per 1
750 mill. kr stgtte - vil i overkant av 16 000 ansatte kunne bli oppsagt som en fglge av
bortfall av samtlige stgtteordninger. Som vi husker fra tidligere, er den gunstige
beskatningen av sjgfartsnaeringen fgrst og fremst begrunnet i den internasjonale
mobiliteten og konkurransen i utenriks sjgfart. Det er derfor rimelig a benytte den totale
sysselsettingen i utenriks sjgfart - om lag 17 000 nordmenn - som referansegrunnlag.

Med bakgrunn i dette vil altsd omtrent samtlige norske sjgfolk ansatt i utenriks sjgfart
vere i fare for a bli oppsagt dersom stgtteordningene avvikles. Det kan imidlertid veere
grunn til 3 nedjustere dette anslaget, da tilskuddsordningene (som vurderes i Econ
2010) er rettet direkte mot a sysselsetting av norske sjgfolk gjennom a redusere
arbeidskraftskostnadene, samtidig som estimatet fra Econ (2010) er et
maksimumsanslag. Imidlertid kan det ogsa vare virkninger som trekker i motsatt
retning. For eksempel kan bortfall av samtlige stgtteordninger redusere lgnnsomheten i
norsk skipsfart i et slikt omfang at deler av - eller hele - den norske rederibransjen
legges ned. Et mer sannsynlig utfall er imidlertid at norske arbeidstakere erstattes med
billigere, utenlandsk arbeidskraft. Resultatet vil uansett vaere at en stor del av den
norske, maritime kompetansen knyttet til sjgfartsneaeringen trolig vil forsvinne.
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Det sentrale spgrsmalet er hvorvidt de samfunnsgkonomiske gevinstene ved a avvikle
stgtterordningene overstiger kostnadene, som fgrst og fremst er knyttet til omstilling.
De frigjorte ressursene vil kunne kaste mer av seg andre steder hvor det er knapphet pa
arbeidskraft, samtidig som det vil kunne gis rom for a bedre rammebetingelsene for
andre naeringer. Dette vil igjen kunne generere flere nye arbeidsplasser i mer
lgnnsomme neaeringer, da vi vet at avkastningen fgr skatt i skipsfartsnaeringene er
betydelig lavere enn i industrien og flere andre naeringer i fastlands-Norge.

For a ansla omstillingskostnadene ved eventuelle bedriftsnedleggelser og oppsigelser,
har vi basert oss pa Huttunen m.fl. (2006), Salvanes (2007) og Salvanes (2009), som er
de nyeste og mest omfattende studiene pa omradet i Norge. I kap. 10 ble det gitt en
naermere gjennomgang av de viktigste resultatene fra disse studiene®3.

Med bakgrunn i Salvanes m.fl. (2009) antar vi at omtrent 70 % av de antatt oppsagte
sjgfolkene, dvs. om lag 11 000 personer, vil finne arbeid neermest med en gang etter
oppsigelse. Av de maksimalt 16 000 antar vi dermed at rundt 5 000 ikke vil veere
sysselsett etter 1 ar. I Igpet av en 5-arsperiode etter oppsigelsen vil imidlertid
sysselsettingen blant de 5 000 gke. Om lag 83 % av vil veaere sysselsatt etter 5 ar
(Salvanes m.fl. 2009), dvs. om lag 13 000 av de maksimalt 16 000 ansatte.

Sammenlignet med en kontrollgruppe bestaende av personer som ikke mistet jobben
ved oppsigelse i samme periode, vil andelen som faller ut av arbeidsstyrken pa lang sikt
vaere om lag 4 prosentpoeng hgyere blant gruppen av oppsagte (se kap. 10, og Salvanes
2007 og 2009). Det vil kunne hevdes at dette er en relativt hgy kostnad (og for de som
rammes vil dette i aller hgyeste grad veere tilfelle). Spgrsmalet er imidlertid om disse
kostnadene er betydelige sett i lys av de omfattende omstillingene som har skjedd i
norsk naeringsstruktur de senere tiarene. Og ikke minst hvorvidt gevinstene - i form av
frigjorte ressurser og sparte samfunnsgkonomiske kostnader knyttet til ordningene -
overstiger kostnadene.

12.6 Samfunnsgkonomiske kostnader ved ordningen®

12010 var det totale stgttebelgpet til sjgfartsnaeringen om lag 6 mrd. kr. Ordningen
bidrar reelt sett til at midler innbetales av skattebetalerne og overfgres til rederiene og
sjgfolkene. I utgangspunktet innebzerer en slik overfgring mellom ulike skatteytere ikke
samfunnsgkonomiske kostnader (Finansdepartementet 2005). Som fglge av at det
offentlige finansierer ordningen gjennom skatter og avgifter som endrer
skattebetalernes tilpasning i arbeidsmarkedet, innebzerer ordningen imidlertid
samfunnsgkonomiske kostnader i form av redusert verdiskapning. Uten en slik ordning
kunne skatter og avgifter veert lavere, og verdiskapningen hgyere. [ Norge er det vanlig a
regne den samfunnsgkonomiske kostnaden knyttet til skattefinansiering av offentlige
overfgringer til ca. 20 % av det aktuelle belgpet (se Finansdepartementet 2005). Dersom
vi legger dette til grunn, innebaerer sysselsettingsordningen et tap pa rundt 1,3 mrd. kr
pr. ar.

5 Andelene vi benytter i dette kapitlet vil imidlertid avvike i noen grad fra tabell 12.2 i dette kapitlet. Dette
skyldes at Salvanes et al (2009) viser sannsynlighet for sysselsetting etter oppsigelse innenfor ulike
naringsomrader, mens var tabell viser de samlede resultatene. Av de gruppene som oppgis i Salvanes et al
(2009), vil det veere mest naturlig & sammenligne sjotransportna@ringen med industri, og vi forutsetter derfor at
sannsynlighetene er lik for sjefartsnaeringen og industrien generelt.

4 - . . .
%4 Tilsvarer gevinster dersom ordningene avvikles
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[ tillegg til skattefinansieringskostnadene kommer kostnadene forbundet med a
administrere ordningene. I Econ (2010) anslas administrasjonskostnadene knyttet til
tilskuddsordningen a vaere om lag 8,5 mill. kr. For a forenkle var analyse oppjusterer vi
disse kostnadene proporsjonalt med stgttebevilgningene for alle ordningene samlet. Et
grovt overslag gir da administrasjonskostnader pa om lag 29 mill. Kkr.

Vi anslar dermed at de samlede samfunnsgkonomiske kostnadene som fglge av
skattekostnader og administrasjon er opp mot 1 330 mill. kr arlig.

12.7 Kostnader versus gevinster pa kort og lang sikt

Som vi beregnet ovenfor, vil opp mot 5 000 sjgfolk fremdeles vaere arbeidsledige 1 ar
etter oppsigelse, mens om lag 3 000 vil kunne vaere uten arbeid etter 5 ar (det er da tatt
godt i, slik at dette vil vaere et maksimumsanslag).

For a beregne verdiskapningstapet som fglge av arbeidsledighet ma vi ta utgangspunkt i
differansen i sysselsetting mellom gruppen av oppsagte og kontrollgruppen.
Verdiskapningstapet som fglge av oppsigelse beregnes ved a multiplisere dette tallet
med lgnnsnivaet sjgfolkene har i dag.

Dersom vi benytter estimatene over andelen sysselsatte i hhv. gruppen oppsagte og i
kontrollgruppen®> fra Salvanes m.fl. (2009), vil det vaere drgyt 4000 ekstra arbeidsledige
etter 1 ar som falge av bedriftsnedleggelser i sjgfartsnaeringene®® (gitt at s mange som
16 000 sjgfolk mister jobben).

Pa lang sikt vil sysselsettingen i de to gruppene narme seg hverandre mer og mer. [ trad
med anslagene til Salvanes m.fl. (2009), legger vi til grunn at yrkesdeltakelsen til
oppsagte sjgfolk etter 5 ar vil vaere omtrent 8 prosentpoeng lavere enn i
kontrollgruppa®’. Antall ekstra arbeidsledige som fglge av oppsigelse blir da om lag
1200 personer etter 5 ar. Pa enda lengre sikt vil forskjellen veere mindre, slik at vi trolig
overvurderer gevinstene ved a opprettholde stgtteordningene til skipsfartsneaeringen.

Dersom vi tar utgangspunkt i en gjennomsnittlig arslgnn pa 500 000 kr®8, vil
verdiskapningstapet som fglge av arbeidsledighet pa kort sikt (1 ar) - utover det som
ville veert tilfelle i kontrollgruppen - veere pa maksimalt 2 000 mill. kr®°.

Fem ar etter oppsigelsen vil imidlertid det arlige verdiskapningstapet veere pa
maksimalt 600 mill., og vil gradvis reduseres desto lengre tid som gar.

Dersom vi sammenligner dette med de arlige kostnadene ved a opprettholde
stgtteordningen’® (beregnet til opp mot 1 329 mill. kr arlig), ser vi at det i enkeltar kan
vere slik at den samfunnsgkonomiske gevinsten knyttet til at stgttebevilgningene
holder sjgfolk i arbeid, overstiger kostnaden ved ordningene. Et slikt regnestykke er
imidlertid sveert konservativt, siden det ikke tar hensyn til at flere og flere oppsagte over

71 % versus 95 %

% Dys. differansen mellom oppsagte og kontrollgruppa

6781 % mot 89 % i kontrollgruppa

%8 Dette er et svaert grovt anslag, og baseres pa Econ (2010), hvor gjennomsnittlig arslenn ble anslatt til 443 000
kr og 668 000 kr (2009-kr) for hhv. under- og overordnede sjofolk. Videre antas det at det er flest underordnede,
spesielt blant de som kan tenkes & miste jobben.

694000 arbeidere multiplisert med 500 000 kroner

70 kostnader i form av administrasjon og skattefinansiering
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tid vil komme over i nytt arbeid og neerme seg en sysselsettingsandel tilsvarende den en
finner i kontrollgruppa’?.

Pa enda lenger sikt vil forskjellen mellom gruppen av oppsagte og kontrollgruppa bli
mindre, slik at differansen mellom kostnader og gevinster ved a avskaffe ordningene
gker. Et annet moment er at nedbemanningen vil skje gradvis, slik at ikke alle sjgfolkene
mister jobben med en gang. Anslagene over kostnader knyttet til arbeidsledighet er
derfor maksimumsanslag, slik at de samfunnsgkonomiske gevinstene ved a avskaffe
ordningene trolig er enda stgrre.

For & illustrere de samfunnsgkonomiske effektene kan vi ansla naverdien av a fjerne
stgtteordningene. Vi forutsetter da at alle sjgfolkene som antas a miste jobben blir
oppsagt med en gang, samt at endringen i sysselsetting relativt til kontrollgruppen er
lineeer. Dvs. at forskjellene gradvis reduseres fra omtrent 4 000 personer til 1200
personer over 5 ar, og at den deretter er konstant lik 8 % (disse forutsetningene
overvurderer som nevnt gevinstene ved a opprettholde stgtteordningene). Vi beregner
effektene over en 15-ars periode. Resultatene fremkommer av tabellen nedenfor. Av
plasshensyn vises kontantstrgmmen kun for de 7 fgrste arene (da den er lik for alle ar
f.o.m. ar 5), men naverdien gjelder altsa for en periode pa 15 ar. Det er benyttet en
kalkulasjonsrente pa 4 %, i trdd med Finansdepartementets veileder (se
Finansdepartementet 2005), hvor det heter at normalrenten pa 4 % skal benyttes pa
offentlige tiltak med lav til moderat risiko.

Tabell 12.2 Gevinster og kostnader ved a avskaffe stgtteordningene i sjgfartsnaeringen,
samt naverdi, mill. kr.

