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LEDER

Krossveq for norsk gkonomi

Det har ikkje mangla p4 utfordringar for norsk gkonomi
dei siste dra. Den langvarige boomen fra artusenskiftet
fekk neering fra oppgangen i oljeprisen, hgg vekst i inn-
tekter og forbruk i hushalda, samt auka offentlege utgifter.
Resultatet blei sterkare kronekurs og hogare lener og
kostnadar, heilt i trdd med laeereboka om ressursrikdom.

Svekkinga av konkurranseevna var lenge til 4 leve med,
fordi industrien kunne rette aktivitet og leveransar mot ei
superlgnsam olje- og gassneering med heg betalingsevne.
Men stadig hogare eksponering mot olje- og gassverk-
semd heime og ute gjorde likevel at delar av norsk indus-
tri blei meir sarbar for oljerelaterte sjokk. Det store fallet
i oljeprisen har satt norsk gkonomi pd prove, men s
langt let det til at fleksibiliteten i pkonomi og politikk har
dempa skadeverknadane av tilbakeslaget. Likevel er det
urovekkande om sjolve adelsmerket for norsk okonomi,
den hoge sysselsettingsraten, skulle ta varig skade av det
siste tilbakeslaget i arbeidsmarknaden.

Det oljerelaterte sjokket blir forsterka av eit anna uro-
vekkande utviklingstrekk. Veksten i produktiviteten har
nemleg stagnert, og utsiktene for den langsiktige trend-
veksten i norsk gkonomi er redusert med narmare eitt
prosentpoeng gjennom dei siste ti dra. Lagare gkonomisk
vekst legg stein til bora for den langsiktige finansieringa
av offentleg sektor.

[ tillegg kjem at klimapolitiske utviklingstrekk har gjort
utsiktene for olje- og gassmarknaden mindre pélitelege.
Suksess i trdd med Paris-avtalen vil med naudsyn matte
medfore vesentleg ldgare etterspurnad og prisniva for pro-
dusentar av fossile brensel. For veksten i norsk gkonomi
vil olje- og gassverksemda difor bli vesentleg mindre
viktig enn for.

Blant andre uromoment finn me geopolitisk risiko
og migrasjon, globalisering og handel, teknologi og
digitalisering, delingspkonomi og kommunikasjon,

inntektsfordeling og sosial uro. Utviklinga p4 alle desse
omréda reiser nye utfordringar for den norske modellen
for verdiskaping og velferd.

Den langvarige medvinden let dermed til 4 legge seg,

og mykje tyder pé at norsk gkonomi no har kurs mot
trongare og meir ukjente farvatn. Situasjonen forer med
seg nye krav til omstilling, nytenking og ikkje minst til
utforminga av den gkonomiske politikken. Ei tilpassing
av neeringsstruktur, sysselsetting og busetnad for & mote
dei nye tidene er dermed noko av det beste som kan skije,
og utviklingstrekk som peikar i denne retninga fortener
difor oppbakking.

Mot uvisse er fleksibilitet det beste forsvar. I omskifte-
lege tider vil arbeidstakarar veere tent med 4 halde auga
opne for korleis kompetansen deira kan brukast i andre
arbeidsoppgéver, i andre naringar eller pa andre kantar
av landet. Samstundes m4 nzeringsliv og arbeidsmarknad
femne ei utvikling prega av innovasjon, nytenking og nye
former for arbeidsdeling.

Tida som kjem sett nye krav til utforminga av gkonomisk
politikk. Fallet i oljeinntektene gir trongare handlingsrom
for finanspolitikken, og stabiliseringspolitikken vil mote
nye menster i konjunkturutviklinga. P4 same vis bor
strukturpolitikken samlast om tiltak for effektiv ressurs-
utnytting og vekst i produktiviteten i lys av utfordringar
framom morgondagen.

Med dette som bakgrunn er me glade for at denne utgéva
av Samfunnsgkonomen er vigd til utfordringar knytt til
omstilling. Ei rekke forfattarar tek for seg ulike sider ved
dagens utfordringar i norsk ekonomi, og vil vonleg gi
neering til fagleg debatt og utforming av gkonomisk poli-
tikk for nye tider.

Klaus Mohn
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JORN RATTSO
NTNU, leder av produktivitetskommisjonen

Produktivitet: Hva er problemet og
hvordan kan utdanning/ forskning

bidra?'

Bakteppet for oppnevningen av produktivitetskommisjonen var fall i produktivitetsvekst i
Norge og OECD-landene over lang tid. Oljeprisfallet bidro til 4 gjore problemstillingen mer
akutt. Kommisjonen finner at inntektsniva kan falle og offentlige finanser komme i alvorlig
ubalanse uten okt produktivitet. Det kreves reformer for okt effektivitet i ekonomien og bedre
langsiktig produktivitetsutvikling. Diskusjon og heringssvar har vist forstdelse for det vende-
punktet okonomien stdr overfor, men begrenset appetitt for reformer og omstillinger som mé
gjores. Som forventet er det mobilisert sterkt forsvar for gamle interesser og strukturer, mange
av dem politikerskapte. Kommisjonen har anvist omlegging til mer kunnskapsintensiv gko-
nomi, og her legges hovedvekten pd hva vi kan {a til i utdanning og forskning.

Det er ikke alle som har tro pa produktivitetsprosjektet.
Det skyldes at faget ikke har sikker kunnskap om hvordan
produktivitetsvekst skal forklares og péavirkes. I standard
laereboker er gjerne veksten eksogen og kalles "Solow-
residual’ — en restfaktor ut over den produksjonsveksten
som folger av gkt bruk av arbeidskraft og kapital. De lange
bevegelser i restfaktoren er resultatet av mange faktorer.
Tradisjonelle makrogkonomer tror gjerne at produktivitets-
veksten primert varierer med konjunkturene. Vi ma vente
pé heykonjunktur for & fa nytt loft. Et mer globalt utsyn
kan tilsi at Norge stort sett mé folge den internasjonale
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produktivitetsutvikling. Verden rundt oss ma hjelpe til.
Men den mest vanlige pessimismen er knyttet til politi-
kerne, som ikke er klare for reformer for kriseforstdelsen
er storre i befolkningen. En kollega kommenterte forste
rapport slik: 'Det er kjekt 4 ha en manual liggende til poli-
tikerne skjonner at det er nedvendig 4 gjore noe’.

! Takk til produktivitetskommisjonens medlemmer og sekretariat for
diskusjoner og materiale, jeg trekker delvis pa tekst fra rapportene
NOU 2015:1 og NOU 2016: 3 nedenfor, men ansvaret er mitt. Takk
ogsé for innspill fra redaktoren.

JORN RATTSO
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Figur 1. De lange linjer i produktivitetsveksten. Gjennomsnittlig arlig vekst i timeverksproduktivitet, glattet, i prosent.

Kilde: Bergeaud, Cette og Lecat (2014).

Nyere teori om innovasjonsdrevet vekst, kalt
Schumpeterianske modeller, tar utgangspunkt i beslut-
ninger av bedrifter og entreprenegrer. Veksten i pro-
duktivitet er endogen, herav ogsid endogen vekstteori.
Produktivitetsvekst i et land skapes av en kombinasjon av
egen innovasjon og adopsjon av internasjonal teknologi-
utvikling. For et lite land vil adopsjon vaere dominerende,
selv om det ikke hores slik ut i innovasjonsdebatten her
hjemme. Samfunnsmessige forutsetninger kan fremme
innovasjon og adopsjon, og de viktigste faktorer som
diskuteres er gjerne kunnskapsnivd/humankapital, infra-
struktur, konkurranse/regulering, dpenhet i gkonomien,
arbeidsmarkedets funksjonsméte og urbanisering. Enda
bredere kan man trekke inn det politisk-institusjonelle sys-
temet som kan fremme eller hemme slike samfunnsmes-
sige forutsetninger.

PRODUKTIVITETSVEKSTFALLET

Produktivitetsveksten har vert fallende i OECD-omradet i
flere tidr og er nd under 1 prosent per 4r. Det lange bildet
av produktivitetsveksten er analysert av Bergeaud, Cette
og Lecat (2015) og vist for ulike land i Figur 1 for perio-
den 1890 til 2012. Gullalderen for produktivitetsvekst var
1960 og 1970-tallet og siden har produktivitetsveksten falt.

JORN RATTSO

USA opplevde sin hgyeste produktivitetsvekst med krigso-
konomi under WWII, mens Japan og EU (med Tyskland
som dominerende) loftet sin produktivitetsvekst med opp-
byggingen etter WWII. Storbritannia er skilt ut og har en
lavere topp omkring 1970. Norges utvikling ligger naer-
mest EU. Det er spor av IKT-innovasjonene p4 1990-tallet i
USA og Storbritannia, men effekten har veert begrenset. Vi
er altsd ikke alene om produktivitetsutfordringen, og det
vil veere krevende & gke produktivitetsveksten alene.

Det er stor litteratur om og mange forklaringer pa produk-
tivitetsvekstfallet. Man kan anlegge makrohistorisk per-
spektiv og appellere til Mancur Olsons 'Rise and decline
of nations’. Smalere forklaringer legger gjerne vekt pa skift
av konsum- og neringsstruktur under vekst - i retning
av arbeidsintensive servicenezringer som har hatt lavere
produktivitetsvekst. Demografi med innflytting av lavut-
dannet arbeidskraft og aldring av befolkningen har hatt
betydning i mange land. Men det er ogsd bekymring for
fallende bidrag fra den teknologiske utvikling. De teknolo-
giske sprang lofter ikke produktiviteten sa mye som for. I
produktivitetsmodeller kan dette beskrives som at ’fishing
out’ (flere oppdagelser gjor det vanskeligere & gjore nye)
er viktigere enn standing on shoulders’ (flere oppdagel-
ser gjor det lettere & gjore nye). Det er ulike syn pa hvor
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veien framover vil gi. Brynjolfsson og McAfee (2014) er
optimister og venter at robotisering vil gi ny periode med
produktivitetsvekst, mens Gordon (2016) tror det meste av
store innovasjoner er gjort.

HVA MED NORGE?

Norge er blant verdens rikeste land og ogsé blant de mest
produktive. Lav produktivitetsvekst er ikke et szrnorsk
fenomen, men vi har en sarnorsk utfordring: oljenzeringen
vil fortsatt vaere en viktig neering, men vil ikke framover
vaere en sterk vekstmotor — andre naringer ma overta.

Vi har selvfplgelig gode forutsetninger som har nadd
sd hoyt i inntektsnivd — samarbeid og omstillingsevne i
neeringslivet, befolkning med heyt utdanningsnivd, gode
institusjoner og statsfinanser. Det var derfor en viss over-
raskelse for kommisjonen 4 finne at vi i internasjonale
sammenligninger ofte har en middels plassering blant
OECD-land nar det gjelder vekstfaktorer som innovasjons-
evne, nyetablering, immateriell kapital, kompetent kapital,
forskningskvalitet og utdanningssystem. Det er et gap mel-
lom vekstforutsetninger og inntektsnivé, og oljeressursene
har bidratt til & fylle gapet. Vi kan lett gli ned mot 'normalt’
europeisk velstandsniva hvis ikke vekstfaktorene forbe-
dres, og veien dit vil bli tung for mange.

Og enda viktigere for framtida — olje har bidratt til tekno-
logiutvikling, leveranderindustri og ingenierkompetanse
som vil generere framtidige inntekter utenom ressursren-
ten, men kan ogsé ha svekket vekstforutsetninger.

Industrien har rettet sin virksomhet mot oljeboomen,
og mye tradisjonell industri er avviklet. Ifolge en fersk
Harvard-studie (Hausmann mfl, 2013) er norsk eksport
karakterisert ved lav kompleksitet. Vart naringsliv er i
mindre grad enn i vdre naboland knyttet opp mot teknolo-
gisk avanserte internasjonale markeder. To mekanismer har
veert sentrale. For det forste har oljeinntektene i stor grad
blitt brukt til & utvide offentlig administrasjon og velferds-
ordninger. De opprinnelige planer om & bruke pengene til
vekstskapende samfunnsinvesteringer er i liten grad fulgt
opp. For det andre er store deler av grunnrenten lekket ut
i form av kostnadspkninger og lennsgkninger i oljesekto-
ren, med spredningseffekter til resten av ekonomien.

Alle oljepkonomier moter denne utfordringen. 'Hollandsk
syke’ krevde kraftig omstillingsprogram i Nederland.
Offentlig sektor var vanskelig a finansiere og konkurran-
seutsatt industri bygd ned. Ressursrikdom kan redusere
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vekstevnen ved at insentivene til utdanning, arbeidsinn-
sats og innovasjon svekkes. Svak gjennomfering i utdan-
ning, stort utenforskap i arbeidslivet og lav innovasjon er
en indikasjon pd dette problemet her hjemme.

Det er behov for & gke effektiviteten i gkonomien for &
svare pd virkningene. For det forste har olje og velstands-
vekst gitt sterk vekst i tjenesteytende naeringer med store
variasjon i produktivitetsutvikling. Deler av tjenestenze-
ringene har vaert skjermet for internasjonal konkurranse,
innenlandsk konkurranse har pd mange omrdder veert
liten, og reguleringer med andre siktemdl enn hoy vekst
har bidratt til et hoyt kostnadsnivd. For det andre har olje-
pengebruken resultert i at hver tredje sysselsatt er i offent-
lig sektor og offentlige utgifter utgjor mer enn 50 prosent
av verdiskapingen i gkonomien. Det blir krevende 4 vide-
refore dette og tilfredsstille de rettigheter og forpliktelser
som er bygd inn.

Produktivitetskommisjonen har sett pa scenarier for en
utvikling med lav produktivitetsvekst, lav sysselsettings-
vekst pa grunn av eldre befolkning og ekende behov i
helse og omsorg. Resultatene viser dramatisk skift fra den
inntektsvekst og pengerikelighet vi er blitt vant med.

HUMANKAPITALENS BETYDNING

Overgang til kunnskapsgkonomi krever at kunnskapsba-
sen er solid. Vi konsentrerer oss om denne siden av pro-
duktivitetsveksten i det etterfolgende. Det er ikke vanskelig
4 begrunne betydningen av kunnskap for produktivitets-
vekst. De forste teoridannelser om produktivitetsvekst
(etter Solow-modellen) innferte humankapital som en ny
type kapital i produktfunksjonen. Veksten i kunnskapska-
pital bidrar til & forklare *Solow-residualen’. Nyere teori-
dannelse legger mer vekt pa hvordan global teknologiut-
vikling bestemmes og at humankapital béde er viktig for
innovasjon og adopsjon av ny teknologi. Et land kan bidra
til "world technology frontier’, men de fleste land vil forst
og fremst anvende teknologi utviklet internasjonalt. En
avgjorende forutsetning for & fa til slik teknologioverfering
er kunnskapsnivaet. Forbedring av kunnskapsnivd kan gi
grunnlag for 4 neerme seg teknologifronten og dermed i en
periode ha hoyere produktivitetsvekst enn fronten (sakalt
‘catching up’). Norge har potensial for slik opphenting
fordi gkonomien er ravareorientert og lite kompleks og det
er rom for forbedring mot mer kunnskapsorientert oko-
nomi.

JORN RATTSO



Det er likevel et alvorlig tankekors omkring forskningens
betydning. Det var sentralt i debatten allerede da endogen
vekstteori ble lansert. Innsatsen i forskning og utvikling
har veert sterkt gkende i en lang periode med lav og fal-
lende produktivitetsvekst. I nyere litteratur diskuteres pro-
duktiviteten av forskning som idé-produksjon. Bloom mfl
(2017) beregner et arlig fall i produktiviteten i idé-produk-
sjon pa 5 prosent siden 1930-tallet. De ser pa samlet pro-
duktivitetsvekst som resultatet av produktet av idé-TFP’
og forskere som settes inn i idé-produksjon. Det kreves
voldsom gkning av ressurser i forskning og utvikling for &
kompensere for det sterke fallet i forskningsproduktivitet.
Hvor lenge kan vi holde p4 slik?

SVIKT I UTDANNINGSSYSTEMET

Hvis vi starter med en kort visitt til skolesystemet er det
bekymringsfullt at norske skoleelever i internasjonale tes-
ter viser lave ferdigheter i grunnleggende fag. Dette er enda
et omrade hvor vi ligger pa topp i ressursinnsats, men mid-
dels i resultater. I det politiske miljo diskuteres ytterligere
ressursokning og seerlig flere leerere. Dette ma vaere basert
mer pa lererinteresser enn skoleforskning. Kommisjonen
fikk framlagt materiale som peker pa dypere utfordringer.
Det er leererkvalitet som er hovedproblemet, ikke antall
leerere, og det er vanskelig 4 rekruttere kvalitet i et sterkt
regulert leererarbeidsmarked med svak karriereutvikling.
Den andre tunge faktor er ledelse og eierskap. Mange kom-
muner har svak kompetanse og svake styringssystemer for
4 sikre skolekvalitet. I kommunepolitikken har lokalise-
ring av skolene mye mer oppmerksomhet enn innholdet
i skolen. De nasjonale prover har avslort systematiske for-
skjeller etter kommunesterrelse. Bakenforliggende sosiale
forskjeller mellom kommunene spiller inn, men her virker
ikke smadrift og leerertetthet & vaere en fordel. Det viktigste
er nok at svak kommunesektor gir svak eierskapsutevelse
i skolen.

Mest synlige problem i videregdende skole er frafallet.
Under 60 prosent fullferer p4 normert tid. Myndighetene
har i lang tid prevd 4 rette opp problemene sarlig knyttet
til yrkesfaglige retninger. Ogsé her er det det verd 4 dis-
kutere organisering. Oslo kombinerer kommune og fyl-
keskommune og derfor ogsé grunnskole og videregéende
skole. Oslo produserer gode resultater og mindre frafall,
selv i en situasjon med mer krevende elevmateriale. Er det
bare barn i Oslo som skal nyte fordelen ved samlet ansvar
for lopet gjennom grunnskole og videregiende?

JORN RATTSO

Norge ligger under gjennomsnittet i OECD for utdan-
ningsnivd méalt som andel av befolkningen (30-34 4r) som
tar mastergrad og doktorgrad. Det tilbys mer enn 900
forskjellige mastergrader, men de er i stor grad rettet mot
arbeid 1 offentlig sektor. Det har da ogsa veert den sterkeste
vekstsektoren for & ta unna kandidatene. Resultatet er at
Norge har lav andel kandidater med realfag og teknologi-
fag i forhold til andre land.

Hva kan vi si om kvaliteten i hoyere utdanning? Det er
vanskelig & bedemme. Med sans for retorikk lanserte myn-
dighetene 'Kvalitetsreformen’ i 2001. Det ble lagt opp til
nye styringsformer med mer selvstendige institusjoner,
sterkere intern ledelse ved institusjonene, og bruk av resul-
tatméling og resultatbasert finansiering i undervisning og
forskning. Det sikreste resultatet er mer kvantitet — det har
vaert sterk gkning i utdanningsnivéet etter reformen. Det
er realistisk at det har gitt ut over gjennomsnittlig kvalitet.
Hvis vi ser pd den kraftig okte ressursbruken er det gkt
administrasjon og konservering av en lite effektiv institu-
sjonsstruktur som er tydeligst, neppe faktorer som bidrar
til gkt kvalitet.

Det antas at de beste studentene i de fleste fag holder hoyt
internasjonalt faglig niva (sikret ved stor internasjonal
utveksling). Bekymringen gjelder den store bredden av
studentmassen. Med teknologisk utvikling og globalisering
legges presset serlig mot midten i kunnskapsfordelingen
— det er de mange i midten som ma lpftes for & komme
gjennom omstillingen pa en vellykket mate.

Vi har ikke gode evalueringssystemer for kvaliteten i
utdanning. Karaktersettingen varierer sterkt mellom insti-
tusjonene og ser ut til & bli brukt i konkurransen om stu-
denter («kom til oss og fa A»). Det er et alvorlig tegn pé at
dagens konkurranse om studenter er lite produktiv. Det er
behov for sterre offentlighet rundt institusjonenes resul-
tater. Men vi vet at studentenes gjennomstromning er lav.
Om lag 40 prosent av de som starter pé studier i universi-
tets- og hoyskolesektoren, har ikke tatt en grad 10 r etter
studiestart.

Kunnskapsdepartementet har hatt oppmerksomhet mot
béde strukturen og insentivene i sektoren. Strukturarbeidet
har veert tungt. I god norsk and blir f4 institusjoner lagt
ned. Det er ikke slik at vi satser pa de beste og far avviklet
de darligste. Kreativ destruksjon far man ikke til i offentlig
sektor. Det erkjennes at det er for mange institusjoner, men
lpsningen blir & samle dem i storre enheter. Sa kan man
hépe pa at de nye storre enheter far til omstillinger.
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Erfaringen tilsier ikke det. Det er ikke omstilling som pre-
ger virksomhetene. Universiteter og heyskoler har mye
autonomi nér det gjelder fagtilbud og faglig innhold, men
lite autonomi for personalforvaltning og ekonomi. Som
statlige forvaltningsorganer er de underlagt tjenestemanns-
lov og forvaltningslov. Til tross for gode forslag om fristil-
ling har motstanderne vunnet med hovedargument at det
vil svekke arbeidstakernes stilling. Det er vanskelig & vere
eliteinstitusjon i den norske modellen. Alle skal ha like
mye forskningstid og ha like vilkér. Sa hevder vi oss heller
ikke godt i konkurransen blant topp internasjonale univer-
siteter. Det kan diskuteres hvor ansvaret ligger — antagelig
en kombinasjon av manglende handlingsrom for og hand-
lingsevne i institusjonene.

I en bred analyse av europeiske universiteter konklude-
rer Aghion m. fl. (2010) at det er autonomi og konkur-
ranse som sikrer kvalitet. Nédr konkurransen handler
om statsbudsjettets midler er ikke resultatet like sikkert.
Budsjettmodellen for sektoren har lagt inn resultatindika-
torer, men det er bekymringsfullt at det premierer kvanti-
tet og kan gi uproduktiv konkurranse. Det er nodvendig a
sikre kvalitet 1 et slikt system, og kommisjonen anbefaler

fagfellevurderinger heller enn indikatorer.

De interne mekanismer i sektoren fungerer heller ikke
tilfredsstillende. @kende studentrettigheter og student-
evaluering stimulerer tilpasning. Det kan fungere godt for
de beste studenter pa de beste studier som krever kvalitet.
Men den store bredden av studentmassen med mer kort-
siktig perspektiv kan premiere lette og populare studier,
forelesere og fagopplegg.

Rektorene ved universitetene i Oslo, Bergen og Trondheim
kastet seg inn i produktivitetsdebatten med vilje til & bidra.
Det har gitt fornyet diskusjon om kvalitet i hgyere utdan-
ning og folges opp av regjeringen. I den nye kvalitetsmel-
dingen om hpyere utdanning diskuteres konkurranse,
insentiver og handlingsrommet til institusjonene. Det skal
settes opp en nasjonal konkurransearena for undervisning.
Det er bevegelse til det bedre i rekruttering, publiserings-
krav og —belenning, karriereveier og mobilitet. Spersmalet
er om det vil na fram til den store gruppen av studenter,
ansatte og institusjoner som leverer i underkant.

SVIKT I FORSKNINGSSYSTEMET

Forskere som deltar i internasjonal publisering og patente-
ring opplever virksomheten som global og sterkt konkur-
ranseutsatt. Men forskningssystemet har preg av skjermet
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neering. En erfaren akter har formulert det som at vi har
to sterkt beskyttede nzringer i Norge — landbruk og fors-
kning. Det skjermede markedet fungerer slik: Alle departe-
menter deltar i mélformuleringene for forskningen. Penger
og oppdrag sendes Forskningsradet i form av tildelings-
brev. Forskningsradet formidler midlene til det nasjonale
forskningsmarked med utlysninger (etter et saftig adminis-
trasjonsgebyr). I en gjennomgang av tildelingsbrev stoppet
tellingen da vi hadde funnet over 500 mal og budsijettfo-
ringer for & ivareta departementenes behov. Det er liten
disiplin i formulering av mél for forskning — alle gode hen-
syn og interesser kastes inn. Kommisjonens bekymring er
at den sterke politiske overstyring gir pd bekostning av
vitenskapelig kvalitet.

Evalueringen av Forskningsradet (Arnold og Mahieu,
2012) peker pad mangelen av overordnede ansvar for
forskningspolitikken — det er ikke noen «dommer» pa
toppen av styringshierarkiet. Kunnskapsdepartementet
har ansvar for 4 koordinere forskningspolitikken, men
denne koordineringen er svak, uten myndighet til bud-
sjettmessig overproving. Her synes Forskningsradet og
Kunnskapsdepartementet & ha felles interesse for 4 mak-
simere de offentlige forskningsbevilgningene. Det er i
radets interesse 4 fa detaljerte foringer som forplikter fors-
kningsbevilgninger fra departementene, og de mé folge-
lig akseptere et stort antall mal og hensyn. Sterrelsen pé
pengebruken er blitt et viktigere mal pa virksomheten enn
resultatene. Det er vanskelig 4 skulle leve med dette syste-
met hvor politikk fungerer pa sitt verste.

Den beste tilgjengelige vurdering av kvaliteten p& norsk
forskning er fagevalueringer gjort i regi av Forskningsradet
siden 2006. Internasjonale ekspertpaneler har vurdert ulike
fag, og de synes 4 treffe godt — se vurderingen av samfunns-
pkonomi (The Research Council of Norway, 2007). Figur
2 inkluderer 727 evaluerte miljoer der det er satt karakter
pé den vitenskapelige kvaliteten (de fleste fag innen huma-
niora og samfunnsvitenskap er ikke karaktersatt).

Hovedtyngden (40 prosent) av forskningsmiljoene er vur-
dert til 4 ha en standard man normalt ma forvente av et
forskningsmilje (rundt karakteren 3), og det gjelder bade
for universitetene (bld) og instituttsektoren (oransje). Ifolge
evalueringen av medisinsk forskning tilsier et slikt nivé at
kunnskapsutviklingen gér relativt sakte. Miljger pa niva 3
eriliten grad internasjonalt synlige og dermed ikke attrak-
tive for samarbeid med de beste miljoene internasjonalt —
en faktor som er viktig for 4 fa tilgang til den globale fors-
kningsfronten. Under 10 prosent av miljoene hevder seg
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Figur 2. Kvaliteten ved norske forskningsmiljger. Oppsummering av NFR’s fagevalueringer, antall miljoer etter karakter og

sektor.

helt i verdenstoppen (karakter 5). Dette er nesten uteluk-
kende universitetsmiljoer, med unntak av sterke faggrup-
per ved institutter som Simula og Folkehelseinstituttet.
Det er likevel mange miljper som holder et svert hoyt nivd
(karakter 4), og som har potensial til & bli verdensledende.

Hvert fjerde forskningsmilje er vurdert til et niva under det
man ma kunne forvente av et forskningsmiljo (karakter 1
eller 2). Enkelte av disse skérer relativt hoyt p4 relevans for
nerings- og samfunnsliv, men det er forskningsmiljoene
med hoy vitenskapelig kvalitet som generelt ogsd skarer
hoyest p4 samfunnsmessig relevans. Det ser ut til & veare
store forskjeller mellom fag. I fag som matematikk og oko-
nomi holder hovedvekten av miljoene et svaert hoyt nivéd
(karakter 4 eller 5), selv om det finnes lavtpresterende
miljoer ogsd i disse fagene. Innenfor deler av medisinsk
forskning, psykologi og psykiatri er bildet omvendt. Her
ligger hovedtyngden under karakter 3, altsa under forven-
tet nivd, selv om det ogsa finnes verdensledende og sveert
gode miljoer. I fag som kjemi og ingeniorfag ligger hoved-
tyngden av miljoene pd karakteren 3.

Evalueringen av teknologiforskningen fra 2015 peker pé at
det finnes svake enkeltgrupper innenfor alle felt, pa grunn
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av mangel pa ledelse og orientering mot internasjonal fors-
kning. Panelet som evaluerte mikrobiologisk forskning
karakteriserer den norske basisfinansieringen som relativt
hoy, men veldig lite fleksibel. De konkluderer at det er for
mange beskrankninger p4 handlingsevnen i vért system.
Det mangler handlingsevne til & flytte ressurser fra darlige
til gode forskningsmiljeer — det gjelder bade innen og mel-
lom institusjonene.

Kommisjonen mener det ma ryddes opp i ansvaret pé top-
pen, manglende konkurranse og globalisering, og innfly-
telsen til alle samfunnsinteresser inn i forskningssystemet.
Bade faglig kvalitet og neeringsforskning har vert tapere
i et system som prioriterer politisk symbolikk. De fleste
land organiserer anvendt forskning for seg, og denne er
mer rettet mot innovasjon og naringsutvikling enn poli-
tiske gnskemél.

I debatten har representantene for forskningssystemet
lagt seg i forsvarsposisjon. Direktgren i Forskningsridet
formulerte at ’kvalitet er helt vesentlig, men dette er ikke
vér storste utfordring nd’ (Aftenposten, 16.2.2017). Han
har forsvart samfunnsnytte mot kvalitet — det er logisk
ndr man ser alle samfunnshensyn Forskningsrddet er
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satt til & ivareta. Hallén (2016) oppsummerer kritikken
slik: "Produktivitetskommisjonens andre rapport teg-
ner et dystert bilde av forskningen i Norge og kritiserer
Forskningsrddet for ikke & bidra nok til 4 fremme kvali-
tet 1 forskningen. Vi i Forskningsrddet mener imidlertid
at kommisjonen har en mangelfull forstdelse av sammen-
hengen mellom produktivitet, forskning og kvalitet..". Hva
som er riktig forstdelse er ikke lett 4 f4 tak pa.

Forskningsrddets manglende vilje til 4 erkjenne utfordrin-
genmotiverte kanskje regjeringen til d sette iverk en omrade-
gjennomgang av Forskningsrddet, og regjeringens ekspert-
gruppe leverte rapport i februar (Omradegjennomgang
av Norges Forskningsrdd, 2017). Ekspertgruppen har
lagt fram nytt materiale, og oppsummerer bl.a. at 'det er
for fa forskere og miljoer pd internasjonalt toppniva og ..
potensial for gkt kvalitet ogsé i bredden’. Forskningsradet
har lert litt om opptreden i offentlig debatt pd veien. I
uttalelsen fra Forskningsradet heter det ni: "Hovedstyret
mener det er viktig 4 ta tak i kvalitetsutfordringen i norsk
forskning.” De finner n ogsa at 'god forskning er relevant
forskning’.

Innovasjon Norge hadde en annen strategi for 4 komme ut
av problemene. Spesialradgiver Per M. Koch (2016) nedto-
ner forskningens betydning: "Forskningsmiljeene kommer
langt ned p4 listen over kilder til kunnskap i norske bedrif-
ter... Det stemmer ikke med den litteratur og kunnskap
kommisjonen hadde tilgang til. Middels store bedrifter
som var pa bespk meldte om at de hadde forskningsavtaler
med universiteter rundt i hele verden — de er avhengig av
tilgang til den beste kunnskap internasjonalt sett. Jeg var
nylig i Alesund pa nzringskonferanse hvor Rolls-Royce
Marine, Fiskerstrand og Nordic Wildfish presenterte fram-
tidsplaner. De var ute etter det ypperste av teknologi for
henholdsvis styringssystemer av béter, nullutslippsferger
og mesopelagisk protein. Disse bedriftene overlever fordi
de sikrer seg tilgang til global kunnskap.

Bortforklaring av betydningen av vitenskapelig kvalitet av
Forskningsrddet, Innovasjon Norge og stottespillere skyl-
des antagelig bade interesser som ivaretas og tilhgrende
forstaelsesbilde. Det minner om gamle debatter om kon-
kurransemekanismer versus picking winners’. Koch leve-
rer bredside mot kommisjonen som ‘tradisjonell, nyklas-
sisk, makrogpkonomisk tenking, som regner innovasjon
som en eksogen storrelse’. Det mest bekymringsfulle er
at disse institusjoner som forvalter svaere stotteordninger
viser sa liten forstaelse for problemene med offentlig stotte
— klientifisering og rent-seeking. Kommisjonens forslag er
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ikke & avvikle tematisk orientert forskning, men 4 organi-
sere og utlyse denne i mer dpne konkurransearenaer.

POLITIKKENS ROLLE

Det er ingen garanti for at lgft i kunnskapsproduksjonen
som diskutert her vil gi hoyere produktivitetsvekst. Men
det er antagelig den viktigste faktor vi kan pavirke. Og ana-
lysen har relevans for effektiviteten i hele offentlig sektor
— manglende marsjordre fra toppen pd grunn av overles-
sing av politiske mal, fastfrosset struktur med lite kreativ
destruksjon, og svak handlingsevne til omstilling i institu-
sjonene.

Regjeringen har vist vilje til & forfelge produktivitetspro-
blemene (dokumentert i nasjonalbudsjettene for 2016 og
2017). Som nevnt over er det satt i gang omradegjennom-
gang av Forskningsradet og bade strukturreform og kva-
litetsreform i heyere utdanning. I vegsektor og jernbane
er det satt i gang omorganisering for bedre effektivitet.
Regjeringen bzerer store politiske kostnader ved kom-
munereform og regionreform, men har ikke gitt opp. Det
arbeides med bade digitalisering av offentlige tilbud og
effektiviseringskutt i offentlige budsjett (ABE-reform) med
ambisjoner om 4 nd store resultater. Skattereform forfol-
ger samme mal om effektivitet. Alt peker ikke oppover.
Miljopolitikk, samferdselsinvesteringer, offentlige innkjop
og samlet pengebruk kan neppe sies & vaere i samsvar med
en strategi for bedre produktivitet.

Samtidig kan noe av produktivitetsproblemene skyldes
politikken. Pengerikeligheten i en oljeekonomi har tillatt
konkurranse om pkte bevilgninger og symbolpolitikk.
Oppmerksomheten i politikken ma forskyves fra bevilg-
ninger til evaluering av resultater og kostnader.

Globalisering, teknologiutvikling og arbeidsinnvandring er
blitt kontroversielle politiske tema etter Brexit og Trump.
Alle disse tre elementer er vesentlige for inntektsvekst
og produktivitetsvekst. Proteksjonisme, begrensning av
ny teknologi og lukket arbeidsmarked vil lett gjore oss
fattigere.
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Oljefondet og handlingsregelen

Flere har papekt at staten i fjor brukte mer oljepenger enn de lgpende oljeinntektene. Men

bruken av oljepenger bor i stedet relateres til avkastningen av SPU i trdd med formalet til

oljefondet og handlingsregelen. Hittil har den faktiske bruken av oljepenger vert halvparten

av faktisk avkastning av SPU, slik at alle oljeinntektene er spart for fremtidige generasjoner

sammen med halvparten av avkastningen. Den foreslétte innstrammingen i handlingsregelen

gir rom for fortsatt gkt bruk av oljepenger.

Oljefondet eller Statens pensjonsfond — Utland (SPU), ble
opprettet for at oljeformuen ogsa skulle komme fremtidige
generasjoner til gode. Dette skulle oppnés ved & spare olje-
inntektene i fondet og knytte bruken av oljepenger over tid
til fondets forventete realavkastning slik det ble manifestert
i handlingsregelen for finanspolitikken. Dermed oppnar
man ogsa 4 frikople finanspolitikken fra lopende oljeinn-
tekter og svingninger i oljeprisen.

Siden 1996 har oljeinntektene og avkastningen av SPU
gitt tilskudd til fondet, samtidig som SPU har finansiert
statens betydelige oljekorrigerte budsjettunderskudd med
overforinger fra fondet. I 2016 var det oljekorrigerte bud-
sjettunderskuddet for forste gang storre enn de lgpende
oljeinntektene, slik at netto tilskudd til fondet ble —101
mrd kroner.! Dette ble bemerket av flere kommentatorer

! Anslatte regnskapstall fra Statsbudsjettet for 2017, tabell 6.4 viser et
oljekorrigert budsjettunderskudd pa 220 mrd og oljeinntekter pd 124
mrd.
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deriblant sentralbanksjefen som i sin tale 16. februar i ar
sa: «I fjor ble det for forste gang tatt penger ut av fondet for
4 dekke det oljekorrigerte underskuddet.» (Norges Bank,
2017)

Sammen med Figur 1 som er fra sentralbanksjefens tale i
fjor (Norges Bank, 2016), kan slike utsagn gi inntrykk av
at staten bruker av oljeformuen som skulle komme fremti-
dige generasjoner til gode. Og som en fremstilling av SPU
og handlingsregelen, er den mangelfull. Handlingsregelen
soker jo nettopp 4 frikople bruken av oljepenger fra olje-
inntektene. Den sier som kjent, at det strukturelt, oljekor-
rigerte budsjettunderskuddet over tid skal veere lik forven-
tet avkastning (hittil 4 prosent) av SPU. Ettersom fondet
har vokst har handlingsregelen gitt okt rom for bruk av
oljepenger. Fremover ma vi derfor regne med at bruken
av oljepenger stadig vekk kan vaere hoyere enn de lopende
oljeinntekter, uten at dette sier noe om hvorvidt handlings-
regelen folges. De fleste er ogsa kjent med at det struktu-
relt, oljekorrigerte budsjettunderskuddet har hittil veert en
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Figur 1: Diagrammet til venstre viser oljeinntekter (bl soyler) og bruk av oljepenger (oransje sgyler). Diagrammet til hoyre
viser netto tilskudd til oljefondet (oljeinntekter minus bruk av oljepenger).

Kilde: Norges Bank (2016).

del lavere enn hva handlingsregelen har gitt rom for, se
figur 2.

Nér man snakker om «bruken av oljepenger» mener man
som regel det strukturelt, oljekorrigerte budsjettunder-
skuddet som altsd korrigerer budsjettunderskuddet for
béde effekten av konjunktursvingninger og oljeinntekter.
Rent faktisk er det imidlertid det oljekorrigerte budsjett-
underskuddet som ikke er korrigert for effekten av kon-
junkturene, som SPU finansierer. Og hvis oljeformuen skal
spares for fremtiden, ma det oljekorrigerte budsjettun-
derskuddet, den faktiske bruken av oljepenger, ikke veere

storre enn den faktiske avkastningen av SPU. N4 er det 15
ar siden handlingsregelen ble innfort, og det er interessant
4 se hvordan den faktiske bruken av oljepenger har vert
sammenlignet med den faktiske avkastningen pa fondet.

Figur 3 viser det akkumulerte oljekorrigerte budsjettun-
derskuddet siden 1998 (grenn seyle) ved siden av den
akkumulerte faktiske avkastningen av SPU (rosa sgyle). De
akkumulerte lopende oljeinntektene? (sort soyle) og valuta-
kursgevinst (bl seyle) er satt oppd seylen for avkastningen

? Statens netto kontantstrom fra petroleumsvirksomhet.
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Figur 2: Handlingsregelen og det strukturelle oljekorrigerte
budsjettunderskuddet. Kilde: Nasjonalbudsjettet for 2017,
figur 3.3.
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Figur 3: Akkumulert bruk av oljepenger (grenn), akkumulert
avkastning av SPU (rosa), akkumulerte oljeinntekter (sort) og
akkumulert valutakursgevinst (bla) 1998-2016, mrd kroner.
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Figur 4: Bruk av oljepenger (gronn), faktisk avkastning av SPU (rosa) og lopende oljeinntekter (sort) 1998-2016, mrd kroner.

for & vise den totale tilveksten til SPU. Figuren viser at den
faktiske bruken av oljepenger hittil (1498 mrd) utgjer
under halvparten av den totale faktiske avkastningen av
SPU (3088 mrd).? S& langt har man alts4 klart 4 spare hele
den lgpende oljeinntekten (4895 mrd) og mer enn halv-
parten av avkastningen for framtiden.