Ar 1 2 3 4 5 6 7
Antall arbeidsledigeV 4000 | 3300 | 2600 | 1900 | 1200 | 1200 | 1200
Gevinster?) 1329 | 1329 | 1329 | 1329|1329 | 1329 | 1329
Kostnader3) 2000 | 1650 | 1300 950 | 600 | 600 600
Differanse (mill.) -671 -321 29 379 | 729 | 729 729
Samfunnsgkonomisk gevinst NOK

(naverdi) 4867

D Differanse mellom oppsagte og kontrollgruppa, gitt 16 000 oppsagte
D1 form av bortfall av skattefinansieringskostnader og adm. Kostnader, mill. kr.
91 form av verdiskapningstap ved arbeidsledighet, mill. kr.

Som tabellen illustrer er ndverdien pa om lag 4,8 mrd. kr. for en 15-ars periode. Dette
angir med andre ord de samfunnsgkonomiske gevinstene av a avskaffe
stgtterordningene i sjgfartsnaeringen, eller tilsvarende: det samfunnsgkonomiske tapet
ved a opprettholde bevilgningene. Analysen er basert pa meget grove forutsetninger og
forenklinger, slik at resultatene ma tolkes med varsomhet. Vi mener likevel dette kan gi
et godt bilde pa de samfunnsgkonomiske effektene av stgtteordningene i
sjgfartsneeringen.

12.8 Andre virkninger ved bortfall av ordningene

Utover de direkte verdsatte kostnadene og gevinstene, kan et eventuelt bortfall av
stgtterordningene ogsa ha mange andre virkninger. Vi har for eksempel ikke tatt hensyn

! Gruppen bestdende av personer som ikke mister jobben ved oppsigelse
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til at de oppsagte i en overgangsperiode ofte har lavere lgnn enn de hadde i den
bedriften de arbeidet (se Salvanes m.fl. 2009). Som vi har veert inne pa tidligere 3 har
sjgmenn relativt hgy lgnn, slik at de trolig vil oppleve et lgnnstap i forbindelse med
omstillingen. Dette avhenger selvfglgelig av en rekke forhold som vi i ikke gar neermere
inn pa her. En mate a verdsette denne effekten p4a, er ved a multiplisere gjennomsnittlig
lgnnsreduksjon med det antall som vi antar vil finne ny jobb. Det er imidlertid et viktig
forhold som taler i mot en slik fremgangsmate, og som er en relevant faktor ved all
spesifikk naeringsstgtte. Dette er at stgttebevilgningene i seg selv vil vaere bidragsytende
til det hgye lgnnsnivaet, da de gunstige ordningene gker lgnnsevnen til rederiene. Det
kan m.a.o. veere rimelig a anta at sjgmenn har hgy lgnn nettopp fordi naeringen
tilgodeses med gunstige stgtteordninger. Hvis det er slik at sjgfartsnaeringen blir
ulgnnsom dersom stgttebevilgningene avvikles, vil derfor ikke en lgnnsreduksjon
ngdvendigvis veere et tap i samfunnsgkonomisk forstand.

Det som imidlertid kan tale mot & avskaffe ordningene, er de politiske prioriteringene
knyttet til & opprettholde en base av norsk maritim kompetanse (se Soria Moria-
erkleeringen). Utover de direkte omstillingskostnadene knyttet til arbeidsledighet og
lgnnsnedgang, kan en eventuell reduksjon i norsk rederivirksomhet ogsa ha
konsekvenser for andre nzeringer som er knyttet sammen med skipsfartsnaeringen, samt
for resten av det maritime miljget. Store omstillinger kan dessuten komme i konflikt
med politiske mal innenfor blant annet distriktspolitikken, da skipsfart er en av vare
aller viktigste distriktsnaeringer. Imidlertid har "krysslgpsvirkninger” og omstillinger i
seg selv ikke noe med markedssvikt a gjgre, og kan derfor ikke begrunne en szerlig
neaerings- eller skattepolitikk (Finansdepartementet 2006).

Vi har i denne analysen ikke drgftet eventuelle effekter pa naeringsstrukturen eller
andre konsekvenser av en eventuell omstilling. For eksempel vil et bortfall av
stgttebevilgningene til skipsfartsnaeringen kunne benyttes til & redusere beskatningen i
andre, mer lgnnsomme nzeringer. I mange kunnskapsnaringer er det dessuten mangel
pa kompetent arbeidskraft, og de frigjorte ressursene fra skipsfartsnaeringen vil kunne
kaste mer at seg andre steder. De ansatte fra stgttede naeringer har med andre ord en
alternativverdi, blant annet i form av en humankapital som kunne veert utnyttet med
hgyere gevinst i andre neaeringer. Nar det gjelder de realgkonomiske gevinstene, er det
derfor et sentralt spgrsmal hvor kapitalen, herunder humankapitalen, som i dag er
allokert til norske rederier vil finne sin anvendelse dersom rederiene blir gjenstand for
gkt beskatning.

Totalt sett er det flere faktorer som ikke har veert tallfestet i denne analysen. Det er
imidlertid vanskelig a se at det er andre forhold som er sa betydelige at de opphever
konklusjonen om at det er samfunnsgkonomisk ulgnnsomt a viderefgre
stgtteordningene for skipsfartsnaeringen. Ev avvikling av ordningene vil riktignok kunne
ha dramatiske konsekvenser for de som rammes, men de samlede kostnadene ved
omstillingsprosesser viser seg a veere sma sammenlignet med gevinstene.

12.9 Skattebidrag fra skipsfartsnaeringen

Et mye brukt argument for a opprettholde stgtten til skipsfarten, er naeringens bidrag til
norske myndigheters skatteinntekter (se blant annet Jakobsen 2008). Menon Business
Economics gjorde i 2008 en analyse av skattebidraget fra maritime nzeringer; herunder
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skipsfartsnaeringen (se Jakobsen 2008). En sentral konklusjon er at de hgye
lgnnskostnadene i maritim sektor (se figur 12.6) er uttrykk for et klart hgyere
produktivitetsniva enn i de fleste andre naeringer i Norge, og at de ansatte dermed
bidrar med langt hgyere skatteinntekter. Videre heter det i rapporten at
lgnnskostnadene er et uttrykk for arbeidskraftens produktivitet og representerer et
minimumsniva for de ansattes gjennomsnittlige bidrag til bedriftens verdiskapning.
Dersom dette ikke var tilfelle, og Ignnskostnadene per ansatt var hgyere enn de ansattes
bidrag til verdiskapningen, ville bedriftene tape penger og pa sikt forsvinne fra
markedene. Dette er i utgangspunktet en rimelig tolkning, men da ser man totalt bort fra
begrunnelsen for de hgye lgnningene.

Som nevnt ovenfor vil de hgye stgttebevilgningene i seg selv veere bidragsytende til det
hgye lgnnsnivaet, da de gunstige ordningene gker Ignnsevnen til rederiene. Det er med
andre ord rimelig & anta at de ansatte i skipsfartsnaeringen har hgy lgnn nettopp fordi
naeringen tilgodeses med gunstige stgtteordninger. Dette synet forsterkes ytterligere
dersom vi ogsa husker at kapitalavkastningsraten i sjgfartsnaeringen er langt lavere enn
i flere andre naeringer i Norge.

Figur 12.6 Lgnnskostnader per ansatt i utvalgte norske nzaringer, 2006
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Som figuren viser, er lgnnskostnadene i den maritime naeringen riktignok blant de
hgyeste i landet. Som vi argumenterte for ovenfor, vil imidlertid den hgye
naeringsstgtten og de gunstige skatteordningene for denne neeringen vaere en viktig
forklaringsfaktor bak den hgye lgnnsevnen’2. Dersom disse ordningene avvikles, vil
lgnnsevnen i skipsfartsnaeringen reduseres betydelig, og som analysen ovenfor viser, vil

72 Jakobsen (2008) trekker fra serfradraget for sjpmenn og nettolennen i sin analyse av skattebidraget, men tar
ikke i betraktning at stetteordningene kan ha innvirkning pé lennsevnen. Det er dessuten bare deler av
stattebelapet som tas med (1,54 mrd. kr mot om lag 5 mrd. kr som er den totale neringsstetten til
skipsfartsnaringen)
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flere norske ansatte miste jobben. Argumentet om a gi stgtte til skipsfartsnaeringen ut
fra konkurranseevne og gnske om a opprettholde norsk maritim kompetanse, kan
derfor vanskelig forenes med hgy produktivitet og Ignnsomhet i utgangspunktet.
Dersom nzeringen var Ignnsom nok til a sta pa egne bein, ville ikke behovet for
stgtteordninger vert der.

Sammenlignet med for eksempel IKT-naeringen, er lgnnskostnadene omtrent de samme.
Denne sektoren mottar ingen spesifikk neeringsstgtte, og lgnnsevnen i disse bedriftene
avspeiler derfor hgy produktivitet og lsnnsomhet. Dersom gjennomsnittet i norsk
neeringsliv hadde fatt like hgy naeringsstgtte som skipsfartsnaeringen, ville lgnnsevnen i
disse naeringene ogsa veert hgyere.

12.10 Sammenfattende vurdering

Skipsfartsnaeringen er, med unntak av landbruket, den naeringen som mottar mest i
naeringsstgtte. | tillegg til at selve rederivirksomheten er skattefavorisert, er
lgnnsutgiftene i naeringen direkte subsidiert bade gjennom tilskuddsordningene for
sysselsetting av sjgfolk og sjgmannsfradraget.

En naermere analyse av disse stgtteordningene viser at det er fa samfunnsgkonomiske
grunner til at sjgfartsnaeringen skal ha gunstigere beskatning enn andre naeringer.
Skattefavoriseringen er vridende og fgrer til at ressursbruken i denne nzaeringen er
stgrre enn hva den ellers ville veart, noe som gar pa bekostning av annen virksomhet.

Selv om utenriks sjgfart er en meget kapitalintensiv neering, har dagens skatteordninger
fart til at naeringen bruker mer arbeidskraft enn det som er optimalt fra et
samfunnsgkonomisk synspunkt. Dette sa vi klart ved at en fjerning av stgtteordningene
vil fa en stor innvirkning pa sysselsettingen i sjgfartsnaeringen, og gi en
samfunnsgkonomisk gevinst. Skattefinansieringskostnadene ved a opprettholde
ordningene er langt hgyere enn verdiskapningstapet ved arbeidsledighet -
omstillingskostnadene - i et 15-ars perspektiv. Pa lengre sikt vil tapet veere enda hgyere.

[ tillegg kommer eventuelle gevinster ved at de frigjorte ressursene kan kaste mer av seg
i alternativ anvendelse. Det er trolig at dette, i alle fall pa sikt, vil veere tilfellet, da
lgnnsomheten av sjgfartsinvesteringene er vesentlig lavere fgr skatt enn i for eksempel
industrien. En omstilling fra rederivirksomhet til andre nzeringer vil derfor gi hgyere
verdiskapning. Flere utvalg som har vurdert rederiskatteordningene har konkludert
med at statsstgtten til rederineeringen er samfunnsgkonomisk ulgnnsom og bgr
avvikles. Til tross for dette har de gunstige skatteordningene blitt opprettholdt, og nar
det gjelder tilskuddsbevilgningene over statsbudsjettet har disse gkt betydelig de siste ti
arene.

Serbehandling av enkelte naeringer, herunder skipsfartsnaeringen, begrunnes ofte ut fra
hensynet til konkurransengytralitet. Utenriks sjgfart er riktignok utsatt for stor grad av
internasjonal konkurranse, og andre land har innfgrt gunstige rammevilkar for
rederinaringen. Men dette gjelder ogsa andre naeringer som ikke mottar stgtte, for
eksempel IKT-naeringen. Norske IKT-aktgrer er i sterk konkurranse med internasjonale
virksomheter og IT-selskaper i land som har svert gunstige rammebetingelser. I Europa
har Irland i flere ar hatt lav skatt for kunnskapsbedrifter, og na benytter ogsa land som
Danmark, Frankrike, Russland og de baltiske landene skatteinsentiver for a tiltrekke seg
kunnskapsbedrifter. I flere av de landene som Norge ofte sammenlignes med er
dessuten fradragsreglene for FoU-kostnader langt gunstigere, noe som rammer blant
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annet programvarebransjen hardt. Man kan derfor spgrre seg om det er viktigere a sikre
konkurranseevnen til norsk skipsfart fremfor andre kunnskapsnaeringer - som bade
sysselsetter flere og som er i langt stgrre vekst.

13 Case 2: Kraftkrevende industri

En annen neeringsgruppe som historisk har mottatt stor stgtte, er kraftkrevende
industri. [ dette kapitlet vil vi vurdere naeringsstgtten til denne delen av industrien. Pa
samme mate som for skipsfartsnaeringen vil vi basere oss pa gkonomisk teori og
prinsippene for naeringsstgtte. Videre vil vi gjgre en analyse av mulige virkninger av a
avvikle stgtteordningene og bevilgningene.

Kraftkrevende industri og treforedling er industri med et hgyt forbruk av elektrisk kraft,
og der elkostnadene utgjgr en vesentlig del av de totale produksjonskostnadene. I trad
med inndelingen i Bye m.fl. (2006) og Neerings- og handelsdepartementet (2005),
omfatter denne industrien treforedling, kjemisk ravareproduksjon og metallindustri.
Figuren nedenfor viser hvordan sysselsettingen i kraftkrevende industri er fordelt
mellom disse naeringene.

Figur 13.1 Sysselsetting i kraftkrevende industri
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Kilde: Statistisk Sentralbyra og Neerings- og handelsdepartementet

Som vist i den historiske gjennomgangen av neaeringspolitikken, var utnyttelse av
vannkraft til industrivirksomhet pa mange mater springbrettet for Norge inn i
industrialderen pa begynnelsen av dette arhundret. Kraftverk og industri ble bygget ut
parallelt; det ene var en forutsetning for det andre pa de aller fleste steder. Den
kraftkrevende industrien vokste betydelig fram mot andre verdenskrig, bade malt i
produksjonsvolum, antall sysselsatte og eksport. Etter annen verdenskrig ble videre
utbygging av eksportindustri et prioritert politisk mal. Rimelig vannkraft var regnet som
et av de fremste fortrinn landet hadde i forhold til malet om industriutvikling.
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Med denne bakgrunnen ble det ogsa etablert svaert gunstige betingelser for
kraftkrevende industri, og en stor del av kapasiteten i disse naeringene er bygd opp pa
basis av lave kraftkostnader. I 1950-60 drene inngikk staten, gjennom Statkraft,
langsiktige pris- og volumkontrakter for kraftleveranser med den kraftkrevende
industrien (Bye m.fl. 2006). Denne industrien er samtidig fritatt for el-avgiften, som per
31.des. 2010 var pa 11,01 gre per kWh73 (Finansdepartementet 2010a). Den samlede
skatteutgiften knyttet til dette fritaket var pa 5,3 mrd. kr. i 2010, og er anslatt til 5,6 mrd.
kr. for 2011 (Finansdepartementet 2010a). I tillegg er store deler av industrien fritatt
for COz-avgift (se ogsa kap. 9).

Da kraftkontraktene ble inngatt, gjenspeilte kontraktsprisene kostnadene ved utbygging
av kraften og alternativverdien av denne (Bull m.fl. 2005). Overfgringskapasiteten var
lite utbygd og overfgring av elektrisitet over lange avstander ga store energitap.
Alternativverdien var derfor lav, og rikelig tilgang pa billig vannkraft ga Norge et
komparativt fortrinn for kraftkrevende produksjon.

I dag ser bildet annerledes ut, og pda mange mater er det snakk om "fortrinnet som
forsvant”. Utbygging av overfgringsnettet har gjort vannkraft til en vare som kan
handles bade regionalt og internasjonalt, samtidig som markedsprisen pa kraft har
steget (Bye m.fl. 2006). Alternativverdien har derfor gkt kraftig, og forskjellen mellom
markedsprisen og kraftprisene for kraftkrevende industri kan i stor grad betraktes som
subsidier fra staten.

Bye m.fl. (2006) anslo at en viderefgring av kraftkontraktene i giennomsnitt vil bety ca.
50 % subsidiering av kraftkostnadene i kraftkrevende industri. Under visse betingelser,
bl.a. om markedssvikt, kan slike subsidier som nevnt gis en samfunnsgkonomisk
begrunnelse. Men det er vanskelig a se at slike betingelser er oppfylt nar det kommer til
kraftprisfavorisering. En viderefgring av subsidiene vil derfor pafgre samfunnet et
inntektstap ved a bevare en naeringsstruktur som er basert pa komparative fortrinn som
ikke lenger eksisterer.

Det neste spgrsmalet er derfor hva som vil veere konsekvensene av at kraftkrevende
industri blir stilt overfor mer markedsbestemte betingelser for elektrisk kraft. Vi vil i
denne sammenheng se naermere pa fglgende spgrsmal:

* Hvor hgye elektrisitetspriser vil kraftkrevende industri tile?

* Hva er konsekvensene for samfunnet og Norge som helhet dersom
kraftkrevende industri legges ned, og hva er kostnadene ved en slik
naeringsomstilling?

Slike spgrsmal er det selvfglgelig umulig a gi konkrete svar p4a, og det vil ikke innenfor
vare rammer vare mulig a foreta en detaljert analyse av alle relevante forhold.
Resultatene ma derfor tolkes med forsiktighet. Analysen belyser allikevel flere viktige
sider ved subsidieringen av kraftkrevende industri, og gir etter var mening et godt
grunnlag for klare konklusjoner.

13.1 Sysselsetting og verdiskapning

Fgr vi gar lgs pa selve analysen, vil vi gi en kort oversikt over betydningen av
kraftkrevende industri for norsk gkonomi.

3 per 31.des 2010
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Bedriftene i den kraftintensive industrien er ofte store og viktige for sysselsettingen i
mange distrikter, men allikevel arbeider knapt 2 % av de sysselsatte i neeringslivet i
disse industrinaeringene. Metallindustrien er den stgrste av de kraftintensive
industriene, og star for ca. halvparten av sysselsettingen, se figur 13.2.

Kraftkrevende industri har stor betydning for den utenriksgkonomiske balansen, da
eksporten av disse produktene utgjorde om lag 20 % av norsk fastlandseksport i 2005
(Bye m.fl. 2006, SSB). Som andel av bruttoproduktet i naeringslivet stod kraftkrevende
industri for om lag 2 % det samme aret (Naerings- og handelsdepartementet).

Figur 13.2 Sysselsetting i kraftkrevende industri 1990-2006
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Kilde: Data hentet fra SSB

13.2 Betydningen av gode rammebetingelser

Utsiktene for den kraftintensive industrien i Norge vil i betydelig grad pavirkes av de
framtidige kraftbetingelsene. Investeringene i kraftintensiv industri og treforedling er
svert langsiktige (20-40 ar) og krever stor grad av forutsigbarhet knyttet til krafttilgang
(Neerings- og handelsdepartementet 2005). Uten muligheten til & sikre krafttilgangen
gjennom langsiktige avtaler, vil kraftintensiv industri og treforedling vanskelig kunne
utvikles videre i Norge (Neerings- og handelsdepartementet 2005, Bye m.fl. 2006 m.f1.).

Som nevnt ovenfor betalte kraftkrevende industri i 2000 i gjennomsnitt ca. 50 % av den
anslatte langsiktige markedsprisen pa kraft. Dersom dette fortsatt er tilfelle, vil et
bortfall av kontraktene gi nzer en dobling av kraftprisene for denne industrien.
Spgrsmalet er da hvilken effekt dette vil kunne tenkes a ha for Ignnsomheten i, og
dermed fremtidig eksistens av, den kraftkrevende industrien. P4 samme mate som for
skipsfartsnaeringen vil en avvikling av de gunstige ordningene kunne gi store
naeringsomveltninger, og fgre til et betydelig antall bedriftsnedleggelser.

13.3 Kraftpriser og lonnsomhet

Nedenfor vil vi vise mulige effekter for de kraftintensive naeringene dersom
kraftsubsidiene fjernes, slik at kraftprisene gker betydelig. Analysen er i stor grad basert
pa Bye m.fl. (2006).
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[ lgpet av innevaerende ar utlgper de fleste kontraktene som har gitt kraftkrevende
industri billig kraft. For bedrifter som ikke sikrer seg ny krafttilgang vil situasjonen etter
hvert bli kritisk nar kontraktene lgper ut (Bye m.fl. 2006, Naerings- og
handelsdepartementet 2005). Utfordringen er seerlig stor for de bedriftene som har de
laveste prisene i de gjeldende myndighetsbaserte kontraktene.

Bedriftenes gkonomiske situasjon er avhengig av en rekke forhold, men for de
kraftintensive bedriftene veier kraftkostnadene svart tungt. For gitte priser pa
produkter og andre innsatsfaktorer, vil effekten pa Ignnsomheten av a fjerne
kraftsubsidiene avhenge av hvor store subsidiene er i utgangspunktet og av
elektrisitetens andel av samlede kostnader. Jakobsen m.fl. (2006) og Bye m.fl. (2006)
viser at kraftkostnadene utgjgre en betydelig del av samlede driftskostnader i de
kraftintensive naeringene.

Figuren nedenfor viser hvordan Ignnsomheten i de ulike naeringene kan tenkes a utvikle
seg dersom kraftprisene gker.

Figur 13.3 Betydning av kraftprisen for den andelen av samlet elektrisitetsforbruk og
produksjon som er lgnnsom pa lang sikt
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Kilde: Bye m.fl. (2006)

Figuren viser hvordan den lgnnsomme andelen av naeringenes produksjon og bruk av
elektrisitet faller nar kraftprisen gker. Bevegelse mot hgyre langs den vannrette
gre/KWh-aksen indikerer en prisgkning. Jo lengre til hgyre vi kommer, desto flere
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bedrifter vil bli ulgnnsomme (angitt ved en kapitalavkastning som er lavere enn kravet
til normalavkastning), og fglgelig nedlagt. Vi sitter dermed hele tiden igjen med den
andelen av produksjonen som fortsatt vil veere lgnnsom etter at kraftprisen har passert
en viss pris.

Fgr subsidiene fjernes er treforedlingsbedriftene minst og metallbedriftene mest
lgnnsomme i gjennomsnitt. Figuren viser at den delen av treforedlingsindustrien som i
utgangspunktet forsvarer normal kapitalavkastning, vil oppna minst dette ogsa selv om
kraftprisen blir hgyere enn markedsprisen pa 20 gre/kWh74, Derimot ma en regne med
at bedriftene i kjemisk ravareindustri gradvis vil fases ut ved en sa sterk
kraftprisgkning. I metallindustrien vil nesten halvparten av bedriftene fa en
kapitalavkastning som er lavere enn det konkurransedyktige nivaet nar kraftprisen
settes til 20 gre/kWh. Generelt vil de mest elektrisitetsintensive bedriftene forsvinne
farst.

Det er viktig a veere Klar over at denne analysen er basert pa et relativt gammelt
datagrunnlag, og at det har skjedd mye bade med elektrisitetsforbruket og i
elektrisitetsmarkedet siden. En del av gkningen i kraftprisen gjenspeiler imidlertid en
generell oppgang i kraftprisene, som skyldes gkende gasspriser og kvotepriser for
utslipp av CO2 (Bye m.fl. 2006). Bade norske og utenlandske energibrukere har statt
overfor denne generelle prisgkningen, slik at dette i seg selv ikke vil pavirke
lgnnsomheten i norsk kraftintensiv industri. De kvalitative tolkningene ovenfor vil
derfor i stor grad ogsa gjelde i dagens marked/med et nyere datagrunnlag.