Fra ar til ar er det store variasjoner bade i oljeinntektene
og i avkastningen som vist i figur 4.* Spesielt avkastningen
har variert mye fra —633 mrd i 2008 til 692 mrd i 2013. Til
tross for de enorme variasjonene i faktisk avkastning viser
figuren at den faktiske bruken av oljepenger er relativt sta-
bil. I sin siste arstale er sentralbanksjefens ene hovedbud-
skap at finanspolitikken ma frikoples fra store svingninger
i finansformuen. Handlingsregelen sikrer nettopp dette
ved at det strukturelt, oljekorrigerte budsjettunderskuddet
relateres til den forventede avkastningen.

* Det strukturelt, korrigerte budsjettunderskuddet akkumulert siden
2001 utgjor 1875 mrd kroner.

* Valutakursgevinster har jeg utelatt fra figuren for enkelhets skyld. De
interesserte finner denne figuren pa min hjemmeside https:/sites.goo-
gle.com/site/fredrikwulfsberg/
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HANDLINGSREGELEN DE NESTE 15 ARENE

Hittil har handlingsregelen lagt til grunn at forventet
avkastning var 4 prosent, mens den faktisk akkumu-
lerte avkastningen har veert 3,7 prosent. Fremover kan vi
imidlertid ikke forvente like hoy avkastning av SPU, som
pépekt av bide Thegersen- og Morkutvalget (NOU, 2015
og NOU, 2016). Derfor foresldr regjeringen na & redusere
anslaget til 3 prosent.

Selv om man legger til grunn en forventet avkastning av
SPU pd 3 prosent, vil det veere rom for gkt bruk av olje-
penger framover. Verdien av SPU vil fortsette & vokse s
lenge vi har inntekt fra utvinning av petroleumsressurser
som i dag er i bakken, og vi ikke bruker mer enn den fak-
tiske avkastningen. Norges Bank (2017) anslar naverdien
av petroleumsressursene til halvparten av verdien av SPU
i dag, dvs mer enn 3000 mrd kroner. Hvis oljepengebru-
ken fremover er lik den faktiske avkastningen fra SPU, vil
fremtidige oljeinntekter fore til at fondet fortsetter a vokse
til omtrent 10 000 mrd kroner. En handlingsregel som leg-
ger til grunn 3 prosent forventet avkastning, vil altsd over
tid kunne oke rommet for det strukturelt, oljekorrigerte
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budsjettunderskuddet til over 300 mrd kr i &ret, fra et nivéd
p& 206 mrd i 2017 (Tabell 3.1, Nasjonalbudsjettet 2017).

Mange vil veere enige i sentralbanksjefen som sier at
«Perioden med okt bruk av oljeinntekter ber na vere
over.» I s& fall mé dette innebeere at vi skal bruke mindre
enn 3 prosent fremover i og med at fondet vil vokse. Burde
sd handlingsregelen veert ytterligere innstrammet? To vik-
tige forhold taler for 4 holde bruken av oljepenger tilbake.
For det forste kan den faktiske avkastningen fort vise seg
4 bli langt lavere enn 3 prosent. Da vil en finanspolitikk
som folger en handlingsregel med 3 prosent fort innebzre
at oljeformuen tappes over tid. For det andre er SPU plas-
sert i internasjonale verdipapirer, og det vil alltid veere en
risiko for at store deler av denne finansformuen gér tapt.
Dersom verdien av SPU halveres, innebzrer handlingsre-
gelen at bruken av oljepenger ma halveres. Det vil i s4 fall
innebaere en svert kostbar og krevende finanspolitisk til-
stramming. Dette gjelder selvsagt om man legger 2 eller 3
prosent forventet avkastning til grunn, men jo mer olje-
penger vi bruker jo stgrre tilstramming av finanspolitikken
kreves ved et stort tap av finansformuen. Dessuten vil en
mindre bruk av oljepenger gi en mulighet for en mindre
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bra omlegging av finanspolitikken dersom fondet skulle
falle kraftig i verdi. Det taler for at man innforer en sikker-
hetsmargin ved at bruken av oljepenger settes lavere enn
forventet realavkastning av fondet, i trdd med anbefalinger
fra bl.a. Morkutvalget (NOU, 2016) og Holden (2015).
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Norsk skonomifag mot nye tider

Behovet for omstilling er et hett tema. Roboter, Kina, klimaendringer og lav oljepris forer til

endringer i relative lonninger og priser, og gkonomer er opptatt av at ressursene ber allokeres

deretter. Da kaster de mest av seg og kaken vi alle spiser av blir sterst mulig. Kreativ destruk-

sjon bringer verden framover. Hva med gkonomifaget? Er det behov for omstilling i norske

institusjoner som driver med samfunnsekonomi? For eksempel, hvorfor er dette innlegget pa

norsk nar vi alle behersker engelsk og flere ansatte pa norske universiteter og forskningsinsti-

tusjoner ikke kan norsk? Har det vaert endringer i teknologi og internasjonalisering som tilsier

omstilling, ogsa i var sektor?

ET FAG I ENDRING

Samfunnsgkonomi som forskningsfelt har endret seg bety-
delig over de siste tidrene. Framvekst av mikrodata og
forbedringene i maskinkraft har muliggjort analyser som
tidligere var umulige & gjennomfere. De empiriske meto-
dene har blitt forbedret, delvis gjennom 4 trekke veksler pa
erfaringer fra andre vitenskaper.

Disse endringene har hatt stor betydning for gkonomi-
faget. Det er minst to viktige utviklingstrekk som ber ha
betydning for hvordan vi tenker p4 det norske gkonomifa-
get i tiden framover.

For det forste: Samfunnspkonomi er mer empirisk orientert
enn noen gang.

De tre ledene amerikanske journalene, American Economic
Review (AER), Journal of Political Economy (JPE), og
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Quarterly Journal of Economics (QJE), har gétt fra & publi-
sere rundt 40 prosent empiriske artikler pa 70- og 80-tal-
let til hele 72 prosent i 2011. Det empiriske hamskiftet
gjelder ikke bare topptidsskriftene. Angrist og medforfat-
tere (kommende) gjennomgar 135 000 artikler publisert i
80 pkonomijournaler over perioden 1980-2015. Analysen
viser at empiriske arbeid utgjorde en tredjedel av publise-
ringene pa 1980-tallet, mens 55 prosent av publiseringene
i 2015 var empiriske arbeid. Utviklingen gjelder innen alle
felt. Makrogkonomi har for eksempel gkt andelen empi-
riske arbeider fra 35 prosent pa 1980-tallet til 65 prosent
i2015.

Det empiriske fokuset har fort til gkt gjennomslag og inn-
flytelse i andre vitenskaper. Angrist (2017) finner at gko-
nomi er den mest innflytelsesrike samfunnsvitenskapen i
halvparten av de andre fagene (for eksempel, informatikk
og medisin) og at innflytelsen har gkt over tid. I 2015 sto
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empiriske arbeid for 70 prosent av gkonomiartiklene som
var sitert 1 andre samfunnsvitenskaper. Det er ogsd en ten-
dens til at de bredere, tradisjonelt sett naturvitenskapelige,
tidsskriftene begynner 4 bli mer interesserte i samfunns-
pkonomi. Tidsskriftet Science har for eksempel en uttalt
strategi om 4 publisere mer samfunnsekonomi.

For det andre: Det har ogsa skjedd en globalisering av faget,
med okt konkurranse og mer utveksling av ideer pa tvers
av land.

Akseptraten i topp-5 tidsskriftene sank fra rundt 15 pro-
sent pa slutten av 1970-tallet, til rundt 6 prosent rundt
2010 (Card og DellaVigna, 2013). Dette er drevet bade av
en reduksjon av antall publiserte artikler per 4r (fra 400
til 300) og en gkning i antall innsendte arbeider (omtrent
dobling fra 1990). Forfattere som ikke er basert i Nord-
Amerika har klart 4 oke sin tilstedevaerelse (Hamermesh,
2013). Samtidig som konkurransen i toppen har blitt skar-
pere har det vokst fram en langt storre bredde av mer spe-
sialiserte tidsskrift. Naer sagt alle temaer kan i dag utsettes
for kvalitetskontroll gjennom fagfellevurdering i interna-
sjonalt anerkjente tidsskrift der analysene blir kritisk vur-
dert av eksperter pd omrddet. Heckman (2017) papeker
at ledende spesialiserte tidsskrift ogsa publiserer mange
artikler med stor innflytelse.

Arbeidsmarkedet for akademiske okonomer reflekterer
ogsd globaliseringen. Ledende laresteder og ambisiose
jobbsgkere fra hele verden treffes nd pa det arlige interna-
sjonale arbeidsmarkedet. For & utlyse ledige stillinger og
spke pa jobber bruker de fleste nettstedet https://econjob-
market.org/, som har formidlet mer enn en halv million
spknader og 1.5 millioner referansebrev siden 2007. Dette
har ogsa hatt innflytelse pa norske gkonommiljger, som
i okende grad ansetter internasjonalt og har engelsk som
arbeidssprak.

Konklusjonen er entydig: De fleste samfunnsekonomer i
dag forholder seg til den globale forskningsverdenen, bade
nér det gjelder output og input.

FRAMTIDENS FORSKNINGSAVDELING I SSB

Et okonomifag i rask endring — med mer empirisk fors-
kning, okt konkurranse og sterkere internasjonalisering —
er bakteppet for et utvalg vi nylig satt i for SSB. Den nye
SSB direktoren ga utvalget et mandat til & vurdere hvor-
vidt SSB ber ha en forskningsavdeling, hva som eventuelt
bor vere malsetningen for en slik avdeling, og hvordan
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arbeidet ber organiseres og kvalitetssikres. Utvalgets rap-
port skapte opphetet debatt blant ekonomer, kommen-
tatorer og aktorer som LO og NHO. Debatten ble preget
av sterke meninger omkring et vedlegg som diskuterte
makromodeller, mens vi mener hovedpoenget i utvalgets
rapport er 4 etablere et system for faglig utvikling og kvali-
tetssikring i SSBs forskningsavdeling. Dette vil kunne bidra
til at forskningen i SSB og utevelsen av det empiriske gpko-
nomifaget i Norge er pd hoyde med det beste i utlandet. 1
det folgende beskriver vi det vi mener er utvalgets hoved-
konklusjoner.

Ja til forskning i SSB

Utvalget gjennomgar i sin rapport forskningsavdelingens
arbeid, og konkluderer med at SSBs forskningsavdeling
har hatt, og ber fortsatt ha, en viktig rolle i utviklingen
av empirisk samfunnsgkonomisk forskning i Norge. Dette
er en sentral anbefaling fra utvalget som har fatt lite opp-
merksomhet, pd tross av at Finansdepartementet nylig
har oppnevnt et Statistikklovutvalg som blant annet skal
vurdere hvorvidt SSB i det hele tatt skal palegges & drive
forskning.

Utvalget mener det er to viktige grunner til at SSB bor ha
en forskningsavdeling.

Den forste grunnen er at Forskningsavdelingen i SSB har
over tid oppnddd en hey kompetanse for empirisk fors-
kning innenfor enkelte temaer. Det er viktig & ta vare p#
og bygge videre pd denne kompetansen. Vurderingen
av hvorvidt man ber ha forskningsavdeling i SSB m4 ta
utgangspunkt i erfaringene og kompetansen som er opp-
arbeidet og forankret i avdelingen over tid. Utvalget mener
dette er et viktig selvstendig moment for & viderefore og
forsterke forskningsvirksomhet innenfor rammen av SSB.

Den andre grunnen har 4 gjore med bruk og utvikling av
SSBs data. Utvalget mener at forskningen i SSB har veert
en viktig drivkraft i framveksten av et sterkt norsk fors-
kningsmilje innenfor bruk av registerdata i mikrogko-
nomi. Utvalget mener ogsd at nerhet mellom statistikk-
produsenter og forskere gjor bade dataproduksjonen og
forskningen bedre.

Ja til relevant forsking som kvalitetssikres

Til forskjell fra universiteter eller hpyskoler ber hovedmal-
setningen til SSBs forskningsavdeling veere begrenset til &
evaluere effektene av okonomisk politikk og studere sam-
funnsmessige og gkonomiske forhold i Norge. Det er stor
ettersporsel etter slike analyser fra utovende myndigheter,
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interesseorganisasjoner og andre aktorer. Utvalget mener at
hensynet til politikk og samfunnsmessig relevans bor ligge
til grunn for de tematiske prioriteringer i SSBs forsknings-
avdeling. Samtidig er det viktig & understreke at relevans
ikke kan tilsidesette kvalitetskravet. Vitenskapelig kvalitet
er en forutsetning for god analyse. Og jo viktigere spors-
malet er og jo storre innflytelse analysen vil ha pa politikk-
vurderingene, jo viktigere er det at kvaliteten er hoy.

Fagfellevurdering i anerkjente vitenskapelige tidsskrift er
forskningens gullstandard for kvalitetskontroll, der ana-
lysene blir kritisk vurdert av eksperter pa omradet. Disse
fagfellene skriver sa tilbake til tidsskriftet, pdpeker feil
og svakheter og kommer med en anbefaling om arbeidet
skal publiseres eller ikke. Forskerne fir sa enten avslag
eller palegg om 4 forbedre analysene for analysene kan bli
publisert.

Utvalgets gjennomgang av SSBs forskning viser at bade
metodene og analysene for sjelden utsettes for fagfelle-
vurdering i vitenskapelige tidsskrift. Dette skyldes ikke
at internasjonalt anerkjente fagtidsskrift er uinteresserte i
norske data og problemstillinger. Tvert imot: det finnes i
dag et stort antall anerkjente fagtidsskrift som regelmessig
publiserer empirisk forskning basert p4 norske data.

Fagfellevurderingen i internasjonalt anerkjente fagtids-
skrift er langt fra perfekt, men det er den beste kvalitets-
kontrollen man har.

Nei til skjerming av SSBs forskningsavdeling

Forskning dreier seg etter vart skjgnn om 4 delta og kon-
kurrere i markedet om ideer og resultater, med fagfelle-
kritikk og publisering som nedvendige elementer. Dette
krever apenhet for nye ideer, vilje til stadig omstilling, og
satsning pa unge og sultne forskere. Alternativet er 4 leve

i skjermet sektor, skanet fra omstilling pd grunn av frave-
rende konkurranse og med oppdragsgivere som ikke har
faglig grunnlag til 4 vurdere kvaliteten.

Skjerming av forskningsavdelingen ville ikke bare vert
skadelig for SSB, men ogsa for utviklingen av samfunns-
pkonomisk forskning i Norge sd vel som for kunnskaps-
grunnlaget for offentlig politikk. Hvert &r kjoper det offent-
lige inn en mengde evalueringsrapporter fra forsknings- og
konsulentmiljper. Evalueringene er sjelden kvalitetssikret
gjennom publisering i internasjonalt anerkjente tidsskrif-
ter. Likevel blir de premissleveranderer i media s vel som
i offentlige utvalg og politkkk.

Om man virkelig ensker kunnskapsbasert politikk sa er
det nodvendig at forskernes metoder og analyser regelmes-
sig utsettes for fagfellevurdering i vitenskapelige tidsskrift.
Det vil gi kunnskap om hvilke tiltak som virkelig funge-
rer, og hvilke som ikke fungerer. Og det vil vaere mulig &
utvikle bedre offentlige ordninger for brukerne og samtidig
sikre en mer effektiv utnyttelse av samfunnets ressurser.

REFERANSER

Angrist, Joshua, Pierre Azoulay, Glenn Ellison, Ryan Hill, og Susan
Feng Lu (forthcoming), Economic Research Evolves: Fields og
Styles, American Economic Review Papers og Proceedings, Mai
2017

Angrist, Joshua, Pierre Azoulay, Glenn Ellison, Ryan Hill, og Susan
Feng Lu (2017), Inside Job or Deep Impact? Using Extramural
Citations to Assess Economic Scholarship, presentation, ASSA
2017

Hamermesh, Daniel S. 2013. «Six Decades of Top Economics
Publishing: Who og How?» Journal of Economic Literature, 51(1):
162-72.

Heckman, James J. (2017), Publishing og Promotion in Economics,
Chicago, IL, January 7th, 2017

Samfunnsekonomene tokker alle som har sendt inn sin e-post adresse!

Er du usikker p&d om vi har din epostadresse?

Kontakt oss pa: post@samfunnsokonomene.no

18 // SAMFUNNSOKONOMEN NR.2 2017

TORFINN HARDING, MAGNE MOGSTAD



% | JOHN K. DAGSVIK
Seniorforsker, Statistisk sentralbyra

Er publisering i topptidsskrifter
ensbetydende med god kvalitet?

Ved universiteter og andre forskningsinstitusjoner har det blitt stadig viktigere & publisere i

heyt rangerte internasjonale tidsskrifter. Noen steder kreves publisering i absolutte topptids-

skrifter for a fa stilling, uavhengig av vurdering av artiklenes innhold. Innen samfunnsegko-

nomi, vil jeg i denne artikkelen diskutere: (i) Hva skal en mene med kvalitet i forskning? (ii)

[ hvilken grad er det ssmmenheng mellom kvaliteten til artikler og rangering av tidsskriftene

der disse er publisert?

De fleste vil nok vare enige om at kvalitet i forskning
har med originalitet, intellektuelt niva, relevans til
problemstillingen(e) som behandles samt klarhet i fram-
stilling og argumentasjon a gjore. For eksempel er det i
empiriske arbeider sentralt at det teoretiske tankeskjemaet
fanger opp viktige trekk ved virkeligheten, og at den sta-
tistiske analysen er overbevisende. Problematiske aspekter
ved vurdering av kvalitet skal jeg komme tilbake til, men
forst er det nyttig for den videre diskusjonen & beskrive
noen radende trender innen gkonomifaget.

@konomifaget har alltid veert preget av motesvingninger og
ledende personligheter, som har hatt betydelig innflytelse
pé hvilke forskningstrender som har ftt en «upper hand»
i prestisjetunge tidsskrifter. Innen makrofeltet har det
foregatt en opphetet diskusjon om alternative forsknings-
strategier, spesielt etter den siste finanskrisen (Krugman,
2009; Kirman, 2010). Ved toneangivende universiteter og i

JOHN K. DAGSVIK

ledende tidsskrifter har modelltypen som gar under beteg-
nelsen Dynamic Stochastic General Equilibrium (DSGE)
blitt dominerende, mens store gkonometriske makro-
modeller (ofte med keynesianske egenskaper pa kort og
mellomlang sikt) blir sett pd som utdaterte. Dette betyr
imidlertid ikke at nye forskningstrender, slik som DSGE,
ikke er kontroversielle (Colander, mfl., 2008; Krugman,
2009; Romer, 2016). Modeller a la DSGE er stiliserte 1 en
temmelig ekstrem grad, blant annet ved at de som regel
er bygd pa forutsetninger om den representative aktor.
Denne superaktoren forutsettes 4 kjenne sannsynlighets-
fordelingen til framtidige stokastiske «sjokk» i ekonomien
og tar hensyn til dette i sin tilpasning (dynamisk program-
mering under usikkerhet). Forutsetningen om at millio-
ner av husholdninger og bedrifter kan representeres ved
én (eller sveert fa) representativ(e) aktor(er) som optime-
rer sin atferd under denne type usikkerhet samt neermere
bestemte «representative» restriksjoner ma vel naermest
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kunne karakteriseres som et dogme som ikke har noe med
virkelighetens verden 4 gjore. Som flere forskere har disku-
tert beviste teoretikere p4 1970-tallet at det kun er under
ekstremt restriktive antakelser at aggregert ettersporsel kan
representeres ved hjelp av en representativ akter (Kirman,
1992, Lewbel, 1989). Men dette ser ikke ut til & bekymre
moderne makropkonomer som likevel fortsatt insisterer
pd at DSGE-modeller har et sikalt «mikrofundament.
Noen tradisjonelle Keynesianske modeller bygger riktig-
nok ogsd pa forutsetninger om optimerende representative
aktorer, men disse forutsetningene har ikke s& avgjorende
betydning for modellstrukturen som i tilfellet med DSGE.
DSGE-modeller kan simulere intuitive kvalitative egenska-
per ved en «lekegkonomi» som unntaksvis kan gjenkjen-
nes i reelle pkonomier, men som altsd mangler et realistisk
empirisk innhold. De blir vanligvis heller ikke formulert i
pkonometrisk versjon (med unntak av sékalte Bayesianske
tilneerminger i noen tilfeller), slik at de kan estimeres og
testes mot data. Ukjente storrelser (koeffisienter) blir typisk
tallfestet ved sékalt «kalibrering» og/eller rene gjetninger.
Likevel blir DSGE-modeller vurdert som fundamentalt
mye bedre enn de tradisjonelle Keynesianske modellene,
og artikler basert pA DSGE-rammeverket publiseres ofte 1
topp rangerte tidsskrifter.

For finanskrisen skrev Lucas (2003) bl. a.: «My thesis in
this lecture is that macroeconomics in this original sense has
succeeded: Its central problem of depression prevention has been
solved, for all practical purposes, and has in fact been solved for
many decades.» Etter finanskrisen oppsummerte Quiggin
(2010) situasjonen slik: «...At the moment of triumph this
beautiful theory (DSGE) was struck down by the ugly fact of
the financial crisis. It now lives on, but only in zombie form».
I rettferdighetens navn skal det nevnes at heller ikke mer
tradisjonelle makrogkonomiske modeller var i stand til &
predikere/forklare finanskrisen. Men som nevnt ovenfor,
ble altsa forskning basert pd DSGE-rammeverket vurdert
som et vesentlig framskritt sammenliknet med de tradisjo-
nelle Keynesianske modellene.

Det paradoksale er at mens den dominerende forsknings-
trenden innen makrogkonomi er basert pa sofistikert men
ekstremt stiliserte og urealistiske strukturelle teorimo-
deller, benyttes foringer fra okonomisk teori kun lose-
lig innen den «moderne» forskningstrenden i empirisk
mikrogkonomi. Som oftest benyttes kun enkle linezre
regresjonsmetoder kombinert med teknikker basert pa
instrumentvariable. I tillegg er det for tiden populert 4 for-
ske péd temaer som ligger utenfor, eller i grenseland for,
pkonomenes tradisjonelle domene, og der en skulle tro at
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okonomer ikke har noe spesielt & bidra med. Eksempler p4
slike artikler skrevet av okonomer er «Broadband internet:
an information superhighway to sex crime? «Does grief
transfer across generations? Bereavements during preg-
nancy and across outcomes», og «Family ruptures, stress,
and the mental health of the next generation». En grunn
til at gkonomer har kunnet konkurrere effektivt innenfor
sosiologi, medisin, demografi, psykologi og kriminologier
er trolig at de gjennomgéende har et forsprang innenfor
statistisk metode.

Et ofte avgjorende «selling point» for & komme i betrakt-
ning i topp-tidsskrifter er at data reflekterer sdkalte (kvasi)
naturlige eksperimenter. Med dette menes at data er et
resultat av at enkelte grupper har blitt utsatt for en (ikke
forventet) endring/reform (slik som overgangen til skatte-
lister pa internett i 2001), mens andre ikke har det, og at
denne forskjellen kan betraktes som tilfeldig. Siden betyd-
ningen av & benytte naturlig eksperimentdata har blitt sa
viktig for & f4 god publisering har det fort til en naermest
komisk jakt pd slike data og problemstillinger som de kan
belyse. Rust (2010) betegner deler av denne forskningen
som en «elite infotainment industry». Det er unektelig noe
underlig at det er pkonomer som i gkende grad gar los
pé problemstillinger innen medisin og andre samfunnsfag
mens fundamentale utfordringer innen eget fag, slik som
etablering av strukturelle pkonomiske atferdsrelasjoner,
ser ut til 4 ha mindre interesse.

Hva har sa betraktningene ovenfor & gjore med publisering
og kvalitet? Mitt poeng med 4 oppsummere disse trendene
jeg har beskrevet ovenfor er & fi fram at det er betyde-
lig forvirring og strid i skonomifaget om hva som er gode
forskningsstrategier og hva som skal regnes som relevant,
interessant og innovativ forskning. For eksempel, vil anta-
kelig Alan Kirman og Paul Krugman forkaste hele DSGE-
tilneermingen som brukbar forskningsstrategi i makro. I
mikro vil Guido Imbens og Josua Angrist sannsynligvis
veere negativt innstilt til strukturelle analyser i mikro mens
derimot Angus Deaton vil vaere skeptisk til ateoretiske
forskningstrategier a la Imbens og Angrist, se for eksempel
Deaton (2009) og Keane (2010). En konsekvens av dette er
kamp om kontroll over tidsskriftredaksjonene. Ifolge Rust
(2010) har redaksjonene til slike topp-tidsskrifter som
American Economic Review, Quarterly Journal of Economics
og Journal of Political Economy i de senere drene veert nega-
tivt innstilte til strukturelle analyser av mikrodata. Dette
har gatt sa langt at enkelte tidsskrift-redaksjoner nekter &
vurdere artikler som ikke er basert pd naturlige eksperi-
mentdata. George Borjas pépekte i sin blogg (30.06.16)
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at en redakter har stor innflytelse pé en artikkels skjebne
ved sitt valg av konsulenter (referees) til & bedemme artik-
kelen. Dersom for eksempel en artikkel i makrogkonomi
basert pdA DSGE-rammeverket blir evaluert av konsulenter
som arbeider med samme modelltype, er sannsynlighe-
ten for positive vurdering mye storre enn om artikkelen
blir vurdert av kritikere av DSGE-modeller. Tilsvarende
gjelder i mikrookonomi. Konsulenter med basis i sakalt
strukturelle analyser vil typisk stille seg kritisk/avvisende
til teoretiske og/eller metodiske artikler basert pa ikke-
strukturelle linezre regresjonsanalyser, mens medlemmer
av regresjonsanalyse-menigheten vil legge avgjorende vekt
pé tematikk, data og instrumentvariable som benyttes.

Det jeg har forsokt 4 illustrere ved diskusjonen ovenfor er
at den utbredte tellekantpraksisen er uholdbar som eva-
lueringsmetode, og kan i verste fall gi sveert misvisende
kvalitetsvurdering. I rendyrket form innebaerer den ingen
selvstendig vurdering — telling kan en barneskoleelev
klare. Tidsskriftets rangering etter bestemte kriterier blir
stdende som den eneste reelle vurdering. Et ekspertutvalg
som nylig vurderte Forskningsradets virksomhet, formu-
lerte sin verdsetting av kvalitet innen forskning slik: «Hay
vitenskapelig kvalitet er det viktigste fundamentet for at fors-
kningen blir relevant for politikk, neeringsliv og forvalting.
Relevant forskning med lav vitenskapelig kvalitet kan veere til
storre skade enn gavn i samfunnet.» Som utgangspunkt er
uttalelser av denne typen vel og bra. Men som jeg har for-
sokt & belyse i denne artikkelen, kan evaluering av kvalitet
vaere kontroversielt siden det er betydelig strid om hva som
er god og relevant forskning, og hvordan originalitet og
intellektuelle bidrag skal evalueres. Dette blir spesielt pro-
blematisk i vare dager hvor tellekantpraksisen ser ut til 4
dominere stadig mer. Vitenskapelig produksjon ber natur-
ligvis evalueres ogsd pa grunnlag av lesning og vurdering av
de enkelte arbeidene. I noen land, slik som Australia og
England, for eksempel, legges det ogsa vekt p andre krite-
rier enn internasjonal publisering i besettelse av professo-
rater, nemlig bidrag som blir vurdert som samfunnsnyttig
i bredere forstand.

JOHN K. DAGSVIK

Denne tematikken har blitt aktualisert i disse dager i dis-
kusjonen om omorganisering av Forskningsavdelingen i
Statistisk sentralbyrd (SSB). Et utvalg oppnevnt av admi-
nistrerende direktor i SSB, har nettopp basert seg pi et
snevert tellekantprinsipp i sin evaluering av forsknings-
virksomheten. Dette blir spesielt misvisende nér SSB tra-
disjonelt ikke har hatt som mél 4 forske forst og fremst p4
tematikk og angrepsmate som har sterst sjanse for uttelling
i internasjonale tidsskrifter. 1 tillegg var utvalget snevert
sammensatt. Dette er nok et eksempel pa Borjas poeng,
nemlig at bakgrunnen til de som skal evaluere kan ha som
konsekvens at sluttresultatet er gitt.
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En fremtidsrettet jordbruksmelding?

Regjeringen la like for jul i fjor frem sin melding «Endring og utvikling — En fremtidsrettet
jordbruksproduksjon» (Meld. St. 11 (2016-2017)). Meldingen kom bare fem ar etter den
forrige meldingen «Velkommen til bords» og er den forste med en FrP-statsrdd som land-
bruksminister. Ut fra FrPs retorikk om a slippe bonden fri, var det knyttet stor spenning til
hvor langt Regjeringen ville ga i a reformere norsk jordbrukspolitikk. Dette er tema for denne

artikkelen.

BAKGRUNN

Stortingsmeldinger om norsk landbrukspolitikk pleier &
komme med ca. 10 &rs mellomrom. De trekker opp hoved-
maélsettinger med politikken og er retningsgivende for den
konkrete utformingen av virkemidler som for det meste
skjer 1 de drlige jordbruksforhandlingene. Det var derfor
«mot normalt» da regjeringen bebudet en ny melding bare
5 ar etter at den rod-gronne regjeringen la frem forrige mel-
ding. At statsraden er fra FrP som antakelig er det partiet
bondeorganisasjonene er mest pé kollisjonskurs mot, okte
interessen for meldingens innhold. Hvor mye ville vere
igjen av importvern, budsjettstotte og andre reguleringer
som FrP er tydelig imot? Var gjennomgang av meldingen
tyder pa at det er i stor grad enighet mellom red-grenn
og bla-bla jordbrukspolitikk nér det gjelder malformule-
ringer, men betydelig uenighet om virkemiddelbruk. Det
kan skape forvirring i den offentlige debatt, men gir sam-
tidig et godt utgangspunkt for samfunnspkonomisk ana-
lyse — a klargjore effekter av og konsistens mellom mal og

! Forsteamanuensis 1 ved Handelshoyskolen ved NMBU
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virkemiddelbruk. I det folgende tar vi for oss fem viktige
temaer i jordbrukspolitikken som ogsa meldingen er opp-
tatt av. Vi viser at meldingen i sum ikke er sa fremtidsrettet
som den gir seg ut for 4 veere.

INNTEKTSMAL OG FORHANDLINGSSYSTEMET

Jordbruksforhandlingene er hjemlet i Hovedavtalen for
jordbruket fra 1950 ogsikrer bondelagene (Norges Bondelag
og Norsk Bonde- og Smabrukarlag) retten til & forhandle
om priser pa jordbruksvarer, tilskuddsordninger og andre
bestemmelser. Handelspolitikk samt skatte- og avgiftspoli-
tikk er ikke omfattet av forhandlingene, men trekkes tid-
vis inn ved at det kommer brev fra Finansdepartementet
med varsel om endringer mens forhandlingene pégar.
Avtalesystemet sikrer bondelagene direkte medbestem-
melse i jordbrukspolitikken, samtidig som de plikter ikke
4 aksjonere mot inngatte avtaler. Hovedavtalen er en syn-
lig rest av Arbeiderpartiets korporative stat som ble provd
satt ut i livet etter andre verdenskrig. Det er fortsatt bred
partipolitisk men ikke like unison stotte i Stortinget for
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at jordbruket skal vare med og bestemme sine egne poli-
tiske rammebetingelser. FrP gikk forst inn for a avskaffe
jordbruksforhandlingene. Hoyre tviler og ensker primaert
4 utrede alternativer. Alle andre partier har programfestet
avtaleinstituttets fortsatte eksistens.

Meldingen problematiserer flere forhold rundt avtalesys-
temet, blant annet «... at beslutning om overferingene til
jordbruket tas for de samlede prioriteringene om statsbud-
sjettet pd hesten» (LMD, 2016a: 67). Det papekes ogsé
at avtalesystemet kan hemme nedvendig forutsigbarhet
for neeringen og gjore reformer vanskeligere. Meldingens
grundige analyse stdr i sterk kontrast til forslaget om &
opprettholde avtalesystemet, men her er regjeringen bun-
det av samarbeidsavtalen.

Det dpenbare slés fast: Det er «fundamentale forskjeller pa
lonn for ansatte lennsmottagere og nettoinntekt hos pri-
vate neeringsdrivende» (LMD, 2016a: 68). Parallellene med
inntektsoppgjorene i privat og offentlig sektor er slaende:
Det utarbeides et grunnlagsmateriale av Budsjettnemnda
for jordbruket pa lik linje med Teknisk Beregningsutvalg.
Forhandlingene foregér om véren der staten opptrer som
«arbeidsgiver» og bendene som «arbeidstaker». Stortinget
respekterer inngétte avtaler.

Et usikkert datagrunnlag gjor maling av inntektsnivéet
og -utviklingen i jordbruket krevende. Forhandlerne
bruker inntekt per drsverk i jordbruket som rettesnor.
Arbeidsforbruket er imidlertid basert pa benders egenrap-
portering. Det er politisk bestemt hvor mange timer som
utgjor et arsverk i jordbruket. En bonde driver ofte med
flere aktiviteter, og det kan fort bli utfordrende & avgrense
jordbruksaktivitet fra annen neeringsvirksomhet. Det er
positiv at meldingen konkluderer med at «inntekt ikke
bor vere et saerskilt mal for jordbrukspolitikken» (LMD,
2016a: 71). Regjeringen holder likevel fast ved et inntekts-
mal — i respekt for samarbeidsavtalen, men dpner for at
inntektsmalet i storre grad avveies mot andre mélsetninger.

Bondenes «institusjonaliserte lobbyvirksomhet» kan gi
lavere transaksjonskostnader enn om jordbrukspolitik-
ken skulle veert utformet pé linje med politikken pa andre
omrader. Forhandlingene er en arena for & internalisere
interessekonflikter. Samtidig forer avtaleinstituttet til at
andre aktorer stenges ute fra forhandlingsbordet og forhin-
drer i praksis at Stortinget tvinges til 4 sette seg inn i et
komplekst saksfelt. Det er usikkert om selve utformingen
av jordbrukspolitikken skjer pa en samfunnsgkonomisk
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effektiv mate, og det skjer neppe pé en serlig demokratisk
mate.

Det mest problematiske er likevel at budsjettstotten ikke
fastsettes med utgangspunkt i samfunnets betalingsvillig-
het for fellesgoder produsert av jordbruket. Istedenfor tar
forhandlerne utgangspunkt i gjennomsnittlig inntekt per
arsverk i jordbruket og regner ut hvor mye mer stotte jord-
bruket mé tilfores for at gjennomsnittsbhonden far samme
inntektsutvikling som andre samfunnsgrupper. I tillegg til-
stés ekstra stotte hvis det ansees politisk nodvendig, f.eks. i
et valgar eller for 4 unngd brik med bendene. Det ville veert
et merkelig sammentreff hvis nivdet pd budsjettstotten til
jordbruket, slik det fremkommer gjennom jordbruksfor-
handlingene, samsvarer med samfunnets betalingsvillighet
for de fellesgoder jordbruket produserer.

Et realistisk alternativ er & overlate til Stortinget 4 fastsette
overferingsnivéet i den ordinzre budsjettbehandlingen,
men samtidig sorge for at overforingsnivdet er kjent for
flere ar fremover. Jordbruk er basert pa biologiske proses-
ser som krever langsiktighet og forutsighare rammevilkar.
Det vil ogsa redusere risikoen for feilinvesteringer.

STRUKTUR

Strukturen i jordbruket kjennetegnes ved stadig ferre og
storre bedrifter. Det gjelder i Norge sa vel som i andre
industrialiserte land. Viktige arsaker til denne utviklingen
er teknologisk fremgang og stordriftsfordeler. Norsk jord-
brukspolitikk er innrettet slik at strukturutviklingen gar
tregere enn den ellers ville ha gjort. I melkeproduksjonen
gjor omsettbare kvoter det kostbart & utvide besetningen.
Produksjon av svin, fjorfe og egg er underlagt konsesjon
som begrenser storrelsen pd den enkelte gard. Mange til-
skudd har en distriktsprofil med hegyere satser i distriktene
sammenlignet med sentrale strok og en strukturprofil der
satsene er hoyere for de forste enhetene av dyr og jord-
bruksareal.

Tidligere statsrdd Sylvi Listhaug fikk i jordbruksoppgje-
ret i 2015 gjennomslag for & lempe pé strukturprofilen.
Matproduksjon skulle gjores mer «effektiv» og det skulle
veere mulig 4 leve av jordbruket pa heltid. Strukturen i
jordbruket tas ikke direkte opp i den foreliggende mel-
dingen, men meldingen slér likevel fast at «regjeringen
[har] lagt il rette for strukturendringer gjennom heving
av produksjonstak og en justering av strukturprofil i til-
skuddssatser» (LMD, 2016a: 9). En flatere strukturprofil
begrunnes ogsd som et forenklingstiltak: «Det er viktig at
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tilskuddssystemet ikke igjen forvanskes gjennom gjeninn-
foring av tak og strukturdifferensierte satser i arealtilskud-
dene» (LMD, 2016a: 80). Meldingen inneholder ingen
spesifikk henvisning til heltidsbonden, muligens for 4
unnga kritikk fra samarbeidspartiene og Stortinget, men
det er ingen tvil om at statsrdd Dale selv prioriterer heltids-
bonden hoyt.?

Den gkonomiske begrunnelsen for fokuset pa heltidsbonden
synes 4 ligge i billigere matproduksjon. Stordriftsfordeler
gjor at arbeidsfortjenesten per time er hoyere p4 store bruk
enn pa mindre bruk. Gjennomsnittsinntekten oker nér
sma bruk faller fra. Storre og feerre bruk reduserer behovet
for tilskudd, og jordbruksstetten malt i reelle priser er i
dag lavere enn for 20 ar siden.

Det er likevel uklart om et jordbruk preget av heltidsben-
der er en samfunnsgkonomisk effektiv méate & produsere
andre goder enn mat. Kulturlandskapet er stedegent.
Sterkere prioritering av heltidsbender vil gi pa bekostning
av deltidsbender og gke risikoen for at bestemte typer
kulturlandskap gar tapt. Noen produksjoner som korn og
gronnsaker gir hoyt arbeidspress om sommeren og mer fri-
tid om vinteren. Deltid er en effektiv mate & utnytte bon-
dens arbeidskapasitet gjennom aret. P4 den andre siden
kan det gjerne vzre storre bruk som er de forste til & imple-
mentere ny, og ofte mer miljovennlig, teknologi.

Heltidsbonden er i stor grad en myte. Bare unntaksvis kla-
rer bonder seg med inntekter fra jordbruket alene. Tall fra
den siste jordbrukstellingen i 2009 viser at kun 11 prosent
av bendene hadde mer enn 90 prosent av sine samlede
inntekter fra jordbruk. Disse bgndene stod for 23 prosent
av den samlede omsetningen i jordbruket og drev 15 pro-
sent av alt jordbruksareal. Mer enn sju av ti bender fikk
over halvparten av sine samlede inntekter fra aktiviteter
utenfor jordbruket.

Det er stor variasjon i norsk jordbruk nar det gjelder natur-
lige forhold, gardens ressurser og bondens preferanser.
Verdsetting av egen livsstil og tilgang til alternative arbeids-
muligheter er viktige faktorer. Meldingen har rett nar den
sier at «det ma antas at mange ikke forst og fremst mak-
simerer profitten i foretaket» (LMD, 2016a: 71). Nettopp
derfor ber politikken vezere sveert tilbakeholden med 4
favorisere en ideologisk begrunnet idealbonde.

2 https://www.frp.no/frp-i-regjering/jongeorgdale
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VIRKEMIDDELBRUK

Valget av virkemidler henger noye sammen med hvilke
malsetninger beslutningstakerne ensker a prioritere, hva
slags informasjon som er tilgjengelig og hvilke mulig-
heter man har til & regulere innenfor eksisterende lov-
verk. Representanter fra landbruksneeringen har kritisert
Regjeringen for den tilsynelatende sterke vektleggingen av
kostnadseffektivitet: «Politikken skal legge til rette for kost-
nadseffektiv og baerekraftig matproduksjon, og regjeringen
har prioritert tiltak som skal styrke konkurransekraften i
hele verdikjeden.» (LMD, 2016a: 9). Kritikken fra bonde-
organisasjonene er derfor feilslatt. Enhver regjering eller
godhjertet regulator ber ha som mal & maksimere den
samfunnsmessige velferden, og da er kostnadseffektivitet
et nodvendig men ikke tilstrekkelig vilkér. Eller spissfor-
mulert: Enhver kontrollkomité eller riksrevisjon ville ha en
festdag viss politikerne ikke hadde som mal 4 nd oppsatte
politiske mélsetninger s billig som mulig.

Hahn og Stavins (1992:464) definerer kostnadseffektivitet
som den samfunnspkonomiske minst kostbare maten a n&
et sett med malsetninger pd.® I en optimeringsprosess er
malsetningene kvantifiserbare skranker man seker & na til
lavest mulig kostnader. Dette innebarer at gnsket om kost-
nadseffektivitet er underordnet uttalte landbrukspolitiske
mélsetninger. Problemene oppstar nar man har mange og
til dels motstridende malsetninger, spesielt viss losnings-
settet er tomt.

Nar det gjelder norsk landbruk har f.eks. Brunstad,
Gaasland og Vardal (1999) sett pa kostnadseffektivt tilbud
av kulturlandskap. Selv om studien deres er basert pa data
fra 1990, er studien relevant for dagens landbrukspolitiske
debatt nar de finner at det er betydelige kostnadsreduksjo-
ner ved & opprettholde kulturlandskapet gjennom & senke
sysselsettingen og produksjonsmélene i jordbruket. Dette
er en generell effekt i denne typen analyser — flere skran-
ker forer til okte kostnader for samfunnet. Derfor er det
viktig & veere klar p4 hvilke malsetninger som prioriteres
og hva som er akseptabel kostnad for disse mélsetningene.
Dessverre er meldingen uklar pd dette feltet.

Meldingen har fire mal for landbrukspolitikken: matsikker-
het, landbruk over hele landet, okt verdiskapning og baere-
kraftig jordbruk med lavere utslipp av klimagasser (LMD,
2016a: 9). Matsikkerhet er det neermeste man kommer et

? Selv om definisjonen deres er knyttet til miljo, er den ogsa egnet til &
analysere andre malsetninger som f.eks. landbruk i hele landet eller
opprettholdelse av kulturlandskap.
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produksjonsmél. Sammenlignet med tidligere landbruks-
meldinger er produksjonsmalet tonet ned: «Matsikkerhet
inneberer at befolkningen til enhver tid har fysisk og gko-
nomisk tilgang til nok og trygg mat. Matsikkerheten sikres
gjennom nasjonal produksjon, handel og ivaretakelse av
produksjonsgrunnlaget.» (LMD, 2016a: 9).

Med unntak av klima, er de ovrige miljomessige mélset-
ningene i landbrukspolitikken dempet ned sammenlignet
med tidligere meldinger. Dette kommer bl.a. til uttrykk
i avsnittet «Landbruk i hele landet» der det star «Andre
sentrale bidrag fra jordbruket, i tillegg til matproduksjon,
er samfunnsgoder som blant annet biologisk mangfold,
reiseliv, opplevelser, velferdstjenester, verdiskaping i hele
landet, kulturlandskap, kulturminner og kulturmiljoer»
(LMD, 2016a: 9).

Troen pa at lennsom matproduksjon skal veere bzerebjel-
ken i norsk landbruk er sterk i meldingen. Dermed blir
lonnsom matproduksjon mer enn bare en maélsetning
— den blir ogsd et virkemiddel. Meldingen argumenterer
ikke direkte for ulgnnsom (mat)produksjon, men stiller
ikke sporsmal ved om madlsetningen om landbruk over hele
landet kan nas med lavere kostnader ved bruk av andre
virkemidler. Det er uheldig gitt at bade teoretiske studier
(som f.eks. Romstad, 2009) og anvendte studier (som den
allerede omtalte studien av Brunstad m. fl. (1999) eller
Bullock m. fl. (2016)) tyder pa at det er billigere 4 nd mél
om arealbruk gjennom arealstotte enn indirekte gjennom
matproduksjon. Dette resultatet ber ikke overraske oss
samfunnsekonomer som er flasket opp pa at virkemidler
normalt skal veare rettet mest mulig direkte mot det pro-
blemet som spkes lost.

For jordbruket blir dette enda mer pétakelig. Arsaken til
det er at det blir veldig vanskelig 4 fa tilstrekkelig arbeids-
inntekt fra jordbruk i veerutsatte, brattlendte eller skrinne
strpk viss all inntekten skal komme fra matproduksjon. En
logisk konsekvens av dette er at viss regjeringen mener det
skal vere jordbruk i hele landet, s& burde den ogsa vaere
langt klarere enn den er i meldinga pa hvilke virkemidler
den ser for seg i tillegg til «lonnsom matproduksjony».

MILJ@ OG KLIMA

Avsnittet om beerekraftig jordbruk i sammendraget til mel-
dinga kunne like gjerne vart skrevet av Norges Bondelag.
Miljoforhold som peker i retning av en eller annen positiv
stotte, som biologisk mangfold og kulturlandskap, omta-
les. Til og med negative eksterne effekter fra jordbruket
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som erosjon og avrenning av naringssalter gis en positiv
vri — de er allerede ordnet opp i gjennom de regionale
miljoprogrammene i jordbruket. Samtidig ligger produk-
sjonsmélet og vaker under overflata, f.eks. ved utsagn som
«Riktig bruk av og vern om arealressursene er en forutset-
ning for 4 nd produksjonsmélet.» (LMD, 2016a: 10).

Vi har allerede pekt pa manglende fokus i omtalen véir av
virkemidler generelt. Til forsvar for regjeringen kan man si
at en del av de brede maélsetningene i landbrukspolitikken
heller ikke er veldig fokuserte, noe som gjor det vanske-
lig & finne fram malrettede virkemidler. Dette gjelder ikke
klima- og miljepolitikken. Klimapolitikken er i si mate
ekstra interessant iom. at den har et klart fokus pa redu-
serte utslipp av klimagasser.

I arbeidet med klima viser meldingen i forste rekke til en
fagrapport fra februar 2016 (LMD, 2016b). Det er pris-
verdig at faktagrunnlaget oppdateres for man gar inn pa
drofting av tiltak og virkemidler. Dessverre er fagrapporten
ganske vag, noe som ogsa gjenspeiles i landbruksmeldin-
gen. Regjeringen tor ikke ta steget fullt ut og ta stilling til
sentrale spersmal som f.eks.:

e Hvordan skal man regne samfunnsgkonomiske kost-
nader ved klimatiltak i en sektor som mottar betydelig
statsstotte?

e Hvor stor andel av norske klimatiltak skal skje innenfor
landbruket?

I teorien kjenner vi svarene pd disse sporsmalene — over-
foringene skal holdes utenfor og omfanget av klimatiltak
innenfor landbruket skal veere slik at de marginale kostna-
dene for siste krone brukt for & redusere klimautslipp fra
landbruket skal vaere lik de tilsvarende kostnadene i andre
sektorer.

Den tidligere omtalte fagrapporten (LMD, 2016b) peker
pé potensialet for karbonbinding innenfor jordbruket, dvs.
at jordbrukssektoren kanskje kan levere klimatjenester til
andre sektorer. Selv om denne muligheten ikke er veldig
solid utredet i fagrapporten, er det overraskende at mel-
dingen ikke ser naermere pa potensialet for at landbruket
kan tilby klimatiltak til andre sektorer, spesielt nar en sa
stor andel av meldingen ellers omtaler verdiskapning i
sektoren.

I stedet ender man opp med vage og relativt intetsigende
utsagt som «Det er f4 virkemidler som er innrettet med
hovedformal & redusere jordbrukets utslipp av klimagasser.
Utslippene som bokferes pd jordbrukssektoren er verken
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ilagt kvoteplikt eller avgift. Videre mottar jordbrukspro-
duksjonen med de hoyeste utslippene mest stotte. Det
finnes imidlertid ogsa tiltak og virkemidler som indirekte
bidrar til 4 redusere klimautslippene, samtidig som de har
positive effekter for andre miljomal og klimatilpassing. ...
Allerede iverksatte tiltak ber viderefores og utvikles, bade
gjennom utvikling av kunnskap, gjennomgang av regel-
verk og de gkonomiske stotteordningene som allerede er
etablert.» (LMD, 2016b: 145).

Dette er kort sagt skuffende gitt at det ellers er gjennom-
fort et ganske omfattende arbeid pa klimatiltak i Norge,
bla. gjennom Grenn skattekommisjon (NOU 2015:15).
Dette er imidlertid ikke spesielt overraskende. Generelt er
inntrykket vdrt at ndr sektordepartementer fir i ansvar 4
forvalte miljo og andre tilknyttende problemstillinger til
sektoren, sa framstar departementene som langt mer lojale
mot sektoren enn mot skattebetalerne generelt.

MARKEDSBALANSERING OG KONKURRANSE
Markedsbalanseringstiltak skal feorst og fremst fjerne
overskuddstilbud som truer prisene som ligger til grunn
for jordbruksoppgjoret. Meldingen fremstiller regule-
ringene som komplekse, dels utdaterte, muligens kon-
kurransevridende  og ressursslosende.
Markedsbalanseringsutvalget ledet av Erling Hjelmeng
tilfoyde at det juridiske grunnlaget for markedsbalanserin-
gen var inkonsistent og med dérlig sammenheng i regelver-
ket (LMD, 2015: 77).

sannsynligvis

Mélene er uklare (Pettersen, 2016). Meldingen sier at
malet er «d sikre en stabil forsyning av varer i alle markeder til
en tilneermet lik pris» (LMD, 2016a: 88). Det er ny variant.
Markedsreguleringsforskriften sier p# sin side at malet er
4 oppné prisambisjoner i trdd med jordbruksavtale eller
gjeldende landbrukspolitikk.

Det er likevel neppe uklare mél - virkemiddelsammenhen-
ger, men heller behovet for gkt konkurranse, som opptar
regjeringen. Siden de dominerende akterene ogsa utover
en stor del av reguleringsfunksjonene som markedsregula-
torer, er det naturlig at en «konkurransevennlig» regjering
har som ambisjon & gjere «markedsbalanseringen mer uav-
hengig av samvirkeorganisasjonene» (fra mandatet for LMD,
2015).

Regjeringen ensker ulik grad av endring og forenkling
avhengig av situasjonen for ulike produkter. Vi velger to
omrader: Markedet for geitemelk, som i dag reguleres pa
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linje med kumelk, og konkurransetiltak i melkesektoren,
som er et selektivt konkurransetiltak.

Eksemplet geitemelk viser vilje til raske steg mot et min-
dretallsforslag fra Hjelmengutvalget, kalt «markedsbasert
balansering». Regjeringen forventer 25 prosent overskudd
av geitemelk i 2016. Det vil bety at husdyr fores med ekte
geitost og pasteurisert geitemelk, alt finansiert av avgift pa
all norsk melkeproduksjon (LMD, 2016a: 96). Regjeringen
foreslar 4 avvikle markedsbalanseringen for geitemelk.
Dermed forsvinner malprisen, mottaksplikten som sik-
rer enhver rivareprodusent adgang til meieri, og forsy-
ningsplikt som forplikter TINE som markedsregulator
til & levere geitemelk til sine konkurrenter pa likeverdige
betingelser som ved egen foredling. Regjeringen forutsetter
at tollvernet og kvotebegrenset produksjon likevel sikrer
markedsbalanse i trdd med jordbrukspolitiske premisser
og, forelopig, er det vel ingen konkurrenter som klager p4
TINEs oppfersel i markedet for geitemelk.

Konkurransetiltakene i melkeordninga dreier seg om for-
syningsplikt og tilskudd til uavhengige meierier som kon-
kurrerer med markedsregulator, TINE, om melkerédvare.
TINE er produsenteiet samvirke og betaler eierutbytte
som tillegg til melkepris — sakalt patronasje. Sistnevnte har
siden opphevingen av meierimonopolet i 1997 engasjert
konkurransegkonomer (Bjornenak m.fl., 2013). Et flertall
i Hjelmengutvalget gikk inn for endring, f.eks. «regulert
tilgangspris for ravare, inklusive kompensasjonslgsninger
som utjevner for samvirkebedriftenes kapitalutbytter pr I/
kg révare» (LMD, 2015: 92). Det betyr, jo mer kapitalav-
kastning i TINE, jo hoyere kompensasjon til konkurrenter
i markedet for melkerdvare, men ogsd, jo mindre kapi-
talavkastning TINE beregner seg, jo mindre bearbeidings-
margin og dermed storre problemer for konkurrenter som
kjoper melkerévare fra TINE.

Regjeringen erkjenner, i likhet med den forrige regjerin-
gen, behov for & kompensere for krav om dobbel kapitalav-
kastning for TINEs konkurrenter. Like etter at meldingen
ble presentert, og for behandlingen i Stortinget, fremmer
regjeringen forslag om naer dobling av tilskuddssatsen for
leveranser av melk fra egne produsenter til uavhengige
meierier.

Det er vanskelig 4 se at det skal vere et velferdsokonomisk
problem at eiere av et meieri gnsker 4 fa avkastning fra
eierkapitalen i tillegg til melkepris. Ogsa ellers i naerings-
livet varierer kravene til avkastning av bade kapital og
arbeidskraft. Visst skaper det utfordringer & skulle drive
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konkurransepolitikk for aksjeselskaper og samvirkefore-
tak i samme marked, men det har aldri vart noe formal
for konkurransepolitikken 4 legge restriksjoner pa valg av
eierform.

[ store trekk ser regjeringen ut til fortsatt & ville forfolge
uklare mal med, i beste fall, meget indirekte relaterte vir-
kemidler. Dog, geitemelk viser en vei. Der aner vi en gry-
ende erkjennelse av at produksjonskvoter i det store og det
hele er et rimelig og ganske tilstrekkelig virkemiddel for
4 hindre overproduksjon, mens importvernet gir tilfreds-
stillende sikkerhet for hgye nok priser til at innenlandsk
produksjon blir lennsomt ogsd i framtiden. Hoy grad av
selvforsyning ser mao. fortsatt ut til 4 veere viktig. Samtidig
er meldingen inkonsekvent - der problemene med mar-
kedsbalansen er mest dpenbare, dvs. for geitemelk, avvi-
kler man de fleste av omsetningslovens 85 ar gamle vir-
kemidler som faktisk har gitt markedsdekning om enn til
meget hoye kostnader.

OPPSUMMERING
Forventningene til

blandet.
Bondeorganisasjonene og personer tilknyttet jordbruket

denne meldingen var
var naturlig nok skeptiske gitt tidligere retorikk fra FrP pa
det landbrukspolitiske omradet, og fant fort noe 4 henge
seg opp i: kostnadseffektivitet. Som vi allerede har forklart
ville det veert tilnzermet kriminelt om ikke fagdepartement
sokte a4 lose palagte oppgaver s billig som mulig. Ellers
sd ligger de jordbrukspolitiske mélsetningene rimelig faste
selv om det er noen mindre endringer i fokus.

Fra et forbrukerperspektiv er det heller ikke mye nytt
med et vesentlig unntak: det stdr eksplisitt i meldingen at
import og handel er en viktig del av den norske strate-
gien for matvaresikkerhet. Ellers er det lite som tyder pa
at denne meldingen vil fore til store endringer i det norske
folks spisevaner eller til store reduksjoner i utgiftene hus-
holdningene har til mat.

I store trekk ser regjeringen ut til fortsatt & ville forfolge
uklare mal med indirekte relaterte virkemidler. Dette ser
vi bade pa de generelle virkemidlene, men i forste omgang
overraskende nok ogsd pd klima — et omrade der mélset-
ningene for landet samlet sett er meget klare.

P4 de store politikkomrddene, som f.eks. klima og helse,
ser vi at landbruks- og matdepartementet velger side med
den naeringen eller sektoren det er satt til & forvalte. Her
utmerker landbruks- og matdepartementet seg ikke fra
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andre fagdepartement i saerlig grad, og man er fristet til &
sporre hvor produktivt det er at fagdepartement far sekto-
ransvar for sektorovergripende spersmal som barekraft og
fordeling.

Meldingen bruker ellers en overraskende stor andel av
de totalt 162 sidene til markedsordninger og -regulering.
Dette er meget sektorspesifikt og har sannsynligvis liten
interesse utenfor landbrukssektoren. Diskusjonene i disse
avsnittene er til dels ganske tekniske og preget av stor grad
av detaljering. De store endringene uteblir imidlertid. Gitt
regjeringens for omtalte konkurranse-retorikk ville man
forventet stgrre endringer. Geitemelk er en meget liten
sektor hvor samvirket mister reguleringsfunksjon. Det
foreslds ogsé endringer for egg og korn, men det foreslds
ingen vesentlig endring for kumelk og kjott. Eksisterende
tollvern skal gi gkonomisk rom for fortsatt norsk produk-
sjon av geitemelk og egg.

Ellers hemmes nytenkning i sektorspesifikke saker av
eksisterende tankegods i de to regjeringspartiene. Det er
velkjent at FrP og H er skeptiske til samvirke, men vi er
ikke i stand til & se at det er et stort samfunnsproblem at
bendene som eiere av et meieri gnsker avkastning fra egen-
kapitalen i tillegg til hoyest mulig melkepris. Tilstrekkelig
egenkapitalavkastning blir jo ellers sett p4 som et viktig
fundament for en grunnleggende sunn gkonomi. Samtidig
er det noen utfordringer med a drive konkurransepolitikk
for aksjeselskaper og samvirkeforetak i samme marked. Det
er imidlertid ikke noe gyldig argument for a si at enkelte
eierformer er foretrukket i forhold til andre eierformer.

S& hvorfor kom denne meldingen nar endringene fra den
forrige meldingen er sa sm4&? En mulig forklaring er at
regjeringen trengte et nytt styringsdokument som passet
bedre inn med dens egen samfunnsfilosofi, men at man
rett og slett ikke fikk det til. Landbruk er og blir en innflgkt
sektor der det er vanskelig 4 foresld endringer fordi ting
henger sammen. Det er vanskelig & veere endringsorientert
statsrad nar ekspertisen i departementet eller naeringsorga-
nisasjonene kan peke pé flere uheldige vridningseffekter
fra forslagene.

Da gar det som det gdr — man vil, man vil, men fir det
ikke til.
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Revidert mandat for pengepolitikken

Norge bor f4 en todelt malsetting for pengepolitikken, der mélet om lav inflasjon kombineres

med et mal om hey og stabil produksjon og sysselsetting, slik det er i USA. Pengepolitikken

kan trolig pavirke gjennomsnittlig produksjon (BNP) og gjennomsnittlig sysselsetting over

tid. Siden hey produksjon og sysselsetting er positivt, bor dette ogsd vaere et mal for penge-

politikken. Et mandat som i storre grad er i overensstemmelse med de underliggende prefe-

ransene, vil gi en bedre retningslinje for sentralbankens rentesetting, og for hva vi andre kan

forvente av banken, enn dagens mandat gjor.

Inflasjonsmalet for pengepolitikken ble formelt sett inn-
fort i Norge i 2001, et par ar etter at Norges Bank reelt
sett hadde lagt om sin utevelse av pengepolitikken til &
legge mer vekt pa inflasjonsstyring. Erfaringene med infla-
sjonsmalet, bade i Norge og andre land, har i all hovedsak
veert gode. Politikken har lykkes godt i 4 holde inflasjo-
nen lav, samtidig som den med f& unntak har bidratt til en
stabil gkonomisk utvikling (Norges Bank, 2017; Derum
og Holden, 2006; Holden, 2006). Selv om det har veert
betydelig diskusjon og kritikk av pengepolitikken i mange
land, seerlig i etterkant av finanskrisen, har det vert lite
argumentasjon i retning av 4 gd bort fra inflasjonsmal som
styringsmal for pengepolitikken.

Men om erfaringene med inflasjonsmél er gode, er det
likevel mulig & forbedre rammeverket for politikken.
Utfordringene har vist seg 4 veere annerledes enn man
trodde da inflasjonsmélet ble innfort. I denne artikkelen vil
jeg argumentere for at Norge bor fa en todelt malsetting for
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pengepolitikken, der malet om lav inflasjon kombineres
med et mal om hey og stabil produksjon og sysselsetting. !

Et viktig premiss for forslaget er at risikoen for hey infla-
sjon har vist seg & vaere betydelig mindre enn man trodde
da inflasjonsmalet ble innfort. I Norge og andre land ser
vi at sentralbanken kan kombinere mélet om lav inflasjon
med et mél om stabilitet i produksjonen, uten at dette har
gjort det vanskelig & holde inflasjonen lav.

Hovedargumentet for forslaget er at pengepolitikken har
storre betydning for realpkonomien enn man s for seg
tidligere. I motsetning til tankegangen da inflasjonsmalet

! Jeg hadde lignende argumentasjon i flere foredrag i 2016, pd Sam-
funnsgkonomenes Valutaseminar, i Norges Bank og for DNB Markets,
og pé Finansdepartementets seminar om Erfaringene med inflasjons-
malet 16. januar 2017. Mye av argumentasjonen ble ogsé gitt i Holden
(2010). Takk til en anonym konsulent, Carl Andreas Claussen, Karsten
Gerdrup, Qistein Roisland, Arent Skjaveland, Lars Svensson, Yngvar
Tveit, P4l Winje og Fredrik Wulfsberg for gode kommentarer til et tid-
ligere utkast av denne artikkelen, og til tilhgrere pé foredragene, serlig
Anders Vredin, for nyttige innspill.

SAMFUNNS@KONOMEN NR.2 2017 // 29

>
=
_|
c
m
—
—
x>
=z
>
—
<
(2]
m




ble innfert, er det grunn til & tro at pengepolitikken kan
pévirke gjennomsnittlig produksjon (BNP) og gjennom-
snittlig sysselsetting over tid. Siden hey produksjon og
sysselsetting er positivt, ber dette ogsé vere et mél for
pengepolitikken, slik det er i USA. Et mandat som i sterre
grad er i overensstemmelse med de underliggende prefe-
ransene, vil gi en bedre retningslinje for sentralbankens
rentesetting, og for hva vi andre kan forvente av banken,
enn dagens mandat gjor.

Mandatet for pengepolitikken ber ogsd inkludere hen-
synet til finansiell stabilitet (se f.eks. Woodford, 2010).
Historiske erfaringer viser hvor alvorlige konsekvenser
slike kriser kan ha, og risikoen for kriser bor derfor ogsd
veere et hensyn for pengepolitikken.

Nedenfor vil jeg forst argumentere for de to hovedpremis-
sene, om at risikoen for hey inflasjon er blitt mindre, og
at pengepolitikken kan pavirke gjennomsnittlig nivd over
tid pa produksjon og sysselsetting. Deretter vil jeg drofte
hensynet til finansiell stabilitet, og om madlet om et hoyt
produksjonsnivéd blir ivaretatt ved et mal om stabil pro-
duksjon. S& vil jeg drofte virkningene av mandatet pé
politikken.

MINDRE RISIKO FOR HQY INFLASJON

En hovedmotivasjon for inflasjonsmaélet var a sikre at infla-
sjonen ville forbli lav, og dermed forhindre en gjentakelse
av tidrene med hoy inflasjon pa 1970- og 80-tallet. Lav
inflasjon méd &penbart fortsatt vere et hovedmél for pen-
gepolitikken, men det er likevel et poeng & fa frem at hoy
inflasjon har vist seg & veere et mye mindre aktuelt problem
enn man fryktet.

De siste 20-25 arene har inflasjonen i Norge og andre
industriland gjennomgéende vaert lav. Delvis skyldes dette
strukturelle endringer som kan vere midlertidige, og som
kan bli endret eller reversert. Men de viktigste drsakene
ligger trolig i mer varige strukturelle endringer, knyt-
tet til lonnsdannelsen og rammeverket for pengepolitik-
ken. Dette taler sterkt for at risikoen for hey inflasjon i
moderne gkonomier som Norge er mye mindre enn man

trodde tidligere.

En viktig arsak til redusert risiko for hoy inflasjon er at
lpnnsdannelsen i industrilandene er blitt fundamentalt
endret de siste tidrene. Arbeidstakerne og fagforeningene
star mye svakere i lonnsforhandlingene enn de gjorde p4
1970- og 80-tallet. Dette har skjedd gradvis, som en folge
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av en rekke ulike endringer som stort sett alle har gatt i

samme retning (se f.eks. OECD, 2015).

* (Qkonomiene er blitt gradvis mer apne, ved at begrens-
ninger p4 internasjonal handel er blitt mindre omfat-
tende, og ved teknologiske endringer som har fort til
at stadige nye neeringer utsettes for internasjonal kon-
kurranse. Det har ogsa vert okende konkurranse fra
lavkostland, béde 1 @st-Europa og Asia.

o Et felles europeisk arbeidsmarked i et omrade med
en befolkning pa om lag 500 millioner innbyggere —
100 ganger Norges befolkning — har ledet til betydelig
arbeidsinnvandring til Norge siden 2004. Arbeidsvillige
og ofte godt kvalifiserte arbeidstakere som er villig
til & jobbe til betydelig lavere lgnn enn det hjemlige
arbeidstakere far, legger et press pa lonningene i Norge
og andre land med relativt heyt lonnsniva.

* 1 mange europeiske land er det gjennomfert omfat-
tende deregulering, privatisering, konkurranseutset-
ting og arbeidsmarkedsreformer som svekker arbeids-
takernes og fagforeningenes forhandlingsposisjon i
lonnsfastsettelsen. I sveert mange land har andelen av
arbeidsstyrken som er medlem i en fagforening, dvs.
organisasjonsgraden, falt.

* Tde fleste industriland er arbeidsgiverne blir mer offen-
sive i lennsdannelsen enn de var noen tidr tilbake. I
finansmarkedene legges det okt vekt pa «shareholder
value», med tilhorende reduksjon i kostnader knyttet
til arbeidsintensive aktiviteter.

» Teknologiske endringer som forer til gkt total faktor-
produktivitet kan ogsa fore til at produktiviteten stiger,
uten en tilsvarende vekst i reallonningene.

Arbeidstakernes svakere posisjon har fort til at reallonns-
veksten gjennomgdende har vaert betydelig lavere enn pro-
duktivitetsveksten etter ar 2000 (OECD, 2015). Det har
igjen fort til at arbeidstakernes andel av verdiskapingen,
lonnsandelen, har falt betydelig i de fleste industriland de
siste tidrene (OECD, 2013). En lavere lgnnsandel inne-
bzrer okende inntektsulikhet, og det har bidratt til lavere
samlet ettersporsel, siden nedgangen i lgnnsinntekt slar
direkte ut i lavere konsum, mens gkt profittandel ikke har
fort til tilsvarende okning i investeringsettersporselen.

I folge standard gkonomisk teori (se f.eks. Layard, Nickell,
og Jackman, 2005) innebeaerer en svekkelse av arbeidsta-
kernes og fagforeningenes posisjon i lennsfastsettelsen at
likevektsledigheten trolig har falt over tid i mange indus-
triland. Lavere likevektsledighet forer til at landene kan
tale en lavere arbeidsledighet enn de kunne for, uten at
dette gir for hoy lenns- og prisvekst. Dessverre har lav
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ettersporsel og svake konjunkturer i en del land fort til at
arbeidsledigheten har forblitt hoy, og/eller at arbeidstilbu-
det har falt, slik at vi s& langt i liten grad har hestet noen
fordel av dette. Tvert om har lav lonnsvekst bidratt til lav
inflasjon, noe som har medfort at den nedre grense for sty-
ringsrenten har begrenset sentralbankenes mulighet for &
stimulere gkonomien, se diskusjon nedenfor.

[ prinsippet er en svakere posisjon for arbeidstakerne, som
forer til lavere lonnsandel og lavere likevektsledighet, ikke
i motsetning til at nominell lonnsvekst likevel kan bli hoy i
en situasjon med sterkt press i gkonomien. Men trolig har
endringene ogsa redusert sannsynligheten for hey nomi-
nell lennsvekst. Blanchard m.fl. (2015) viser at Phillips-
kurven ble flatere i mange industriland frem til tidlig pa
1990-tallet, slik at et stramt arbeidsmarked med lav ledig-
het gir mindre okning i inflasjonen. Holden og Wulfsberg
(2014) finner empirisk stotte for at det var et «gulv» for
nominell lonnsvekst pa rundt 5-6 prosent 4rlig vekst i
OECD-omréadet pa 1970- og 80-tallet, men ingen indika-
sjon pa tilsvarende gulv pa 2000-tallet. Disse funnene er
i trdd med at arbeidstakerne har fitt en svakere posisjon,
med mindre mulighet til & presse frem hoy lonnsvekst selv
ved mangel pa arbeidskraft, og mindre mulighet til 4 holde
lonnsveksten oppe i svakere tider.

Samlet har dette bidratt til lav lonnsvekst i de aller fleste
industriland det siste tidret, noe som igjen forer til at infla-
sjonen gjennomgaende ogsd har veert lav. For industrilan-
dene som helhet er det vanskelig 4 se for seg at inflasjonen
kan vaere hoy over lengre tid, uten at dette er kombinert
med hoy lonnsvekst. Svekket valutakurs og ekte import-
priser kan fore til hoy inflasjon for enkeltland, men neppe
for industrilandene som helhet.

Den andre viktige arsaken til at risikoen for hoy inflasjon
er blitt mindre, er at rammeverket for pengepolitikken
er blitt endret. I mange land har sentralbanken fatt mer
uavhengighet, og et klarere mandat om 4 serge for lav og
stabil inflasjon. I en liten d4pen pkonomi som den norske
er sentralbankens styringsrente et kraftig virkemiddel. Et
heyt rentenivd bidrar normalt til en styrket valutakurs,
og dermed lavere importpriser. Samtidig vil hoy rente
innebaere en demping av innenlandsk ettersporsel, slik at
produksjonsnivaet og sysselsettingen synker, og arbeidsle-
digheten gker. Dermed vil hoy rente over tid ogsa fore til
lavere lpnnsvekst. Dette er en mekanisme som er vel for-
statt blant partene i arbeidsmarkedet (se f.eks. diskusjon i
NOU 2003: 13), og som erfaringsmessig har bidratt til 4
holde lennsveksten nede. Dersom sentralbanken er villig
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til & heve renten tilstrekkelig, er det derfor vanskelig 4 se
for seg at hoy inflasjon skal kunne vedvare.

I Norge og de fleste andre industriland er det ogsa stor
troverdighet om pengepolitikken, slik at det er grunn til
4 regne med at sentralbanken faktisk vil heve renten der-
som inflasjonen gker p& mer varig basis. Troverdigheten
om pengepolitikken bygger dels pa de institusjonelle ram-
mer for pengepolitikken som sikrer en viss uavhengighet
for sentralbanken. Kanskje vel s viktig er sentralbankenes
egen forstdelse av sin rolle som garantist for at inflasjonen
skal forbli lav. Sentralbankenes forstdelse av sin rolle blir
vedlikeholdt over tid blant annet gjennom sentralbankens
offentlige kommunikasjon, og gjennom kontakt med aka-
demiske miljoer og sentralbanker i andre land.

PENGEPOLITIKKEN KAN PAVIRKE
GJENNOMSNITTLIG PRODUKSJON OG
SYSSELSETTING

Valget av lav inflasjon som det primeere mélet for penge-
politikken ble ikke bare motivert av et sterkt gnske om 4
holde inflasjonen lav. Et annet viktig premiss var en anta-
kelse om at pengepolitikken bare kunne ha midlertidig
virkning pa realgkonomien. Man sa ikke noen grunn til 4
sette hoy sysselsetting eller produksjon som mal for pen-
gepolitikken, fordi dette var mal som pengepolitikken ikke
kunne oppfylle (se f.eks. Svensson m.fl, 2002). Tvert om
kan sdkalt «inflation bias» tale for at sentralbanken ikke
bor ha médl om heyt BNP eller hoy sysselsetting, fordi dette
ville svekke troverdigheten til pengepolitikken, noe som
igjen kunne fore til gkt inflasjon pga. et tidsinkonsistens-
problem i pengepolitikken. «Inflation bias» blir neppe reg-
net som et viktig problem i land med inflasjonsmal og en
uavhengig sentralbank, jf. diskusjonen over, men likevel
er det betydelig skepsis i mange sentralbanker til 4 ha hoyt
BNP som et mal for pengepolitikken p# linje med lav infla-
sjon (se f.eks. Ingves, 2016).

Hva er sammenhengen mellom pengepolitikk og BNP?
Det er bredt akseptert at sentralbanken ikke pa varig basis
kan bidra til hoyere okonomisk vekst eller hgyere produk-
sjonsniva gjennom systematisk bruk av ekspansiv penge-
politikk. Dersom sentralbanken systematisk setter lavere
rentenivd enn det som er i samsvar med inflasjonsmaélet,
tilsier okonomisk teori at resultatet over tid blir hoyere
inflasjon, men ikke hoyere vekst eller produksjonsniva.

Dessverre blir disse konklusjonene vanligvis tolket mer
generelt enn det er grunnlag for. Selv om ekspansiv
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pengepolitikk ikke péd varig basis kan holde BNP over sitt
likevektsniva, kan pengepolitikken likevel pévirke gjen-
nomsnittlig BNP over tid ved 4 motvirke langvarige og
dype lavkonjunkturer. I standard pengepolitisk teori blir
denne muligheten neglisjert, ved en underliggende anta-
kelse om at BNP i gjennomsnitt over tid méd vere lik sitt
likevektsniva. Fra denne antakelsen folger det at konjunk-
tursvingningene samlet vil summere til null over tid, slik
at summen av «produksjonstap» i lavkonjunkturer blir
motsvart av summen av «produksjonsgevinst» i heykon-
junkturer (se f.eks. Gali m.fl, 2007). Gevinsten ved kon-
junkturstyring blir dermed begrenset, siden sentralbanken
per forutsetning ikke kan pavirke gjennomsnittlig arbeids-
ledighetsrate i pkonomien, men bare pavirke ledighetens
fordeling over tid.

For noen typer konjunktursvingninger kan det veere rime-
lig 4 anta at de faktisk summerer til null over tid. Hvis man
f.eks. antar at boligbyggingen pé lengre sikt blir bestemt
av veksten i befolkning og inntekter, vil perioder med lav
boligbygging bli motsvart av perioder med tilsvarende
hoyere bolighygging. Hvis husholdningene i en periode av
ulike drsaker har et hpyt konsumniva, vil dette fore til at de
oker sin gjeld, noe som kan fore til lavere konsum senere.
Men for andre typer konjunktursvingninger er det urime-
lig & anta at de summerer til null over tid. I en langvarig og
dyp konjunkturnedgang er det gjerne mange forhold som
svikter, og som det er vanskelig eller umulig & kompensere
for i ettertid. Investeringer som ikke blir gijennomfert, kan
innebzre langvarige negative virkninger for ettertiden. En
langvarig periode med hoy arbeidsledighet kan ikke kom-
penseres ved hoy sysselsetting i senere perioder. I en sterk
heykonjunktur vil kapasitetsgrenser i gkonomien begrense
hvor stor produksjonen kan bli.

Siden det er vanskelig 4 tallfeste hva likevektsnivédet for
BNP er, er det ogsd vanskelig 4 teste hypotesen om at like-
vektsnivaet for BNP er lik gjennomsnittlig BNP over tid.
Ved vanlige metoder for 4 skille mellom konjunktursving-
ninger og trend, som f.eks. Hodrick-Prescott-filter, blir
trend-nivdet gjerne beregnet som et slags gjennomsnitt
over tid, og slike metoder kan dermed heller ikke brukes
til dette. Men det er likevel klart at vi relativt ofte observe-
rer sveert langvarige og dype lavkonjunkturer, som i mange
europeiske land etter finanskrisen, eller i de nordiske land
pa 1990-tallet. Vi observerer ogsd langvarige oppgangspe-
rioder, som under «the Great Moderation» fgr finanskrisen,
men det virker likevel lite rimelig 4 tro at konjunkturavvi-
kene da var like store som i de dype lavkonjunkturene. Det
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taler for at gjennomsnittlig konjunkturavvik over lengre
tidsperioder gjerne vil veere negativt.

Siden sentralbanken kan dempe lav- og nedgangskonjunk-
turer ved & senke renten nar gkonomien svekkes, taler det
sterkt for at aktiv pengepolitikk kan redusere produksjons-
tapet knyttet til konjunktursvingninger, og dermed oke det
gjennomsnittlige nivéet p4 BNP over tid.

I noen tilfeller kan arsaken til at lavkonjunkturen blir
langvarig veere at den nedre grensen for styringsrenten
binder, slik at sentralbanken ikke far stimulert gkonomien
tilstrekkelig. Dette har veert tilfelle i en rekke land i etter-
kant av finanskrisen 2008-09. Selv om ulike sentralban-
ker har forskjellig syn pa hvor langt ned renten kan settes,
mener de aller fleste sentralbanker at det er uheldig 4 senke
renten for lavt, slik at dette innebzrer en begrensning pé
pengepolitikken. Dersom den neytrale realrenten er nega-
tiv, kan dette lede til vedvarende lavkonjunkturer, «secular
stagnation», se f.eks. Eggertson m.fl. (2017). Eksistensen
av en slik nedre grense for rentesettingen inneberer nye
utfordringer for pengepolitikken. For det forste blir det
viktig & veere forutseende i rentesettingen, slik at renten
senkes mer og p4 et tidligere tidspunkt enn man ellers ville
gjort, dersom det er fare for at den nedre grensen kommer
til 4 binde, slik at BNP blir lavere enn optimalt. For det
andre kan det veere riktig 4 ogsd bruke andre virkemidler i
pengepolitikken, som kvantitative lettelser eller at sentral-
banken forplikter seg til 4 holde et lavt renteniv4 i lengre
tid fremover.

Pengepolitikken kan ogsd pavirke gjennomsnittlig BNP
over tid ved 4 redusere risikoen for okonomiske kriser,
og ved & dempe omfanget av kriser som likevel inntreffer.
Dette kommer jeg tilbake til nedenfor. Her vil jeg trekke
frem at pengepolitikken er viktig for ettervirkningene av
kriser. En type ettervirkning er sdkalt hysterese i arbeids-
markedet, ved at arbeidstakere som mister jobben under
krisen far redusert sannsynlighet for & komme tilbake i
jobb etter krisen. Hysterese-effekter kan komme ved at
arbeidsledige mister kvalifikasjoner og motivasjon i lopet
av lengre perioder som arbeidsledige, og ved at arbeids-
ledige etter lengre perioder som ledige blir oppfattet som
stadig mindre attraktiv arbeidskraft blant arbeidsgiverne.
Hysterese kan dermed fore til at likevektsledigheten oker
pé langvarig basis, og at tilbaketrekking fra arbeidsmar-
kedet forer til likevektssysselsettingen reduseres mer enn
likevektsledigheten oker. Ball (2015) argumenterer for
at slike hysterese-effekter trolig ogs& kan gi motsatt vei,
ved at perioder med hey ettersporsel og dermed serlig
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lav arbeidsledighet, kan bidra til at langtidsledige faktisk
kommer i jobb, og dermed til at de langtidsledige styrker
sin tilknytning til arbeidsmarkedet. Det gir et argument
for & fore mer ekspansiv pengepolitikk i etterkant av kri-
ser enn man ellers ville gjort, for & fi oke sysselsettingen
pé mer varig basis gjennom okt arbeidstilbud og redusert
langtidsledighet.

I en studie av 122 nedgangskonjunkturer (resesjoner) i
23 land over 50 &r, finner Blanchard m.fl. (2015) at svik-
tende ettersporsel i en del tilfeller har fort til nedgangs-
konjunkturer med pafelgende langvarig negativ virkning
pé produksjonsnivédet (hysterese) og kanskje ogsé negativ
virkning p& okonomisk vekst, noe de omtaler som super-
hysterese. Blanchard m.fl. konkluderer at dette taler for &
legge mer vekt pa & motvirke lav produksjon, og dermed
tilsvarende mindre vekt pa a stabilisere inflasjonen.