Bye m.fl. (2006) konkluderer med at en fjerning av kraftsubsidiene vil gi store
virkninger for kraftkrevende industri. En rekke bedrifter vil fa problemer med a oppna
en kapitalavkastning som dekker kapitalkostnadene. Virkningene er sterkest for
metallindustrien som bade er den mest kraftkrevende og den mest subsidierte av de
bergrte nzeringene.

13.4 Omstillingskostnader og virkninger pa naeringsstrukturen

Det neste sentrale spgrsmalet er hvilke virkninger en omfattende nedbygging av den
kraftkrevende industrien vil ha for naeringsstrukturen og for de personene som rammes
av nedleggelser. Dette er et stort og vanskelig spgrsmal, og vil ikke kunne gis et konkret
svar. Vi har derfor basert oss pa tilgjengelig norsk litteratur, samt tidligere studier som
er utfgrt pa dette omradet.

Mange av de kraftkrevende industriene betyr fortsatt mye som hjgrnesteinsbedrifter i
mange lokalsamfunn. I motsetning til i forrige case (om skipsfartsnaeringen), hvor vi
drgftet virkninger ned pa individniva, vil vi nd se pa sarbarheten til hele distrikter og
regioner. Vurderingene er i stor grad basert pa von der Fehr og Hjgrungdal (1999), Bye
m.fl. (2006) og Jakobsen m.fl. (2006).

Bye m.fl. (2006) anslar at naeringsomstillingene ved en eventuell avvikling av
kraftsubsidiene vil veere betydelige. | metallsektoren, som er den industrien som
rammes hardest, vil sysselsettingen bli om lag 40 % lavere’s. For industrien som helhet
vil sysselsettingen imidlertid bli tilnaermet uendret, se tabell 13.1. Dette skyldes blant
annet at den industrien som legges ned er lite arbeidsintensiv, og at den delvis erstattes

™ Markedsprisen per 1 jan. 2005
7 Disse resultatene er fremkommet ved bruk av en generell likevektsmodell, se Bye et al (2006).
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av annen industri som er mer arbeidsintensiv. Det er flere mekanismer som kan fgre til
at sysselsettingen i annen industri gker som fglge av en nedskalering av kraftintensiv
industri. Dette drgftes i korthet nedenfor, og er nzermere utdypet i Bye m.fl. (2006).

Tabell 13.1 Langsiktige virkninger (i 2050) pa naringsstrukturen av a fjerne
industriens Kraftsubsidier. Prosentvis avvik fra referansebane

Sysselsetting, Real- Produk- Elek-

timeverk kapital sjon trisitet

Total 0,0 -0,5 -0,8 -9,1
Neringer i fastlands-Norge 0,0 -0,5 -1,1 -24,6
Industri -0,8 -9,3 -5,3 -38,5
Treforedling -14,2 -22,8 -18,9 -36,7
Kjemiske ravarer -11,9 -18,5 -15,7 -34,1
Metaller -40 -49,5 -46,5 -69,2
Verkstedsindustri 2,5 2,1 2,0 2,2
Primarnaeringer 1,4 1,0 2,8 2,0
Privat tjenesteyting 0,6 0,3 0,5 0,5

Kilde: Bye m.fl. (2006) og SSB

Som ved en fjerning av stgtterordningene i skipsfartsnaeringen, vil ogsa avvikling av
kraftsubsidiene ha en rekke andre virkninger pa norsk gkonomi. Som nevnt ovenfor
utgjgr produktene fra kraftkrevende industri en viktig del av norsk eksport, og dersom
denne eksporten faller, oppstar det et underskudd i utenrikshandelen (gitt at denne var
i langsiktig balanse fgr subsidiene fjernes). For at norsk gkonomi skal gjenopprette
balansen i utenriksgkonomien, ma det da skje en ekspansjon av andre
konkurranseutsatte nzeringer; en omstilling drevet av lavere lgnnskostnader i
bedriftene.

Bye m.fl. (2006) anslar at de makrogkonomiske effektene av a fjerne kraftsubsidiene er
sma. Ved & benytte en likevektsmodell kommer de frem til fglgende makrogkonomiske
virkninger i 2050 (angitt som prosentvise avvik fra en referansebane):

Tabell 13.2 Langsiktige makrogkonomiske virkninger (i 2050) av a fjerne industriens
Kkraftsubsidier. Prosentvis avvik fra referansebanen

Konsum i husholdning mv. 0,1
Eksport -5,3
Import -2,3
BNP -0,5

Industri -49
Sysselsetting 0,0

Industri -0,8
Realkapital -0,5
Timelgnnskostnad/Eksportpris -1,5
Arbeidsgiveravgift, prosentpoeng -0,9
Konsumreallgnn 0,1

Kilde: Bye m.fl. (2006) og SSB
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En annen effekt er at en sterk nedbygging av kraftkrevende industri isolert sett fgrer til
et tilbudsoverskudd i markedene for innsatsfaktorer. Spesielt gjelder dette i
kraftmarkedet, da den kraftkrevende industriens strgmforbruk utgjgr i overkant av 1/3
av det norske forbruket (Holstad 2011). En eventuell redusert etterspgrsel fra denne
nzringen vil derfor kunne fa stor betydning for kraftbalansen. I en situasjon der det er
knapphet pa elektrisk kraft, kan en fa kanalisert kraft bort fra den delen av
kraftkrevende industri som har lav verdiskapning. Dette kan bidra til 8 dempe
prispresset generelt i markedet, og pa den maten bidra til hgyere lgnnsomhet for andre
naringer.

En fjerning av kraftsubsidiene vil gke statens inntekter, slik at det blir rom for
skattelettelser eller gkte offentlige utgifter pa andre omradet. Disse midlene kan da
benyttes til & stimulere mer levedyktige naeringer, eventuelt stgtte opp under
omstillingsprosesser i de bergrte distriktene. Samtidig vil det bli frigjort arbeidskraft og
kapital, som kan kanaliseres inn i annen, mer Ignnsom naeringsvirksomhet.

En studie som har sett pa mulige konsekvenser av endringer i kraftavtalene, er von der
Fehr og Hjgrungdal (1999): Regionale virkninger av gkte elektrisitetspriser til
kraftkrevende industri. Denne studien er fra 1999, og ma derfor tolkes med forsiktighet i
forhold til dagens situasjon. Vi vil likevel gjgre rede for de viktigste resultatene fra
rapporten.

Rapporten drgfter mulige virkninger av at den kraftkrevende industrien eventuelt stilles
overfor mer markedsbestemte betingelser for elektrisk kraft. Hovedfokuset i studien er
de regionale virkningene av omfattende omstillinger eller nedleggelser. En sentral
konklusjon er at de regionale virkningene mange steder vil vare relativt sma. Et stort
antall av bedriftene med statlige kraftkontrakter er lokalisert i omrader der det finnes et
stort og variert naeringsliv, der omstillingsevnen er god og arbeidsmarkedet er
fleksibelt. Selv om omstillingene kan bli smertefulle for dem som blir direkte bergrt, vil
virkningene alt i alt ikke merkes seerlig i forhold til de endringer som uansett og til
enhver tid pagar i naeringsliv og arbeidsmarked.

Det finnes imidlertid en gruppe regioner der det kan bli betydelige omstillinger som
folge av gkte elektrisitetspriser til kraftkrevende industri. Dette er relativt sma steder i
periferien, der de mest utsatte kraftintensive bedriftene er dominerende i naeringsliv og
arbeidsmarked. I disse omradene er dessuten naringslivets omstillingsevne relativt
darlig og arbeidsmarkedet lite fleksibelt.

Studien gir en klar indikasjon pa at det er en systematisk tendens til at de kommuner
som har en stor andel kraftkrevende industri, ogsa scorer lavt pa
omstillingsindikatorene. Samtidig er den offentlige omstillingsberedskapen relativt hgy i
disse kommunene, dels fordi kommunegkonomien er god og dels fordi stedene har hgy
prioritet for statlige tilskudd og stgtte til omstillings- og utviklingsordninger.

En annen studie som har sett pa den kraftkrevende industriens betydning for
lokalsamfunnene er Jakobsen m.fl. (2006): En analyse av lokal sdrbarhet og kommunal
beredskap pd steder med kraftkrevende industri. Utredningen tar for seg flere norske
kommuner som i stor grad er basert pa kraftkrevende industrivirksomhet, og ser pa
omstillingssatsninger og tiltak som er ngdvendig for a redusere stedenes avhengighet til
hjgrnesteinsbedriftene. Rapporten tyder pa at det i de siste arene har veert fokus pa a
tilrettelegge for ny neeringsvirksomhet i flere av kommunene. Ti av stedene har hatt
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eller har omstillingsstatus, dvs. at de tilfgres statlige midler for & giennomfgre et
omstillingsprogram hvor formalet blant annet er a utvikle et mer differensiert
neeringsliv. Men ogsa i kommuner hvor man ikke har hatt et eget omstillingsprogram
har det veart en viss oppmerksomhet fra kommunale myndigheters side mot a styrke det
gvrige naeringslivet.
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14 Utfordringer for fremtiden

Spgrsmalet om hva vi skal leve av etter oljen er et spgrsmal om utviklingen i nasjonale
og internasjonale markedet, teknologisk endring og andre ytre drivkrefter, men det er
ogsa et spgrsmal om politisk prioritering. Som vist i denne rapporten gar en stor del av
dagens stgtte til noen fa utvalgte naeringer, og lite av dette begrunnes i markedssvikt.
Videre har vi vist har vist at redusert stgtte til blant annet skipsfartsnaeringen og
kraftkrevende industri vil gi store lgnnsomhets- og sysselsettingseffekter, og bidra til en
mer effektiv naeringsstruktur.

14.1 Neeringsstotte og vekst

Dagens politikk legger grunnlag for fremtidens nzeringsstruktur. I mange tjenesteytende
og kunnskapsbaserte naringer er veksten, men ogsa etterspgrselen etter (kvalifisert)
arbeidskraft, hgy. Subsidiering av utvalgte naeringer bidrar til at Ilgnnsevnen i disse
naeringene blir hgyere enn den ellers ville ha veert, og demper veksten i andre naeringer
som konkurrerer om den samme arbeidskraften. Tabellen nedenfor viser
manedsfortjenesten for heltidsansatte i noen utvalgte naeringeri 2005.

Tabell 14.1 Manedsfortjeneste i ulike naeringer, kr

Neering Alle ansatte Lederyrker
Ikke-subsidierte

IKT 38100 55770
Industri 28922 47602
Samferdsel 29484 48308
Bank og finans 36534 54053
Skipsbygging 30800 50963
Subsidierte

Metallindustri 29869 55328
Kraftforsyning 33079 56261
Sjgtransport 32531 61343

Kilde: Data hentet fra SSB76

Tabellen viser at blant annet norsk skipsfartsnaering har meget gode lgnnsbetingelser.
Dette gjelder spesielt blant lederne, som har hgyere lgnninger enn ledere i
vekstnaeringer som IKT, bank og finans. Nar det gjelder metallindustrien som har
betydelige kraftsubsidier, er det allmenne lgnnsnivaet her lavt. Lederne kommer
imidlertid godt ut, til tross for at naeringen har lavt bruttoprodukt. Dette kan tyde pa at
stgttede neeringer har hgyt Ignnsnivaet spesielt for ledergruppene, noe som trekker
kompetanse fra andre nzeringer.