En annen mulig drsak til vedvarende virkning av penge-
politikken pa BNP, er hvis likevektsnivaet for BNP og
arbeidsledigheten bestar av intervall, og ikke punkt. Rent
konkret kunne man f.eks. tenke seg at likevektsledigheten
i Norge besto av et intervall, f.eks. fra 3 til 5 prosent, slik
at et hvert niva pd arbeidsledigheten i dette intervallet ville
vaere konsistent med varig lav lenns- og prisvekst over tid.?
[ en slik situasjon vil det normalt vaere gnskelig at sentral-
banken sikter mot 4 holde arbeidsledigheten si lavt som
mulig i intervallet, dvs. 3 prosent i dette tilfellet, fordi man
da oppnar det laveste ledighetsnivaet som er i samsvar med
inflasjonsmalet. Men siden 5 prosent ledighet ogsa vil veere
et likevektsnivd, er det en fare for at sentralbanken sikter
mot dette nivdet, uten at banken er klar over at et lavere
niva for ledigheten er mulig ogsé pa lengre sikt.

Konklusjonen pa dette avsnittet er dermed at pengepo-
litikken kan pévirke gjennomsnittlig BNP over tid, ved
4 motvirke lavkonjunkturer, redusere risikoen for kriser,

> Tlitteraturen er det vist en rekke ulike mekanismer som kan fordrsake
et slikt intervall for likevektsledigheten. I en modell med lgnnsforhand-
linger viser Bhaskar (1990) at det vil veare et intervall for likevektsle-
digheten dersom arbeidstakernes nytteokning ved 4 f& hoyere lonn enn
andre tilsvarende arbeidstakere er mindre enn nyttetapet dersom man
far lavere lonn enn andre arbeidstakere. Driscoll og Holden (2004) fin-
ner empirisk stotte for modellen pd amerikanske data, mens Lye m.fl.
(2001) finner statte for eksistensen av et intervall for likevektsledighe-
ten i Australia i perioden 1965-97. 1 Holden (1994, 2004) viser jeg i en
standard modell for likevektsledighet at det eksisterer et intervall for
likevektsledigheten dersom man tar hensyn til at lennen i de aller fleste
land bestemmes i en kontrakt som bare kan endres ved enighet mellom
partene. Roger Farmer viser i en serie arbeider (f.eks. Farmer, 2013)
hvordan akterenes forventningsdannelse — animal spirits — kan fore til
et intervall av likevektsnivéer i en modell med rasjonelle forventninger.
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motvirke hysterese, samt holde BNP pa et hoyt niva i den
grad likevektsniviene for BNP og arbeidsledigheten er
intervall og ikke punkt. Det er gnskelig med heyt BNP og
hoy sysselsetting, bl.a. fordi sysselsettingen trolig er lavere
enn optimalt pga. skattekiler og trygder, og derfor ber pen-
gepolitikken ogsa ha et mél om et hoyt sysselsettingsnivd,
i tillegg til malet om lav inflasjon. Malet ber knyttes til sys-
selsetting istedenfor BNP, fordi det er lettere & méle kapasi-
tetsutnyttelsen i sysselsettingen enn i produksjonen. Malet
bor ogsd presiseres som den hoyeste sysselsettingsandel
som er mulig & opprettholde over tid, dvs. at pengepolitik-
ken ikke skal ha som mal & oke sysselsettingen gjennom
innvandring eller ved 4 stimulere til hoykonjunkturer med
midlertidig hoyere sysselsetting.’

Mélene om lav inflasjon og hey sysselsetting bor veere side-
ordnede, for & understreke at lav inflasjon ikke nedven-
digvis er viktigere enn hoy sysselsetting. Men det er viktig
4 understreke at formuleringen om det hoyeste sysselset-
tingsnivdet som kan opprettholdes over tid innebarer at
sentralbanken ikke skal stimulere gkonomien s& mye at
inflasjonen pa mellomlang sikt blir hoyere enn malet.

Et annet viktig poeng er at man m4 skjelne mellom hva
som er et mél, og hva som er et ansvar for sentralbanken.
Lav og stabil inflasjon ber ogsé vare et ansvar for sentral-
banken, fordi sentralbanken har tilstrekkelige virkemidler
til 4 kunne oppna dette malet pd mellomlang eller lang
sikt. Hoy sysselsetting kan derimot ikke veere et ansvar for
sentralbanken, fordi pengepolitikken bare er en av mange
ulike faktorer som bestemmer sysselsettingsnivéet.

Et argument som blir brukt mot 4 ha hoy sysselsetting som
mél for pengepolitikken, er at dette kan fore til at poli-
tisk vanskelige reformer ikke blir gjennomfert, fordi andre
aktorer mener at sentralbanken har ansvaret for & holde
hoy sysselsetting (Ingves, 2016). For 4 unnga dette proble-
met, er det viktig 4 f4 frem nettopp poenget om at sentral-
banken kan ha et ansvar for 4 bidra til hoy sysselsetting,
men at banken ikke kan ha et ansvar for at sysselsettingen
faktisk blir hoy, fordi det er si mange andre faktorer som
ogsd har betydning. Generelt ber alle aktorer, og i hvert

> Merk at hensynet til arbeidsinnvandring innebarer at det ikke er opp-
lagt at malet bor vaere hoyest mulig sysselsettingsandel, dersom dette
skulle medfore en sveert lav rente som ogsa forer til et hoyt nivd pé ar-
beidsinnvandringen. Men trolig ville en sveert lav rente som innebaerer
hoy arbeidsinnvandring ikke fore til hoyest mulig sysselsettingsandel
pa lengre sikt, fordi hoy arbeidsinnvandring over tid kan fore til lavere
sysselsettingsandel, blant annet fordi arbeidsinnvandrere etter noe tid
gjerne har lavere sysselsettingsgrad enn lokale arbeidstakere.
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fall offentlige institusjoner, ha som mél 4 bidra til et godt
resultat pa omréder som de faktisk kan pavirke.

Mer konkret: For 4 nd malet om hoy sysselsetting er det
viktig at utdanningssystemet bidrar ved & gi unge mennes-
ker gode kvalifikasjoner, at arbeidsmarkedsetaten bidrar
med velfungerende formidlings- og kvalifiseringsvirksom-
het, at skattesystemet er oversiktlig og med gode insen-
tivvirkninger, osv. I tillegg md penge- og finanspolitikken
bidra til en god makrogkonomisk utvikling. Hvis manda-
tet for pengepolitikken utvides til ogsa & inkludere et hoyt
niva pa sysselsetting og BNP, er det viktig at det presiseres
at dette ikke kan gi pd bekostning av innsatsen fra andre
politikkomrader.* Og siden sysselsettingsandelen avhenger
av s mange ulike forhold, vil det ikke vaere enskelig 4 tall-
feste noe mél for denne.

HENSYN TIL FINANSIELL STABILITET

En rekke studier viser at gkonomiske kriser kan ha lang-
varige og negative virkninger pad realokonomien. Eeks.
finner Hall (2014) at finanskrisen i USA forte til at BNP
i 2013 14 13 prosent under trendnivédet fra 2007, blant
annet pd grunn av reduserte investeringer, lavere total-
faktorproduktivitet og redusert yrkesdeltakelse. Dette gir
sterk indikasjon pa hysterese-effekter, ikke bare i arbeids-
markedet, men ogsd ved langvarige negative virkninger
pa realkapitalbeholdningen og produktivitetsnivaet. Ball
(2014) finner store og varige kostnader av finanskrisen i
OECD-landene. Martin m.fl. (2015) studerer nedgangs-
konjunkturer i 23 land i perioden 1970-2010 og finner at
nedgangskonjunkturer gjerne har betydelige og langvarige
negative virkninger pa produksjonsnivdet i gkonomien.
Hvis pengepolitikken kan pévirke sannsynligheten for en
krise, er dette et klart argument for at finansiell stabilitet
ogsd ma veere et viktig hensyn for pengepolitikken.

I en studie av finanskriser i 14 land, deriblant Norge, over
140 ar, finner Jorda m.fl. (2011) at sannsynligheten for en
krise avhenger av kredittvekst og underskudd pa drifts-
balansen, og at sannsynligheten gker ytterligere i perioder
der hoy kredittvekst kombineres med okt underskudd pa

* T praksis kan dette likevel vaere vanskelig 4 forhindre. Generelt ma man
regne med at alle beslutningstakere star overfor malkonflikter, noe som
gjerne betyr at hvis en beslutningstaker legger storre vekt pd ett mél, vil
andre beslutningstakere legge mindre vekt pa dette mélet. Men selv om
man tar hensyn til en slik sammenheng, er det vanskelig & begrunne at
sentralbanken skal neglisjere en mélsetting — hoy sysselsetting — for a
unngd at andre beslutningstakere legger mindre vekt pd denne mélset-
tingen.
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driftsbalansen. Ganioglu (2013) finner ogsa stotte for kre-
dittvekst og underskudd pé driftsbalansen eker sannsyn-
ligheten for finanskriser i en studie av kriser i 24 land over
perioden 1970-2008. Siden en rentegkning normalt vil
fore til redusert kredittvekst og redusert konsum og inves-
tering, slik at importen og dermed ogsa underskuddet p4
driftsbalansen reduseres, tyder disse studiene dermed p#
at pengepolitikken kan péavirke risikoen for en finanskrise.

Derimot er det mindre opplagt hvilke konsekvenser dette
ber f for sentralbankens rentesetting. De viktigste virke-
midlene for 4 forhindre finanskriser er godt tilsyn og regu-
lering av finansinstitusjonene, inkludert kapitalkrav og
likviditetskrav. 1 faglitteraturen er det betydelig uenighet
om finansiell stabilitet ber tas hensyn til i rentesettingen,
utover det som ivaretas ved at sentralbanken uansett for-
soker & stabilisere inflasjonen og produksjonen. Svensson
(2017a, b) finner at hoyere rente for 4 redusere risikoen for
en finanskrise, sakalt «leaning against the wind», er et lite
egnet virkemiddel, fordi kostnadene i form av lavere pro-
duksjon og inflasjon overstiger en mulig gevinst i form av
redusert risiko for krise. Gerdrup m. fl. (2016) finner deri-
mot at hoyere rente i noen tilfeller kan vere et kostnads-
effektivt virkemiddel. IMF (2015) konkluderer at hoyere
rente pga. hensynet til finansiell stabilitet vanligvis ikke
vil veere kostnadseffektivt, men de holder likevel «doren
apen» fordi var forstdelse om feltet kan utvikles fremover.

Etter mitt skjonn vil kostnadene ved en finansiell krise
kunne vere betydelig storre enn produksjons- og syssel-
settingstapet under krisen, slik at betydningen av & unngé
en krise ikke vil f4 tilstrekkelig vekt dersom sentralban-
ken bare skal ta hensyn til inflasjon, produksjon og sys-
selsetting. Likevel tror jeg hensynet til finansiell stabilitet
vanligvis ivaretas ved et fleksibelt inflasjonsmal. Men det
kan ogsa oppsté situasjoner der det kan vere riktig 4 ha et
noe heyere renteniva enn man ellers ville hatt, for & dempe
finansielle ubalanser. Et godt eksempel er hoykonjunkturer
der kredittvekst bidrar til sterk vekst i innenlandsk etter-
sporsel. Selv om inflasjonen skulle vere lav, vil risikoen for
en péfplgende krise eller nedgangskonjunktur kunne tale
for et hoyere renteniva enn det som man normalt ville ha
med et fleksibelt inflasjonsmal. Det taler for at sentralban-
kene bgr ta hensyn til finansiell stabilitet i rentesettingen,
og at dette derfor ber inn i mandatet for pengepolitikken.
Virkningen av pengepolitikk pd finansiell stabilitet er et
aktivt forskningsfelt, og trolig vil vi fremover finne ut mer
om hva som vil vaere riktig politikk.
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Dersom man innferer et todelt mandat der hoy sysselset-
ting ogsé inngar, slik jeg argumenterer for, blir betydnin-
gen av et hensyn om finansiell stabilitet i mandatet trolig
storre. Et mal om hoy sysselsetting kan fore til at sentral-
banken i perioder setter lavere rente enn den ellers ville
gjort. En lav rente forer til hgyere konsum og investering,
og okt gjeldsoppbygging, som igjen kan fore til okt risiko
for en finanskrise. Ved 4 inkludere finansiell stabilitet som
et hensyn i mandatet for pengepolitikken, mé sentralban-
ken i sterre grad ta hensyn til en slik risiko. Her vil sen-
tralbanken i mange tilfeller kunne std overfor en vanskelig
malkonflikt, men for & f& en god politikk, er det best at
denne mélkonflikten kommer eksplisitt frem.

ER ET MAL OM STABILITET I PRODUKSJONEN
TILSTREKKELIG?

En dpenbar innvending mot & ha et mal om heoyt produk-
sjon og sysselsetting, er at dette hensynet blir ivaretatt gjen-
nom mdlet om stabil produksjon og sysselsetting. Mélet
om stabil produksjon blir tolket som at sentralbanken skal
forsgke & motvirke at produksjonen blir lavere enn sitt like-
vektsniva. Et mal om stabil produksjon innebaerer dermed
at sentralbanken skal forsgke & motvirke lavkonjunkturer
uavhengig av om de er asymmetriske. 1 trdd med dette
argumenterer Svensson (2014) for at Sveriges Riksbanks
fleksible inflasjonsmél og Federal Reserves todelte mél
béade praktisk og prinsipielt er like. Etter mitt skjonn er det
likevel viktige forskjeller.

For det forste er det klart at hvis likevektsnivaene for pro-
duksjon (BNP) og arbeidsledigheten er intervall og ikke
punkt, kan et mal om stabil produksjon som nevnt inne-
bzere en risiko for at BNP stabiliseres pa et lavt niva i inter-
vallet. For 4 ivareta dette hensynet ma man i s fall skrive at
BNP skal stabiliseres pd hoyest mulig holdbare niva.

For det andre er den kvantitative betydningen av BNP mye
storre dersom man tar hensyn til at gjennomsnittlig nivé
P& BNP kan bli pavirket. Gali m.fl (2007) studerer de sam-
funnsekonomiske kostnader av konjunktursvingninger og
finner at kostnadene ved lavkonjunkturer isolert er betyde-
lige, dersom man tar hensyn til at lavkonjunkturene starter
fra et BNP-niv4 som ligger lavere enn det optimale nivaet.
Med ulike parameterverdier finner Gali m.fl. at kostnadene
ved resesjonene i USA pa 1980-tallet varierte mellom 5 og
8 prosent av arlig konsum. Men siden Gali m.fl. impli-
sitt forutsetter at gjennomsnittlig BNP-nivd ikke pavirkes
av konjunktursvingningene, er det totale samfunnseko-
nomiske tapet ved konjunktursvingninger mye mindre,

STEINAR HOLDEN

bare om lag 0,01 prosent av arlig konsum. Den betydelige
kostnaden ved lavkonjunkturer blir praktisk talt oppveiet
av den betydelige gevinsten ved heykonjunkturer, siden
samlet konjunkturavvik forutsettes & vere lik null. For en
sentralbank som skal vurdere kostnadene ved svingninger
i inflasjonen mot kostnader ved svingninger i BNP, blir
svingninger i BNP dermed ikke sa viktige. Gevinsten ved
4 motvirke lavkonjunkturer vil veere mye storre dersom
sentralbanken tok hensyn til at aktiv pengepolitikk for &
motvirke en lavkonjunktur ikke nedvendigyis forer til en
tilsvarende reduksjon av en fremtidig heykonjunktur.’

For det tredje vil et méal om stabilitet i BNP og sysselsetting
veere mangelfullt hvis det er hysterese-effekter i arbeids-
markedet eller i total faktorproduktivitet. Ved et mél om
stabil sysselsetting vil man forsgke & forhindre at syssel-
settingen faller, og si lenge sysselsettingen er lavere enn
likevektsnivaet, slik at produksjonsgapet er negativt, vil
man forseke 4 fa sysselsettingen opp til sitt likevektsniva.
Hvis hysterese-effekter forer til at likevektsnivéet for sys-
selsettingen reduseres som folge av nedgangen, vil sentral-
banken etter hvert «avfinne seg med» at sysselsettingen
er blitt lavere. Et mal om hoy sysselsetting vil gi en klar
retningslinje for sentralbanken om at rentesettingen skal
sikte mot at sysselsettingen skal opp til sitt hoyeste mulige
likevektsniva.

Selv om Svensson (2014) argumenterer for at et fleksibelt
inflasjonsmal er likt et todelt mal, konkluderer ogsé han
med at et todelt mal med hoy sysselsetting gir en tydeligere
og bedre formulering av malet. Svensson argumenterer
ogséd for at mandatet for pengepolitikken ber tydeliggjore
at sentralbanken skal legge like stor vekt pé avvik i pro-
duksjonen fra likevektsnivéet som pé avvik i inflasjonen
fra malet.

MANDAT OG POLITIKK

Sentralbanken i USA, Federal Reserve (Fed), har som kjent
et todelt mandat for pengepolitikken. Mélet er formulert
som «Maximum employment, stable prices and moderate

> Hvordan héndterer Norges Bank disse problemstillingene? Norges
Banks hovedmodell, NEMO, har s vidt jeg vet den samme underlig-
gende antakelsen om at svingninger i BNP ma summere til null over
tid, slik at rentesenkning i lavkonjunkturer ikke kan ha noen betyd-
ning for gjennomsnittlig BNP over tid. Banken har likevel uttalelser
som tyder pd at noen av disse forholdene er med i vurderingene og
blir tatt hensyn til. Bankens eksplisitte onske om a fore en «robust
pengepolitikk» kan tolkes i en slik retning, se f.eks. utdypningen i PPR
3/16: «Mulige kostnader og gevinster ved & lene seg mot vinden i pen-
gepolitikken» (Norges Bank, 2016).
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long-run interest rates». 1 politikk-dokumenter er «stable
prices» presisert som et mal om 2 prosent drlig inflasjon,
mens «maximum employment» presiseres som det hoy-
este sysselsettingsnivd som er opprettholdbart over tid
(Williams, 2012). Vil en endring til et slikt mandat ha
betydning for den pengepolitikken som faktisk gjennom-
fores?

Et argument for at mandatet har betydning, kan man fa
ved & sammenligne rentesettingen til Fed og europeiske
sentralbanker. Ball (1999) sammenligner den gkonomiske
utviklingen i G7-landene under nedgangskonjunkturen
pé begynnelsen av 1980-tallet i lys av forskjeller i penge-
politikken. I USA og Canada la sentralbankene vekt pa at
de ville styrke okonomien. De senket styringsrenten, noe
som forte til en betydelig reduksjon i realrenten. De euro-
peiske sentralbankene i Storbritannia, Frankrike, Italia
og Tyskland var i et valutasamarbeid, og hadde derfor et
annet mél for pengepolitikken. Bank of England la vekt
pé & bekjempe inflasjonen. De europeiske sentralbankene
senket ikke renten tilsvarende, noe som ferte til at realren-
ten steg svakt i gjennomsnitt. Ball viser pafallende forskjell
i den ekonomiske utviklingen. I USA og Canada okte den
pkonomiske veksten, mens den forble svakere i de euro-
peiske landene. N4 var det selvfolgelig ogsé andre forskjel-
ler mellom Nord-Amerika og Europa pa den tiden, ikke
minst i arbeidsmarkedet, men Balls analyse kan likevel
ikke avfeies.

En lignende situasjon har vi hatt etter finanskrisen 2008-
09. Fed senket renten raskt til null, og der ble den lig-
gende inesten 10 4r. ECB senket renten mindre, ogi 2011
forte okt inflasjon til at ECB faktisk hevet renten, til tross
for arbeidsledigheten i euroomrédet var rundt 10 prosent,
dvs. langt over nivaet for krisen. Rentegkningen kunne
forsvares med at ECBs primaere malsetting er 4 holde infla-
sjonen i underkant av 2 prosent, men i etterkant er det
likevel lett & se at rentehevingen bidro til 4 forlenge den
allerede langvarige lavkonjunkturen i euroomrédet. Hvis
ECB hadde hatt en todelt mélsetting om béde lav inflasjon
og hoy sysselsetting, slik Fed har, ville det vaert betydelig
vanskeligere & forsvare ECBs rentegkning.

AVSLUTNING

I denne artikkelen har jeg argumentert for at Norge bor
f4 et todelt mal for pengepolitikken, der mélet om lav og
stabil inflasjon kombineres med et mal om hoy og stabil
produksjon og sysselsetting. Malet ber presiseres som den
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hoyeste sysselsettingsandel som er mulig & opprettholde
over tid, dvs. at pengepolitikken ikke skal ha som mél &
pke sysselsettingen gjennom innvandring eller ved 4 sti-
mulere til hoykonjunkturer med midlertidig heyere sys-
selsetting. Hensikten er & bidra til heoy kapasitetsutnyttelse
i pkonomien. I tillegg bor det presiseres at pengepolitikken
skal ta hensyn til finansiell stabilitet, og at politikken skal
sikte mot 4 stabilisere inflasjonen pa mellomlang sikt.

Lav inflasjon og hoy sysselsetting ber veere sideordnede
mal, men det er likevel en viktig forskjell mellom disse to
malsettingene. Lav og stabil inflasjon ber veere et ansvar
for sentralbanken, fordi sentralbanken har tilstrekkelige
virkemidler til & kunne oppnd dette mélet pa mellomlang
eller lang sikt. Hoy sysselsetting kan derimot ikke veere
et ansvar for sentralbanken, fordi pengepolitikken bare
er en av mange ulike faktorer som bestemmer sysselset-
tingsnivaet. Derfor ber sysselsettingsmalet ikke tallfestes i
mandatet.

I sentralbankloven kan det veere naturlig 4 formulere
malene mer overordnet, f.eks. at malet for pengepolitikken
skal veaere stabilitet i pengenes verdi, samt en god og stabil
realokonomisk utvikling.

Hvorfor skal mandatet endres nér politikken sa langt har
fungert godt? Det er flere grunner til dette. For det for-
ste vil en slik endring i mandatet trolig kunne pavirke
politikken 1 noen tilfeller. Et klart formulert mél om hoy
sysselsetting vil innebaere at dette malet far storre vekt
enn det har nar det bare folger av et mal om stabilitet i
sysselsettingen. En endring i mandatet vil ogsa fa klarere
frem at pengepolitikken i noen situasjoner trolig faktisk
kan pévirke gjennomsnittlig sysselsettingsnivd over tid, i
motsetning til den underliggende tenkningen bak dagens
inflasjonsmadl. Som illustrert ved de kvantitative anslagene
for samfunnspkonomiske kostnader ved konjunktursving-
ninger vist i Gali m.fl. (2007), har det stor betydning om
man palegger den tvilsomme forutsetningen at konjunk-
tursvingningene summerer til null over tid. Uten en slik
tvilsom forutsetning blir det betydelig viktigere & fore en
aktiv rentepolitikk for & motvirke nedgangskonjunkturer.
Generelt m4 man anta at et mal som er neermere de faktiske
preferansene, som inkluderer et hoyt nivd pé sysselsetting
og BNP, vanligvis vil gi en bedre politikk.

For det andre vil en slik endring i mandatet styrke

den demokratiske legitimiteten til pengepolitikken.

Sentralbanken har betydelig uavhengighet i fastsettelsen

STEINAR HOLDEN



av et meget viktig politikk-virkemiddel. Hovedforsvaret
for dette i et demokrati som det norske er at malsettingen
er demokratisk bestemt, og at sentralbanken er dpen om
hvordan den handler for & n4 denne mélsettingen. Hvis
Norges Bank faktisk forsoker & sette renten med sikte pa &
oppnd et hoyt niva pa sysselsetting og produksjon, og ikke
bare et stabilt nivé, ber dette presiseres i mandatet.

Et argument mot a inkludere hoy sysselsetting i mandatet
for pengepolitikken, er at det vil gjore etterprovbarhet og
kontroll vanskeligere. Det er riktig at et enklere mandat
vanligvis vil veere lettere & etterprove. For eksempel ville
det vaere betydelig enklere & etterprove et strengt infla-
sjonsmél, der malet utelukkende er & fi inflasjonen lik
mélet. Men da vil man til gjengjeld kunne komme i en
situasjon der etterproving viser at mélet for pengepolitik-
ken i stor grad er blitt realisert — inflasjonen har vert naer
malet — men at politikken likevel har hatt betydelige uhel-
dige virkninger pd realokonomien.

Inflasjonsmalet er vanskeligere 4 etterprove nar det er flek-
sibelt. Likevel har de aller fleste land med inflasjonsmal
valgt en fleksibel variant, og i mange land, inklusiv Norge,
er praktiseringen blitt mer fleksibel over tid. Denne utvik-
lingen har skjedd fordi sentralbankene har sett at sterk vekt
pé & motvirke kortsiktige svingninger i inflasjonen kan fore
til at pengepolitikken forsterker konjunktursvingningene
pa en lite heldig méte. Etter mitt skjonn har dette likevel
ikke fort til vesentlige problemer for etterprovbarhet og
demokratisk kontroll av pengepolitikken. Sentralbankene
er blitt stadig mer bevisste pd 4 forklare hvilken politikk
som fores, og begrunne de avveininger som ligger bak.
Utenforstdende observaterer har dermed et godt grunnlag
for 4 vurdere sentralbankens handlemaéte, slik det f.eks.
gjores i Norge av Norges Bank Watch.

Et médl om hgy sysselsetting vil kunne vere noe vanske-
ligere a etterprove enn et fleksibelt inflasjonsmal, blant
annet fordi sysselsettingsmalet ikke tallfestes. Men dette er
likevel ikke et godt argument mot at sentralbanken skal ha
hoy sysselsetting som mél for politikken. Det m4 vaere mye
viktigere 4 gi sentralbanken i oppdrag som innebarer en
god politikk, enn 4 legge vekt pd at politikkutevelsen kan
etterproves pa en best mulig mate.

Tilsvarende vil en ekning i antall mél for sentralbanken
redusere bankens mulighet til 4 nd hvert enkelt mél. Men
igjen ma dette veere mindre viktig. Dersom hoy sysselset-
ting er et mal for samfunnet, og sentralbanken kan péavirke
dette, slik jeg argumenterer for, er det vanskelig 4 se gode
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grunner for at dette malet skal neglisjeres for at sentralban-
ken skal f& en enklere oppgave.

Et annet mulig motargument er at et bredere mandat for
pengepolitikken kan gjore det vanskeligere & bevare sen-
tralbankens uavhengighet. Jeg tror en slik virkning raskt
kunne komme dersom man utvidet sentralbankens oppga-
ver pa andre mater, f.eks. til 4 ta hensyn til distriktspolitikk
eller inntektsfordeling. Dette er en av flere grunner til at
pengepolitikken ikke ber f slike mélsettinger. Et mal om
hoy sysselsetting er noe helt annet. Det gir ikke sentralban-
ken oppgaver pa nye omrader, men presiserer hva malet
skal vaere for en storrelse som pengepolitikken allerede har
en mélsetting for. Siden mélet om hoy sysselsetting er i
overensstemmelse med folks preferanser, trekker det 1 ret-
ning av at pengepolitikken blir bedre. Etter mitt skjonn
vil dette styrke sentralbankens uavhengighet snarere enn
a svekke den.

Det siste tifiret har pengepolitikken statt overfor helt andre
utfordringer enn det vi trodde pé forhand. Ogsa fremover
md vi regne med overraskelser. Da er det viktig at pengepo-
litikken far et mandat som er mer i trdd med det vi faktisk
gnsker at pengepolitikken skal bidra til. En todelt malset-
ting som i USA, med lav inflasjon og hoy sysselsetting, ville
veere et godt valg. Som i USA méd mélet om hoy sysselset-
ting tolkes som den hoyeste sysselsettingsandelen som er
forenlig med lav inflasjon pé lengre sikt. Et slikt mal vil
gi bedre retningslinjer for hva Norges Bank ber gjore, og
hva vi andre kan forvente av Banken, enn det navaerende
mandatet gjor.
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TOMMY STAAHL GABRIELSEN

Delingsekonomien —

professor, Institutt for skonomi, Universitetet i Bergen.

drivkrefter og

samfunnspkonomiske effekter

Delingsgkonomien kan potensielt endre husholdningenes forhold til eierskap til kapitalgjen-

stander og bedrifters forhold til ansatte arbeidstakere. Dette kan far viktige konsekvenser for

vare- og tjenestemarkeder og for arbeidsmarkedet. I denne artikkelen analyserer jeg grunn-

laget for delingsekonomien i lys av ekonomisk teori, konsekvenser for norsk ekonomi samt

hvordan delingspkonomien ber reguleres.

1 INNLEDNING!

Delingsokonomi er en fellesbetegnelse pa okonomiske
transaksjoner, hovedsakelig mellom privatpersoner, som er
formidlet via en digital plattform. Deling ma i denne sam-
menheng ikke tolkes bokstavelig, ettersom betaling ofte
inngar. Det er flere typer teknologi som spiller sammen for
4 skape de ulike delingstjenestene. Nér formidlingen skjer
gjennom internettplattformer blir det lettere for kjopere og
selgere 4 treffe hverandre i markedet; sokekostnadene blir
lavere. Det typiske for delingsokonomien er ogsa at platt-
formene legger til rette for at aktorene kan gi karakterer til
hverandre. Disse systemene gir leveranderene insentiver til
4 yte gode tjenester, og kundene til 4 vaere gode kunder,

! Innholdet i denne artikkelen er basert p4 arbeid i det sikalte Delingso-
konomiutvalget nedsatt av regjeringen Solberg i mars 2016, og som
overleverte sin innstilling 6. februar 2017 (NOU 2017:4). Under-
tegnede ledet dette utvalget. Synspunkter som framkommer i denne
artikkelen er mine egne, og deles ikke nodvendigvis av de andre ut-
valgsmedlemmene eller av Universitetet i Bergen. Takk for en anonym
konsulent og redakteren for nyttige innspill til et tidligere utkast av
denne artikkelen.

TOMMY STAAHL GABRIELSEN

og userigse aktorer vil lukes bort. Betalingssystemene er
typisk internettbaserte der det benyttes kredittkort der
plattformen opptrer som mellommann. Dette gjor at beta-
lingen oppleves som sikrere, noe som reduserer faren for
a bli lurt.

Delingspkonomien vil kunne ha positive samfunnseko-
nomiske effekter ved at ressurser som for var innelaste og
ubenyttet som folge av transaksjonskostnader, nd kan tas i
bruk. Dette gjelder serlig for kapitalgjenstander som star
ubenyttet deler av tiden, og serlig husholdningenes biler,
hytter og hus. Deling innebaerer at disse kapitalgjenstan-
dene utnyttes mer effektivt, noe som for eksempel medfe-
rer at behovet for 4 eie egen bil faller. Delingspkonomien
vil ogsd kunne ha positive samfunnsgkonomiske effekter
ved at konkurransen i markedene gker. Dette vil kunne
fore til et bredere vare- og tjenesteutvalg og lavere priser
for forbrukerne.

Delingsokonomien omfatter ogsa formidlingavarbeidskratt.
Tilbydere av arbeidskraft kan bruke delingsplattformer til

SAMFUNNSOKONOMEN NR.2 2017 // 39

>
=
_|
c
m
—
—
x>
=z
>
—
<
(2]
m




4 utnytte sin humankapital bedre, mens bedrifter vil kunne
oppleve et redusert behov for & ha ansatte medarbeidere.
Delingsplattformer for arbeidskraft vil pad denne maten
kunne ha viktige implikasjoner bade for hvordan bedrifter
og privatpersoner organiserer seg i arbeidslivet.

I det folgende skal jeg forst definere begrepet delingse-
konomi, og analysere naermere om hva som er det teo-
retiske grunnlaget for delingsekonomien, og hva som er
grunnen til at dette vokser fram akkurat nd. Dernest vil
jeg analysere hva delingspkonomien kan fa & si for hvor-
dan vi som samfunn organiserer gkonomisk aktivitet. Vil
delingspkonomien medfere fundamentale endringer, eller
er delingsokonomien bare nye mater a tilby allerede kjente
varer og tjenester pa? Til slutt vil jeg kort gjennomga noen
regulatoriske utfordringer med delingspkonomien i lys av
delingsokonomiutvalgets rapport.

2 DELINGS@KONOMIEN OG DET TEORETISKE
FUNDAMENTET

For & forstd delingsokonomien ut fra et samfunnsgkono-
misk perspektiv kan det veere nyttig 4 stille spersmalet om
hvorfor dette vokser fram akkurat nd. Mennesker har til
alle tider delt pa kapitalgjenstander bade ideelt og kom-
mersielt. P4 samme méte har enkelte privatpersoner lenge
«delt» sin arbeidskraft i markedet som selvstendige opp-
dragstakere i stedet for & veare ansatte arbeidstakere, og
mange bedrifter dekker i alle fall delvis sine arbeidskrafts-
behov ved 4 leie inn selvstendige oppdragstakere framfor
4 ansette dem. Nivdet pa disse markedsbaserte aktivitetene
har imidlertid veert lavt. Det nye med delingsekonomien
er altsa ikke at aktivitetene er nye i seg selv, men at nivdet
pa disse aktivitetene har gkt.

Som samfunnsekonomer har vi lert at markedet ofte er
uovertruffent som allokeringsmekanisme. Gjennom sam-
spillet mellom tilbud og ettersporsel dannes det en pris
enkelt og effektivt klarerer markedene og danner grunnla-
get for samfunnsgkonomisk effektiv ressursbruk. Til tross
for dette velger bide bedrifter og privatpersoner 4 tilfreds-
stille store deler av sine behov gjennom 4 organisere seg p
en méte som ikke er markedsbasert. Hvorfor gjor vi det?

Hvorfor ansetter bedrifter sine arbeidstakere i stedet for &
handle arbeidskraften i spotmarkedet etter behov? I Norge
i da er langt de fleste sysselsatte ansatte arbeidstakere.
Bedrifter synes derfor i hovedsak & basere sine arbeids-
kraftsbehov pad en hierarkisk organisering gjennom en type
«command and control» av arbeidskraften heller enn &
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benytte markedet? P4 samme mate kan vi stille sporsmalet
om hvorfor mange av oss foretrekker eierskap til boliger,
béter, biler, hekkesakser og andre kapitalgjenstander i ste-
det for 4 leie dem i markedet etter behov?

Delingspkonomiens slagord er «tilgang heller enn eier-
skap». Nar du som privatperson kjoper deg en elektrisk
boremaskin er det ofte ikke fordi du har behov for selve
maskinen, men at du har behov for 4 bore et hull i veggen.
Nér mennesker kjoper egen bil er det transporttjenestene
som er behovet, ikke bilen i seg selv. Til tross for dette vel-
ger mange av oss 4 eie disse kapitalgjenstandene framfor &
leie dem nér vi har et konkret behov. Dette forer til akku-
mulering av en stor beholdning av kapitalgjenstander som
star ubenyttet en stor del av tiden.

For ganske neyaktig 80 4r siden stilte Coase (1937) spors-
malet om hvorfor vi har bedrifter med ansatte arbeidsta-
kere, og hvorfor ikke alle er selvstendige naeringsdrivende,
og s kan vi handle «alt» i markedet. Coase sitt svar var fol-
gende. Vi organiserer oss i bedrifter fordi det er kostnader
forbundet med & bruke markedet. Akterene har spkekost-
nader knyttet til 4 finne den rette selger eller kjoper, og det
kan ogsa veere kostnader knyttet til 4 forhandle pris ofte
eller fordi varen eller tjenesten som skal omsettes kan vaere
komplisert. Coase kalte alt dette for transaksjonskostnader.
Dersom transaksjonskostnadene er betydelige vil vi derfor
heller organisere oss i bedrifter framfor 4 handle sammen
via markedet, ifolge Coase. Senere framhevet Williamson
(1979) at usikkerhet kan ogsa ha betydning for bedrifters
valg med hensyn til organisering av arbeidskraften. Det
kan for eksempel vaere asymmetrisk informasjon knyttet
til kvalitet og kompetanse, noe som gker kostnaden ved 4
benytte markedet. Akerlof (1970) framhevet ogsd at mar-
kedet kan svikte dersom det eksisterer asymmetrisk infor-
masjon mellom kjopere og selgere. Alle disse peker p4 at
dersom transaksjonskostnadene knyttet til 4 benytte mar-
kedene er store blir hierarkiske losninger gjennom integra-
sjon relativt mer attraktive.

Noyaktig det samme resonnementet som Coase og
Williamson benytter som 4 forklare bedrifter kan ogsa
benyttes til & forklare privatpersoners valg av eierskap
framfor 4 leie tilgang i markedet. Munger (2016) fram-
hever dette. Munger sier at selv om Coase ikke spesifikt
tok opp problemet om hvorfor vi eier i stedet for leier, s&
mener han at svaret ville ha vert opplagt for Coase: det vil
avhenge av transaksjonskostnadene.
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Da er vi ved kjernen i delingsekonomien. Det typiske for
delingspkonomien er at formidlingen skjer gjennom digitale
plattformer, oftest drevet at tredjeperson. En mulig forkla-
ring pa hvorfor delingsgkonomien vokser fram i dag er at
delingsplattformene reduserer transaksjonskostnadene og
problemer knyttet til asymmetrisk informasjon, og dermed
oker insentivene for bide bedrifter og privatpersoner til &
bruke markedet. Gjennom IT-basert teknologi blir det let-
tere for tilbydere og ettersporrere a finne hverandre, blant
annet giennom GPS-lgsninger. Samtidig har mange av platt-
formene ulike ordninger som rater akterene, sorger for sikre
betalingslgsninger, har effektive tviste- og forsikringsordnin-
ger som reduserer aktgrenes risiko. Alt dette forer til at de
markedsbaserte lgsningene blir relativt mer attraktive.

Det delingsplattformene tilbyr er altsd ikke nye produk-
ter eller tjenester. Det sentrale verdiokende elementet er at
de selger en reduksjon i transaksjonskostnader, og dette vil
fore til en vekst i markedsbaserte transaksjoner. Munger
kaller dette den tredje store entreprengrrevolusjonen. Han
mener at 1 motsetning til de to foregiende revolusjonene,
den neolittiske og den industrielle revolusjon, vil revolu-
sjonen som folger av reduksjonen i transaksjonskostnader
vaere annerledes. Endringene vil ikke bestd i at det utvikles
nye produkter eller tjenester, men heller fordi vi vil se en
mye mer intensiv utnyttelse av eksisterende ressurser, bide
ndr det gjelder real- og humankapital.

Delingsokonomien vil dermed ha et potensial til 4 endre
béde privatpersoners forhold til eierskap versus det 4 leie,
samt bedrifters forhold til den arbeidskraften de benytter.
Delingsokonomien har fatt mest oppmerksomhet knyt-
tet til delingsplattformene Uber og Airbnb. Mange synes
4 mene at disse ikke representerer de mest interessante
eksemplene pa delingsekonomiens betydning ettersom
disse plattformene forst og fremst fungerer som effektive
formidlere av tjenester som allerede i dag omsettes i et mar-
ked. Det er forst og fremst innenfor arbeidsmarkedet man
kan forvente at grunnleggende endringer vil skje, ifolge
kritikerne. P4 den annen side, dersom som man legger til
grunn perspektivet til Coase og Munger over vil delingse-
konomien ogsd kunne fore til fundamentale endringer i
husholdningenes valg mellom eierskap og markedsbaserte
transaksjoner. Dette kan tenkes 4 f& viktige implikasjoner
pé fremtidens organisering av en rekke markeder, ikke
bare arbeidsmarkedet.

Delingsokonomien forer ogsa til okt konkurranse i mar-
kedene. Bdde okt etablering og reduserte sgkekostnader
trekker i retning av at konkurransen styrkes og markedene
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utvides bade produktmessig og geografisk. Mange av
plattformene er kjennetegnet av sterke nettverkseffekter.
Innenfor for eksempel persontransport vil et stort selskap
ha fordeler framfor et mindre fordi tettheten av biler vil
vaere storre. Nettverkseffektene kan ogsd veere tosidige nér
en brukergruppe pé en side av markedet bryr seg om hvor
mange som finnes i en annen brukergruppe (Rochet og
Tirole, 2006). Det klassiske eksempelet er en TV-stasjon
der annonserer bryr seg om antall seere og vice versa.

Nettverkseffekter kan skape tendenser til monopolisering.
Hvorvidt dette skjer vil avhenge av bdde retning og styrke
pé nettverkseffektene, og hvorvidt akterene pa ulike sider
av markedet kan gjore transaksjoner over kun en eller flere
plattformer. Effekten pé velferd av monopolisering i denne
typen markeder er imidlertid ikke s& entydige som i «van-
lige» ensidige markeder. Det er for eksempel ikke utenke-
lig at en monopolplattform kan gi en mer effektiv tilpas-
ning enn dersom det er flere konkurrerende plattformer i
markedet. Dersom det for eksempel er knyttet stor verdi
for brukerne av & vere tilknyttet samme plattform, vil det
trekke mot at monopolisering kan vaere bra for velferden.
Velferdsvirkninger av monopol versus plattformkonkur-
ranse er komplisert og resultatene er ikke entydige.?

2.1 Tilgang versus eierskap

Som nevnt finnes det mange delingsplattformer for kapital-
gjenstander. Det viktigste er knyttet til bolig, transportmid-
ler og kostbare kapitalgjenstander. Airbnb er den viktigste
innenfor boligformidling, forst og fremst sd langt innrettet
mot ferie- og fritidssegmentet. Det finnes ogsé plattformer
for deling av fritidsboliger. Nar det gjelder transportmidler
finnes ulike plattformer. Uber og Lyft tilbyr taxiliknende
tjenester der sjaferen anses som selvstendig og benytter
egen bil. Haxi er en delingstjeneste til tilbyr samkjering
mot deling av kostnader. Nabobil er en tjeneste der bilei-
ere kan leie ut bilen sin til andre ndr det selv ikke benytter
den, og sd finnes det en rekke mer ideelle delingstjenes-
ter som for eksempel Bilkollektivet og Bildeleringen der
bilparken eies i fellesskap og benyttes av medlemmene
til en slags kostpris. I tillegg til dette finnes det en rekke
delingstjenester der man kan leie ulike kapitalgjenstander.
For eksempel, pa portalen leieting.no kan man leie neer
sagt alt mulig, motorsager, telt, tilhengere og andre kapi-
talgjenstander.

I trdd med hva som er sagt over vil disse delingsportalene
redusere transaksjonskostnadene og gjore eierskap mindre

* Se for eksempel Armstrong (2006) for mer om dette.

SAMFUNNSOKONOMEN NR. 2 2017 // 41

ASAIVNY MNANLAY



attraktivt til fordel for 4 leie 1 markedet. Dette vil kunne
ha viktige samfunnsgkonomiske virkninger. Ta transport-
tjenester som et eksempel. Tilbudet av delingstjenester for
transport vil kunne ha store effekter, spesielt i storbyene.
Ettersom delingstilbudet utvikles vil behovet for 4 eie egen
bil reduseres betydelig. Folk kan benytte samkjorings-
tjenester eller taxiliknende tjenester pé jobb, og delings-
tjenester uten sjafor i helgene. For mange kan dette full-
stendig eliminere behovet for 4 eie egen bil. Det finnes i
overkant av 2,5 millioner registrerte biler i Norge i dag. I
gjennomsnitt stdr disse ubrukt over 90 prosent av tiden.
Effektiv deling av biler ville for eksempel kunne redusere
behovet for biler med inntil 90 prosent. Dette vil ha dra-
matiske gkonomiske konsekvenser for hele bilindustrien,
inkludert importorer, forhandlere og verksteder.

For andre kapitalgjenstander kan effektene vare enné
storre fordi den effektive utnyttelsestiden er ennd lavere
enn for biler. Jo darligere utnyttelsestiden er, jo sterre vil
effektene pé ettersporselen bli dersom husholdningene
kan fa til effektiv deling.

P4 denne méten kan delingsokonomien for kapitalgjen-
stander fore til store samfunnsgkonomiske endringer gjen-
nom relativt dramatiske fall i ettersporselen etter kapital-
gjenstander. Dette vil ha betydninger for produsenter og
ansatte i de industrier som blir rammet av etterspeorselsfal-
let. Det vil ogsa kunne fore til positive miljogevinster, bdde
fordi produksjonen av kapitalgjenstander vil ga ned, men
ogsd gjennom at eksisterende beholdninger vil utnyttes
mer effektivt, for eksempel gjennom samkjoringstjenester.

N4 er det neppe grunn til 4 tro at delingsokonomien vil
fore til 100 prosent effektiv utnyttelse av alle kapitalgjen-
stander, men eksemplene over illustrerer hvor stort poten-
sial som finnes. Produsentene vil naturligvis reagere pé
endret ettersporsel, og endrede bruksmenster, og dette kan
i sin tur pavirke tilbudet. For eksempel vil mer effektiv
utnyttelse av gjenstandene ventelig fore til at produsentene
vil oke kvaliteten, mens mer intensiv bruk av gjenstandene
vil fore til at de blir fortere utslitt.

Noen vil selvsagt fremdeles eie framfor & leie. Dette vil
veere dem som gjennom eget bruk har hey utnyttelse av for
eksempel egen bil, eller som har hey betalingsvilje for full og
sikker tilgjengelighet eller de som har spesielle behov som
ikke tilbys i delingsokonomien. Likeledes m4 jo noen eie for
at andre skal kunne leie. Her er det grunn til 4 tro at marke-
det vil ordne opp. Hvis fa eier vil leieprisen bli hoy, og flere
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vil gnske 4 eie. I likevekt vil en forvente at avkastningen av &
eie grovt sett vil bli lik avkastningen av 4 eie.

2.2 Oppdragsgiver eller ansatt arbeidstaker

P4 samme mate som delingspkonomien vil kunne endre
husholdningenes avveining mellom eierskap og leie av
kapitalgjenstander, vil delingsokonomien ogsa kunne fa
konsekvenser for de sysselsattes arbeidsmarkedstilknyt-
ning. Reduksjon i transaksjonskostnader vil potensielt
béde endre bedrifters valg mellom ansettelse og markeds-
baserte lpsninger, men det vil ogsd kunne endre arbeids-
kraftens valg. Bade bedrifter og arbeidstakere vil alt annet
likt foretrekke markedsbaserte losninger framfor ansettelse
ndr transaksjonskostnadene gér ned.

Delingsekonomien vil ikke bare potensielt kunne endre de
sysselsattes arbeidsmarkedstilknytning, den vil ogsd kunne
endre sysselsettingsgraden som sddan. Det er ikke utenkelig
at bedrifter pa grunn av transaksjonskostnader har holdt seg
med arbeidskraft som ikke har veert fullt utnyttet, og som
de nd i storre grad kan hente inn via markedet etter behov.
Dette er det som ofte kalles for «the gig-economy». P4 den
andre siden er det heller ikke utenkelig at enkelte arbeidsta-
kere har vaert undersysselsatt eller har veert utenfor arbeids-
markedet, og gjennom delingsokonomien kan skape storre
sysselsettings- og inntektsmuligheter enn for. Den totale
effekten pa sysselsettingen er derfor ikke entydig.

I hvilken grad delingsokonomien vil endre arbeidslivet og
mater bedrifter organiserer seg pd er et viktig, men ogsa et
vanskelig spersmal & besvare. Delingsokonomien vil nok
ganske sikkert pke antallet selvstendige oppdragstakere,
men hvor stor denne endringen vil bli er hoyst usikkert.
En ekstrem variant av Coases teori er at bedrifter slik vi
kjenner dem i dag vil forsvinne fullstendig, og at vi vil f&
en pkonomi der alle jobber som selvstendige. En mindre
ekstrem variant vil veere at antallet selvstendige vil oke, og
at dette kan komme til erstatning for ansatt arbeidskraft,
og/eller som et tillegg.

I Norge har andelen av de sysselsatte som er selvstendige
oppdragstakere alene lagt pd rundt 6 prosent de to siste
tidrene (Grunfeld m.fl., 2016). I tillegg til disse finnes det
en gruppe pd cirka 100 000 som er sakalt frilansere. Resten
av de sysselsatte, cirka 90 prosent, er ansatte arbeidsta-
kere. Dette vil si at hovedmodellen i norsk arbeidsliv er at
nzringslivet og det offentlige benytter ansatt arbeidskraft.
Andelen av de sysselsatte som er midlertidig ansatt har
lenge ligget pd rundt 8 prosent, noe lavere enn for 20-25
ar siden, men andelen steg litt mot slutten av fjordret.
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I andre land er situasjonen annerledes. Katz og Krueger
(2016) har undersekt endringene i arbeidsrelasjoner i
USA i perioden 2005-15. Forfatterne undersgker omfan-
get av sékalte atypiske arbeidsforhold («alternative work
arrangements»). Denne gruppen bestdr av sysselsatte via
byrder for smajobber, ringevikarer, arbeidskraft utleid av
kontraktsbyrd («contract companies») og selvstendige
oppdragstakere/neeringsdrivende eller frilansere. Katz og
Krueger (2016) rapporterer at sysselsettingsandelen til
denne gruppen okte fra cirka 10 prosent i 2005 til nesten
16 prosent i 2015 1 USA.

Katz and Krueger viser at all netto sysselsettingsvekst i USA
iperioden synes & komme fra atypiske arbeidsforhold. Den
sterkeste pkningen er fra sysselsatte leid ut av kontrakts-
byrd. Andelen sysselsatte via delingsplattformer (som for
eksempel Uber og Taskrabitt) var pa beskjedne 0,5 prosent
i 2015. @kningen i atypiske arbeidsforhold i USA i denne
perioden kan derfor ikke forklares av delingsokonomien.

Katz og Krueger (2016) peker pé fire potensielle drsaker
til veksten i atypiske arbeidsforhold i denne perioden. En
mulig forklaring er at atypiske arbeidsforhold er mer vanlig
blant eldre og bedre utdannede grupper. Nar arbeidsstyr-
ken blir eldre og bedre utdannet vil innslaget av atypiske
arbeidsforhold oke. Forfatterne finner at bare 10 prosent
av okningen i atypiske arbeidsforhold kan tilskrives en
eldre og bedre utdannet arbeidsstyrke.

Forfatterne nevner ogsd reduserte transaksjonskostnader
som en mulig forklaring, men uten & kvantifisere dette. En
tredje forklaring er at bedrifter gnsker a benytte markedet
fordi dette vil redusere antallet arbeidstakere som bedriften
mé dele overskuddet med. En mindre permanent ansatt
arbeidsstyrke vil potensielt redusere svingningene i antall
fast ansatte dersom lennsomheten skulle svinge over tid.
Sterre svingninger i lennsomhet skulle i folge denne for-
klaringen fore til en storre bruk av markedet (Abraham og
Taylor, 1996). @kt konkurransepress kan ogsé fore til mer
outsourcing av arbeidskraft, enten fordi bedriftene fraskriver
seg arbeidsgiveransvar de faktisk har, eller fordi at bedriftene
redefinerer arbeidsoppgaver for & unnslippe dette ansvaret.

@kningen i atypiske arbeidsforhold i USA kan ogsa skyldes
at arbeidsledige soker til denne typen jobber i nedgangsti-
der, som for eksempel i perioden 2007-2009. I s4 fall vil en
forvente at innslaget av atypiske arbeidsforhold vil ga ned
igjen i oppgangstider. Selv om Katz og Krueger peker pé
noen viktige forhold som potensielt kan forklare gkningen
i atypiske arbeidsforhold 1 USA i perioden, gir de ikke oss
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noe endelig svar, og i alle fall ikke hva delingsokonomien
betyr for denne type arbeidsforhold.

Sundararajan (2016) forseker ogsd & si hva delingsoko-
nomien kan bety for utbredelsen av atypiske arbeidsfor-
hold. P4 samme mate som Coase og Williamson, mener
ogsd Sundararajan at en reduksjon i transaksjonskostnader
vil medfore at bedrifter i storre grad vil benytte markedet
framfor integrasjon av arbeidskraften internt i bedriften.
Dersom en ser pa hvordan delingsplattformene faktisk er
organisert, ser en stor variasjon. Noen delingsplattformer
er hierarkiske i strukturen og bidrar med utstyr, finan-
sieringsordninger og setter av og til ogsa priser til sluttkun-
den. Slike plattformer vil i mange tilfeller neerme seg eller
veere i en situasjon der tjenesteyterne vil veere 4 anse som
arbeidstakere og dermed naerme seg en tradisjonell bedrift.

Intuitivt skulle en forvente at jo mer spesialisert og kom-
plisert produksjonen er, jo sterre er sannsynligheten for
at bedriften velger ikke-markedsbaserte losninger (Malone
m.fl., 1987). Grunnen til dette er at produksjon av spesia-
liserte og komplekse produkter krever mer informasjon,
spesialkunnskap og kundetilpasning enn enklere stan-
dardprodukter. Likevel vil en forvente at en reduksjon i
transaksjonskostnader vil flytte grensene slik at bedrifter
oftere vil velge outsourcing, slik at produksjon vil skifte fra
bedrifter til markedet. Uansett vil en forvente at markeds-
baserte lgsninger vil vaere mer sannsynlig jo enklere og mer
standardisert produksjonen er.

Markedsbaserte losninger vil veere mer attraktive jo ster-
kere konkurransen er fordi dette vil senke kostnadene for
bedriftene. Noen tjenester og arbeidsoppgaver er sted-
bundne i den forstand at de m4 utfores lokalt, mens andre
arbeidsoppgaver kan utfgres hvor som helst fra i verden.
Det er rimelig & legge til grunn at konkurransen vil bli
storst for arbeidsoppgaver som ikke er stedbundne. Dette
betyr at en vil forvente at bedrifter i storre grad vil benytte
markedsbaserte losninger for denne typen tjenester.
Tilbyderne av slike tjenester kan dermed bli utsatt for sterk
konkurranse og potensielt lav lgnn. Europakommisjonen
(2016) viser at det sd langt ikke er store forskjeller i avlgn-
ning mellom delingsgkonomien og det ordinzre arbeids-
markedet nar det gjelder fysiske (og dermed stedbundne)
tjenester. P4 den annen side vises det til eksempler der
tilbydere av «virtuelle» tjenester kan ha betydelig lavere
betaling enn ordinaere arbeidstakere. Dette viser at enkelte
grupper i delingsokonomien kan bli utsatt for lav og tilfel-
dig betaling.

SAMFUNNSOKONOMEN NR. 2 2017 // 43

ASAIVNY MNANLAY



Lavere transaksjonskostnader kan drive bedrifter mot mer
markedsbaserte lgsningen, men det finnes jo ogsa forde-
ler med integrasjon. Mange framhever, som en kritikk mot
Coase, at bedrifter ikke bare eksisterer pd grunn av trans-
aksjonskostnader, men at det ogsd handler om bedriftsin-
terne positive eksternaliteter som man vil ga glipp av ved
bruk av markedet. I sa fall vil en forvente at endringene vil
bli mindre enn det mange tror. Det er i den sammenheng
interessant at et av de mest omtalte delingsinitiativene i
Norge som formidler rengjoringstjenester (Weclean), star-
tet ut med en forretningsmodell med selvstendige tjenes-
teytere, men har nd gitt over til & operere med ansatte
arbeidstakere.

Reguleringer i arbeidslivet vil ogsa pavirke utviklingen.
Hvorvidt en tjenesteyter skal regnes som oppdragsta-
ker eller ansatt i delingsekonomien reguleres i Norge av
arbeidsmiljoloven. Reguleringene av dette forholdet kan
vaere forskjellig i ulike land, og ikke minst kan det vere
forskjeller i handhevingen av reguleringene.

Konklusjonen p4 dette stadiet i utviklingen er at vi vet ikke
sd veldig mye om hvordan arbeidslivet vil endre seg i arene
som kommer som folge av delingsekonomien. Det vi kan
ganske sikkert kan si er at den tradisjonelle modellen der
arbeidskraften er ansatt vil f& mindre betydning, og at vi vil
se storre innslag av atypiske arbeidsforhold. Denne utvik-
lingen er allerede i gang i noen land. Det vi ogsa kan si er
at delingsokonomien bare er en del av dette bildet, og at
det ogsé er andre faktorer som bidrar til denne utviklingen.

Et annet sporsmél er hva dette betyr for ulike grupper. Som
alltid vil det veere tapere og vinnere p4 begge sider. Noen
typer arbeidskraft vil kunne bli utsatt for hard konkur-
ranse og lav betaling, mens andre grupper vil kunne gke
sine inntekts- og sysselsettingsmuligheter. Noen bedrifter
vil kunne oke sin profitt ved at de far billigere tilgang til
arbeidskraft og andre innsatsfaktorer, mens andre bedrif-
ter vil tape fordi ettertraktet arbeidskraft vil matte kjopes i
markedet til en hoyere pris. Samlet sett er det derfor ikke
dpenbart om det er arbeidstakerne eller bedriftene som vil
vaere vinnerne av en slik utvikling.

3 KORT OM DELINGS@KONOMIUTVALGETS
INNSTILLING

Som det framgar av det foregdende har delingspkonomien
et potensial bdde til 4 endre husholdningenes avveining
mellom eierskap og leie av kapitalgjenstander, samt bedrif-
ters avveining mellom 4 benytte ansatte arbeidstakere
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versus innleide oppdragstakere. En potensiell viktig driv-
kraft i begge tilfellene er at reduserte transaksjonskostnader
forer til mer markedsbaserte transaksjoner pa bekostning
av integrasjon og eierskap. I s fall vil delingsekonomien
vokse potensielt fa en samfunnsgkonomisk betydning. I
mars 2016 ble Delingsokonomiutvalget nedsatt for & vur-
dere muligheter og utfordringer med delingspkonomien.

Utvalget vurderte regulatoriske forhold knyttet til arbeids-
livet, skattemessige forhold, forbrukerforhold og spesifikke
reguleringer knyttet til delingsinitiativer i overnattingsmar-
kedet og markedet for persontransport med sjafor. Jeg vil
i det folgende kort gjennomga utvalgets vurderinger og
forslag.

3.1 Arbeidslivet

Delingsgkonomien vil — som vi har sett - kunne fore til flere
oppdragstakere og feerre arbeidstakere. Utvalget vurderte i
den sammenheng flere forhold. For det forste er spersma-
let om arbeidstakerbegrepet, slik det er definert i arbeids-
miljoloven (AML), er egnet til & handtere de situasjoner
som kan oppstd i delingsokonomien? For det andre er det
sannsynlig at delingsokonomien forer til flere selvstendige
oppdragstakere og feerre ansatte arbeidstakere. Et spors-
mal er om en slik utvikling gir grunnlag for & revurdere
de forskjellene 1 trygdeytelser som i dag eksisterer mellom
selvstendige og ansatte arbeidstakere. Et annet sporsmal er
om delingspkonomien grunnlag for en regulering av HMS
og arbeidstid for oppdragstakere p4 samme mate som den
som eksisterer for arbeidstakere?

Arbeidstakerbegrepet i AML er definert ut fra en helhets-
vurdering av en rekke forhold. Blant annet er det sporsmal
om arbeidstaker har en plike til 4 stille sin arbeidskraft til
disposisjon, om vedkommende har plikt til & underordne
seg, hvem som barer risikoen for arbeidsresultatet og en
rekke andre forhold som er listet opp i forarbeidene til
loven. Hovedformélet med denne vurderingen er grovt sett
4 komme fram til om tjenesteyter har et vernebehov, og
hvis svaret er ja er tjenesteyter a anse som arbeidstaker.
Da folger det av loven ulike rettigheter for arbeidstaker
og ulike plikter for arbeidsgiver. Det dreier seg for eksem-
pel om regulering av HMS-forhold, arbeidstid og plikt for
arbeidsgiver til & betale arbeidsgiveravgift.

Sporsmalet utvalget vurderte i denne sammenheng var
hvorvidt eksistensen av delingsekonomien, der de fleste av
plattformene legger til grunn at tjenesteyterne er selvsten-
dige oppdragstakere, utloser et behov for 4 endre den vur-
deringen som i dag gjores angdende arbeidstakerbegrepet.
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Et stort flertall i utvalget svarte nei pd dette sporsmélet.
Grunnen var at flertallet ikke kunne se at delingsekono-
mien brakte pa bordet tilfeller der tjenesteytere som har
et reelt vernebehov ikke faktisk ville ha blitt klassifisert
som arbeidstakere etter dagens regelverk. Det folger da av
dette at det heller ikke er noe behov for & regulere HMS
og arbeidstid for oppdragstakere fordi disse per definisjon
ikke har det vernebehovet for arbeidstakere har. Utvalget
mener ogsé at forskjellene 1 trygdeytelser mellom arbeids-
takere og selvstendige framstar som velbegrunnede, og at
det ikke er et behov for & justere disse.

I trdd med hva jeg har sagt over var utvalget oppmerk-
som pé at enkelte grupper oppdragstakere kan bli utsatte
i delingsokonomien. Dette vil vaere grupper med en kom-
petanse som gjor dem utsatt for hoy grad av konkurranse.
Et flertall i utvalget mener at disse gruppene ber kunne fa
lov til 4 forhandle kollektivt mot driver av en delingsplatt-
form dersom de ikke selv kan bestemme prisen i forhold
til sluttkunden.

3.2 Skattemessige forhold

Det typiske med delingsokonomien er at privatpersoner
kan bli involvert i betydelig okonomisk aktivitet, og der
skattereglene kan oppfattes som uklare og kompliserte. En
annen utfordring er faren for manglende rapportering og
skatteunndragelse. Videre er det slik at dagens skatteregler
har en rekke unntak og minstegrenser som blir utfordret
av delingspkonomien. Disse reglene har vart utformet for
4 unnta bagatellmessige inntekter og unnga administrative
kostnader béde for skatteyter og skatteetaten.

Utvalget foresldr at delingsselskapene ber palegges en plikt
til & rapportere inntekter opptjent av tilbyderne pa platt-
formene til skattemyndighetene (3. parts rapportering).
Forslaget vil lese problemer knyttet til rapportering og
unndragelse, og sikre at de som har omsetning i delingso-
konomien som er skattepliktig, vil bli beskattet. Forslaget
innebaerer ogsa at skatteyter kan f& inntektene ferdig utfylt
i selvangivelsen pa samme mdte som arbeidstakere har sine
arbeidsinntekter i dag. Sammen med forslaget om en for-
enklet skattebehandling av smainntekter fra delingsekono-
mien vil dette gjore det enkelt for skatteyterne & betale rett
skatt.?

Delingsekonomiplattformene far typisk sine inntekter ved
4 ta en prosentandel av tilbyders inntekter. Utvalget har

* For en narmere utdyping av problemstillinger rundt dette, henvises
det til NOU 2017:4, kapittel 8.2.
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ikke vurdert spesielle tiltak nér det gjelder & sikre beskat-
ning av delingsekonomiplattformenes inntekter. Dersom
plattformene er norske og driver virksomhet i Norge, vil
disse beskattes pa vanlig méte. Utfordringen knyttet til
beskatning av internasjonale delingsplattformer er de
samme som for internasjonale selskaper generelt, og dette
bor loses med internasjonalt samarbeid.

Nér det gjelder tjenesteytelser er utgangpunktet i dag at
enhver fordel som er vunnet ved arbeid eller annen per-
sonlig innsats er skattepliktig. Det skilles mellom inntekt
fra virksomhet og lonn i arbeidsforhold eventuelt annen
godtgjorelse utenfor virksomhet. Forretningsmodellen
som mange delingsplattformer benytter er at tjenesteyterne
opptrer som selvstendige tjenesteytere (oppdragstakere). I
sé fall er spersmélet kun om tjenesteyterne driver virksom-
het eller sakalt ikke-gkonomisk aktivitet (ofte kalt hob-
byvirksomhet) som er skattefritt. Utfordringen som folge
av delingsokonomien pé dette feltet er flere. For det for-
ste er skattereglene som definerer virksomhet uklare. For
det andre er det typiske trekket ved delingsgkonomien at
mange akterer driver i relativt liten skala. Dette betyr at
under gjeldende skatteregler kan den enkeltes individuelle
aktivitet bli regnet som ikke-gkonomisk aktivitet, samtidig
som det totale omfanget potensielt blir stort. Et annet pro-
blem er at dersom relativt lav aktivitet skulle bli regnet som
virksomhet, vil dette utlpse et komplisert skatteoppgjor for
tjenesteyter, med krav om selvangivelse for neeringsdri-
vende og registreringsplikt, bokferingsplikt og innkreving
og innberetning av merverdiavgift dersom omsetningen
blir over 50 000 kroner per 4r.

Utvalget foreslar derfor at skattemyndighetene mé presi-
sere virksomhetsgrensen slik at tjenesteyterne far storre
sikkerhet om hvilke skatteregler som gjelder. Utvalget fore-
slar videre en forenklet skattebehandling av smainntekter
for tjenesteytelser, som inkluderer inntekter som eller ikke
kommer til beskatning. Dette kan vaere en bruttoskatt pa
omsetningen, eller at det gis sjablongfradrag for kostnader.
Forslaget innebzerer at det blir storre klarhet for skatteyter,
samt at skattebehandlingen blir enkel for de som driver i
liten skala.

Et annet viktig omrade i delingspkonomien er utleie av
kapitalgjenstander, og serlig knyttet til utleie av bolig.
Nér det gjelder utleie av andre kapitalgjenstander foreslar
utvalget innen endringer. Her er reglene i dag at utleie av
bil, verktoy etc. er skattepliktig som kapitalinntekt over 10
000 kroner.
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For utleie av bolig eksisterer det noen spesialregler som
er relevante for delingspkonomien. Det eksisterer for det
forste er skattefritak for utleie av del av egen bolig dersom
dette er mindre enn 50 prosent av utleieverdien. For utleie
av storre del av egen bolig er dette skattepliktig dersom
inntekten er storre enn 20 000 kroner. Utleie av fritidsbo-
lig er skattepliktig med 85 prosent av utleieinntekten nar
dette overstiger 10 000 kroner.

De skattemessige utfordringene pd boligomradet er skat-
tefritaket for utleie av del av egen bolig, og definisjonen
av virksomhetsgrensen. Det generelle rddet fra utval-
get er at skatteetaten & fortsette 4 klargjore virksom-
hetsgrensen. Skatteetaten har allerede begynt pa dette
med & avgi bindende forhdndsuttalelser i enkeltsaker (se
Skattedirektoratet, 2010). Et flertall i utvalget gér inn
for & skattlegge korttidsutleie av del av egen bolig som
kapitalinntekt ndr dette overstiger 10 000 kroner per 4r.
Argumentene for dette er at kortidsutleie av egen bolig
innebarer ofte betydelig arbeidsinnsats fra utleier i form
av tilrettelegging, rengjoring etc. Et fortsatt skattefritak for
denne typen utleie vil kunne fore til vridninger i utleiers
tilpasning i arbeidsmarkedet. Et annet viktig moment er at
omfanget av kortidsutleie av del av egen bolig kan bli bety-
delig, bade for den enkelte utleier, men ogsa totalt. Dette
betyr at bade hensynet til konkurransen med hoteller og
andre, samt hensynet til skattegrunnlaget for det offentlige,
tilsier at denne type utleie bor beskattes.

Med disse forslagene mener utvalget at de skattemessige
utfordringene med delingspkonomien har funnet sin lgs-
ning. Forslagene sikrer rapportering og skattemessig
behandling av inntekter fra delingsokonomien samtidig
som hensynet til enkelhet ivaretas for smainntekter. Denne
balansen sikrer at delingsgkonomien kan vokse og at hen-
synet til effektiv ressursbruk er ivaretatt.

3.3 Persontransport- og overnattingsmarkedet
Persontransport med sjafer. Dagens regulering av dette
markedet bestar grovt sett av to elementer: i) maksimal-
prisregulering, og ii) leyveplikt og antallsregulering av
antall loyver. Loyvetildeling gjores av fylkeskommunale
myndigheter basert p&4 behov for loyver i det enkelte dis-
trikt, mens maksimalprisreguleringen gjennomfores av
konkurransemyndighetene.

De siste arene har mange av byene i Norge vaert unntatt
maksimalprisreguleringen. Begrunnelsen for 4 oppheve
maksimalprisene i storbyene i sin tid var at i byer med

flere storre drosjesentraler ville konkurransen ta seg av
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prissettingen og holde prisen lave. Mange mener at denne
reguleringen har vert mislykket. Prisene i de uregulerte
omradene (storbyene) har de siste drene ikke bare steget
langt raskere enn konsumprisene, men ogsa raskere enn
prisene i maksimalprisregulerte omrader. Arsaken til dette
er antakeligvis at priskonkurransen ikke fungerer.

Et flertall i utvalget mener at dagens regulering av drosje-
markedet er utdatert og forer til darlig ressursutnyttelse og
hoye priser. Reguleringen hindrer ogsé etablering av nye
aktgrer pd markedet som kan bidra til at mer effektive for-
retningsmodeller tas i bruk og dermed gke konkurransen.

Et loyve er knyttet til en loyvehaver med en bil. Med lpyvet
folger det driveplikt, og loyvehaver lpser oftest dette med &
ansette sjaforer pd hel- eller deltid for & holde bilen 1 drift.
Det ligger ogsa en rekke andre krav til loyvehaver i loyvet.
Kravet til sjaforene er at de skal ha kjoreseddel, og i denne
ligger det krav om blant annet tilfredsstillende vandel.

Mange har veert kritiske til dagens loyvesystem og foreslatt
endret regulering?. Utvalget foreslar 4 fjerne loyvekravet i
sin helhet. I dette ligger det ogsa at alle krav til loyvehaver
oppheves, inkludert driveplikten og behovsprevingen av
antall loyver. Utvalget mener at driveplikten knyttet til loyve
og manglende prisinformasjon utgjer de direkte arsakene
til problemene med dagens drosjemarked. Driveplikten
forer til at kapasiteten er dérlig tilpasset markedet nermest
til enhver tid, noe som forer til dérlig kapasitetsutnyttelse.
Ifolge taxinzringen selv forer dette til et behov for & skru
opp prisene for & dekke lgnnskostnadene, og nér priskon-
kurransen ikke fungerer, kan dette skje uten at noen taper
kunder®. En annen forklaringsmodell er at drosjemarkedet
er preget av spkekostnader og dette forer til at priskonkur-
ransen ikke fungerer, og alle aktorene ender da opp med 4
sette monopolprisen i markedet. Dette fenomenet omtales
av og til som Diamond-paradokset (Diamond, 1971).

Flertallet foreslar at krav om kjoreseddel for sjaferene vide-
refores. Utvalget er opptatt av at hensynene til sikkerhet for
passasjerer, god prisinformasjon og rapportering av inn-
tekt til skattemyndigheter er ivaretatt. Derfor foreslas det
at aktorene ma vaere tilknyttet et system som sporer turer
og pris, at denne informasjonen lagres og gjores tilgjenge-
lig for skattemyndighetene. Utvalget mener ogsa at det bor

* Forbrukerradet (2013) og Konkurransetilsynet (2016) har foreslétt
oppheving av antallsbegrensingen av loyver.

> Det finnes undersokelser som viser at delingsselskaper vil ha bedre
kapasitetsutnyttelsen enn tradisjonelle drosjer, se for eksempel Cramer
and Krueger (2016).
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Figur 1: Antall utleieobjekter pa Airbnb i norske storbyer, 2009-2016. Kilde: Ytreberg (2016).

innferes et krav om fast forh&ndspris pa bestilte turer, samt
at maksimalprisreguleringen ber oppheves. Dagens taksa-
meterkrav ber erstattes med teknologingytrale krav.

En slik framtidig regulering vil etter utvalget oppfatning
legge til rette for effektiv konkurranse gjennom at delings-
kjoring kan bli en del av et framtidig drosjetilbud. Dette vil
fore til at forbrukerne vil fa et bedre og mer differensiert
tilbud av transporttjenester til lavere priser enn i dagens
situasjon. Utvalget ser at potensielle utfordringer kan opp-
sta 1 distriktene, men mener dette eventuelt kan lgses med
mer mélrettede tiltak.

I overnattingsmarkedet har det dukket opp en del popu-
leere tjenester som formidler korttidsutleie av private
boliger. Den mest kjente av disse tjenestene er Airbnb.
Tjenesten har pa kort tid blitt enormt populer, og vokser
raskt i hele verden. Figur 1 viser utviklingen i antall utlei-
eobjekter pa Airbnb i noen storre norske byer.

Vi ser at veksten i antall utleieobjekter har veert hoy de siste
drene, og spesielt hoy i Oslo og i noe mindre grad i Bergen.
Den sterke veksten i Airbnb-utleie har fert til at marke-
det for overnatting har utvidet seg bade produktmessig og
geografisk. Kundene har fitt et mer differensiert overnat-
tingstilbud med lavere priser, men kritiske roster har ogsé
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begynt a ytre seg. Hotellnzeringen har uttrykt bekymring
for konkurransen fra Airbnb, og har hevdet at konkurran-
sen ikke skjer pa like vilkar. Mens hotellene er underlagt
en lang rekke ulike reguleringer og betaler skatt fra forste
krone, mener man at utleiere pa Airbnb i stor grad enten
slipper unna eller unndrar seg tilsvarende reguleringer.

Mange byer i Europa og andre steder har mott veksten i
denne type korttidsutleie med restriksjoner. Dette gjel-
der for eksempel byer som Paris, Barcelona og New York.
Utvalget har vurdert det slik at liknende utleiebegrensende
tiltak pa dette tidspunktet ikke er nedvendig i Norge.
Utvalget mener at en tydeliggjoring og innstramming av
skatteregler vil kunne bidra til & begrense den skattemoti-
verte veksten av utleievirksomheten. Rapporteringsplikten
og klarere skatteregler vil fore til at inntekter fra utleie som
er virksomhet blir beskattet.

Nar det gjelder forholdet til bolig- og bygningsretten fore-
slér utvalget ingen endringer, utover at kommunene som
har ansvaret for bygningsretten ma handheve regelverket.
Sameier og borettslag har myndighet etter dagens regler
til & sette grenser for hvor omfattende kortidsutleie som
er tillatt. Ulike regelverk regulerer ogsd bruken av boliger,
det vil si om det er snakk om boligformal eller virksom-
het. Utvalget har vurdert det slik at hovedproblemet er at
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grensene for nar det drives virksomhet kan oppfattes som
uklare, ikke at regelverket i seg selv er utilstrekkelig. En
tydeliggjoring av nar privat korttidsutleie utgjor virksom-
het, samt at regelverket i storre grad kan hidndheves nar
oversikten over aktivitetene blir bedre, er etter utvalgets
syn tilstrekkelig.

AVSLUTNING

Delingsokonomien har et beskjedent omfang i Norge. Vista
(2016) har anslétt verdien av delingsekonomien til 0.16
promille av BNP i 2015. Delingsokonomien vokser imid-
lertid raskt, spesielt innenfor bolig. Hvordan veksten blir i
drene framover er usikkert, og vil blant annet avhenge av
hvordan delingsokonomien blir regulert, men potensialet
for vekst er betydelig.

De viktigste samfunnsgkonomiske effektene av delingso-
konomien er knyttet til effektene i markedene for viktige
kapitalgoder som bolig og transportmidler, og arbeidsmar-
kedet. Fall i transaksjonskostnader og effektiv deling av
kapitalgoder vil fore redusert behov for husholdningene til
4 eie, og dermed fall i ettersporselen etter kapitalgoder. De
samme endringene vil kunne sld inn arbeidsmarkedet ved
at bedrifter vil bli mindre avhengige av ansatte arbeidsta-
kere, og at arbeidskraften blir mindre avhengig av bedrif-
ter for 4 bli sysselsatt. Delingspkonomien vil ogsa bidra til
positive samfunnsgkonomiske effekter ved at konkurran-
sen oker og bidrar til lavere priser og innovasjon og pro-
duktutvikling i etablerte neeringer.

Avhengig av hvor langt denne utviklingen gar vil det ska-
pes vinnere og tapere. Forbrukerne vil kunne f4 betydelige
gevinster i form av sparte utgifter, lavere priser og bedre
tilbud av varer og tjenester pd en rekke viktige omréder.
[ arbeidslivet vil noen grupper fa okte inntekts- og sys-
selsettingsmuligheter ved & opptre som selvstendige, mens
andre vil kunne bli utsatt for hard konkurranse og lav beta-
ling. Bedrifter vil kunne spare kostnader pd outsourcing
og i sterre grad benytte oppdragstakere hovedsakelig for
enkle arbeidsoppgaver, men vil ogsd kunne mote storre
konkurranse og hoyere kostnader nar de skal tiltrekke seg
andre typer arbeidskraft. Det er derfor ikke apenbart om
det er arbeidstakerne eller bedriftene som er vinnerne.

Det er ogsd sannsynlig at endringene i arbeidsmarkedet vil
komme uavhengig av delingsekonomien. Som jeg har vist
til i denne artikkelen kan gkningen i atypiske arbeidsfor-
hold i USA for eksempel bare i begrenset grad tilskrives
eksistensen av delingsplattformer for arbeidskraft.
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LASSE FRIDSTROM
forsker 1, Transportokonomisk institutt (TOI)

Bilavgiftenes markedskorrigerende rolle’

Bilavgiftene i statsbudsjettet for 2017 kan antas & medfore en reduksjon i de drlige CO,-

utslippene fra veitrafikk pd minst 185 000 tonn. Utslippene blir dobbeltbeskattet gijennom

sa vel drivstoffavgifter som engangsavgift pa forstegangsregistrerte biler. Dette medforer sam-

funnsgkonomisk tap. Det politiske interessante spersmalet er likevel hvilke andre nest-best-

lpsninger, om noen, som kan gi tilsvarende store klimagevinster til en lavere kostnad. For at

samfunnsgkonomene skal bli oppfattet som relevante, md vi veere minst like opptatt av hvor-

dan politisk fastsatte mal kan nés, som av hvordan velstand og verdiskaping kan maksimeres.

Det er to vesensforskjellige spersmal.

1 INNLEDNING

Veitransport medforer eksterne kostnader av ulik art.
Thune-Larsen m. fl. (2016) deler dem inn i ni kategorier:
utslipp til luft, stey, ulykker, ko, slitasje pd infrastruktur,
vinterdrift (bl. a. korrosjon pga. salting), barriereeffekter,
andre helseeffekter, samt natur- og landskapseffekter.

De fleste av disse virkningene varierer med transportom-
fanget, malt f.eks. som trafikkarbeid (kjoretoykilometer)
eller transportarbeid (personkilometer eller godstonnkilo-
meter). De kan dessuten variere med kjoretoyets storrelse
og framdriftsteknologi, med infrastrukturens og transport-
midlenes kapasitet og med graden av kapasitetsutnytting.

Takk til Geir Bjertnzes for konstruktive diskusjoner om beregning av
kostnadene ved elbilpolitikken, til Vegard @stli for hjelp med & be-
regne utslippseffektene av statsbudsjettet, og til Gunnar Eskeland, Rolf
Hagman og Kjell Werner Johansen for hjelpsomme kommentarer til
manuskriptet. Alle feil og mangler er forfatterens alene.

LASSE FRIDSTROM

Utslippene til luft kan inndeles i to hoveddeler, alt etter
som de gir opphav til lokal forurensning eller global
klimaforandring.

De viktigste lokalt forurensende utslippene er nitrogenok-
sider (NO,) og svevestov (PM). NO, er en fellesbetegnelse
for den helseskadelige gassen NO, og den harmlose gassen
NO. Av svevestovet er det serlig de minste partiklene, som
primert stammer fra forbrenningen i motoren, som antas
a vaere helseskadelige.

Klimagassutslippene fra veitransport bestar for mer enn
99 prosents del av karbondioksid (CO,). De utgjor ca. 19
prosent av alle klimagassutslipp pd norsk omrade. Stern
(2007: xviii) betegner klimagassutslippene som «den stor-
ste markedssvikten verden noen gang har sett».
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2 MARKEDSKORREKSJON I TEORI OG PRAKSIS
Sékalte Pigou-avgifter er i henhold til ekonomisk teori den
optimale maten & korrigere markedssvikt pa. En péleg-
ger da forurenseren en avgift som akkurat tilsvarer den
marginale eksterne kostnaden som aktiviteten medforer.
Dermed stilles beslutningstakeren overfor en pris lik den
samfunnsegkonomiske grensekostnaden.