76 se blant annet http://www.ssb.no/emner/06/05/nos_lonn/nos_d362/tab/tab-070.html
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Utviklingen i gkonomiske rammevilkar vil fa betydning for naeringsstrukturen framover,
pa samme mate som de historiske stgtteordningene har hatt det for den
neeringssammensetningen vi ser i dag. Subsidieordningene har bidratt til kanalisering av
ressurser og investeringer mot neeringer med lavt vekstpotensial og andre aktiviteter
enn de som pa sikt gir hgyest avkastning. Dette gjenspeiles i figuren og tabellen
nedenfor, som viser utviklingen i bruttoprodukt (verdiskapning) for ulike naeringer de
siste tidrene. Figur 14.1 viser utviklingen for noen utvalgte naeringer i fastlands-Norge
siden 1970, mens tabell 14.2 gir et mer helhetlig bilde for de siste arene (her er
indekstallet for 2000 lik 100, slik at veksten ma ses i forhold til dette).

Figur 14.1 Bruttoprodukt i fastlandsgkonomien 1970-2009, Igpende priser
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Tabell 14.2 Veksti verdiskapning i norske naringer. Indekstall 2000=100

Niva

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008

mrd kr

Jord- og Skogbruk 96,7 | 106,1 95,6 98,4 103,0 111,2 17.882

Fiske, fangst og oppdrett 123,5| 146,7 154,6| 150,0 165,5 173,6 9.796

Bergverk 118,2 116,2 108,2 119,4 133,5 132,3 5.495

Olje- og gassutvinning 105,2 106,7 102,0 96,1 90,9 91,5| 665.390

Mer ressursintensive industribransjer

Industri i alt 102,0| 107,8 112,7| 116,0 122,2 125,8| 217.675

Treforedling 99,5 99,7 98,2 107,4 101,8 94,7 3.597
Oljeraffinering, kjemisk og

mineralsk industri. 90,6 102,9 120,8| 126,8 130,8 127,4 20.720
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Kjemiske ravarer 99,0 88,6 93,7 88,2 89,0 89,2 14.049
Metallprdouksjon 107,1| 125,4 124,4 80,8 89,8 87,8 11.992
Mindre ressursintensive industribransjer:
Neerings- og
nytelelsesmiddelindustri 106,1| 107,0 105,7 99,7 102,0 100,7 35.318
Tekstil- og bekledningsindustri 96,3 96,9 106,5 114,7 112,1 93,0 2.130
Trelast og trevarer 107,4 131,6 131,1 136,8 140,9 124,2 8.882
Forlag og grafisk 102,7| 110,2 105,9| 104,9 105,3 105,5 16.588
Verkstedsindustri 99,9 104,4 113,6| 129,5 141,4 157,0 66.831
Verftsindustri 107,5| 103,7 112,0| 133,2 145,3 165,0 31.262
Annen industri 100,9 126,9 126,9 135,1 137,4 128,9 6.306
Kraftforsyninger 88,0 83,6 110,7 | 102,2 112,3 115,6 58.271
Vannforsyninger 96,1 88,7 83,6 81,7 92,3 98,2 2.445
Bygg og anlegg 94,2 96,6 96,7 96,8 102,0 102,2| 110.887
Rertransport 159,5 174,2 183,8| 189,7 190,0 199,9 19.258
Utenriks sjgfart 66,8 67,5 66,1 64,3 64,7 64,4 33.820
Transport ellers 95,0 100,3 105,8| 115,3 121,7 124,4 67.190
Varehandel 111,3| 119,6 124,7| 148,2 161,8 167,2| 177.376
Hotell- og Restaurantvirksomhet 88,5 93,6 96,2 119,5 126,2 128,0 34.102
Post og telekommunikasjon 131,0| 1423 147,1| 156,1 173,8 181,2 29.981
Finanstjenester 123,2 133,2 142,9 145,1 161,2 164,9 83.359
Forretningsmessig tjenesteyting
ellers 108,4| 1121 121,7| 1239 133,6 141,3| 233.004
Offentlig administrasjon og forsvar 96,5 97,5 96,2 97,1 101,1 104,9 99.012
Undervisning 102,7| 104,0 106,3 106,4 109,2 112,3 91.613
Helse- og sosialtjenester 106,6| 108,4 112,9| 115,6 119,6 123,7| 194.468
Andre sosiale og personlige
tjenester 104,3 104,7 106,9 106,2 110,3 113,7 65.581
Neeringer i alt | 103,9] 107,3] 109,9] 111,6] 1145 117,4]2.296.798

Kilde: SSB (http://www.ssb.no/nr/tab-11.html)

14.2 Bilde av framtidens naeringsstruktur

[ en nylig utgitt rapport fra SSB, som omhandler Norges fremtid etter oljen, trekkes ogsa
privat tjenesteyting frem som den store vinneren (se Cappelen m.fl. 2010). I rapporten
anslas en vekst i sysselsettingen bade i offentlig og privat tjenesteyting pa om lag 300
000 personer fra 2010 til 2030, samtidig som industrisysselsettingen vil falle med vel 50
000 personer. Til sammenligning er nivaet pa den samlede direkte og indirekte
sysselsettingen knyttet til petroleumsvirksomheten anslatt til 206 000 personer i 2009.

[ Cappelen m.fl. (2010) gjgres det framskrivninger av nzeringsutviklingen ved bruk av
den makrogkonomiske modellen MODAG. Figur 14.2 og 14.3, som er hentet fra
rapporten, viser verdiskapning og sysselsetting i ulike naeringer frem mot 2030.
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Figur 14.2 Framskrivning av bruttoprodukt i ulike nzaeringer som andel av BNP for
Fastlands-Norge. 2010=100
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Figur 14.3 FramsKkrivning av sysselsetting
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Verdiskapningen i privat tjenesteyting anslas a gke mest regnet som andel av
fastlandsgkonomien, mens industriens andel ventes a falle. Ogsa nar det gjelder
sysselsetting vil vi se den klart stgrste veksten innen tjenesteyting.

Cappelen m.fl. (2010) mener at eksporten av olje og gass ikke trenger a bli erstattet med
annen konkurranseutsatt virksomhet nar det ikke er mer petroleum igjen. Underskudd
pa handelsbalansen og ngdvendigheten av nye, sterke eksportindustrier har flere ganger
blitt fremhevet som en stor utfordring nar oljen forsvinner, men Cappelen m.fl. (2010)
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hevder at dette ikke er et stort problem?’. De fremhever imidlertid at dette forutsetter at
produktivitetsveksten i norsk gkonomi fortsetter, og at vi evner a omstille oss,
effektivisere og ta i bruk ny teknologi. Det er derfor viktig a legge grunnlag for nye
vekstkraftige naeringer.

Vi har sett at noen naeringene gradvis vil fases ut dersom naeringsstgtten avvikles. Med
en mer naeringsngytral politikk vil en pa sikt fa en overfgring av ressurser til
fremvoksende naeringer med hgyere lgnnsevne.

14.3 Kompetansarbeidsplassutvalget

Distriktshensyn er prioritert i norsk politikk. Likevel har de regionale forskjellene i
yrkesdeltakelse gkt, og tapt arbeidsinnsats som fglge av ufgretrygding og
arbeidsledighet er markant hgyere i distriktene’8. Regjeringen satte i 2010 ned et
offentlig utvalg som skal utrede tiltak for a skape kunnskapsintensive arbeidsplasser
over hele landet (Kompetansearbeidsplassutvalget). I en nylig utgitt rapport fra
utvalget’? heter det at en mer balansert regional utvikling er en forutsetning for hgyest
mulig nasjonal verdiskapning. Tendensen til lavere yrkesdeltakelse utenfor sentrale
strgk forsterkes av den ujevne fordelingen av veksten i kompetansearbeidsplasser.

Utvalget mener at vi trenger et mindre detaljstyrt bedrifts- og naeringsrettet
virkemiddelapparat med stgrre slagkraft og fokus pa omstillingsstgtte. Omprioriteringer
innenfor rammen av den sdkalte brede distrikts- og regionalpolitikken, som ogsa
omfatter landbruksstgtten, kan i fglge utvalgets konklusjoner utlgse
samfunnsgkonomiske gevinster. Et flertall av utvalgets medlemmer mener at deler av
landbruksstgtten bgr omprioriteres til infrastruktur, som sammen med
bredbandsutbygging nevnes som viktige tiltak.

Norge har veert god pa omstilling av neeringslivet, men ikke like god pa a sgrge for
omstilling av arbeidstakere bergrt av omstillingsprosesser. Utvalget mener derfor at det
er ngdvendig a styrke omstillingsinnsatsen fra NAV og det bedriftsrettede
virkemiddelapparatet. Seerlig mener utvalget av adgangen til a ta etter- og
videreutdanning bgr styrkes, og at offentlig naeringsstgtte i stgrre grad bgr rettes inn
mot a bidra til bedriftsintern omstilling.

"7 Dette begrunnes med at eksportinntektene fra olje og gass i stor grad blir spart. Vi skal ikke erstatte dagens
eksport med annen eksport, fordi vi ikke bruker dagens petroleumseksport til & finansiere dagens import. Vi
konverterer nettoen til finansielle fordringer pa utlandet. Nér petroleumsneringen blir liten, kommer vi til &
finansinvestere mye mindre. Dette gér langt pé vei opp i opp og representer ikke et problem.”

"8 Se Ulltveit Moe i kronikk i Dagens nzringsliv 10.03.2011: "Fra hender til hoder”

7 se http://www.regjeringen.no/pages/15994335/utvalget090311.pdf og Kommunal- og regionaldepartementet
(2011)
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15 Oppsummering

15.1 Leerdommer av historen — Norge som omstillingenes land

Gjennom de siste 150 drene har ni svert ulike naeringer avlgst hverandre som landets
ledende kilde til verdiskaping og inntekt: Landbruk, fiske, seilskipsfart, treforedling,
hvalfangst, motorskipsfart, prosessindustri, skipsbygging, olje og gass. Omstillingene har
ikke bare veert store, de har ogsa gatt raskt. Var historie som liten eksportnasjon har
dreiet seg om a utnytte de muligheter som har budt seg - pa verdensmarkedet.
Omstillingen har frambrakt ganske ulike virksomheter innen ravarer og tjenesteyting,
med ulike kompetansebehov. Hver hovednzeering har i gjennomsnitt veert gkonomisk
dominerende i drgyt 15 ar.

Navnene pa landets fremste bedrifter forteller om griindere som har avlgst hverandre:
Mowinckel, Borregaard, Kosmos, Wilhelmsen, Hydro, Kvaerner, Statoil. I hver periode
virket de ledende bedriftene store og dominerende, naermest evige - inntil de etter noen
tiar gikk tilbake eller ble borte for alltid. Seilskutene og Statoil framstar for mange som
neeringer fra ulike geologiske tidsaldre, men deres hgydepunkt inntraff i samme
arhundre og innen ett menneskes levetid.

Olje- og gasseventyret har i norsk sammenheng veert ganske langvarig, og det ser ut til a
bringe store inntekter i om lag femti ar - lengre enn treforedlingen, prosessindustrien
og skipsbyggingen, men ikke lengre enn fisket, hvalfangsten og skipsfarten. Nar man
betrakter olje- og offshoresektorens store gkonomiske betydning, kan det virke haplgst
a tenke seg en naering som om 20-30 ar kan fylle plassen. Men nar man betrakter var
gkonomiske historie bare de siste hundre arene, blir spgrsmalet "hva skal vi leve av i
framtiden”, mindre tyngende. Etter atte store omstillinger og skifter, virker det ikke like
utenkelig at vi ogsa vil fa se det niende.