Dette er likevel lettere i teorien enn i praksis. I noen f4 til-
feller er den eksterne kostnaden en enkel, linezer funksjon
av en malbar ressursbruk. For eksempel er klimapavirk-
ningen fra veitransport direkte proporsjonal med drivstof-
forbruket, slik at en korrekt dosert CO,-avgift pa drivstoff
vil veere samfunnsekonomisk optimal. Men utslippene av
NO, og partikler varierer ikke pa samme mate linezert med
drivstofforbruket eller trafikkmengden, og skadeomfanget
er avhengig av hvor og nér utslippet skjer.

Enda mer komplisert vil det vaere & korrigere for den
enkelte bilists bidrag til forsinkelser og ke, eller til ulyk-
keskostnadene. Forsinkelsene gker stadig brattere nér tra-
fikken pa en veilenke eller i et veinett tiltar. Den korrekte
Pigou-avgiften mot ko og trengsel vil siledes variere konti-
nuerlig i tid og rom. Den marginale ulykkeskostnaden kan
tenkes 4 variere motsatt vei av kgkostnaden, siden farten,
risikoen og skadegraden presses ned i tett trafikk. Dette
diskuteres naermere i avsnitt 2.2-2.3 nedenfor.

Birkeland og Gotaas (2016) tar til orde for mer utstrakt
bruk av elektronisk veiprising, som i prinsippet gir mulig-
het for langt mer sofistikerte og styringseffektive markeds-
korreksjoner enn en kan fa til gjennom drivstoffavgifter
og bompengeordninger. En perfekt internalisering av alle
eksterne kostnader vil imidlertid ikke veere mulig i praksis,
ei heller med elektronisk veiprising. Vi skal i tur og orden
ta for oss de viktigste eksternalitetene.

2.1 NO, og partikler

NO,-gassene gjor liten skade utenfor tettbygd strok, men
er helsefarlige ndr de opptrer i store konsentrasjoner
i byene. Serlig stor konsentrasjon av NO, kan en fd pa
kalde, vindstille vinterdager i bystrgk.

Det er etter hvert vel kjent at NO -utslippene fra person-
biler i virkelig trafikk avviker til dels sterkt — med opptil
2000 prosent — fra de laboratoriemélte verdiene som ligger
til grunn for typegodkjenningen (Hagmann og Amundsen,
2013a, b; Hagmann m. fl., 2015; Weber m. fl., 2015).
Selv om en med elektronisk veiprising kan skille noksé
godt mellom tett- og spredtbygde strok, ma en, for & fd et
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styringseffektivt system, kunne legge til grunn mer pali-
telige utslippsrater enn de som folger av den navaerende
laboratorietesten.

Veitrafikken genererer svevestov, dvs. partikler, pa to mater
— gjennom avgass fra forbrenningen og gjennom slitasje pa
dekk, bremsebénd og veidekke. Svevestovet fra dekk- og
veislitasje bestar gjennomgaende av storre og dermed min-
dre skadelige partikler enn svevestovet i avgass, som stort
sett er mindre enn 2,5 pm (PM2,5). Disse partiklene ndr
helt ned i lungene, mens de storre partiklene (PM10) stort
sett avsettes i nese og munnhule.

Mengden svevestov i avgassene fra kjoretoy har gatt noe
ned de siste 20 ar (Fridstrom, 2015a), primert fordi de
tunge kjoretoyene er blitt renere, men ogsa fordi diesel-
drevne personbiler etter hvert har fitt sveert effektive,
fabrikkmonterte partikkelfiltre. Dessverre viser det seg at
disse filtrene i mange tilfeller gir okt konsentrasjonen av
toksisk NO, i avgassen (Hagman m. {l., 2015). Bekjempelse
av NO,-utslippene star slik sett i et visst motsetningsfor-
hold til reduksjon i svevestovet.

NO,-reduksjon kommer ogsi til en viss grad i konflikt
med kutt i klimagassutslippene. Moderne bensinbiler har,
i motsetning til dieselbilene, minimale NO -utslipp. Men
bensinmotoren er mindre energieffektiv enn dieselmoto-
ren. Den gir dermed under ellers like forhold heyere CO,-
utslipp. Motsetningen forsterkes av at NO,-utslippet fra
selve dieselmotoren stiger med forbrenningstemperaturen,
men samtidig blir energiutnyttelsen bedre, slik at CO,-
mengden gir ned. Motsetningen kan loses ved at avgas-
sene renses pa veien mellom motoren og eksosrgret. I nye
tunge kjoretoy i Euro VI-klassen har en innfert katalytisk
rensing, der en ved hjelp av reduksjonsmidlet urea pa en
effektiv méte blir kvitt NO, -utslippet (ibid.). En like effek-
tiv avgassrensing i dieseldrevne personbiler har hittil latt
vente pa seg.

Engangsavgiften pé personbiler inneholder en komponent
bestemt av NO,-utslippet i henhold til typegodkjenningen.
NO,-komponenten er liten sammenliknet med de andre
komponentene (Figur 2). Siden NO,-utslippet er et lokalt
snarere enn nasjonalt problem, ville det ha liten mening &
legge en hoy kjoretoyavgift pa alle biler i hele landet.

En mer styringseffektiv ordning kan veere & oppkreve
permanente gebyrer for bruk av kjoretoy med hoye NO,-
utslipp i de berorte byomrader. I London er en slik losning,
kalt Ultra Low Emission Zone, vedtatt innfort fra 2020
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(Greater London Authority 2015). Et alternativ kan vere
a iverksette seerlig hoye gebyrer pa dager med ekstra sterk
luftforurensning. Modellberegninger for Oslo antyder at
strakstiltak med tidoblet bompengesats for dieseldrevne
personbiler vil ha en viss effekt, men at den samfunnsgko-
nomiske kostnaden ved trafikkrestriksjonene sannsynlig-
vis vil veere langt hoyere enn den helsepkonomiske gevin-
sten (Aas m. fl., 2015; Hoiskar m. fl., 2015).

2.2 Trengsel og ko

En perfekt internalisering av de marginale trengselskost-
nadene ville métte innebzere at hver bilist pa hver veilenke
betalte en avgift bestemt av hvor stor gkning i de samlede
forsinkelsene i veinettet hun gav opphav til ved 4 kjore
akkurat der og da. Et slikt avgiftssystem, med kontinuerlig
variasjon i avgiftssatsene i tid og rom, er selv med moderne
teknologi ikke mulig 4 gjennomfere i praksis.

Den ideelle koprisingsordningen kan imidlertid simuleres
i en nettverksmodell for trafikantenes optimale (dvs. nyt-
temaksimerende) reisemiddelvalg og rutevalg. Det knepet
som skal til, er 4 erstatte den tradisjonelle forsinkelsesfunk-
sjonen, som angir sammenhengen mellom trafikkmengde
og reisetid pa hver veilenke (‘volume-delay”), med en funk-
sjon som beskriver den marginale samfunnsgkonomiske
systemkostnaden. Resultatet kan tolkes som beste-lgsnin-
gen (‘first-best’) under optimal marginalkostnadsprising.

En slik beregning ble gjort for Oslo-omradet p& 1990-tal-
let (Fridstrom m. fl., 1999, 2000). Den viste en drlig sam-
funnsekonomisk gevinst pa € 199 per innbygger, svarende
til ca. kr 2600 nér vi inflasjonsjusterer til 2015-kroner.
Resultatet m4 tolkes i lys av at framkommelighetsproble-
mene i Oslo midt pa 90-tallet, etter veiutbyggingen under
Oslopakke 1, var forholdsvis sma. Tilsvarende beregninger
for Helsinki og Edinburgh viste henholdsvis halvannen og
to ganger sa stor gevinst.

Den gjennomferbare nest-best-lasningen (‘second-best’),
definert som tidsdifferensierte satser i bompengeringen sa
vel som for parkering og kollektivreiser, gav til sammenlik-
ning en 4rlig gevinst pa € 56 per innbygger i Oslo, altsd
bare 28 prosent av den teoretisk oppndelige gevinsten.

Selv om keprising? ved hjelp av bomringer bare realiserer
en brgkdel av den gevinsten en i prinsippet kunne oppné

2 Vi bruker ‘koprising’ om en ordning som tar sikte pa 4 internalisere de
marginale trengselskostnadene, og ‘veiprising’ om en mer generell ord-
ning, som har til formal 4 internalisere alle eksterne marginalkostnader
ved veitransport.
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i en optimal ordning, er erfaringene fra ‘trangelskatten’ i
Stockholm at trafikkflyten blir vesentlig bedre, ikke bare
gjennom og innenfor bomringen, men i noks4 vid omkrets
omkring (Eliasson 2008). Ogsd i Singapore, London og
Bergen er erfaringene positive, i den forstand at framkom-
meligheten forbedres markant.

Satellittbasert allmenn veiprising” ble praktisk talt ferdig
utredet 1 Nederland (Meurs m. fl., 2013), men fikk i siste
instans ikke tilslutning i nasjonalforsamlingen. Den fore-
slatte lpsningen innebar at informasjon om den enkelte
bilens bevegelser ikke skulle lagres noe annet sted enn i
bileierens egen elektroniske brikke. Nederlenderne ser pa
denne maten ut til 4 ha lgst storebror-ser-deg-problemet.

I praksis méd ke- og veiprisingsordninger operere med for-
enklede avgifts- og informasjonssystemer, som gir forut-
sigbarhet for brukerne. Avgiftssatsene bor ikke vaere mer
differensierte enn at trafikantene kan fa oversikt over dem
og ta informerte valg, s& vel nér de reiser som nar de velger
bil, bosted eller arbeidssted. Men erfaringene viser at selv
beskjedne steg i retning av optimal veiprising kan gi merk-
bare effektivitets- og velferdsgevinster.

Kontinuerlig allmenn veiprising vil realisere betydelig
storre gevinster enn en ordning som bare innebaerer opp-
kreving p4 bestemte bompengesnitt. Faktisk er brorparten
av de norske bompengeordningene, innfort pa steder der
trafikken flyter sd 4 si fritt, samfunnsgkonomisk tapsbrin-
gende. Ved & prise bort en del av trafikken pd nye, kost-
bare veianlegg reduserer en nyttesiden i prosjektet og hele
investeringens lennsomhet. Denne innsikten, som skriver
seg fra Dupuit (1844) og saledes er mer enn 170 ar gam-
mel, er liten grad tatt i bruk i norsk veipolitikk.

2.3 Ulykker

Internalisering av de eksterne marginale ulykkeskostna-
dene reiser enda mer komplekse sporsmél enn en korrekt
koprising. Det skyldes blant annet at de ulykkesrelevante
beslutningene ikke bare gjelder valg av reisehyppighet,
reisemal, reisemiddel og reiserute, men ogsd ndr og hvor-
dan man kjerer: foreforhold, sikt, hastighet, kjorestil, opp-
merksombhet, edruelighet, bilbeltebruk, mv.

2.3.1 Teoretisk rammeverk

La oss likevel starte med den mest grunnleggende beslut-
ningen: 4 kjore en ekstra tur eller kilometer med egen, lant
eller leid bil.
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La V; betegne trafikkarbeidet (antall utkjorte kjoretoykm)
for kjoretoyklasse j i lopet av en bestemt periode, og la
V= (Vl V,V, ) vere vektoren av alle slike storrelser, slik

at Vv, = ZV j utgjor det samlede trafikkarbeidet. La dessu-
i

ten C(V) betegne den forventede private (interne) ulykkes-
kostnaden per kjoretoykm ved trafikkvolum v, og la b(v)
betegne den eksterne delen, dvs. de kostnadene som beeres
av andre personer enn den enkelte trafikant selv. Den samlede
ulykkeskostnaden K(V) kan da skrives som

KWV) = vik(v) = vu-b(v)+v,-c(v), (D)

der k(v) er den gjennomsnittlige ulykkeskostnaden per
kjoretoykilometer.

Definer andelen intern kostnad (‘egenkostnadsandelen’)

q_(v) Cj(V) Cj(V) ’
! K, (v) b, (v)+c,(v)
der k; (V) er den gjennomsnittlige ulykkeskostnaden per km i
kjoretoyklasse j, og anta for enkelhets skyld at (V) =q; ,
altsa at fordelingen mellom intern og ekstern ulykkeskost-

nad ikke avhenger av trafikkmengden.

)

La dessuten a(v) betegne gjennomsnittskostnaden per inn-
truffet ulykke, la a)(V) std for det forventede antall ulykker,
ogla I’(V) = a)(v)/vA betegne risikoen, dvs. det forventede
antall ulykker per tilbakelagt kjoretoykm. Det kan da vises
(Fridstrom 1999) at den marginale eksterne ulykkeskostna-
den er gitt ved

) = ko)l e ) -
y 3)
a(V)-r(V)‘ [g;”+8f]\y—q1kkj(sl))

]

der &7 og & betegner ulykkes- og kostnadselastisitetene,
henholdsvis, med hensyn pa trafikkarbeidet i kjoretoyk-
lasse j.

Dersom vi ser bort fra inndelingen i kjoretoyklasser eller
antar at disse er helt homogene, forenkles uttrykket til

52 // SAMFUNNSQKONOMEN NR. 2 2017

Den samlede marginale ulykkeskostnaden (intern pluss
ekstern) framkommer ved 4 sette 0, =0 pd hoyre-
siden av likning (4). Den er positiv hvis og bare hvis

2] a
ente, >0

Ulykkeselastisiteten &} vil normalt vare positiv, men
mindre enn 1: ulykkestallet gker mindre enn propor-
sjonalt med trafikken, fordi hastigheten og skadegraden
presses ned i tettere trafikk (se Shefer og Rietveld, 1997
eller Fridstrom 1999). Det innebaerer at risikoelastisiteten
g] =&} —1 ernegativ: jo mer trafikk, desto feerre ulykker
per kjoretoykilometer.

Uformell empiri indikerer at dette ikke bare gjelder ved
langsomtgdende ko eller swrlig tett trafikk. Det skal ikke
stor trafikkmengde til for trafikken pa en vanlig tofeltsvei
gdr langsommere enn den ville ha gjort, dersom hver bilist
kunne velge hastigheten helt fritt. Det er nok at én bilist er
noye med & holde fartsgrensen, si danner det seg raskt en
ko av biler bak henne.

Anta nd at kostnaden per ulykke er uavhengig av trafikk-
mengden, altsé at & =0 V] . Det folger da (av likning 4)
at den eksterne marginale ulykkeskostnaden er positiv hvis
og bare hvis &, >(,, altsa at bilforerens egen andel av
ulykkeskostnaden er mindre enn ulykkeselastisiteten.

I det mer sannsynlige tilfellet & <0 , at ogsé den gjen-
nomsnittlige kostnaden per ulykke synker med trafikk-
mengden, fordi hastigheten gir ned, blir terskelen (kra-
vet til intern kostnadsandel) enda strengere, kanskije til og
med under null, dvs. uoppnéelig. T sa fall vil hvert nytt
kjoretpy pé veien bidra til 4 redusere ulykkeskostnadene.

Om vi nyanserer bildet ved & se pa de enkelte kjoretoyklas-
ser (Likning 3), finner vi tilsvarende resultat, dog slik at de
(partielle) ulykkes- og kostnadselastitetene &} og &] mé
veies med den inverse trafikkandelen V, / V| , mens egen-
kostnadsandelene (; ma veies med den gjennomsnittlige
ulykkeskostnaden i vedkommende kjoretoyklasse K; (V) ,
relativt til det generelle giennomsnittet (V) .

2.3.2 Empiri

Hva vet vi om parameterne i likning 3 og 4? I en noe tilérs-
kommen gkonometrisk analyse av de manedlige person-
skadeulykkene i norske fylker 1973-1994, finner vi’, ved

? Se Fridstrom (1999). Med 19 fylker x 228 méaneder bestar datasettet av
5016 observasjoner. Sammenhengen mellom personskadeulykkestal-
let og trafikkmengden, og med et 40-talls andre uavhengige variable,
estimeres vha. Box-Cox-regresjon med autokorrelasjon 1 og 12 méne-
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4 skille mellom lette (L) og tunge (H) kjoretoy* og evaluere
elastisitetene pa sampel-gjennomsnittet, folgende vilkar
for at den eksterne marginale ulykkeskostnaden skal vaere
positiv:

g, —&x < &, = 0494 (5)
kL(V) VA VA
—gf A < eg? 2 =0,345 6)
{‘“ K(v) } foy TRy
K@) Ve v,
—gd £ o £ =1321 (7
{‘”H k(v) } Hy, T,

I det homogene tilfellet (5), der vi ser lette og tunge kjore-
toy under ett, er vilkaret for positiv ekstern marginalkost-
nad at egenkostnadsandelen minus kostnadselastisiteten
skal vaere mindre enn ca. .

Ser vi neermere pa lette kjoretoy (6), er bildet mer kompli-
sert, da vilkédret avhenger av kostnadsfaktoren k,_ (V)/ k(v)

der bakover i hvert fylke. Modellen er heteroskedastisk, med varians
omtrent lik det forventede ulykkestallet, siden ulykkestall er tilnaermet
Poisson-fordelte (Fridstrom 2015b).

Skillet mellom lette og tunge kjoretoy gar her ved 5,5 meters lengde,
slik dette blir definert i Vegvesenets trafikktellinger.

og kostnadselastisiteten&,". Et sett regneeksempler er
framstilt grafisk i Figur 1. Dersom ulykker med tunge kjo-
retoy skulle ha f. eks. fire ganger s& hoy gjennomsnittskost-
nad som ulykker med lette kjoretoy, blir kostnadsfaktoren
ca. 0,7 (fiolett linje 1 Figur 1), nér vi regner med rundt 15
prosent andel tunge kjoretoy. Om kostnaden per uhell med
tunge kjoretoy ikke er hoyere enn gjennomsnittet for alle
ulykker, blir kostnadsfaktoren Kk, (v)/k(v)=1 (heltruk-
ken rod linje).

Pa oversiden av (den relevante) linjen for kritisk kost-
nadsandel er den eksterne marginale ulykkeskostnaden for
lette kjoretoy negativ, mens den pd undersiden er positiv.

For tunge kjoretoy er bildet et annet. Her er den eksterne
marginale ulykkeskostnaden utvetydig positiv. Nar en kor-
rigerer for trafikkmengden, beregnes tunge kjoretoy pé
marginen & gi et i gjennomsnitt 3,8 ganger s hoyt bidrag
til personskadeulykkestallet som de lette bilene:

eiv, Jefv, =1321/0,345=38 . (®

Den store usikkerheten knytter seg til egenkostnadsande-
lene 05, 4, og Qy. Hvor heye er disse? Her kommer
forsikringen inn i bildet.

---&--- Kosthadsfaktor = 0,7
---o---Kostnadsfaktor = 0,8
—-a—-Kostnadsfaktor = 0,9
Kostnadsfaktor=1

Kritisk egen-
kostnadsandel

5 050
"1 oss
-~ 0,40
IR St
: L 0,30
L 0,25
L 0,20
L 0,15
L 0,10
L 0,05

-0,15 -0,1

T T T 0,00

-0,05 0
Kostnadselastisitet

Fig. 1. Beregnet egenkostnadsandel for lette kjoretay (|, som inneberer null ekstern marginal ulykkeskostnad, som funksjon av kostnad-
selastisiteten €, under fire alternativ for kostnadsfaktoren k (V)/ k(V).
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2.3.3 Forsikring

Det er, selv blant gkonomer, forholdsvis liten bevissthet om
at formdlet med og virkningen av bilforsikring er d eksternali-
sere risiko. En hyppig feilslutning er f. eks. at siden bilei-
erne betaler forsikringspremie, s4 er risikoen internalisert.

Men det er faktisk & snu tingene p& hodet. Selv om ska-
dekostnaden dekkes i fellesskap av alle forsikringstakere,
betyr ikke dette at kostnaden er blitt internalisert. Eksterne
virkninger i okonomisk forstand oppstér nar den individu-
elle beslutningstaker ikke tar i betraktning virkningene for
andre individer eller enkeltforetak. Eksternaliteter virker pa
disaggregert (atomistisk) nivé.

Nar og hvis en bilforer forarsaker skade — pé seg selv, andre
trafikanter, kjoretoy eller infrastruktur — kan tapet i visse
tilfeller komme opp i flere titalls millioner kroner. Det er
nok til & ruinere de fleste private hushold, dersom bilfe-
reren blir gjort finansielt ansvarlig, slik jussen kunne tilsi.
Men en vesentlig del av tapet dekkes normalt av det private
forsikringsselskapet eller det offentlige trygdesystemet og
helsevesenet. Selv om bilfereren finnes & ha skyld i ulyk-
ken, slipper hun — materielt sett — unna med et overkom-
melig bonustap.

Uten en slik eksternalisering ville de feerreste av oss ta sjan-
sen pd & produsere vare egne motoriserte transporttjenes-
ter, eller med andre ord a kjore egen bil. Veiene ville vaere
overlatt til personer og selskaper som hadde store nok res-
surser til & vaere selvassurandeor, eller som var uansvarlige
nok til ikke & bry seg om konsekvensene. Forsikring er
nedvendig.

2.3.4 Sammenfattende vurdering

Den fysiske skade og sorg som bilforeren selv eller hen-
nes passasjerer lider, er dpenbart en intern kostnad, som
ingen forsikring kan fjerne. Gjennom bonussystemet blir
dessuten en liten del av den finansielle ulykkeskostnaden
internalisert. Men erstatningene overfor medpassasje-
rene og motparten i ulykken tar forsikringsselskapet seg
av. Helsereparasjonsutgiftene dekkes i Norge i stor grad
gjennom Folketrygden/NAV. Tilsvarende gjelder for tapt
arbeidsfortjeneste. Alt i alt dekkes en vesentlig del av tra-
fikkulykkeskostnaden gjennom offentlige og private forsi-
kringsordninger.

Med en viss sannsynlighet vil en ekstra personbil pé veien
derfor medfore lavere eksterne ulykkeskostnader, med
andre ord en marginal nytteforbedring p4 trafikksikkerhets-
siden. For 4 komme til bunns i dette trenger vi forskning
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med sikte pd & estimere egenkostnadsandelene Q; og
kostnadselastisitetene 6‘? , 0g gjerne ogsd oppdaterte esti-
mat for ulykkeselastisitetene & Jw .

Dersom bilkjoring medferer positive eksterne marginale
ulykkeskostnader, er det ikke pa tross av, men pa grunn av
forsikringen, som reduserer egenkostnadsandelen.

I statsbudsjettet for 2018 vil det ventelig komme forslag
om 4 erstatte drsavgiften med en trafikkforsikringsavgift,
som forsikringsselskapene skal oppkreve sammen med
premien pd ansvarsforsikringen (Finansdepartementet,
2014). Med mindre denne avgiften differensieres i henhold
til forventet eller erfart skadeomfang, vil den gjore lite for &
internalisere ulykkesrisikoen.

Generelt er markedskreftene i liten grad tatt i bruk i tra-
fikksikkerhetsarbeidet. Bonusordningen er per i dag trolig
den viktigste mekanismen for reinternalisering av ulyk-
keskostnaden. Premiedifferensieringen mellom ulike typer
av biler drar ogsd i riktig retning. Men differensieringen i
henhold til personkjennetegn som kjonn og alder er lite
styringseffektiv med sikte pd redusert ulykkestall, da forsi-
kringstakerne her ikke har noe valg.

Et skritt i riktig retning ville vaere & gjore avgiften og pre-
mien jevnt stigende med utkjort distanse, ikke som nd en
trinnvis fast kostnad.

Det er i prinsippet ogsé tenkelig at en kunne avgiftsbelegge
bestemte typer risikabel kjoreatferd, f. eks. fartsoverskri-
delser og andre trafikkforseelser. Et slikt system forutsetter
enten systematisk utveksling av data mellom politi/veive-
sen og forsikringsselskap, eller installasjon av ferdsskriver
med satellittkommunikasjon i alle biler. Her vil imidler-
tid storebror-ser-deg-problematikken melde seg med full
tyngde.

Redusert framkommelighet demper risikoen. Det er p4 sett
og vis substitusjon mellom trengselskostnaden og ulykkes-
kostnaden. Nar den ene gér opp, gar den andre ned. Siden
det er serlig vanskelig 4 internalisere ulykkeskostnaden,
inneberer dette et argument for 4 avgiftsbelegge ko og for-
sinkelser med lavere sats enn den som tilsvarer den margi-
nale trengselskostnaden.

2.4 Sty

Stoy er det eneste miljoproblemet knyttet til veitrafikk som
bare fortsetter & vokse (Fridstrom, 2015a). Veitrafikken er
hovedkilden til stoyplage i Norge.
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Ingen av bilavgiftene er i utgangspunktet stoydifferensierte.
Skattefavoriseringen av elbiler kan sies 4 dra litt i retning
av mindre stoy. Men siden mesteparten av veitrafikkstoyen
ikke kommer fra motoren, men fra dekkene, vil elektrifise-
ring av bilparken bare gi marginalt mindre stoy, avgrenset
til omrader og tidspunkt der hastigheten er lav.

2.5 Veislitasje

Tunge kjoretoy medforer vesentlig storre veislitasje enn
lette. Det har tradisjonelt, basert pa tidlige amerikanske
studier (US Highway Research Board 1962), veert van-
lig & regne med at vedlikeholdskostnaden gker som en
fjerdegradsfunksjon av kjeretoyets akseltrykk. Nyere stu-
dier viser noe mer moderat konveksitet i sammenhengen
(Hjelle 1990, Eriksen og Hovi 1995).

Thune-Larsen m. fl. (2016) kommer til at veislitasjekost-
naden per kjoretoykm er mindre enn et halvt ore for per-
sonbiler, 1 gre for godsbiler 3,5-7,5 tonn, 10 ore i klassen
7,5-14 tonn, 42 ore i klassen 14-20 tonn og 76 ere for
godsbiler over 20 tonn. Regnet per liter drivstoff blir belo-
pene henholdsvis 1, 8, 51, 165 og 156 ore.

Som pépekt av Birkeland og Gotaas (2016) er det forholds-
vis lite effektivt & internalisere veiholdskostnaden ved hjelp
av drivstoffavgift, nar den eksterne kostnaden per liter
varierer sapass sterkt. Elektronisk veiprising eller kilome-
teravgift ville kunne gjore en vesentlig bedre jobb.

2.6 Klimagasser

2.6.1 Marginal skadekostnad

Den marginale skadekostnaden ved CO,-utslipp er vanske-
lig & beregne. I EUs handbok om eksterne kostnader ved
transport (Korzhenevych m. fl. 2014) gjengis en oppsum-
mering av 232 ulike anslag, med en medianverdi pd 32 €
per tonn CO,-ekvivalenter (tCO,e), en gjennomsnittverdi
pa 49 €/tCO,e og en 95-prosentil pa 185 €/tCO,e. Den fer-
skeste amerikanske studien (US Government 2013), som
FNs klimapanel viser til i sin siste hovedrapport (IPCC
2014), viser et gjennomsnittsanslag per 2020 pd 43 $/
tCO,e og en 95-prosentil pd 129 $/tCO.e, gitt 3 prosent
diskonteringsrente. Om rentesatsen i stedet settes til 2,5
prosent, blir gjennomsnittsanslaget 65 $tCO,e. Verdien
er svaert sensitiv for valg av diskonteringsrente (Weitzman
2013).

Selv om anslagene altsé spriker betydelig, er skadekostna-
denved CO,-utslipp etter alt 8 domme mange ganger sd hoy
som kvoteprisen i det europeiske kvotehandelssystemet
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(EU ETS), som den 20.2.2017 ble notert til € 5,05 = kr
44,74 per tCO,e.

2.6.2 Internalisering giennom drivstoffavgiften

Gronn skattekommisjon (NOU 2015:15) anbefaler en
CO,-avgift tilsvarende 420 kr/tCO,e, nzrt opptil snittet av
internasjonale anslag for den marginale skadekostnaden.

CO,-komponenten i drivstoffavgiften utgjor i 2017 kr 1,04
per liter bensin og kr 1,20 per liter autodiesel. Satsene
tilsvarer, korrigert for inflasjon, nettopp 420 kr/tCO,e. 1
prinsippet er CO,-utslippene ved forbrenning av bensin og
autodiesel dermed ‘riktig’ priset.

Foruten CO,-avgift er drivstoff til veitransport belagt med
en betydelig storre veibruksavgift, med kr 5,19 per liter
bensin og kr 3,80 per liter autodiesel (per 2017). I praksis
har det ingen betydning for markedsatferden hva vi kaller
avgiftskomponentene. Markedskorreksjonen blir bestemt
av hvor stort belgp ‘CO,-avgiften’ og ‘veibruksavgiften’
utgjor til sammen. Som det framgér av Thune-Larsen m.
fl. (2016), er veibruksavgiften p4 bensin noenlunde riktig
dosert, i den forstand at den omtrent tilsvarer den gjen-
nomsnittlige eksterne marginalkostnaden ved bilkjering.
Men avgiften pd 1 liter autodiesel er, malt pa samme mate,
ca. 3 kr for lav.

Selv om avgiften i gjennomsnitt for bilbrukerne skulle til-
svare summen av alle marginale eksterne kostnader, slik
tilfellet ser ut til & vaere i det minste for bensinbiler, betyr
ikke dette at avgiftene er optimalt utformet, jf. det som er
sagt i avsnitt 2.3.3 om at eksternaliteter oppstér pa indivi-
duelt nivd. For andre eksternaliteter enn klimagassutslipp
er drivstoffavgiftene noksa lite styringseffektive — her har
Birkeland og Gotaas (2016) et viktig poeng.

Brukerne av elbiler betaler ikke drivstoffavgift. Men disse
bilene gir opphav til eksterne kostnader som er rundt to
tredjedeler av bensinbilenes, om vi legger til grunn en
CO,-kostnad p# 420 kr/tonn og for gvrig gjennomsnittlige
marginalkostnader som beregnet av Thune-Larsen m. fl.
(2016). Fravaeret av markedskorreksjon for elbilenes ko-,
ulykkes-, stoy-, veislitasje- og veistovkostnader vil kunne
bli et pkende problem, i takt med elbilenes voksende andel
av bilparken.

2.6.3 Internalisering gjennom engangsavgiften

I tillegg til CO,-komponenten i drivstoffavgiften oppkre-
ver staten CO,-differensiert engangsavgift ved forste gangs
registrering av personbil. Satsene i engangsavgiftens fire
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Fig. 2. Engangsavgiftens fire komponenter. Skattedret 2016.

komponenter per 2016 er vist i Figur 2. Nullutslipps-
kjoretoy, dvs. batterielektriske og hydrogendrevne biler, er
fritatt for engangsavgift og dessuten for moms. For ladbare
hybridbiler gjelder visse spesielle regler: Elektromotoren er
fritatt for effektavgift, og vektkomponenten reduseres med
26 prosent for ladbare hybrider og (i 2016) med 10 pro-
sent for ikke-ladbare.

En beregning (Steinsland m. fl. 2016) med utgangspunkt
i utvalget av nye personbiler i 2014 antyder at en 10 pro-
sent gkning i CO,-komponenten ville ha gitt 1,1 gCO,/
km lavere gjennomsnittlig typegodkjent CO,-utslipp fra
nye personbiler, svarende til en elastisitet pa ca. -0,1. Men
de andre komponentene virker ogsa utslippsreduserende.
Om alle avgiftskomponentene hadde vaert 10 prosent hey-
ere, ville gjennomsnittsutslippet i henhold til typegod-
kjenningen ha sunket med 2,41 gCO,/km, svarende til en
elastisitet p& -0,21. Vektkomponenten alene har like stor
utslippseffekt som CO,-komponenten.

Det har lenge vert god latin blant samfunnsgkonomer at
det er meningslost & beskatte selve bilen, i form av kjops-
eller drsavgift, siden bilen ikke gir opphav til eksternaliteter
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sd lenge den star stille. Det er bruken av bilen som skaper
eksterne kostnader. Rett medisin er derfor drivstoffavgifter,
ko- og veiprising eller avgift pd forsikringen, men ikke pa
eie eller kjop av bil.

Argumentet ser bort fra det elementeere faktum at eie og
bruk av bil henger noye sammen. Tilgang til bil er uten tvil
det viktigste premisset for husholdsmedlemmenes valg av
reisehyppighet, reisemal og reisemiddel. Den overordnede
klima- og miljerelevante transportbeslutningen i hushol-
det knytter seg sdledes til anskaffelse eller avhending av
kjoretoyet.

Det er et statistisk faktum at en bil med utslipp 200 gCO/
km i lgpet av sin levetid vil slippe ut 20-25 tonn mer CO,
enn en bil med utslipp 100 gCO /km, gitt at begge biler
kjores 200-250 000 km for vraking. Dette gjelder helt
uavhengig av om bilen forblir pa forste eiers hdnd helt til
den vrakes/avregistreres, eller etter hvert selges videre som
bruktbil. En vil derfor komme langt i retning av en optimal
internalisering av kostnadene ved klimagassutslipp ved 4
legge CO,-avgift pa bilen ved forste gangs registrering.
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Grenn skattekommisjon (NOU 2015:15) skal ha honner
for ikke 4 ha gatt 1 den vanlige fella og avvist kjepsavgiften
som ineffisient. Argumentene for kjopsavgift styrkes nar
utvalget dessuten peker pa at konsumentene har «nitids-
skjevhet», dvs. at de «legger mer vekt p& nétid enn fram-
tid», underforstatt er langt mer ‘neersynte’ enn det som
folger av en normal diskontering. Utvalget konkluderer
med at «kjopsavgifter pd biler virker derfor sterkere enn
miljpavgifter p drivstoff».

Utvalget legger til grunn at en gjennomsnittlig personbil
tilbakelegger 260 000 km for vraking. En forskjell pa 1
gCO,/km i henhold til typegodkjenningen svarer da til 364
kg CO, i lopet av bilens driftstid, dersom en regner med
at utslippet i virkelig trafikk er 40 prosent heyere enn ved
typegodkjenningen (Tietge m. fl., 2015). Med utvalgets
anbefalte karbonpris pa 420 kr per tonn CO, blir ‘riktig’
CO,-avgift pa nye biler kr 153 per gCO,/km. Utvalget
papeker at CO,-komponenten i engangsavgiften i 2015
er langt hgyere enn dette og utgjer kr 3 000-12 000 per
tonn laboratoriemalt CO,-utslipp i lgpet av bilens levetid.
Det kan tilfoyes at med den engangsavgift Stortinget har
vedtatt for 2017, svarer hoyeste sats i CO,-komponenten
(kr 3449,80 per gCO,/km) ifolge samme regnemate til kr
13 268 per tonn CO, i laboratoriet, men ‘bare’ kr 9477 per
tonn i virkelig trafikk.

Ingenkanvaere uenigiatnivéet p4 CO,-avgiftskomponenten
langt overstiger alle rimelige anslag for den marginale ska-
dekostnaden. Det ville siledes vaere samfunnsgkonomisk
lonnsomt & senke avgiftssatsen betydelig.

I tillegg kommer selvsagt at CO,-utslippet dobbeltbeskat-
tes gjennom sd vel drivstoffavgift som engangsavgift.

Vi skal i avsnitt 4 komme tilbake til hvor rasjonelt dette er.

3 UTSLIPPSEFFEKTENE AV STATSBUDSJETTET FOR
2017

Det har hesten 2016 versert ulike tall for hvor store kutt
i klimagassutslippene som folger av forslagene til bilavgif-
ter i statsbudsjettet for 2017. Samarbeidspartiene (H, Frp,
KrF og V) har anslatt at ‘bilpakken’ innebeerer et kutt pa
200 000 tonn CO, per ér, mens elbilpolitikken bidrar med
ytterligere 65 000 tonn. CICERO er pad de samme punk-
tene kommet til at kuttene blir 50 000 og 10 000 tonn,
henholdsvis (Bjernes 2016).
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3.1 Engangsavgiften

De 65 000 tonn som samarbeidspartiene har tilskrevet
elbilsatsingen, har bakgrunn i et enkelt regnestykke som
TQT har gjort og formidlet muntlig. Resonnementet er slik:
Antallet nye elbiler registrert var 25 779 i 2015 og 24 222
12016 (OFV, 2016, 2017). Med dette utgjor ett arskull nye
elbiler snaut 1 prosent av bilparken. Siden elbilene har
nullutslipp, vil de dra gjennomsnittsutslippet fra person-
biler ned med om lag samme prosentsats som deres andel
av bilparken, gitt at antallet biler som vrakes omtrent til-
svarer nybilsalget. Det drlige CO,-utslippet fra personbiler
er ifolge TOIs modell for kjoretoyparken ca. 6,5 millio-
ner tonn (Fridstrom og @stli 2016). En prosent av dette er
65 000 tonn.

Regnestykket fanger ikke opp hele virkningen av skattein-
sentivene rettet mot null- og lavutslippsbiler. For det forste
har vi ikke tatt med bruktimporten av elbiler, som i 2015
var 5122 og i 2016 utgjorde 5281 kjoretoy (OFV, 2016,
2017). For det annet har vi ikke tatt hensyn til at CO,-
komponenten i engangsavgiften ogsa stimulerer kjoperne
av biler med forbrenningsmotor til & velge utslippssvake
modeller, enten hybridbiler eller serlig drivstoffeffektive
bensin- og dieselbiler.

I et arbeid (@stli m. fl., 2017) som nettopp er publisert
har TQ1 beregnet hvordan det gjennomsnittlige typegod-
kjente CO,-utslippet fra nye personbiler ville ha utviklet
seg i drene 2007-2014 hvis det ikke hadde vert for CO,-
komponenten i engangsavgiften og avgiftsfritakene for
elbiler. Vi finner at utslippet fra nye personbiler i et slikt
tilfelle ville ha veert ca. 20 prosent hoyere i 2014 enn det
faktisk ble. Alt tyder p4 at dersom vi hadde gjort samme
kontrafaktiske beregning per 2016, ville vi funnet et mar-
kert storre gap — minst 30 prosent. Etter 2014 har nem-
lig kurvene for nye norske bilers typegodkjente og reelle
utslipp fortsatt bratt nedover (Figur 3). I EU, derimot, har
nedgangen stagnert. Det beregnede reelle utslippet fra nye
biler i EU var i 2015 ca. 20 prosent hgyere enn i Norge,
mens det i 2006 — for Norge innforte CO,-komponenten —
var 9 prosent lavere enn hos oss.

Ifolge International Council on Clean Transportation
(Tietge m. fl., 2016) er det reelle CO,-utslippet fra
2015-4rsklassen av personbiler i Europa i gjennomsnitt 42
prosent heyere enn i henhold til typegodkjenningen. Som
vist i Figur 3, innebzrer dette at en stor del av den tilsy-
nelatende nedgangen i nye bilers CO,-utslipp siden 2006
er fiktiv — i EU hele 70 prosent. I Norge er denne andelen
‘bare’ 24 prosent; vi ‘reddes’ pé sett og vis av vir hoye andel
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Fig. 3. Gjennomsnittlig typegodkjent og beregnet reelt CO,-utslipp fra nye personbiler i Norge og EU28. Tallene for bensin-

og dieselbiler inkluderer hybrider; totalen inkluderer elbiler.
Kilder: Fridstrom og @stli (2017), OFV (2017).

elbiler, som har null utslipp sa vel pd veien som i labora-
toriet. Men med det store innslaget av hybrider vi nd har i
Norge, er avviket mellom typegodkjente og reelle utslipp
fra og med 2016 trolig storre hos oss enn i EU.

De nye norske personbilene i 2016 kan antas 4 slippe ut ca.
381 000 tonn CO, i lgpet av sitt forste driftsar (Fridstrom
og Ostli, 2016). Uten CO,-komponenten i engangsavgiften
og elbilenes fritak fra denne og fra moms ville 2016-4rskul-
let etter alt & demme ha sluppet ut minst 120 000 tonn
mer, kanskje sd mye som 150 000 tonn mer.