Knapphet pa arbeidskraft har lenge veert en utfordring for flere naeringer, til tross for at
E@S-medlemskapet har hjulpet pa tilgangen. Ogsa kompetanse er en Kritisk faktor i all
omstilling. Tidligere omstillinger har gjerne utnyttet noen ngkkelkompetanser, som
sjgmannskap og prosesskunnskap. Sjgmenn kunne arbeide bade i fiske, hvalfangst,
skipsfart, skipsbygging og pa oljeplattform. Ingenigrer hentet prosesserfaring fra bade
papir-, kjemisk og metallindustri. Kunnskap om hav, skip og kraftbasert foredling gar
som en rgd trad gjennom tidligere omstillinger. I mgtet med den niende omstillingen er
det for fgrste gang ikke gitt at disse kjernekompetansene vil sta sentralt i framtidas
norske neeringsliv.

@kt alternativverdi pa elektrisk kraft og hgy internasjonal konkurranse utfordrer norsk
konkurranseevne, og sysselsettingen i kraftkrevende industri og skipsfart har gradvis
blitt redusert. Det er derfor viktigere enn noen gang at vi evner a utvikle bedrifter med
hgy lgnnsevne, slik at vi har flere bein a sta pa nar petroleumsinntektene etter hvert
avtar. Det er ikke gitt at vi kan "hente fram” noen av de gamle naeringene, som
eksempelvis maritim eller marin sektor. I var historie har omstilling ytterst sjelden
handlet om a hente fram gamle neeringer - som regel har nye globale teknologier og
markeder ledet oss inn i noe helt nytt. Derfor kan det veere at framtidas norske
hovednaering er en type virksomhet vi ikke har noen tradisjoner for, og som enna ikke er
spesielt stor og framtredende.
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15.2 Naringspolitikk og naeringsngytralitet

Et sentralt spgrsmal i naeringspolitikken er hvorvidt den bgr veere naeringsngytral.
Begrepet neringsngytralitet har ofte blitt tillagt ulik mening, og en enkel, men upresis
definisjon kan veere at naeringsngytralitet innebaerer at man likebehandler alle naeringer.
Finansdepartementet beskriver naeringsngytralitet som en politikk innrettet slik at den
bidrar til d realisere de investeringsprosjekter som har hgyest samfunnsgkonomisk
lennsombhet.

Generelt er spgrsmalet derfor hvorvidt myndighetenes naeringspolitiske engasjement
skal begrenses til generelle virkemidler eller om man skal utvikle virkemidler som
differensierer mellom naeringer, dvs. hvorvidt noen bedrifter eller nzeringer skal motta
mer naeringsstgtte enn andre.

Innretningen av naeringspolitikken er en viktig faktor med hensyn til fremtidig vekst og
utvikling. En "fornuftig neeringspolitikk” vil legge til rette for effektiv ressursbruk og hgy
produktivitet, mens en "ufornuftig politikk” kan fgre til feilinvesteringer, hindre
endringer i naeringsstrukturen og svekke den langsiktige vekstevnen.

Debatten omkring hva som er fornuftig og hva som er ufornuftig er imidlertid langt fra
avsluttet, og skjgt for alvor fart etter publiseringen av sluttrapporten fra prosjektet "Et
verdiskapende Norge” (se Reve og Jakobsen 2001). I boken argumenterer forfatterne for
en mer selektiv naeringspolitikk, hvor myndighetene i stgrre grad bgr fokusere pa a gi
utvalgte naeringer spesielt gode rammebetingelser. Utgangspunktet for dette
synspunktet er at det finnes enkelte positive forbindelser mellom naeringer - sakalte
neeringsklynger - som aktgrene selv ikke ngdvendigvis tar tilstrekkelig hensyn til. Reve
og Jakobsen mener a ha pavist at det finnes tre sentrale naeringsklynger i Norge -
sjgmat, energi og maritim - og at naeringspolitikken bgr ta sikte pa a stimulere disse
klyngene. Reve og Jakobsen gir med andre ord bade en begrunnelse for hvorfor
neeringspolitikken bgr differensieres og en anvisning pa hvor innsatsen skal settes inn.

Uten kraftsubsidier forsvinner viktige industriarbeidsplasser i distriktene, og uten
rammevilkar pa linje med andre land forsvinner de fleste av arbeidsplassene i maritim
sektor. Dette kan vaere dramatisk for mange av de som rammes, og vil fa store
konsekvenser for norsk naeringsstruktur. Sett i forhold til de enorme omstillingene som
har skjedd i norsk naringsliv de siste tidrene, vil endringene imidlertid veere mindre
dramatiske.

Nyere norske studier tyder dessuten pa at omstillingskostnadene ved store nedleggelser
og nedbemanningsprosesser er relativt sma. Historien viser at nye bedrifter og naeringer
vokser frem i kjglvannet av nedlagte hjgrnesteinsbedrifter - ofte med langt hgyere
verdiskapning og vekstpotensial. Slike omstillingsprosesser er derfor en gevinst for
samfunnet som helhet: Frigjort arbeidskraft og kapital kan anvendes i nye og mer
lgnnsomme bedrifter, og det skapes tryggere og mer framtidsrettede arbeidsplasser.

15.3 Forsknings- og innovasjonspolitikken

Etter Stortingsvalget i 2005 ble det politiske grunnlaget for den nye regjeringen
formulert i Soria Moria-erklaringen. Her heter det at “verdiskaping og sysselsetting ma
styrkes i alle deler av landet, blant annet gjennom gkt innsats pd forskning og utvikling”.
Innovasjonspolitikken blir omtalt som en del av neeringspolitikken og det gis en viktig
presisering av malet for politikken, nemlig at ”"Norge skal bli en av de ledende, innovative,
dynamiske og kunnskapsbaserte gkonomier i verden innenfor de omrdder hvor vi har
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fortrinn”. Dette fglges opp med en presisering av hvilke omrader Norge har sarlige
fortrinn i; nemlig marin sektor, maritim sektor, energi, miljg og reiseliv. Dette
innebeerer en relativt klar distansering i forhold til en naeringsngytral politikk.

Regjeringen har flere ganger blitt forbundet med manglende prioritering av forskning og
innovasjon. Et forhold som kan ha medvirket til dette, var to saker som sterkt preget
valgkampen i 2005. Den ene var den sakalte Unionsaken, som endte med nedlegging av
konsernets virksomhet i Skien. Den andre saken gjaldt avvikling av Hydros
aluminiumsproduksjon i Ardal.

Utfordringen for innovasjonspolitikken er ikke a stoppe slike omstillingsprosesser, men
snarere a veere padriver for dem. Samtidig er det viktig a stimulere til utviklingen av
alternative virksomheter i de tilfellene der omstillingsprosessene ikke gar
tilfredsstillende. Nar disse sakene kom opp i valgkampen i 2005, var det imidlertid ikke
med innovasjon eller omstilling som hovedperspektiv, men snarere gnsket om a
beskytte eksisterende arbeidsplasser og skjerme to lokalsamfunn for ubehagelige
omstillingsprosesser. Utfallet av Unionsaken ble, etter mye politisk stgy, nedleggelse, og
det ble heller ikke iverksatt noen spesielle tiltak. Ardal endte opp med en tiltakspakke
der en del av Igsningen innebar a bruke offentlige midler til a stgtte etableringen av en
ny dgrfabrikk som kom i konkurranse med tilsvarende virksomhet andre steder i landet
(Spilling og Aanstad 2010). Beslutningen innebar bruk av ressurser under SIVA og
Innovasjon Norge; SIVA ble involvert i a sette opp selve fabrikkanlegget, mens
Innovasjon Norge matte bruke midler til selve produksjonsvirksomheten (Spilling og
Aanstad 2010). For begge parter innebar dette at ressurser ble bundet til ikke-innovativ
virksomhet, mens deres primaere formal er 4 tilrettelegge for innovasjon.

Var analyse av neaeringspolitikken har vist at en stor del av dagens stgtte gar til noen fa
utvalgte neaeringer, og at sveert lite av dette kan begrunnes i markedssvikt. Vi har vist at
et bortfall av bevilgningene til blant annet skipsfartsneeringen og kraftkrevende industri
vil gi store Ignnsomhets- og sysselsettingseffekter, og med dette betydelige endringer i
neaeringsstrukturen.

Subsidiering av utvalgte naeringer bidrar til at Ilgnnsevnen i disse neaeringene blir hgyere
enn den ellers ville ha veart, og demper veksten i andre naeringer som konkurrerer om
den samme arbeidskraften.

Hovedkonklusjonen fra denne utredningen er at dagens neaeringspolitikk i stor grad
bidrar til a fastholde eksisterende naeringsstruktur og forsinke ngdvendige
omstillingsprosesser. Neeringer med hgye klimagassutslipp tilgodeses med omfattende
stgtte, samtidig som skattesystemet og forskningspolitikken i liten grad bidrar til a
stimulere til FoU og nyskapning. Prinsippet om en naeringsngytral politikk ma under
dagens naringspolitikk vike til fordel for satsing pa klart definerte omrader, og
innretningen av naeringsstgtten er verken fremtidsrettet eller miljgvennlig.
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Vedlegg 1: Tiltak og stgtte rettet mot satsningsomradene i
Forskningsmeldingen og Soria Moria-erklzeringen

Marin sektor

For a sikre norske bedrifter bedre tilgang pa risikovillig egenkapital opprettet
regjeringen i 2008 investeringsselskapet Investinor AS. Av egenkapitalen pa totalt 2,2
mrd. kr er 500 mill. kr forbeholdt investeringer i marint naeringsliv. Dette tiltaket vil
bidra til & styrke marint naeringsliv gjennom gkt tilgang pa langsiktig risikokapital.

Regjeringen har videre lagt fram en nasjonal strategi for marin bioprospektering, "Marin
bioprospektering - en kilde til ny og baerekraftig verdiskaping” som inneholder forslag
om en styrket innsats innenfor forskning og kommersialisering pd omradet.

Det ble i 2009 satt av 15 mill. kr til marin biosprospektering.

Fra Statsbudsjettet 2010: Marin bioprospektering gker med 12 mill. kr over NHDs
budsjett og 7 mill. kr over FKDs budsjett. Marin bioprospektering vil ogsa fa gkt stgtte
innenfor rammen av samlet vekst i bevilgningene til programmet Barents 2020 pa 20
mill. kr (NIFU STEP 2009).

Fra Statsbudsjettet 2011: Marin forskning (bioprospektering). NHD gker i 2011 sine
bevilgninger til Forskningsrddets program FUGE (funksjonell genomforskning) med 5

mill. kr (til 29 mill. kr) som ledd i Regjeringens strategi for marin prospektering (NIFU
STEP 2010)

For a bidra til gkt konkurranseevne og lgnnsomhet i norsk sjgmatnaering bevilger
regjeringen midler til Marint verdiskapingsprogram. Programmet har en ramme pa 75
mill. kr og forvaltes av Innovasjon Norge.

Reiselivsnaeringen

Regjeringen har siden 2005 gkt bevilgningene til markedsfgring og profilering av Norge
som reisemal. I 2008 gkte bevilgningene til Innovasjon Norge med 15 mill. kr, til i alt
215 MNOK. Dette var mer enn en dobling fra 2005 til 2008 (Neerings- og
handelsdepartementet 2008). [ Stortingsproposisjonen 2010 (se Neerings- og
handelsdepartementet 2010) foreslas 250 mill. kr til Innovasjon Norge til markedsfgring
av Norge og reiselivsformal for 2011.

Av andre tiltak som er rettet mot a gke verdiskapningen i reiselivsneaeringen kan nevnes
(se Neerings- og handelsdepartementet 2007):

* Regjeringen gnsker a fremme norsk mat som en viktig del av reiselivsproduktet,
og det bevilges 67 mill. kr til & viderefgre Verdiskapingsprogrammet for
matproduksjon i 2008.

* Regjeringen vil bidra til samspill mellom reiseliv og marin sektor, og det bevilges
65 mill. kr til & viderefgre Marint verdiskapingsprogram i 2008.

* Regjeringen gnsker a fremme landbruk som en viktig del av reiselivsproduktet,
og det bevilges 23 mill. kr til & viderefgre Utviklingsprogram for grgnt reiseliv i
2008.

* Regjeringen legger til rette for at kulturarven benyttes som en ressurs for
reiselivet, og det bevilges 23 mill. kr til & viderefgre Verdiskapingsprogrammet
pa kulturminneomradet i 2008.
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* Detopprettesi 2008 et nytt investeringsfond pa 2,2 mrd. kr (Investinor AS) hvor
reiseliv er et av de prioriterte satsingsomradene.

Maritim sektor

[ oktober 2007 presenterte regjeringen sin maritime strategi “Stg kurs”. Strategien skal
stgtte opp under videre vekst og utvikling i de maritime naeringene i Norge. “Stg kurs”
ble underbygget med en seerskilt satsing pa maritim sektor pa 100 mill. kr. Denne
satsingen ble ogsa viderefgrt i statsbudsjettet for 2009 med 100 mill. kr. Som oppfglging
ble prosjektet “Norge som maritimt vertsland” lansert i November 2009 (Naerings- og
handelsdepartementet 2010).

Regjeringen bevilget ekstra midler til oppgradering og styrking av den maritime
forskningsinfrastrukturen ved Marintek i 2008 og 2009 (Neerings- og
handelsdepartementet 2010).

12008 ble det opprettet en nzerskipsfartsordning under Innovasjon Norge til
miljgprosjekter i de maritime nzeringene og til utvikling av naerskipsfartsflaten.
Satsingen ble viderefgrt i 2009.

I oppfalgingen av maritim strategi er forsknings- og utviklingsmidler gjennom
virkemidlene til Norges forskningsrad og Innovasjon Norge sentrale. [ budsjettet for
2011 foreslas det a sette av 182,6 mill. kr til maritim forskning og innovasjon (Nzrings-
og handelsdepartementet 2010). De tre prioriterte maritime forsknings- og
innovasjonsomradene viderefgres: miljg, krevende miljgvennlige maritime operasjoner,
herunder operasjoner i nordomradene, og avansert transport og logistikk.

MAROFF-programmet under Norges forskningsrad skal bidra til a realisere
Regjeringens satsing pa innovasjon og miljgvennlig verdiskapning i de maritime
neeringene. Malgruppen er rederinzeringen, verftsindustrien, tjeneste- og
utstyrsleverandgrer til alle typer fartgyer og til havbruksanlegg. Det foreslas 130,1 mill.
kr til Maroff-programmeti 2011 (Neerings- og handelsdepartementet 2010).

Gjennom Innovasjon Norges ordninger gnsker Regjeringen a stimulere til maritim
innovasjon. Innovasjon Norge tilbyr en rekke tjenester og virkemidler til maritime
neeringer, bl.a. tilskudd, innovasjons- og lavrisikolan og programmet Maritim utvikling.
Maritim utvikling har som mal a styrke omfanget av og samarbeidet om nyskaping i de
maritime neeringene og dermed styrke verdiskaping og konkurranseevne i sektoren.
Regjeringen foreslar a bevilge 10 mill. kr til Maritim utvikling i 2011. I tillegg foreslas a
viderefgre 10 mill. kr til miljgprosjekter i de maritime nzeringene og utvikling av
naerskipsfarten (Neerings- og handelsdepartementet 2010).

Tilskuddsordningen for sysselsetting av sjgfolk gir stabile rammer for naeringen som har
bidratt til at rederiene tgr satse og har bidratt til flere norske sjgfolk, leerlingordninger
og praksisplasser. Formalet med ordningen er a opprettholde og styrke norsk, praktisk
maritim kompetanse. Antall norske sjgfolk gkte med ca. 15 pst. fra 2006 til 2008.

For & begrense ytterligere vekst i de samlede utgifter under refusjonsordningen ble det
fra 1. juli 2008 innfgrt en begrensning i refusjonsutbetaling pr. sysselsatt pa kr 198 000
pr. ar, jf. St.prp. nr. 59 (2007-2008). Regjeringen foreslar a viderefgre denne
innretningen av ordningen i statsbudsjettet for 2010. Det legges til grunn at om lag 11
300 sjgfolk vil omfattes av ordningen i 2010. Bevilgningsbehovet anslas til 1 750 mill. kr.
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Fra Neerings- og handelsdepartementet (2009):

* Nettolgnnsordningen gir stabile rammer for naeringen som har bidratt til at
rederiene na tgr satse og har bidratt til flere norske sjgfolk, leerlingordninger og
praksisplasser. Formalet med ordningen er a opprettholde og styrke norsk,
praktisk maritim kompetanse. Antall norske sjgfolk gkte fra 2006 til 2008 med ca
15 %.

* Innen maritim kompetanse har regjeringen satt som mal at Norge skal vaere
verdensledende og Stortinget har samlet bevilget 65,5 mill. kr i 2008 og 2009 til a
styrke infrastruktur og kompetanse ved maritime skoler.

* [ Nasjonal transportplan 2010-2019 er det vist til at regjeringen vil styrke
sjgtransportens konkurransevilkar gjennom a fjerne kystgebyr og arsavgiften for
havnesikkerhet.

* Neerskipsfartsordningen under Innovasjon Norge ble opprettet i 2008 som et
resultat av den maritime strategien og er et finansieringsprogram for a utvikle
neerskipsfartsflaten. Rammen for ordningen i 2008 og 2009 har vert pa 27,5 mill.
kr og tilbys som tilskudd og innovasjonslan til utvikling.

* Ved utgangen av 2008 slo finanskrisen inn for fullt og det har gatt hardt utover
den eksportorienterte maritime nzeringen i landet. Hgsten 2008 og i begynnelsen
av 2009 ble det lagt frem flere tiltakspakker som ogsa styrker maritime bedrifter.
Rammene for GIEK (Garantiinstituttet for eksportkreditt) gkte til 110 mrd. kr,
samtidig som Byggelansgarantiordningen for skip ble utvidet fra 5 mrd. til 8 mrd.
kr. Videre har rammen for lavrisikolan under Innovasjon Norge gkt betydelig.

* Staten har bidratt med 50 mrd. kr i utlanskapital gjennom Eksportfinans.
Ordningen har i tillegg blitt utvidet til ogsa a gjelde norske skipsverft. Et annet
tiltak for & styrke rederiene i krisen har veert en justering av forskriften for
miljgfondsavsetningen av 1/3 av rederienes skattekreditt. Dette vil styrke
rederienes egenkapital og gi lettere tilgang til finansiering av investeringer i skip
og miljgtiltak.

Neerings- og handelsedepartementet (2009) gir en naermere oversikt over alle tiltakene
som har blitt rettet mot den maritime nzeringen.

Miljg og energi

Gjennom klimaforliket har satsingen pa forskning og utvikling innenfor fornybare
energikilder fatt et kraftig lgft. Fra Statsbudsjettet 2010: Bevilgninger til forskning pa
fornybar energi, karbonfangst og -lagring gker med 300 mill. kr som ledd i oppfglgingen
av Klimaforliket i 2008. Det ble da tverrpolitisk enighet om at FoU innen fornybare
energikilder og CO:z-fangst/-lagring skulle gkes med 70 mill. kr i revidert budsjett for
2008 og 300 mill. totalt i budsjettet for 2009. Satsingen pa disse omradene skal i hht.
forliket vaere pa minimum 600 mill. kr i 2010. Dette er oppfylt med gkningen pa 300
mill. kri 2010 (NIFU STEP 2009).

Regjeringen har styrket forskningsinnsatsen for utvikling av miljgteknologi. I
statsbudsjettet for 2009 er bevilgningen til forskning pa miljgvennlig teknologi styrket
med 53 mill. kr (Neerings- og handelsdepartementet 2009).

Regjeringen varslet i forbindelse med revidert budsjett 2010 et nytt program for
kommersialisering av miljgteknologi, med en ramme pd 500 mill. kr i perioden 2011-13
(Neerings- og handelsdepartementet 2010). Programmet innebzerer en satsing pa 167
mill. kroneri 2011. Av disse midlene foreslas det at 117 mill. kr benyttes til den
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etablerte ordningen for miljgteknologi i Innovasjon Norge. Videre foreslas det at 10 mill.
kr avsettes til etablering av et Senter for forskningsdrevet innovasjon (SFI) for
miljgteknologi.

Regjeringen foreslar i statsbudsjettet for 2009 & gremerke bevilgninger i BIA-
ordningen®? til miljgteknologiprosjekter (gkt til 20 mill. kr).

Fra statsbudsjettet 2010: Det blir gitt en bevilgning pa 100 mill kr til pilot- og
demonstrasjonsprosjekter i miljgteknologi. Bevilgningen kanaliseres via Innovasjon
Norge (NIFU STEP 2009).

I revidert budsjett for 2010 ble det varslet at det skal etableres et nytt program for
kommersialisering av miljgteknologi, med en ramme pa 500 mill kr for perioden 2011 -
2012 (NIFU STEP 2010).

% programmet Brukerstyrt innovasjonsarena (BIA) er det viktigste generelle virkemidlet for stotte til
naringsrelevant, brukerstyrt forskning. BIA statter forskningsbaserte innovasjonsprosjekter i bredden av norsk
naeringsliv.
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Vedlegg 2: Forskningspolitiske prioriteringer i statsbudsjettet 2010
og 2011

Sentrale prioriteringer i forslaget til statsbudsjett for 2011 er (prioriteringene er hentet
fra Neerings- og handelsdepartementet 2010, NIFU STEP 2009 og NIFU STEP 2010):

Regjeringens budsjettet for 2010 innebzerer offentlige investeringer i forskning og
utvikling pa om lag 23,6 mrd. kr (Forskningsrddet81). De samlede bevilgningene til
forskning og utvikling er pa om lag 22,5 mrd. kr. Nar en inkluderer
Skattefunnordningen, blir anslaget for den offentlige FoU-finansieringen pa 23,6 mrd. kr.

Viktige prioriteringer i 2010:

* Klimaforskning

* Forskning pa fornybar energi - karbonfangst og -lagring
* Forskningsinfrastruktur

* Regional forskning og verdiskaping

Budsjettet gir klare prioriteringer i form av gkte bevilgninger til fornybar energi og
klima®2. Dette er i trad med satsningsomradene i Soria Moria-erklaeringen.

For 2011 nevnes fglgende prioriteringer:

* Betydelig satsing pd kommersialisering av miljgteknologi. Det foreslas en styrking
i perioden 2011-2013 pa 500 mill. kr til kommersialisering av miljgteknologi.
Det nye programmet skal utnytte og supplere eksisterende virkemidler. En
hoveddel av fgrste ars bevilgning, pa 117 mill. kr, foreslas derfor tilfgrt den
etablerte ordningen for miljgteknologi i Innovasjon Norge. Videre foreslas det &
sette av 10 mill. kr til etablering av et Senter for forskningsdrevet innovasjon
(SFI) for miljgteknologi. Olje- og energidepartementets satsing innenfor havvind
foreslas gkt med 20 mill. kr og 20 mill. kr, foreslas bevilget til Transnova over
Samferdselsdepartementets budsjett. I tillegg foreslas det a viderefgre 140 mill.
kr til ordningen for miljgteknologi som ble etablerti 2010.

* gkte rammer til nzeringsrelevant forskning. Det foreslas a gke tilskuddet til Norges
forskningsrad med 30 mill. kr, til 1 337 mill. kr i budsjettet for 2011. Innenfor
rammen prioriteres det a styrke innsatsen innen Brukerstyrt innovasjonsarena
og marin bioprospektering. Ordningen med forsknings- og utviklingskontrakter
under Innovasjon Norge foreslas ogsa styrket med 20 mill. kr, til 285 mill. kr.
Regjeringen foresladr videre a sette av 558,1 mill. kr til forskning og utvikling
innenfor romfart i budsjettet for 2011.