Den samlede effekt av insentivene rettet mot null- og lav-
utslippsbiler er enda storre enn dette, idet vi i beregningen
ikke har tatt hensyn til fradraget i vektkomponenten for
hybridbiler, fritaket fra effektavgift pé elektromotorer, fri-
takene fra bompenger, fergetakster og parkeringsavgifter,
elbilenes reduserte arsavgift og inntektsskatt p4 firmabiler,
elbilenes adgang til kollektivfeltet eller gratis elbillading pa
offentlige parkeringsplasser.

Vi tar derfor neppe for hardt i nir vi anslir CO,-
utslippseffekten av budsjettiltakene rettet mot kjoperne av
nye personbiler i 2017 til minst 150 000 tonn i lepet av
ett ar.
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Men ikke nok med det — vi vil 1 2017 ogsé ha glede av det
reduserte utslippet som skyldes statsbudsjettene i 2016,
2015,2014 osv., helt tilbake til 2007, da CO,-komponenten
i engangsavgiften ble innfert. De aller fleste av disse bilene
er fortsatt pd veien. Effekten av CO,-komponenten i 2017
kommer ikke alene, men pé toppen av de virkningene vi
har kunnet bokfere i arene 2007-2016.

Om vi i stedet ser framover i tid, vet vi at utslippsraten
for 2017-arskullet av biler vil ha effekt langt utover bud-
sjettaret — faktisk i omtrent 17 4r framover. Sa lenge lever
norske personbiler i gjennomsnitt (Fridstrom m. fl. 2016).
Fordelen med 4 legge klimadifferensiert avgift pa kjopet av
bilen, snarere enn pd bruken, er at effekten varer akkurat
like lenge som bilene. Fridstrom og @stli (2016) beregner
at om ladbare bilers markedsandel fortsetter & oke i samme
takt som i1 2010-2015, vil vi i 2030 ha anslagsvis 2,3 mil-
lioner tonn mindre CO,-utslipp fra personbilparken enn i
2015.

3.2 Regjeringens ‘bilpakke’

Vi har forelopig ikke innregnet effekten av regjeringens
‘bilpakke’ for 2017, bestdende dels av endringer i engangs-
avgiften, dels av gkt veibruksavgift pa drivstoff.
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Vekt- og CO,-komponentene i engangsgavgiften
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Fig. 4. Vekt- og CO,-komponentene i engangsavgiften for 2016 og 2017, i henhold til regjeringens forslag og ifelge endelig

budsjettvedtak.

Endringene i engangsavgiften er framstilt i Figur 4. Det vil
si — vi ser i diagrammet bort fra effektkomponenten, som
forsvinner fra og med 2017, og fra NO,-komponenten,
som er for liten til & spille noen rolle for CO,-utslippet.

Tabell 1. Beregnede endringer i CO,-utslipp fra nye person-
biler som folge av regjeringens forslag til avgiftsendringer for
2017. Kilde: Fridstrom og Dstli (2016).

Endret Endret
engangs-  drivstoff-

avgift avgift Sum
Gjennomsnittlig typegod-
kjent CO,-utslipp (gCO,/km) -0,99 -0,38  -1,37
Gjennomsnittlig typegod-
kjent CO,-utslipp (prosent) 1,11 -0,42  -1,53
Reelt utslipp gjennom forste
driftsar (tonn CO,) -1800 -1580 -3380
Reelt utslipp gjennom forste
driftsar (prosent) -0,47 -0,41  -0,89
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Vi (ibid.) har beregnet at budsjettforslaget (Prop. 1 LS
2016-2017) vil gi 1800 tonn lavere arlig CO,-utslipp enn
om engangsavgiften for 2016 var blitt viderefgrt. Forslaget
ville ha redusert salget av elbiler med anslagsvis 5 prosent
og salget av dieselbiler med rundt 3 prosent. De ladbare
hybridbilene ville ha fatt 12-13 prosent ekt salg, mens de
ikke-ladbare hybridene ville ha gkt med rundt 3 prosent.
Nettoeffekten av dette gar i gunstig retning, ved at det
reelle utslippet fra nye biler alt i alt beregnes 4 ville synke
med 0,47 prosent (Tabell 1).

Utslippet i virkelig trafikk endrer seg mindre, relativt sett,
enn det laboratoriemélte. Det skyldes primeert at de lad-
bare hybridene, der typegodkjenningsverdiene trolig er
seerlig misvisende, beregnes 4 fa okt markedsandel, samti-
dig som elbilene, som har like lave utslipp pa veien som i
laboratoriet, far lavere markedsandel.

3.3 Endelig budsjettvedtak

I budsjettforliket mellom samarbeidspartiene ble inn-
slagspunktet for positiv CO,-avgift forskjovet ytterligere
10 gCO,/km mot venstre, til 75 gCO,/km. Samtidig ble
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vektavgiften senket med 2,5 prosent og innslagspunktet
hevet fra 200 til 350 kg. Vektfradraget for ikke-ladbare
hybrider ble satt ned fra 10 til 5 prosent.

Som det framgar av Figur 4, skiller vedtaket seg forholds-
vis lite fra regjeringens forslag. Vi har ikke modellbereg-
net effekten av det endelige vedtaket, men det er grunn til
4 tro at utslippseffekten vil veere pa omtrent samme nivé
som for det opprinnelige forslaget. Skjerpingen av CO,-
komponenten drar i retning av lavere utslipp, men reduk-
sjonen i vektkomponenten virker motsatt vei. Virkningen
kan kanskje ga opp fra 1800 til maksimalt 3000 tonn.
Under alle omstendigheter er den ekstra utslippsgevinsten
beskjeden sammenliknet med de 150 000 tonn vi allerede
har bokfert.

Om vi tar endringene i drivstoffavgiften med i betraktnin-
gen, far vi et noe storre utslippskutt fra nye biler. Ifolge
beregningene med T@Is modell for kjoretoyparken (BIG)
vil en 15 gres gkning i bensinavgiften og et 35 ores paslag
i autodieselavgiften lede til en reduksjon i nye bilers gjen-
nomsnittlige typegodkjente utslipp pa 0,38 gram gCO,/
km, eller ca. 0,42 prosent (Fridstrom og Ostli 2016).
Om vi tar utgangspunkt i en drivstoffpris ekskl. moms
pa kr 10 i gjennomsnitt for bensin og autodiesel, inne-
beerer avgiftspaslaget en prisokning pé ca. 2,5 prosent.
Elastisiteten i nye bilers CO,-utslipp med hensyn pa driv-
stoffkostnaden per 2016 kan fplgelig beregnes til -0,42/2,5
=-0,17.

3.4 Prisfolsomheten for drivstoff

Dette er en overraskende hey drivstoffprisfolsomhet i bil-
salget. Vi har tidligere, basert pa ngyaktig samme modell,
estimert den samme elastisiteten til -0,05 (@stli m. fl.
2017). Denne beregningen er 4 tolke som representativ for
det utvalget av personbiler som fantes i markedet i 2010.
Beregningene basert pd modellutvalget i 2016 gir altsa mer
enn tre ganger sd hoy prisfolsomhet.

Qkningen i prisfolsomhet har trolig sammenheng med at
bilkjeperne i 2016 har tilgang til et vesentlig storre utvalg
null- og lavutslippsbiler enn tilfellet var i 2010. Stilt over-
for stigende drivstoffpriser kan bilkjoperne n4 ‘flykte” over
til bilmodeller med seerlig lavt drivstofforbruk. En side ved
politikken til fremme av null- og lavutslippsbiler er séledes
at drivstoffavgiftene er blitt et mer effektivt klimavirkemid-
del. Det er synergi mellom engangsavgiften og drivstoffav-
giftene; de forsterker hverandre.
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Den langsiktige, indirekte effekten via kjopet av nye biler
ser nd ut til & veere minst like kraftig som den kortsiktige,
direkte ettersporselseffekten, som kommer fordi vi kjorer
mindre med de bensin- og dieselbilene vi allerede har.
Den kortsiktige drivstoffpriselastisiteten ligger trolig mel-
lom -0,10 0og -0,15 (NP 2011, Fridstrem 2016). Det skulle
innebzere at drivstoffettersporselen og CO,-utslippet syn-
ker med 0,25-0,35 prosent som folge av regjeringens for-
slag til drivstoffavgifter. Omregnet i arlig CO,-utslipp fra
personbiler tilsvarer dette ca. 20 000 tonn.

Ogsa godsbilene bruker autodiesel. Men den kortsiktige
elastisiteten her er trolig neer null, og i alle fall ikke hgyere
enn for personbiler. Utslippsreduksjonen for godsbiler er
neppe storre enn 10 000 tonn CO, i dret. Alt i alt anslér vi
utslippseffekten av drivstoffprisekningen til 30 000 tonn
CO, 1 éret.

Regjeringen opererer her med betydelig storre utslippsef-
fekter, basert pa beregninger med Finansdepartementets
modeller. I disse er den kortsiktige priselastisiteten -0,35
for bensin og -0,20 for autodiesel. Disse elastisitetsansla-
gene baserer seg, etter det vi har brakt 1 erfaring, p4 inter-
nasjonale metaanalyser av prisfelsomhet (Brons m. fl.,
2006; Labandeira m. fl., 2016).

Men en internasjonal metaanalyse har begrenset utsagns-
kraft om det norske transportmarkedet generelt og om
prisfolsomheten spesielt. Bilreiseettersporselens prisfol-
sombhet er helt avhengig av lokale forhold, mest konkret
av om det finnes gode, alternative reisemidler eller reise-
mél. Dersom kollektivtilbudet er godt, skal det mindre til
for 4 lokke bilistene ut av bilen. Pristelsomheten for driv-
stoff vil derfor vere storre 1 tettbygde land og strok enn i
grisgrendte.

I Norge befinner vi oss helt nederst p& skalaen med hen-
syn til kollektivreiser, eller — om man vil — helt gverst med
hensyn til bilbruk. Figur 5 viser andelen motoriserte reiser
til lands som foregdr med personbil. Totalen omfatter bil,
buss og bane. Fly, bat, sykkel og gange er holdt utenfor.

Norge ligger, sammen med Portugal, helt pa topp blant
landene i E@S-omrddet, med 89,8 prosent bilkjering.
Kollektivreisene — buss og bane — utgjor altsa 10,2 prosent.

I Danmark er kollektivandelen 20 prosent, dobbelt si hoy
om hos oss. I tillegg kommer at sveert mange dansker vel-
ger & sykle til jobb. Alt i alt er alternativene til bil vesent-
lig bedre i Danmark, og prisfelsomheten for drivstoff ma
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Nederland
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Fig. 5. Andel av motorisert persontransport til lands (personkm) som i 2014 foregikk med bil, i 31 EU- og EFTA-land.

Kilde: Eurostat

forventes a vaere deretter — dvs. storre. Tilsvarende gjelder
for Nederland, der buss og bane star for 13 prosent av de
motoriserte reisene.

De store landene i EU — Tyskland, Frankrike, Storbritannia,
Italia, Spania og Polen — har 40 til 100 prosent hgyere kol-
lektivandel enn vi. Dette vitner om at kollektivtilbudet i
disse landene oppleves som langt bedre enn gjennomsnit-
tet i Norge.

I tillegg kommer at vi ligger nesten i toppen av inntekts-
stigen. Ogsa dette trekker i retning av lav prisfelsomhet.

3.5 Sammenfattende utslippsberegning
Vére anslag for CO,-utslippseffektene av statsbudsjettet
2017 er oppsummert i Tabell 2.

Vi kommer til at Stortingets vedtak om engangsavgift,
momsfritak for elbiler og okt veibruksavgift pd drivstoff
sparer oss for minst 185 000 tonn CO,-utslipp i lopet
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av 2017. Det alt vesentlige av denne virkningen — minst
150 000 tonn — knytter seg til videreforing av den engangs-
avgiften som gjaldt dret for. Avgiftsendringene fra 2016 til
2017 bidrar med ytterligere ca. 35 000 tonn pé arsbasis.

Utslippseffekten av endringene i engangsavgiften er trolig i
storrelsesorden 2-3000 tonn i lopet av de nye bilenes forste
driftsar. Men denne effekten gjentar seg hvert arica. 17 ar
og utgjor alt i alt mellom 30 000 og 50 000 tonn i lepet av
bilenes levetid.

Tilsvarende gjelder for drivstoffavgiftenes pavirkning av
nybilsalget. Her er effekten av endringene fra 2016 til 2017
anslagsvis 1580 tonn i bilenes forste driftsér og 20-25 000
tonn i lopet av hele levetiden. Med det store innslaget av
null- og lavutslippsbiler en har i dagens modellutvalg, spil-
ler drivstoffprisen en storre rolle for valget av bilmodell
enn for.
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Tabell 2. Beregnede reduksjoner i drlige CO,-utslipp fra
veitrafikk som folge av Stortingets vedtak om bilavgifter for
2017. Tonn.

Via Viareise-

person- etter-

bilsalget sparselen I alt
Klimadifferensiert
engangsavgift per 2016 > 150 000 0 >150 000
Klimadifferensiert
engangsavgift - tillegg 2017  2-3 000 0  2-3000
@kt drivstoffavgift 2017 1580 30 000 31580
Sum - anslag > 155 000 30 000 > 185 000

I det lange lop har drivstoffavgiftene séledes storre pavirk-
ning pa CO,-utslippene via sammensetningen av nybilsal-
get enn gjennom reduksjon i reiseettersporselen. Vi har
beregnet elastisiteten av nye personbilers gjennomsnitts-
utslipp med hensyn pa drivstoffprisen til -0,17. Sammen
med den direkte ettersporselseffekten mellom -0,10 og
-0,15 er utslaget sdledes mellom -0,27 og -0,32 pd lang
sikt.

Den langsiktige prisfolsomheten for drivstoff kan komme
til 4 oke ytterligere i takt med stadig sterre og bedre
utvalg av null- og lavutslippsbiler. Men pé ett tidspunkt
vil denne utviklingen ventelig bli reversert. Etter hvert
som ladbare kjoretgy star for en storre del av bilparken,
vil drivstoffet utgjore en synkende andel av den gjennom-
snittlige generaliserte kostnaden ved bilkjering, som ogsé
inkluderer tidskostnader. Dette drar i retning av mindre
drivstoffprisfolsomhet.

Pa kort sikt, dvs. i lepet av bilenes forste driftsér, vil klima-
gevinsten av at vi kjoper utslippssvake biler veere bare ca.
1/17 av livslppsgevinsten, altsa -0,01. Sammen med reiset-
tersporselseffekten gir dette en kortsiktig elastisitet mellom
-0,11 og -0,16.

For heye estimat for prisfelsomheten for drivstoff har ledet
regjeringen til overdrevne anslag over den kortsiktige etter-
sporsels- og utslippseffekten av okt drivstoffavgift. S& vidt
vi kan beregne, er regjeringens anslag over den samlede
utslippseffekten av bilavgiftene likevel en god del neermere
realiteten enn CICEROs kalkyle.

Da har vi tatt med i betraktningen hele effekten av engangs-
avgiften, men for drivstoffavgiftens del bare gkningen fra
2016 til 2017. Dette kan synes inkonsekvent. Men som
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vi har vist, er drivstoffavgiftene i utgangspunktet knapt
nok tilstrekkelige til & internalisere de eksterne kostnadene
ved veitrafikk. Avgiftsnivéet avviker heller ikke radikalt fra
situasjonen i andre europeiske land. Slik sett er det ikke
unaturlig & bruke drivstoffavgiftsnivéet per 2016 som
referansepunkt.

En kunne alternativt f. eks. sammenlikne med en situasjon
der CO,-komponenten i drivstoffavgiften var null. Da ville
drivstoffprisene vare ca. 10 prosent lavere og personbiltra-
fikken minst 1 prosent storre. Utslippsgevinsten av bilav-
giftene i 2017 ville da bli & regne som minst 65 000 tonn
storre enn vist i Tabell 2 — altsd minst 250 000 tonn i alt.
Enda mye storre klimagevinst ville en selvsagt kunne regne
fram ved & sammenlikne med en situasjon uten drivstof-
favgifter i det hele tatt.

4 SAMFUNNS@KONOMENES ROLLE 1
KLIMADEBATTEN

Under en workshop i forbindelse med 11th World
Conference on Transport Research i Berkeley, California i
2007 gav Fred Salvucci fra MIT uttrykk for folgende syns-
punkt pd klimapolitikken (gjengitt etter hukommelsen):

«The market has created this problem. We cannot
expect the market to solve it. We should stop cra-
ving for efficiency and become more concerned with
effectiveness.»

Episoden rant meg i hu da jeg leste NOU 2015:15 fra
‘Grenn skattekommisjon’. Jeg er redd kommisjonen, som
var befolket av noen av landets skarpeste samfunnsgko-
nomer, har gitt nok et eksempel pa den type prinsipiell og
teoretisk problemorientering som i stor grad plasserer oss
pé sidelinjen i klima- og miljepolitikken. Ved stadig & vaere
mer opptatt av samfunnsekonomisk optimalitet (‘effici-
ency’) enn av slagkraftige virkemidler (‘effectiveness’) opp-
fattes vi pkonomer i vide kretser som lite relevante.

Norges folkevalgte organ har fastlagt @rgjerrige nasjonale
klimamdl. Innen 2030 skal klimagassutslippene redu-
seres til et niva som ligger 40 prosent lavere enn i 1990.
En vesentlig del av kuttene ma komme i ikke-kvotepliktig
sektor, det vil i forste rekke si i landbruk eller samferdsel.’

> Skillet mellom kvotepliktig og ikke-kvotepliktig sektor er ikke hugget
i stein. Et forhold som far forbausende liten oppmerksomhet i klima-
debatten, er at elektrifisering av kjoretoyparken flytter transport inn i
kvotepliktig sektor. Det er sdledes gode grunner for & regne elbilkjoring
som helt utslippsfri — ogsa i systemperspektiv.
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For at CO,-utslippet fra veitrafikk i 2030 skal bli 40 pro-
sent lavere enn i 1990, ma det reduseres med 55 prosent
fra nivaet i 2015.

I lys av dette ytterst krevende mélet kunne en forvente at
‘Grenn skattekommisjon’ ville utrede hvordan en, med et
minimum av samfunnspkonomiske kostnader, kunne innrette
skatte- og avgiftssystemet slik at klimamdlene ble nddd. En
kunne gjerne ogsd beregne skyggeprisen knyttet til denne
beskrankningen, og slik f4 fram hva det vil koste landet &
innfri utslippskravene.

I stedet valgte kommisjonen & konsentrere seg om et helt
annet spersmal: Hvordan kan klima- og miljeavgiftene bli (til-
neermet) samfunnsokonomisk optimale?

De to sporsmélene er virkelig helt forskjellige. De ville
vaere sammenfallende bare dersom det fantes en maéte 4
nd utslippsmélene pd, som ikke medferer samfunnseko-
nomiske kostnader. Men dette er gnsketenkning. Vi ma
regne med at det vil koste oss noe. Politikerne strever med
4 finne méter 4 gjore det p4, som ikke medferer storre
oppofringer enn at befolkningen (les: velgerne) gir med pé
det. Det ville vaere fint om ekonomene kunne hjelpe dem
med dette.

Nar gkonomene i stedet velger 4 ta tilflukt i teorien, og
forst og fremst gi r4d om hvordan man kan bedre den
samfunnsekonomiske lgnnsomheten (‘first-best economic
efficiency”), har de pd sett og vis satt seg til doms over den
politiske prioriteringen.

Demokratisk valgte styringsorgan har gjort det verdivalget
at vi 1 Norge skal pata oss den nedvendige kostnad for &
bidra med en viss mengde kutt i klimagassutslippene. Skal
samfunnsgkonomene da opptre som om denne beslutnin-
gen likevel er underordnet hensynet til samfunnsekono-
misk lpnnsomhet? Skal vi vaere folkestyrets overkikadorer?

Jeg mener nei. Vi mé erkjenne at samfunnsekonomien ikke
stdr over demokratiet, og at det kan finnes flere legitime
mal for politikken enn sterst mulig velstand og verdiska-
ping. Vi m4 stille oss til disposisjon for 4 bidra til at de
malene folkestyret har fastlagt, kan nds — men samtidig
gjerne fortelle hva det koster.

For & bli (oppfattet som) relevante m4 samfunnsekono-

mene besvare bestillingen fra det politiske systemet og
engasjere seg i sporsmalet om mal-middel-effektivitet: Hva

LASSE FRIDSTROM

skal til for & oppna det politisk definerte malet, og hvordan
kan denne nest-best-lgsningen bli billigst mulig?

Dobbeltbeskatningen av  personbilenes  CO,-utslipp,
nevnt i avsnitt 2.6.3, mé betraktes i dette perspektivet.
Beskatningen gir samfunnsgkonomisk tap, ja, men bidrar
pa lang sikt til en kraftig reduksjon i bilparkens CO,-
utslipp. Et grovt regnestykke gjort av Bjertnzes (2016)
antyder at dedvektstapet pd grunn av skattefavoriseringen
av elbiler kan belope seg til ca. kr 3,5 milliarder i 2015.°
Beregninger gjort av Fridstrom og @stli (2017) viser at res-
surskostnaden knyttet til import av dyrere biler enn ‘ned-
vendig’ utgjer rundt halvparten av dette belopet — anslags-
vis kr 1,725 milliarderi 2015.

Begge disse belapene er bruttokostnadstall. Til fradrag pé
lang sikt kommer betydelige energibesparelser, fordi elek-
tromotoren er tre-fire ganger sa energieffektiv som forbren-
ningsmotoren. Under moderat optimistiske forutsetninger
har vi (ibid.) beregnet nettoressurskostnaden til mellom
402 og 1166 kr/tCO,e, nar en summerer alle utslippskutt,
kostnader og besparelser fram til 2050 uten diskontering.
Med 4 prosent diskonteringsrente blir anslagene 903 til
1608 kr/tCOe.

I denne konteksten blir det politisk relevante spersmalet
hvilke andre nest-best-losninger, om noen, som kan gi tilsva-
rende store klimagevinster til en lavere kostnad. Min drem er
at Forskningsradet og/eller forvaltningen lyser ut romslige
midler for & besvare dette sporsmalet, og at landets beste
pkonomer kommer ned fra elfenbenstérnet og konkurrerer
om & pdta seg oppgaven.
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Norges Banks fond til skonomisk forskning

Pris til beste avhandling i
makrogkonomi

Norges Banks fond til gkonomisk forskning utlyser en konkurranse om beste doktoravhan-
dling i makrogkonomi. Prisen, som er pd 50 ooo kroner, deles ut pd bakgrunn av en innstill-
ing fra en sarskilt oppnevnt sakkyndig komité bestdende av to utenlandske skonomer med
professorkompetanse. Prisen kan eventuelt deles likt mellom to avhandlinger.

For 8 komme i betraktning ma doktoravhandlingen vare levert inn mellom 1. mai 2014
og 30. april 2017 ved et norsk universitet eller hgyskole, eller av en norsk statsborger
ved et utenlandsk lzrested.

Avhandlingen trenger ikke vaere endelig godkjent av bedgmmelseskomité ved innsending til
priskonkurransen. Innsendingsfrist er 31. august 2017. For mer informasjon, se egen net-
tside pd www.norges-bank.no <Om banken>.

Brita Bye
styreleder Norges Banks fond til gkonomisk forskning
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Omstilling | Stavangerregionen og Forus
nceringspark mellom markeder og
politiske planprosesser

Stavangerregionen har kanskje de storste omstillingsutfordringene i landet. Regionen ma i
storre grad bli en attraktiv lokalitet for hoyproduktive private bedrifter utenfor petroleumssek-
toren. Artikkelen analyserer og stiller spersmal ved det politiske systemet i Stavangerregionen
sin evne til 4 bidra til en vellykket omstilling gjennom planprosesser. Et potensielt problem
er at lokale politiske aktgrer har som mal a fordele arbeidsplasser mellom lokaliteter internt
i regionen, spesielt mellom bysentra og neringsomrader, basert pa et begrenset kunnskaps-
grunnlag om bedrifters lokaliseringsvalg. Vi fokuserer pd den politiske planprosessen for
Forus naeringspark, som med sine ca. 2500 bedrifter og 40 000 sysselsatte er landets storste
neeringspark.

1 INNLEDNING! ulike. Arsaken er at andelen av verdiskaping og arbeids-
Snart to ar etter at oljeprisen ble omtrent halvert er det klart | plasser som er knyttet til petroleumssektoren varierer mye
at de pkonomiske effektene pd norske regioner er svert | mellom norske regioner. Implikasjonen er at regionenes
omstillingsbehov varierer mye.

! Forfatterne er knyttet til Senter for Innovasjonsforskning ved Handels-

hogskolen ved UiS. Denne artikkelen er en del av forskningsprosjektet Den norske stat har en krevende jobb med 4 tilby virke-

«Stavangerregionen og Forus: Omstilling for kunnskapsbasert konkur- midler som er tilpasset ulike regionale omstillingsutfor-
ransekraft» som er finansiert av Forus neeringspark, Sparebanken Vest,

Base Property og Rogaland Fylkeskommune. Takk til tidsskriftets kon- dringer, og det er begrenset hvor mye fokus den kan ha
sulent for gode innspill. pé enkeltregioner. Dermed kan regionale politikere og
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regional forvaltning pd kommune- og fylkesnivé, som er
neermere de regionale utfordringene, f4 en viktigere rolle i
omstillingspolitikk.

Et sentralt underliggende premiss for debatten om omstil-
ling er at den norske petroleumssektoren i fremtiden vil
ha lavere ettersporsel etter varer, tjenester og arbeidskraft.
Dette skyldes en kombinasjon av lavere oljepris, begren-
sede petroleumsressurser som gjenstar 4 bygge ut og fal-
lende produksjon pé norsk sokkel. I en framtid med min-
dre petroleumsrelatert verdiskaping vil Stavangerregionen
og Forus neringspark ha store omstillingsutfordringer.
Betydelige negative okonomiske effekter av oljeprisfal-
let har allerede slatt inn. Utfordringen er at regionen m4
erstatte mange petroleumsrelaterte arbeidsplasser som var
sveert produktive for oljeprisfallet med andre hoyproduk-
tive arbeidsplasser utenfor sektoren for 4 opprettholde
verdiskapingen.

Det er vanskelig 4 peke ut disse «nye» sektorene, men
generelt m4 bedriftene og arbeidsplassene vare kunnskap-
sintensive for & kunne kompensere for den tapte verdi-
skapingen fra petroleumssektoren. For Stavangerregionen
vil en vellykket omstilling innebzere at den klarer & bli en
tilstrekkelig attraktiv lokalitet for kunnskapsarbeidere og
kunnskapsintensive bedrifter, slik at de velger 4 etablere
og utvikle seg i regionen. For 4 f4 til dette ma regionen
ha tilstrekkelig informasjon om betingelsene for & skape
attraktivitet i en tid nar lokaliseringsfaktorene endres av
hyppige og dyptgripende teknologiske og sosiogkono-

miske innovasjoner.

Stavangerregionen bestod i 2015 av 15 kommuner med
322 000 innbyggere pa et relativt begrenset areal i norsk
malestokk.? Kommunene kan hevdes & vaere ganske ulike
i flere dimensjoner, men er samtidig tett integrert pkono-
misk. Det kan argumenteres for at det med sd mange kom-
muner, med ulike lokalpolitiske interesser og agendaer, er
krevende 4 fore effektiv politikk for omstilling av regionen.

Vi fokuserer i artikkelen spesielt pd «petroleums-
tunge» Forus naeringspark, som ligger sentralt plassert i
Stavangerregionen, i det geografiske skjeeringspunktet
hvor de tre eierkommunene Stavanger, Sandnes og Sola
motes. Naeringsparken har vart gjennom en spektakulaer
vekst fra neermest utmark i 1970 til 4 bli landets storste
neaeringspark med ca. 40 000 sysselsatte. Eierkommunene
kjorer for tiden en interkommunal planprosess som skal

2 Rogaland fylke hadde 466 000 innbyggere samme ér.
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munne ut i nye planer og reguleringer for Forus narings-
park. Denne politiske planprosessen sender viktige signa-
ler om kommunenes kunnskapsgrunnlag og hvilke andre
hensyn de tar nar de skal skape lokaliseringsattraktivitet og
omstilling i regionen. De grep som eventuelt vedtas, kan
pévirke bdde Stavangerregionen og Forus sin fremtidige
lokaliseringsattraktivitet betydelig.

Stavangerregionen har en verktgykasse med et sett av
potensielle virkemidler for & pévirke regionens relative
attraktivitet innenlands og internasjonalt. Planer og regule-
ringer knyttet til arealer og lokalisering er potensielt viktige
virkemidler i den regionale politiske verktoykassen. Men
har de regionale politiske akterene kunnskapsgrunnlaget
til & bidra til regionens attraktivitet i en ny virkelighet? Det
er signaler fra regionale politiske aktgrer som kan tyde p4
en manglende forstéelse for betingelsene for a skape attrak-
tivitet og omstilling. Dette blir delvis manifestert i planpro-
sessen for Forus.

Denne artikkelen ser forst pd gkonomiske effekter av fal-
let i oljeprisen pa Stavangerregionen i avsnitt 2. Deretter,
i avsnitt 3, droftes faktorer som pévirker lokaliseringsbe-
slutninger til private bedrifter. Offentlig virkemiddelbruk
som kan pévirke lokaliseringsattraktivitet blir diskutert i
avsnitt 4. Avsnitt 5 fokuserer pa den interkommunale poli-
tiske prosessen med 4 lage planer og reguleringer for Forus
neeringspark. Avsnitt 6 gir noen vurderinger og anbefalin-
ger for en regional politikk som skal styrke regionens loka-
liseringsattraktivitet og bidra til omstilling.

2 VEKST, OLJEPRISFALL OG NYE UTFORDRINGER
Veksten i Stavangerregionen de siste tidrene har i betydelig
grad veert drevet av migrasjon av kapital og kompetanse
fra andre regioner og land som har funnet regionen - og
Forus neeringspark - lokaliseringsmessig attraktiv og kon-
kurransedyktig. Funn av petroleumsressurser pa norsk
kontinentalsokkel var forutsetningen for framveksten av
petroleumssektoren i Norge generelt, men at en si stor
andel av verdiskapingen og arbeidsplassene p4 fastlandet
ble lokalisert i denne regionen er indikasjon pa lokalise-
ringsattraktiviteten for private bedrifter som orienterte seg
mot sektoren. 1 2014 var den petroleumsrelaterte sysselset-
tingen i Stavangerregionen ca. 60 000 personer. P4 Forus
var det ca. 44 000 sysselsatte og en verdiskaping pa ca.
40 milliarder kroner, dominert av oljerelaterte bedrifter
som til sammen hadde ca. 19 000 ansatte, altsd omtrent
en tredjedel av den oljerelaterte sysselsettingen i regionen
(Blomgren, 2016).
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Figur 1. Fordelingen av ansatte i Forus naringspark i 2012
(Kilde: Blomgren, 2016)

Veksten pa Forus siden 1970-tallet kan delvis forklares
av at Forus ble en attraktiv lokasjon for bedrifter innen-
for regionen. Omrédet 14 neer befolkning og viktig infra-
struktur, hadde mye ledige arealer og var lett regulert.
Bedriftene kunne bygge raskt, rimelig og stort. Forus fikk
en vekst i sysselsetting og verdiskaping som var betydelig

hoyere enn sentrumsomréddene i Sandnes og Stavanger, og
ogsd enn andre, mindre sentrale omrdder i regionen. I mot-
setning til de mer sentrumsnaere omradene gjorde ramme-
betingelsene pa Forus det for eksempel mulig a etablere
store kombinasjonsbygg med lager, industri og kontorer,
som hadde kort vei fra konsept til produksjon (Blomgren,
2012). Lokaliseringsfaktorene bidro til at omrédet ble
attraktivt for petroleumsrelaterte bedrifter, som har repre-
sentert omtrent halvparten av sysselsettingen (jfr. Figur 1),
men ogsd for bedrifter innen varehandel og andre sektorer.

For fallet i oljeprisen i 2014 var arbeidsledigheten i
Rogaland under 2,5 prosent, og under landsgjennomsnit-
tet. Fra 2014 pokte ledigheten i Rogaland til 4,5 prosent i
desember 2016 mot 2,8 prosent for hele landet. I Stavanger
kommune var ledigheten pa 5,1 prosent i desember 2016,
i Sandnes 5,4 prosent og i Sola 5,3 prosent.

Nedgang i innbetalt arbeidsgiveravgift, som vist i figur 2, er
en annen indikator pa dalende aktivitetsniva. I Stavanger
falt innbetalt arbeidsgiveravgift med 16 prosent fra okto-
ber 2013 til oktober 2016, og i Sandnes var fallet pa 11
prosent. I samme periode har f.eks. Oslo hatt en gkning
p& 3 prosent, Bergen en reduksjon pd 1,6 prosent, og
Trondheim en gkning pa 2,6 prosent. Arbeidsledigheten
i Stavangerregionen ikke er hey i europeisk mélestokk.
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Figur 2. Arbeidsgiveravgift innbetalt i utvalgte kommuner (Oktober 2008 = 100)
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Figur 3. Utdanningsnivé (andel med heyere utdanning) og lonnskostnad per sysselsatt i 2015 (Kilde: SSB)

Regionen ber likevel planlegge for at fallet man har sett
i petroleumssektoren bare kan veaere begynnelsen pa en
langsiktig negativ trend. En slik trend kan for eksempel bli
drevet av fa gjenvaerende ikke-utbygde ressurser pa norsk
sokkel og framtidige politiske tiltak som folge av de globale
klimautfordringene.

Den storste utfordringen for Stavangerregionen de neste
tidirene er & sikre regionens verdiskaping og velferd gjen-
nom 4 skape attraktivitet for bedrifter (kapital) og men-
nesker (arbeidskraft) utenfor petroleumssektoren. Det er
viktig & understreke hvor stor denne utfordringen egent-
lig er. Produktiviteten i var dominerende petroleums-
sektor — herunder arbeidsproduktiviteten — er svert hoy.
Den hgye produktiviteten manifesterer seg delvis i at gjen-
nomsnittlig verdiskaping per sysselsatt og gjennomsnittlig
lonn per sysselsatt i Rogaland og Stavangerregionen lig-
ger betydelig over landsgjennomsnittet. Gjennomsnittlig
lonnsinntekt har ofte sterk sammenheng med utdan-
ningsnivaet til arbeidsstyrken, jfr. figur 3. For kommu-
ner i Stavangerregionen viser imidlertid figur 3 at nar
man kontrollerer for utdanningsnivd far arbeidsstyrken
i regionen en betydelig lonnspremie sammenlignet med
landsgjennomsnittet som er representert ved regresjons-
linjen. Dette ser vi ogsd nar vi sammenligner med storby-
ene Oslo, Bergen og Trondheim, hvor en sterre andel av
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befolkningen har heyere utdanning (hhv. 48 prosent, 40
prosent og 42 prosent) enn det Stavanger, Sola og Sandnes
har 1 snitt (38 prosent).

Implikasjonen av dette er at hvis Stavangerregionen skal
erstatte arbeidsplasser i petroleumssektoren med arbeids-
plasser i andre sektorer, og samtidig opprettholde verdi-
skaping og lennsinntekter i regionen i sterst mulig grad,
mé den (a): tiltrekke seg bedrifter fra de mest hoyproduk-
tive sektorene utenfor petroleumssektoren sammen med
hoykompetent arbeidskraft, og (b): gi bedriftene ramme-
betingelser som bidrar til at disse er blant de mest produk-
tive innenfor sine respektive sektorer sammenlignet med
andre regioner i inn- og utland.

3 PRIVATE BEDRIFTERS
LOKALISERINGSBESLUTNINGER

Niér et foretak eller en bedrift vurderer lokalisering i f.eks.
Stavangerregionen, kan man tenke seg at det i forste
omgang gjor en analyse av regionens overordnede loka-
liseringsmessige fordeler og ulemper sammenlignet med
andre konkurrerende regioner i inn- og utland. I neste del
av beslutningsprosessen vurderes fordeler og ulemper ved
konkrete lokaliseringsalternativer innen regionen, f.eks.
Stavanger sentrum, Sandnes sentrum, Forus neeringspark
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eller Tananger (havn). En beslutning om lokalisering (eller
vekst) vil vaere basert bide pa de overordnede vurderinger
av regionen og pa at foretaket eller bedriften faktisk finner
konkrete konkurransedyktige lokaliteter innen regionen.

Teorier for bedrifters lokaliseringsbeslutninger har sine
rotter tilbake til Weber (1929) og Hotelling (1929), m.fl.
Private foretak som er utsatt for konkurranse og har eiere
som krever avkastning pa investert kapital, vil for de aller
fleste typer avgjorelser vurdere hvordan ulike valg pévir-
ker deres konkurranseevne og finansielle avkastning. Dette
gjelder ogsa beslutninger om geografisk lokalisering og
ekspansjon (eller reduksjon) av produksjonen i en region
(Wong, 1998; Begg, 1999, 2002; Davis og Weinstein,
2002).

Regioner star overfor et mangfold av foretak og bedrif-
ter som stiller ulike krav til lokalisering og arealbruk.
Lokaliseringsbeslutninger pévirkes bl.a. av hvilke kunder
og leveranderer man har, og hvor kundene og leverando-
rene er lokalisert. Videre vurderes tilgangen pa produk-
sjonsteknologi, arbeidskraft, transportinfrastruktur og
andre innsatsfaktorer, samt negative miljoeffekter av virk-
sombheten og eksterne samhandlingsbehov som trengs for &
sikre tilforsel av ny kunnskap og innovasjonsevne.

Lokaliseringsvalget kan ogsd bli pédvirket av regionale
klynge- eller agglomerasjonseffekter. Neeringsklynger slik
som de defineres i pkonomisk geografi, er ikke bare en
tilfeldig konsentrasjon av mer eller mindre relaterte virk-
somheter. Neeringsklynger har vi ndr geografisk agglome-
rasjon gir positive eksterne effekter for foretak og bedrifter
gjennom okt kunnskapsdeling og framvekst av spesiali-
serte og kunnskapsintensive leveranderer m.m. som oker
innovasjonsevnen, produktiviteten og, i beste fall, forer til
selvforsterkende vekstsykler (Porter, 2000; Duranton og
Puga, 2004; Rosenthal og Strange, 2004). I naringsklyn-
gelitteraturen skiller man mellom (1) lokaliseringsfordeler
eller Marshall-Arrow-Romer-eksternaliteter og (2) urbani-
seringsfordeler og Jacobs-eksternaliteter. Den forstnevnte
er positive eksterne virkninger knyttet til kunnskapsover-
foring mm. innenfor sektorer i en region, mens den andre
er positive eksterne virkninger mellom bedrifter og andre
organisasjoner i et bredt sett av mer eller mindre relaterte
sektorer i en urban region. Det er et viktig spersmél i hvil-
ken grad nye klyngefordeler kan utvikles eller forsterkes i
framtiden i Stavangerregionen, og i hvilken grad disse vil
veere avhengige av framveksten av én eller fi smale sek-
torer eller av flere sektorer, mao. om det er lokaliserings-
eller urbaniseringsfordeler som vil gi vekst.
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En viktig innsikt fra forskningen er at vellykkede naerings-
klynger er svert vanskelige 4 etablere gjennom politiske
vedtak eller bruk av offentlige virkemidler (Martin, 2015).
De aller fleste vellykkede nzeringsklynger eller agglomera-
sjoner har utviklet seg «organisk». Klyngene er resultatet
av et mer eller mindre tilfeldig utgangspunkt (f.eks. knyt-
tet til entreprenorer som etablerte de forste virksomhetene)
og kunnskapsbaseoppgraderinger eller innovasjoner. Vekst
har i liten grad har veert styrt og koordinert av myndighe-
tene, men har skjedd i et samspill mellom mange aktorer i
privat og offentlig sektor.