* Styrket satsing pd nordomrddene. Innenfor Naerings- og handelsdepartementets
satsing pa nordomradene, prioriteres marin bioprospektering, reiseliv, maritim
virksomhet, romrelatert infrastruktur og mineralnaeringen. I tillegg til at en rekke
aktiviteter viderefgres pa samme niva som i saldert budsjett 2010, foreslas det a
gke satsingen pa marin bioprospektering til 29 mill. kr. Videre foreslas det a gke
bevilgningen til Norges geologiske undersgkelse med 25 mill. kr i budsjettet for

¥ http://www.forskningsradet.no/no/Forskningsbudsjettet/1182736860697
%2 Blant annet satses 300 mill. kr p4 forskning pd fornybar energi og karbonfangst og -lagring, inkludert opptak
av CO2 og lagring av karbon innenfor landbruket.
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2011 til a innhente geofysiske og geologiske grunnlagsdata i de tre nordligste
fylkene.

Omfattende virkemidler gjennom Innovasjon Norge. Det foreslas satt av 1 474,1
mill. kr til Innovasjon Norge (unntatt laneposter) over Naerings- og
handelsdepartementets budsjett for 2011. Dette er en liten nedgang fra saldert
budsjett 2010. Endringene er fgrst og fremst knyttet til nedskalering av tiltak
som ble iverksatt for 8 dempe virkningene av finanskrisen, bl.a er det en
reduksjon i bevilgningene til nettverksprogrammer og administrasjon.
Utlansrammene til Innovasjon Norges lavrisiko- og innovasjonslan i saldert
budsjett 2010 pa henholdsvis 2,5 og 0,5 mrd. kr foreslas viderefgrt i budsjettet
for 2011. Midlene skal nyttes til innovasjon, internasjonalisering og profilering.
Eksportfremme. Regjeringen foreslar at de omfattende garantiordningene
gjennom Garanti-instituttet for eksportkreditt (GIEK) opprettholdesi 2011. Det
innebeerer at samlede garantirammer for 2011 for GIEKs eksportrettede
ordninger blir pa i underkant av 130 mrd. kr i budsjettet for 2011. I tillegg
foreslar Regjeringen a bevilge 423 mill. kr til stgtteordningen for eksport av
norske kapitalvarer (108-ordningen).

Videreforing av GIEKs garantiordning for langsiktige kraftavtaler til kraftintensiv
industri. Det foreslas a viderefgre rammen pa 20 mrd. kr til garantiordningen i
budsjettet for 2011. I tillegg foreslas det & viderefgre tilskuddsordningen under
Innovasjon Norge til innkjgpskonsortium for kjgp av kraft, med 20 mill. kr.
Videreforing av bevilgning til styrking av maritime neeringer. I budsjettet for 2011
foreslas det bl.a. satt av 182,6 mill. kr til maritim forskning og utvikling og 1 645
mill. kr til tilskuddsordningen for sysselsetting av sjgfolk.

Videreforing av reiselivssatsingen. Det foreslas a viderefgre rammen pa 250 mill.
kr til Innovasjon Norges arbeid knyttet til reiselivsaktiviteter i budsjettet for
2011.

Midler til forurensningsbegrensede tiltak. Det foreslas en fullmaktsramme pa 190
mill. kr til forurensningsbegrensede tiltak etter tidligere gruvevirksomhet i
Lgkken, hvorav 30 mill. kr foreslas bevilget i budsjettet for 2011
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Vedlegg 3: Om kapitalavkastning som mal pa samfunnsgkonomisk
Iennsomhet

Dersom det ikke foreligger markedssvikt i en naering, vil avkastningen fgr skatt veere et
godt mal pa samfunnsgkonomisk Ignnsomhet (Finansdepartementet 2006).

Fglgende fremstilling av lannsomhet er hentet fra Finansdepartementet 2006:

Lgnnsomhetsindikatorer skal si noe om avkastningen pa en gitt investering. For a gjgre
lgnnsomhetsmalet sammenlignbart med rentesatser, kan den uttrykkes ved en
kapitalavkastningsrate. Denne er definert som forholdet mellom driftsresultatet og
verdien av realkapitalbeholdningen i naeringen. Driftsresultatet maler bidraget til
avkastningen fra selve produksjonen, og defineres i nasjonalregnskapet som forholdet
mellom driftsresultatet og verdien av realkapitalbeholdningen i naeringen. Systematiske
forskjeller i kapitalavkastningsrater mellom nzeringer kan skyldes ulikheter i risiko,
ulike reguleringer overfor ulike bransjer, etableringshindringer, ulik grad av grunnrente
knyttet til bransjen mv.

Sammenhengen mellom produksjon og lsnnsomhet i utenriks sjgfart. 2000 og
2004. Lgpende priser. Mrd. kr

2000 2004
Produksjon 855 953
- Produktinnsats 59,5 70,4
= Bruttoprodukt: 26,0 249
- Kapitalslit 11,3 10,8
= Nettoprodukt 14,7 14,1
- Neeringsskatter 0,2 0,2
+ Neeringssubsidier 0,1 0,7
= Faktorinntekt 14,7 14,6
- Lgnnskostnader 109 11,1
= Netto driftsresultat (A) 3,8 3,5
Kapitalbeholdning (B) 111,5 117,5
Netto kapitalavkastningsrate i prosent (=100*A/B) 3,4 3,0

Tabellen viser hvordan kapitalavkastningsrater for utenriks sjgfart er avledet fra
nasjonalregnskapstall for inntekter og kostnader. Kapitalavkastningen er beregnet
for skatt pa overskudd. Dette er det relevante malet nar formalet er a belyse den
samfunnsgkonomiske lgnnsomheten, fordi skatt betalt fra naeringen til den norske
stat er en overfgring mellom to innenlandske sektorer, og dermed ingen netto kostnad
for det norske samfunnet sett under ett. Ogsa netto subsidier til naeringen burde i
prinsippet veert trukket fra driftsresultatet nar formalet med beregningen er a vise
avkastningen knyttet til neeringens egen virksomhet. En slik korreksjon vil ha stor
betydning for jordbruksneeringen, mens den spiller en ubetydelig rolle for mange andre
naringer.






Vedlegg 4: Rederiskatteutvalgets vurdering av beskatningen av
norsk sjgfart

Rederiskatteutvalget overleverte i 2006 sitt forslag til endringer i beskatningen av
utenriks sjgfart til Finansministeren. Utvalget ble oppnevnt for a utrede den samlede
beskatningen av rederinaeringen, og vurdere eventuelle endringer i regelverket (se
Finansdepartementet 2006).

Fglgende vurdering er hentet fra Finansdepartementet (2006) og Pressemeldingen i
forbindelse med utredningen:

Utvalgets flertall har ikke funnet noen samfunnsgkonomisk begrunnelse for at det skal
gis statsstgtte til rederiselskapene i form av seerlig gunstige skatteregler. Verken EUs
sjgfarts-politikk eller samfunnsgkonomiske forhold, herunder ulike former for
markedssvikt, kan begrunne statstgtte til rederiselskapene. Statstgtte til
rederiselskapene, bl.a. i form av serlig gunstige skatteregler, diskriminerer derfor
annen neerings-virksomhet. Neeringsstgtten gker aktiviteten i rederineeringen, som
dermed trekker knappe ressurser bort fra annen naeringsvirksomhet. Samtidig vil
byrden med a finansiere velferdsstaten fordeles pa feerre skattytere, noe som gker
skattebelastningen for andre ordinzert beskattede naeringer. Utvalgets flertall har derfor
kommet til at rederi-virksomhet bgr beskattes pa samme mate som andre neeringer.

Utredningen har vist at avkastningen fgr skatt i utenriks sjgfart er lavere enn i andre
neringer. Avkastningen fgr skatt har i mange ar ligget 3-4 ganger hgyere i Fastlands-
Norges naeringsliv enn i utenriks sjgfart. I perioden 1990-2004 var gjennomsnittlig arlig
kapital-avkastningsrate 11,8 % i industrien og 8,7 % i Fastlands-Norge, mens den bare
var 2,5 % i uten-riks sjgfart. En grunn til den lave avkastningen fgr skatt i utenriks
sjgfart er den internasjonale skattefavoriseringen av naeringen. Utvalgets flertall mener
at skatte-systemet ikke ma bidra til at ressurser fortsatt lases inne i denne naeringen.

Overfgring av ressurser fra utenriks sjgfart til andre neeringer vil etter flertallets
vurdering gi en samfunnsgkonomisk gevinst, ved at Norges ressurser brukes pa andre
omrader der avkast-ningen fgr skatt er hgyere. Sjgfartstjenester kan i stedet importeres
fra andre land som subsidierer denne virksomheten. Kostnadene pa kort sikt knyttet til
omstillinger fra rederi-virksomhet til mer samfunns-gkonomisk lgnnsom virksomhet, vil
trolig vaere beskjedne sammenlignet med de omstil-lingene som Igpende finner sted i
andre deler av norsk gkonomi.

Utvalgets flertall anbefaler at det ikke innfgres en saerskilt skattepolitikk for a stgtte opp
om eventuelle naeringsklynger. Dette er i trad med anbefalingene fra forskningen rundt
nearingsklynger, og i trdd med anbefalingene fra Skaugeutvalget og Bergoutvalget. Det
som gjerne omtales som “den maritime klyngen”, dreier seg i hovedsak om kjgp og salg
av varer og tjenester mellom bedrifter (varekrysslgp). Stort omfang av varekrysslgp
berettiger ikke skattefavorisering, og er snarere et tegn pa at markedene er
velfungerende enn at det foreligger markedssvikt.

Utvalgets flertall mener at gkt konkurranse om a tiltrekke seg mobil kapital og
sjgfartens mobilitet ikke gir grunnlag for skattefavorisering av sjgfartsnaeringen. En
stabil og langsiktig skattepolitikk legger til rette for hgyest mulig verdiskapning. I et
langsiktig perspektiv er det ikke grunnlag for a differensiere mellom ulike typer kapital
basert pa et mobilitetsargument. Snarere kan slik kortsiktig differensiering fgre til
overetablering og lav Ilgnnsomhet i skattefavoriserte neeringer. I tillegg kommer at ogsa
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selskaper og institusjonelle investorer i andre neaeringer kan flytte kapital mellom land
og investere i lavskatteland i like stor grad som selskaper og investorer i
sjgfartsvirksomhet. @kt mobilitet mgtes derfor bedre med gode generelle
rammebetingelser og generelt lave formelle skattesatser pa overskudd.
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Vedlegg 5: Skattemessig behandling av FoU-investeringer i OECD

Avskrivningssatser for FoU-investeringer |Skatteincentiv

Drifts-kostn. Maskin, utstyr
Australia 100 pst.(+ 25 pst.) Linezert over 3 ar
Belgia 100 pst. (+ 13,5 pst.) lineaert over 3 ar
Canada 100 pst. 100 pst.
Danmark 100 pst. (+25 pst.) 100 pst.
Finland 100 pst. 30 pst. saldo

linezert over 5 ar, eller 40 pst.
Frankrike 100 pst. saldo
Irland 100 pst. 100 pst.
Island 100 pst.
Italia 100 pst.
Japan 100 pst.
Nederland 100 pst. lineaert over 5 ar
Saldo 30 pst. kontormaskiner

Norge 100 pst. Saldo 20 pst. maskiner
Spania 100 pst. 100 pst.
Storbritannia | 100 pst. 100 pst.
Sverige 100 pst. Saldo 30 pst.
Tyskland 100 pst. Saldo 30 pst.
USA 100 pst. 3ar

Kilde: Neerings- og handelsdepartementet 2000, European Tax Data Base