4 OFFENTLIGE VIRKEMIDLER OG
LOKALISERINGSATTRAKTIVITET

4.1 Kunnskapsgrunnlag for offentlig virkemiddelbruk
Variasjonen i hvilke lokaliseringsfaktorer ulike naeringer
og bedrifter vektlegger, innebaerer at det er fordelaktig for
en region & kunne tilby et mangfold av nzringslokalite-
ter med ulike lokaliseringskvaliteter. Problemet for regio-
nale politiske myndigheter er 4 ha tilstrekkelig kunnskap
om behovene til ulike typer neringer og bedrifter, slik at
man kan tilby virkemidler og reguleringer som gir lokali-
seringsfortrinn 1 konkurranse med andre regioner og land.
Det kan vere svaert krevende og kostbart for offentlige
myndigheter & tilegne seg kunnskap om ulike nzeringers
og bedrifters lokaliseringsbehov. Det er opplagt at beslut-
ningskriteriene vil veere forskjellige avhengig av om man
f.eks. er en skobutikk, restaurant, bilforretning, advokat-
firma, neeringsmiddelbedrift, maskinverksted, skipsverft,
eller aluminiumsverk. Samtidig kan det ogsd innenfor
samme sektor vare sveert ulike vurderinger og vektinger
av lokaliseringsfaktorer.

I mangel pa kunnskap er det vesentlig at myndighetene
ikke lager «smale» virkemidler (f.eks. offentlig finansier-
ing og subsidiering) eller reguleringer som er strengere enn
det som er nedvendig for 4 ivareta andre hensyn (f.eks.
helse, miljo og sikkerhet). Nordtveit et al. (2015) gir et
eksempel pa kunnskapsinnhenting av neeringslivets loka-
liseringspreferanser for Rogaland Fylkeskommune. Denne
rapporten gir noe kunnskap om lokaliseringsfaktorer,
men den viser ogsd hvor krevende det er 4 fa et tilstrek-
kelig kunnskapsgrunnlag for effektiv virkemiddelbruk
og reguleringer. Rapportene fra Cowi (2014) og Greater
Stavanger (2015), som omhandler naringsarealstrategi for
Stavangerregionen, illustrerer ogsi utfordringene med &
etablere et kunnskapsgrunnlag for regionale myndigheter.

Offentlig virkemiddelbruk og reguleringer har ogsd en
dynamisk dimensjon. Det viser seg at offentlige virkemidler
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og reguleringer ikke alltid lar seg endre s lett, men over
tid kan de teknologiske og sosiogkonomiske betingelsene
som pévirker konkurranseevnen til naeringslivet, endres
vesentlig. Dermed kan virkemidler og reguleringer som er
hensiktsmessige i dag, vaere ineffektive eller endog bremse-
klosser i framtiden. Politikerne star overfor betydelig usik-
kerhet nar det kommer til hvordan innovasjoner og andre
endringer i markeder og samfunn vil pavirke bedrifters
fremtidige lokaliseringsvurderinger. Planer og reguleringer
bor derfor ta hoyde for denne usikkerheten ved a bygge
inn muligheter for fleksibilitet.

Nasjonale og lokale myndigheters virkemiddelbruk og
reguleringer kan ha en avgjorende effekt pd bedrifters loka-
liseringsvalg. Lokale myndigheter har en potensiell verk-
toykasse med virkemidler og reguleringer som kan styrke
eller svekke regionens lokaliseringsattraktivitet. Denne
omlfatter ogsd omfatter planer og reguleringer for arealer og
infrastruktur. Videre kan planer og reguleringer for lokali-
teter innenfor en region, slik som Forus naringspark, ha
effekter pa en regions totale lokaliseringsattraktivitet. Dette
gjelder spesielt hvis lokalitetene i utgangspunktet er blant
de mest attraktive i regionen, og har unike lokaliseringsfor-
trinn sammenlignet med andre regionale lokaliteter.

4.2 Intra-regional konkurranse og regulering

Innenfor en region kan det vaere rivalisering og konkur-
ranse mellom ulike lokaliteter nér det gjelder 4 tiltrekke seg
bedrifter, mennesker og verdiskaping. Eksempelvis er det
i Stavangerregionen konkurranse mellom Stavanger sen-
trum, Sandnes sentrum, Tananger og Forus. Konkurranse
mellom lokaliteter kan gi okt samfunnsgkonomisk vel-
ferd tilsvarende det samfunnet kan oppnd nér det tillater
konkurranse mellom bedrifter. En intra-regional konkur-
ranse kan styrke den totale regionale gkonomien dersom
dette f.eks. forer til okt innovasjon og effektivitet i offent-
lig infrastruktur, tjenester og reguleringer. Dermed kan
regionen bidra til gkt produktivitet og konkurranseevne
for neeringslivet, og den blir en mer attraktiv lokalitet for
foretak eller bedrifter som kunne ha lokalisert seg i andre
regioner.

Det er selvsagt vesentlig 4 unnga en konkurranse mellom
lokaliteter som gir et «race to the bottom». Dette kan skje
gjennom svekkelse av f.eks. skattegrunnlaget for ned-
vendige offentlige tjenester, arbeidstakerrettigheter, helse
og miljostandarder eller at det gis kostbare fordeler (sub-
sidier) for 4 tiltrekke virksomheter. Kostnaden ved slike
fordeler kan i ytterste konsekvens overgd gevinsten ved
at en virksomhet lokaliserer seg til regionen. Det ber her
pépekes at «race to the bottom»-problemet nok er vesentlig

TVETERAS, RORHEIM, GJELSVIK, FITJAR, ASHEIM

storre i konkurransen mellom nasjoner om arbeidsplasser
og verdiskaping. Nasjoner har helt andre muligheter til &
senke sine skatter og standarder enn norske kommuner,
som er begrenset av nasjonale myndigheter og lovgivning.

I en intra-regional konkurranse om arbeidsplasser og ver-
diskaping vil det vanligvis vere lokaliteter som «vinner»
og lokaliteter som «taper». 1 Stavangerregionen har det
veert en relativ svekkelse av neeringslivet 1 sentrumsomra-
dene. Dette har resultert i en diskusjon om hvordan man
kan styrke sentrumsomridene i konkurransen med Forus
og andre lokaliteter. En region ber veere varsom med 4 for-
soke & endre konkurransen mellom lokaliteter gjennom
4 lage reguleringer som begrenser veksten i visse lokali-
teter ut over det som er npdvendig av hensyn til innbyg-
gernes livskvalitet, miljp, helse og sikkerhet (McDonald
og McMillen, 2012). Man bor spesielt gjore grundige vur-
deringer ved palegging av restriksjoner pé lokaliteter med
unike karakteristika som andre lokaliteter i regionen ikke
kan erstatte. Gjores dette, kan regionen tape verdiskaping
fordi bedrifter ikke finner andre attraktive lokaliteter for
etablering og vekst.

Et annet forhold ved 4 pélegge restriksjoner pd noen loka-
liteter er at andre lokaliteter som skal beskyttes eller stimu-
leres, kan fa svakere incentiver til & styrke sin attraktivitet
gjennom ulike tiltak. En mulig effekt er altsa at sentrums-
omradene som beskyttes mot konkurranse fra andre loka-
liteter, lar veere & innovere og effektivisere tjenestetilbud og
reguleringer pd mater som kan styrke deres attraktivitet.
Konsekvensen av dette er at regionens totale lokaliserings-
attraktivitet svekkes.

Det bor igjen pépekes at regionale politiske myndighe-
ter har et betydelig informasjonsproblem dersom poli-
tikk skal begrense mnoen lokaliteter og styrke andre.
Kunnskapsgrunnlaget om lokaliseringsfaktorene til bedrif-
ter i ulike neeringer vil vanligvis veere mangelfullt, og nar
dette i tillegg skal kobles mot kunnskap om «mikro-egen-
skapene» til ulike lokaliteter innenfor regionen, blir utfor-
dringene spesielt store.

5 PLANPROSESSEN FOR FORUS NZARINGSPARK

Offentlige planer og reguleringer for Forus kan pavirke den
totale lokaliseringsattraktiviteten til Stavangerregionen.
Forenklet handler planprosessene om & regulere hvilke
typer produksjonsaktiviteter som kan lokalisere seg pa
Forus, hvor store arealer som stilles til disposisjon, parke-
ringsarealer og -restriksjoner, transportdrer og typer trans-
port, arkitektoniske utbyggingslgsninger, etc. Malsettingen
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for en rasjonell regional planlegger bor ikke vaere 4 maksi-
mere veksten pa Forus isolert, men & gi Forus de ramme-
betingelser som bidrar til at regionen totalt kan oppné en
omstilling og vekst som sikrer levestandarden og velferden
til regionens innbyggere.

De historiske lokaliseringsbeslutningene til bedrifter bade
i og utenfor petroleumssektoren er et resultat av bedriftso-
konomiske vurderinger. Disse lokaliseringsbeslutningene
ble i hoyeste grad pévirket av markeder som omfattet til-
bydere av arealer og lokaler, leverandgrer av innsatsvarer
og tjenester, kunder og arbeidstagere. Men lokaliserings-
beslutningene ble ogsa pavirket av offentlige investeringer,
planer og reguleringer, som bade hadde direkte innflytelse
gjennom restriksjoner de la pa bedriftene, og indirekte
innflytelse gjennom effekter pd kostnader og priser i mar-
kedet, herunder priser pd arealer og bygginfrastruktur.

Nar regionens politiske myndigheter i 2016 og 2017 vur-
derer planer og reguleringer for Forus og andre omréder,
sd er det klart at underliggende forhold har endret seg
vesentlig siden 1970- og 1980-tallet. Forus og regionen er
i en annen situasjon nir det gjelder konsentrasjonen av
bedrifter og mennesker, og transport av varer og mennes-
ker. Samfunnet stiller andre krav til bl.a. miljo- og klimaef-
fekter av menneskelige aktiviteter og energibruk. Alt dette
taler for at Forus ikke kan ha samme «laissez faire»-regule-
ringer som for 20-40 ar siden. I lys av regionens betydelige
utfordringer nar det gjelder framtidig okonomisk vekst, er
det likevel viktig at politikerne ikke ilegger flere restriksjo-
ner enn det som er nedvendig for 4 sikre regionens totale
lokaliseringsattraktivitet.

I det folgende vil vi drofte viktige aspekter ved den poli-
tiske planprosessen for Forus naeringspark. Nar det gjelder
neeringsutvikling og lokalitetsattraktivitet for naeringslivet,
er det begrenset med kunnskapsgrunnlag a finne i doku-
mentene pd hjemmesiden til den interkommunale kom-
munedelplanen (IKDP) Forus. Her finnes et heringsnotat
og en stedsanalyse (IKDP Forus, 2016; KAP, 2016),> samt
ulike rapporter om Stavangerregionen og Forus de siste
arene (Cowi, 2014; Greater Stavanger, 2015; Nordtveit
m.fl., 2015).

5.1 Prognoser og scenarier for fremtiden
I IKDP Forus™ heringsutkast s. 4 brukes begreper som

«vekstscenario» og «prognose», og utkastet bruker

* Hjemmesiden til IKDP Forus: https:/ikdpforus.com/forside/plando-
kument/.
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scenarier/prognoser som grunnlag for planlegging og regu-
lering av Forus. Pa side 4 stér det at:

«Rddmennene anbefaler d legge til grunn et moderat vekstsce-
nario for Forus og regionen fram til 2040. Dersom man for-
utsetter at Forus beholder samme andel av regionens totale
arbeidsplasstall som i 2013, betyr det at sysselsettingsveksten
for Forus blir pa 6 000- 12 000 arbeidsplasser fram mot 2040.
Her er ikke tatt hoyde for at kommunene prioriterer en sterk
utvikling i kommunesentrene innenfor samme tidshorisont.

Prognosen for sysselsetting er basert pd kunnskap om befolk-
ningsutvikling, mulige utviklingsretninger for nceringslivet og
vurdering av gjennomsnittlig utbygging pd Forus de siste ti-
drene. Utbyggingsmengden som kommunene anbefaler i planen
bor sta i forhold til det som er pnsket mengde utfra mdl og det
som er praktisk giennomforbart fram til 2040.»

I utkastet fra IKDP Forus er det lite problematisering av
usikkerheten knyttet til veksten i arbeidsplasser og hva
slags arbeidsplasser dette blir. Det er svert krevende &
gi pkonomiske prognoser for fremtiden, spesielt i et per-
spektiv pd 20-30 ar. Vi har sett pa de scenarier/prognoser
for Stavangerregionen og Forus som presenteres pa IKDP
Forus” hjemmeside og i rapporter som er i litteraturlisten
her. Vi vil ikke drofte disse inngdende her og begrenser
oss til & hevde at disse bor brukes med betydelig varsom-
het. Begrepene scenarier og prognoser ber ikke blandes
sammen. Scenarier brukes for & utvikle alternative bilder
av hva som kan skje i fremtiden. Poenget med scenarier er
nettopp a fa fram at fremtiden er usikker, den kan utvikles
i flere retninger som vi ikke kan ha informasjon om i dag.
Vi kan gjgre oss opp en mening om de viktigste drivkref-
tene for ulike vekstbaner, f.eks. oljepris, regionens attrak-
tivitet, bedriftenes innovasjons- og konkurranseevne, kva-
liteten pa vare utdanningsinstitusjoner etc. Scenariene kan
brukes i planlegging for 4 ta hoyde for den genuine usik-
kerheten som ligger i vére «spekulasjoner» om framtida. A
legge til grunn et «lavt vekstscenario» er sveert risikabelt.
Her vises til Scenarier2029 som ble lansert i 2012 (http://
www.scenarier2029.no), og som bl.a. drofter bruken av
prognoser for befolkningsutviklingen i regionen. Det viste
seg at prognosene fra SSB bommet grovt pa omfanget av
innvandring.

Nér det gjelder regionens vekst i sysselsetting, verdiskaping
og andre gkonomiske storrelser ville nok et mer korrekt
begrep vaere «antagelser» eller «forutsetninger». Slik som
prognoser presenteres, kan de gi en illusjon av en sterre
sikkerhet om fremtidig vekst enn det man faktisk har. I
mange sammenhenger er det ngdvendig & ha «prognoser»
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eller «forutsetninger» for planer og reguleringer, men det
er et spersmal hvor nyttige disse faktisk er for planer og
reguleringer. Man mé veere varsom med hvordan de bru-
kes, og hvor ambisigst/spesifikt planer og reguleringer blir
utformet nér det gjelder detaljeringsgrad etc. med basis 1
sveert usikre prognoser.

Regionen stér overfor stor usikkerhet og store utfordringer
ndr det gjelder tiltrekke seg bedrifter og skape arbeidsplas-
ser 1 konkurranse med andre regioner. Fleksibilitet og hur-
tighet vil veere viktig ndr nye muligheter dukker opp. Da er
det vesentlig at regionale myndigheter ikke lager planer og
reguleringer basert pa svaert usikre prognoser som svekker
regionens fleksibilitet.

5.2 Vekst pa Forus vs. sentrumsomrddene

Det er formuleringer i IKDP Forus' heringsutkast som
tyder p4 at man forseker & styre fordelingen av veksten
mellom sentrumsomradene i Stavangerregionen og Forus.

Pa side 4 i IKDP Forus’ heringsutkast star det at:

I droftingen av intra-regional konkurranse og regulering i
avsnitt 4.2 papekte vi (1) farene ved 4 legge restriksjoner
pé lokaliteter i en region som har unike egenskaper, for at
andre lokaliteter i regionen skal f& okt vekst, (2) faren for
at de lokaliteter som blir positivt diskriminert, far svakere
incentiver til 4 innovere og effektivisere sitt offentlige tje-
nestetilbud og reguleringer slik at deres lokaliseringsattrak-
tivitet oker, samt at (3) kunnskapsgrunnlaget om lokali-
seringsvurderingene til ulike bedrifter i ulike nzeringer kan
vaere svaert mangelfullt. Nar dette i tillegg skal kobles mot
kunnskap om egenskapene til ulike lokaliteter i regionen,
blir utfordringene store.

Det kan ligge i IKDP Forus en implisitt antagelse om at den
relativt svakere veksten i verdiskaping i sentrumsomrédene
i regionen, da szrlig Stavanger sentrum og Sandnes sen-
trum, skyldes at veksten pd Forus i form av sysselsetting,
arbeidsplasser, verdiskaping og tilhgrende infrastruktur og
annet tilbud, har fortrengt mulig vekst i sentrumsomra-
dene. Det antas videre at dersom man legger begrensninger
pé veksten pd Forus vil veksten i stedet skje i sentrums-
omradene. Kunnskapsgrunnlaget for disse vurderingene
synes begrenset, og redegjorelse for de arsakssammenhen-
ger som legges til grunn foreligger ikke fra IKDP Forus. Det
bor papekes at generelt er ikke intern konkurranse mellom
neeringsomrader et null-sum-spill, mens konkurransen
mellom regioner er det i storre grad.

TVETERAS, RORHEIM, GJELSVIK, FITJAR, ASHEIM

[ IKDP Forus er det ikke gjort vurderinger av virkningene
pé netto verdiskaping og forventet okonomisk vekst i regi-
onen som fplger av de foreslatte endringene i omraderegu-
lering og andre restriksjoner. Det kan tenkes at bedrifter
som vurderer 4 lokalisere seg i regionen, ikke vil anse sen-
trum som et godt nok alternativ dersom muligheten til &
lokalisere seg pa Forus forsvinner, og dermed velge & loka-
lisere seg i en annen del av landet.

Videre er muligheten for at det er forhold ved sentrums-
omradene i seg selv som gjor dem lite attraktive for bedrif-
ter, ikke analysert. Slike forhold kan vere trege spknads-
og beslutningsprosesser, tilgang pa arealer, pris p4 arealer,
neerhet til kunder, parkering, krav til vern av bebyggelse,
etc. Det kan veaere at det er summen av reguleringer og
andre faktorer som har fort til utviklingen i sentrum, og at
en fornuftig deregulering vil veere mer formalstjenlig enn &
legge strengere reguleringer pa Forus.

Sentrumsomrader har over tid tapt i konkurransen om en
del typer bedrifter og arbeidsplasser. I sentrumsomradene
er det mange reguleringer og brukerinteresser som hindrer
eksperimentering og nye lgsninger. Restriksjonene vil all-
tid veere sterkere i sentrumsomradene fordi utbygginger i
storre grad vil komme i konflikt med krav og interesser
knyttet til estetikk, bokvalitet og kulturvern. Men sen-
trumsomréddene vil likevel kunne videreutvikles til a vaere
attraktive for flere typer bedrifter og mennesker uten at de
ma skjermes mot konkurranse fra Forus og andre omrader
gjennom reguleringer.

Det sentralt beliggende Forus-omrddet har trolig noen
unike muligheter for eksperimentering og innovasjon som
Stavanger sentrum, Sandnes sentrum og andre deler av
regionen mangler. Den heye verdiskapingen og det store
antallet arbeidsplasser i Norges storste naringspark gjor
at man her kan oppni en samfunnsegkonomisk effektiv
skala for visse typer bygg-, transport- og energilosninger
som ikke ville veert mulig i andre omrdder. For kunnskaps-
intensive, industrielt orienterte bedrifter med behov for
fleksibilitet, areal og sentral lokalisering vil Forus ogsé i
fremtiden kunne tilby unike fortrinn. For detaljhandel har
det over tid vert store strukturelle endringer med f.eks.
stadig sterre fysiske utsalgssteder og stor vekst i netthan-
del. Forus kan tilby konkurransedyktige rammebetingelser
for fremtidens detaljhandelskonsepter, og dermed bidra til
regionale arbeidsplasser og verdiskaping.

5.3 Fortetting og neeringsklynger
Til grunn for de foreslatte prinsipper for videre planutfor-
ming i IKDP Forus ligger det en rekke mélsettinger om 4
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styrke Forus nér det gjelder innovasjon i neeringslivet, bo-
kvaliteter, naturopplevelser, estetiske kvaliteter, transport/
reisetid og miljp- og klimaeffekter. Det foreslés en fortet-
ting av utbyggingen knyttet til en foreslatt kollektiv trans-
portstruktur med lokalisering rundt holdeplasser.

For & styrke Forus som et attraktivt neeringsomrade for
kunnskapsintensive virksomheter sd foreslés det i horings-
notatets avsnitt 3.1. (s. 5) at «virksomhetene samler seg
rundt nye felles baser ved noen fd bussholdeplasser; hvor de
deler funksjoner, ansatte moter hverandre og mer tilfeldige og
nye nettverk oppstdr.» Videre star det pd s. 5 at «Utvikling
av noen fd baser rundt stoppesteder er tiltenkt en scerlig viktig
rolle for attraktiv, kunnskapsbasert og innovativ neeringsutvik-
ling.» Dette er inspirert av tankegang om naeringsklynger
og nzrhet som kilde til kunnskapsoverfering. For noen
typer neeringer og kunnskapsakterer kan tett fysisk kon-
sentrasjon gi kunnskapsdeling og samarbeid som leder til
innovasjoner som man ellers ikke ville fatt. T et neerings-
omrade som gir rom for flere ulike typer eksperimenter
er dette et spor som kan vere vel verdt & forfolge. Dette
sporet vil trolig kreve en langsiktig oppfelging og ressurs-
bruk i regionen for man har strukturer som er selvgiende
og okonomisk beerekraftige.

IKDP Forus legger til grunn et syn pa at fortetting forer
til storre grad av og hyppigere kunnskapsoverfering, noe
som igjen kan gke innovasjonsevnen og verdiskapingen.
Noen ganger fir bedrifter ny kunnskap gjennom virksom-
heter som er lokalisert tett pa. Nyere forskning tyder pa at
slike effekter ikke er like fremtredende som tidligere antatt
(Fitjar og Rodriguez-Pose, 2011; Gjelsvik og Fitjar, 2012).
Det er dokumentert at mange bedrifter fir den viktigste
kunnskapen fra virksomheter i andre deler av landet og
internasjonalt. Dette utelukker ikke den type fortetting
som IKDP foresldr, men forskningen impliserer at det kan
vaere en krevende jobb & tiltrekke seg de virksomheter
som vil nyte godt av denne type nerhet i sine leerings- og
INnovasjonsprosesser.

Leerdommer fra neeringsklyngelitteraturen og petroleums-
sektoren i Norge er at det er vanskelig & utforme politiske
virkemidler og reguleringer som effektivt kan bidra til 4
utvikle naeringsklynger i spesifikke lokaliteter eller sekto-
rer (Martin, 2015). Det kan veere mer realistisk & oppnd
etablering og vekst av neeringsklynger giennom & gi gode
generelle rammebetingelser for neringslivet og bidra
til & styrke kunnskapsakterer i regionen som universitet

og FoU-institutter. For Forus handler dette om & skape
lokaliseringsattraktivitet for virksomheter i et bredt sett

74 1/ SAMFUNNSQKONOMEN NR. 2 2017

av sektorer. Selve etableringen av nye neringsklynger og
vekst eller transformasjon av «gamle» neeringsklynger ma
i betydelig grad veere et resultat av organiske prosesser.
Det viktigste bidraget politikerne da kan gi er trolig a ikke
lage for restriktive planer og reguleringer for Forus, slik
at omrddet fortsatt kan tilby lokaliseringskvaliteter som
sentralitet, fleksibilitet, hurtighet og muligheter, ogsa for
storskala virksomheter.

6 OPPSUMMERING OG ANBEFALINGER

En vellykket omstilling av neaeringslivet i Stavangerregionen
er avhengig av at den blir et konkurransedyktig lokalise-
ringsalternativ for bedrifter bade i og utenfor petroleums-
sektoren. Ingen kan forutse med rimelig sikkerhet hvilke
nye bedrifter eller naeringer som kan vurdere 4 etablere seg
og vokse i regionen i drene fremover, eller hvilke lokalise-
rings- og arealbehov de vil ha. Det man imidlertid kan si
med rimelig sikkerhet, er at planer og reguleringer som leg-
ger restriksjoner pé lokaliseringsbeslutninger vil begrense
utfallsrommet nar det kommer til bredden av mulige nye
kilder til verdiskaping. I Stavangerregionen er det indika-
sjoner pd at det politiske systemet har utfordringer med 4
finne en god balanse, noe som blir synliggjort i planproses-
sen for Forus neeringspark.

Forus har historisk bidratt til & heve Stavangerregionens
lokaliseringsattraktivitet gjennom kombinasjonen av sen-
tralitet, fleksibilitet, hurtighet, muligheter for storskala
virksomhet og konkurransedyktige priser/kostnader.
Denne kombinasjonen er unik, i den forstand at den ikke
fins i samme grad i andre deler av regionen. I en framtid da
Stavangerregionen ma konkurrere med andre regioner om
nye naringer, er det viktig & ikke svekke attraktiviteten til
denne lokasjonen gjennom reguleringer som medforer for

strenge eller unpdvendige restriksjoner.

Den interkommunale politiske planprosessen for Forus
har lite dokumentasjon og analyser av neeringslivets
behov og lokaliseringsattraktivitet. I den videre planpro-
sessen for Forus ber det bli et storre fokus pd & styrke
kunnskapsgrunnlaget knyttet til lokaliseringsattraktivi-
tet for neeringslivet. Perspektivet for dette bor vaere hele
Stavangerregionen, og Forus ma ses i sammenheng med
andre lokaliteter i regionen og hvilke lokaliseringsmessige

styrker og svakheter disse har for naeringslivet.

Kunnskapsgrunnlaget bor styrkes om lokaliseringsfak-
torene for ulike sektorer innen privat neeringsliv, f.eks.
forretningsmessig tjenesteyting,

industri, varehandel.
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En differensierende faktor i lokaliseringsbeslutninger er
bedriftenes kunnskapsbehov, og typer avhengighet bedrif-
tene har av samhandling med andre virksomheter i leerings-
og innovasjonsprosesser. For Forus er behovene til typisk
arealkrevende sektorer som bdde selger til konsumenter
og bedrifter (feks. kjoretoy, mobel, interior, byggevarer)
spesielt relevante. Man bgr ogsé vurdere om analysene skal
omfatte effektene av kjededannelse og —vekst i en rekke
sektorer. Det er nedvendig a forstd i hvilken grad det er
naerhet til et bredt nzaeringsliv og bredt spekter kunnskaps-
aktorer («urbaniseringspkonomier») eller smalere spekter
av virksomheter («lokaliseringspkonomier») som driver
lokaliseringsbeslutninger.

Kommunene bor gi sine méalsettinger om & balansere vek-
sten pd Forus og i sentrumsomradene en bedre kunn-
skapsmessig forankring. Kunnskapsgrunnlaget for 4 styrke
neringslivet i sentrumsomradene i forhold til Forus synes
4 veere mangelfullt. Mangelfull kunnskap om bedrifters
lokaliseringsvurderinger og hva ulike lokaliteter faktisk til-
byr, kan skape urealistiske forestillinger om sentrumsom-
rddenes attraktivitet. Faren er at positiv diskriminering av
sentrumsomradene gjennom restriksjoner pd Forus svek-
ker Stavangerregionens totale attraktivitet.

Planprosessen for Forus bruker prognoser om vekst i sys-
selsetting de neste tifrene som er sveert usikre. Det er viktig
at usikre prognoser ikke blir et grunnlag for & lage strenge
eller ungdvendige restriksjoner i en framtid da regionen
trenger fleksibilitet og hurtighet nar nye muligheter dukker
opp. Bruk av prognoser slik det er gjort i planprosessen for
Forus, kan gi en illusjon av at vi forstar framtidens utvik-
ling i neeringslivet bedre enn det som er realiteten. Usikre
prognoser er ogsd et darlig grunnlag for & balansere veksten
mellom Forus og sentrumsomrédene. Som nevnt, mangler
denne politikken som i seg selv et kunnskapsgrunnlag.

For noen av de mest attraktive bedriftene kan et riktig
regulert Forus vaere det som sikrer at de lokaliserer seg og
vokser i regionen. Derfor ber politikerne i de tre eierkom-
munene gjore grundige vurderinger slik de ikke lager for
restriktive planer for Forus. Det kan i verste fall svekke
regionens totale attraktivitet. Vi har papekt at anbefalinger
i planprosessen for Forus mangler et kunnskapsgrunnlag
om behovene til ulike deler av nearingslivet i fremtiden. I
lys av dette kan det veere fornuftig 4 ile litt langsommere i
reguleringen av Forus.
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Kostnadsutvikling pd norsk sokkel

En unormalt lang oppgangskonjunktur pa mer enn ti ar har gitt sterk kostnadsgkning i
oljeindustrien, i Norge og i andre utvinningsland. Kombinert med sterkt fall i oljeprisen har
oljebransjen og utvinningsland fatt store gkonomiske utfordringer. Dette har gitt mer opp-
merksomhet rundt kostnadssiden. Det skal ikke mye anstrengelse til for 4 finne eksempler pa
prosjekter med omfattende kostnadsoverskridelser. Hvilke faktorer ligger bak kostnadsover-
skridelsene? Basert pd medieomtale kan det vaere lett & dannet seg et inntrykk av at olje- og
gassektoren i Norge lider av manglende evne og kompetanse til 4 planlegge og gjennomfore
prosjekter i henhold til budsjetterte kostnader. Er dette ryktet velfortjent? Gjor norsk olje-

bransje det verre enn i andre utvinningsland eller andre bransjer?

1 INNLEDNING

Olje- og gassektoren er av avgjorende betydning for norsk
pkonomi. Sektoren utgjor en meget stor andel av bruttona-
sjonalprodukt, statens inntekter, investeringer og eksport.
Kraftig fall i oljeprisen har hatt betydelig innvirkning pa
pkonomien og har medfert sterre oppmerksomhet rundt
kostnadssiden av industrien. Kostnadseffektivitet og kost-
nadsoverskridelser er nd overst pd agendaen. Litteraturen
om kostnadsoverskridelser i olje- og gassektorene innehol-
der flere eksempler pd kvalitative casestudier. Eksempelvis
tok Investeringsutvalget (NOU 1999:11) for seg 13 olje- og
gassprosjekter pa norsk kontinentalsokkel mellom 1994
og 1998. Riksrevisjonen (Dokument nr. 3:8, 2001) fulgte

! Norges Forskningsrad, Petrosam 2 programmet, takkes for finansier-
ing. Tidsskriftets konsulent og redaktor takkes for konstruktive kom-
mentarer.
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opp investeringskomiteens arbeid med tre prosjekter i
tidsperioden 1995-96, og Oljedirektoratet (2013) gjorde
et tilsvarende studie for ytterligere fem prosjekter mel-
lom 2006-2008. Disse studiene gir detaljert og interessant
innsikt for prosjektene som vurderes. En fordel med frem-
gangsmdten er ogsd at man dekker relativt ferske og typisk
store og viktige prosjekter. Derimot er studiene ofte basert
pé utvalg som er for begrenset i tid og antall observasjoner
til at overordnede konklusjoner kan trekkes. Det er ogsé
en utvalgsskjevhet i at man gjerne ser pa prosjektene med
storst overskridelser. Uten 4 foreta et empirisk studie av et
mer omfattende utvalg av prosjekter er det utfordrende &
identifisere den generelle utviklingen pé kostnadssiden for
olje- og gassprosjektene i Norge.

Basert pd en gjennomgang av litteraturen om kostnadso-
verskridelser fremkommer det at det er overraskende fa
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studier som forsgker & foreta en empirisk tilnerming til
problemstillingen. Derimot er det en del empiriske studier
fra norsk sokkel som analyserer sentrale komponenter som
inngdr i utbyggingskostnader. Boring kan utgjere opptil 50
prosent av utbyggingskostnadene.? Viktig her er riggratene
og boretempo. Skjerpen m.fl. (2015) utvikler en modell
for riggratedannelse pa norsk sokkel, Osmundsen m.fl.
(2010, 2012) analyserer utvikling i boretempo p4 sokke-
len. Kostnadsoverskridelser er relatert til aggregerte inves-
teringer og konjunkturforlep i bransjen (Dahl m.fl. 2017).
Bjornland og Thorsrud (2016) ser pa utviklingen i olje-
neering versus andre neeringer. Mohn (2008) og Mohn og
Osmundsen (2008) analyserer svingninger i leteinvesterin-
ger og i antall letebronner og pa norsk sokkel. Osmundsen
m.fl. (2006) og Aune m.fl. (2010) analyserer markedets
verdsetting av oljeselskaper og hvordan dette pavirker sel-
skapenes investeringsvalg.

I denne artikkelen forsgker vi korrigere dette problemet

med den eksisterende litteraturen ved & empirisk kart-

legge kostnadsoverskridelser i olje- og gassvirksomheten

pé norsk kontinentalsokkel. Dette leder oss til folgende

forskningsspersmal:

1) Hvor omfattende er kostnadsoverskridelsene i norske
olje- og gassprosjekter?

2 Osmundsen m.fl. (2006).

2) Har kostnadsoverskridelsene i olje- og gassprosjekter
pé norsk kontinentalsokkel blitt mindre over tid — ser
vi leeringseffekter?

3) Hvordan er kostnadsoverskridelsene i olje- og gasspro-
sjekter pa norsk kontinentalsokkel sammenlignet med
andre geografiske omrader og bransjer?

4) Hvilken effekt har erfaring og prosjektstorrelse pa
kostnadsoverskridelser?

Artikkelen er strukturert som folger. Seksjon 2 presenterer
deskriptive statistikk for norsk olje- og gassektor. Seksjon 3
presenterer og redegjor for datasettet vi anvender. Seksjon
4 analyserer den statistiske fordelingen til kostnadsover-
skridelser og sammenligner den med andre geografiske
omrédder og bransjer. Seksjon 5 fortar en pkonometrisk
analyse for 4 nermere diskutere mulige drivere av kost-
nadsoverskridelser. Seksjon 6 konkluderer.

2 NORSK KONTINENTALSOKKEL

Denne delen av artikkelen presenterer statistikk for olje- og
gassvirksomheten pa norsk kontinentalsokkel, herunder
produksjonsaktivitet og investeringsaktivitet.

Basert pé tall fra Oljedirektoratet bestod aktivitet pa norsk
sokkel, mellom 1971 og 2015, av 109 olje- og gassfelt, se
figur 1 (a). Produksjonen har steget jevnt siden 1971, men
nddde et lokalt maksimum i 1997 med 232 000 millioner
Sm® oljeekvivalenter (o.e.) som later til & markere startet

250
1

200
1

150
1

Total produksjon

100
1

Total arlig produksjon (o.e.)
Gjennomsnittlig arlig produksjon (o.e)

Aktive felt

Antall aktive felt
0
Antall nye felt

T T T T
1970 1980 1990 2000 2010 2020

Figur 1: Aktivitet pa norsk kontinentalsokkel (1970-2015)

Delfigur (a) viser produksjonsaktivitet malt som total og gjennomsnittlig feltproduksjon per ar i oljeekvivalenter.
Delfigur (b) viser antall aktive og nye petroleumsfelt pa norsk sokkel per r. Datakilde: Oljedirektoratet.
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Figur 2: Aggregert investeringsaktivitet pa norsk sokkel
(1971-2014)

Investeringer er oppgitt i NOK milliarder justert til prisnivaet i 2015.
Datakilde: Oljedirektoratet.

P4 et nytt regime med relativt sett lavere vekst. Datasettets
globale maksimum inntraff i 2005 med 264 000 millioner
Sm3 o.e. og har vert etterfulgt av en nedadgdende trend.
En inspeksjon av den gjennomsnittlige feltproduksjonen
per &r avslorer at etter en turbulent oppstartperiode sa har
produksjonen beveget seg rundt et relativ stabilt niva. I de
senere &r har den gjennomsnittlige produksjonen imidler-
tid veert avtagende, noe som kan indikere at norsk sokkel
har nddd en modningsfase. I hvilken grad dette er forar-
saket av at utvinningsgraden p4 eksisterende felt har veert
avtagende eller om nye funn bestdr av sammenlignbart
mindre reserver kan ikke avgjores pa grunnlag av denne
statistikken. Om vi vurderer antall aktive felt, sa har antal-
let veert jevnt stigende og med introduksjon av nye felt uni-
formt igjennom brorparten av sokkelens historie. Av alle
109 felt er det kun 15 som er blitt nedstengt per 2015, se
figur 1 (b).

Investeringer pd norsk kontinentalsokkel har fulgt en jevn
oppgdende trend siden begynnelsen av olje- og gassvirk-
somheten pa kontinentalsokkelen, se figur 2. 1 1998 gikk
investeringer over i en nedgdende trend etter 4 ha nadd en
topp pa 80 milliarder kroner. Som en reaksjon p4 reduserte
investeringer ble det foretatt justeringer i petroleumsskat-
tesystemet i 2005 for & gi okt incentiver til videre inves-
teringer innen leting. I tillegg kom en ekning i oljeprisen
som hadde positiv effekt pa investeringer i utbygging. Etter
4 ha nidd et lokalt bunnpunkt i 2004 pa 58 milliarder
kroner har investeringer steget naermest uavbrutt frem til
datasettet globale maksimumspunkt i 2013 med 172 mil-
liarder i investeringer.

LORENTZEN, OSMUNDSEN, SANDBERG

3 DATA

Data pa kostnadsoverskridelser er notorisk vanskelig
a fa tilgang pa. Dette har fert til at empirisk analyse av
overskridelser ofte er basert pa et lite utvalg med f4 for-
klaringsvariabler. For norsk olje- og gassektor har vi til-
gang til relevante data pd grunn av norsk lovgivning. Slik
det fremgar av §4-2 i Petroleumsloven av 1997 (lov om
petroleumsvirksomhet): «Beslutter rettighetshaver & bygge
ut en petroleumsforekomst, skal rettighetshaver forelegge
for departementet til godkjennelse en plan for utbyg-
ging og drift av petroleumsforekomsten.» Plan for utbyg-
ging og drift (PUD) er ikke tilgjengelig for offentligheten
direkte, og heller ikke alle prosjekter er pdlagt & utarbeide
PUD’. Aggregerte tall fra PUD er imidlertid tilgjengelig fra
Nasjonalbudsjettet fra 2000". Tall pa kostnadsoverskridel-
ser pa norsk sokkel for 2000 er hentet fra rapporter skre-
vet av blant annet Investeringsutvalget, Oljedirektoratet
og Riksrevisjonen. Disse rapportene baseres tilsvarende
p& PUD-tall. Alle kostnadstall fra norsk sokkel er der-
med utarbeidet av ulike operatprselskaper basert pé et
felles regelverk. Dette sikrer at samme typer kostnader er
inkluderte slik at en sammenligning blir mulig. Mindre
forskjeller kan imidlertid forekomme ettersom manualen
for veiledning for PUD blir oppdatert. Flere detaljer angé-
ende hvilke prosjekter som mé utarbeide PUD og hvilke
kostnader som inngar er 4 finne i «Veiledning til plan for
utbygging og drift av en petroleumsforekomst (PUD) og
plan for anlegg og drift av innretninger for transport og for
utnyttelse av petroleum (PAD)». NOU (1999:11) som er
utarbeidet av Investeringsutvalget gir en bra gjennomgang
av hvordan prosjektgjennomferingsfasen typisk vil se ut i
disse prosjektene. Tall fra andre land og sektorer er hentet
fra flere ulike kilder.

Tabell 1 presenterer en liste over de ulike kildene som vart
datasett baserer seg pa. Datasettene inneholder ulik grad
av detaljer og inkluderte variabler, og utvalgsstorrelsen er
dermed avhengig av den aktuelle analysen.

? Primeaert mindre prosjekter som kan ns fra eksisterende PUD-godkjen-
te innretninger.

Fra St.meld. nr. 37 fra 1998 fremgar det blant annet at folgende: «Olje-
og energidepartementet tar sikte pa & gi Stortinget en samlet redegjo-
relse om kostnads og lonnsomhetsutviklingen for de enkelte prosjekter
hvor plan for utbygging og drift (PUD) eller plan for anlegg og drift
(PAD) er blitt forelagt myndighetene. Denne redegjorelsen vil bli gitt en
gang pr. &r. Stortinget vil p4 denne maten folge utviklingen i de enkelte
prosjektene naermere.»

4
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Tabell 1 Datakilder for empirisk analyse

Kilde: Periode Observasjoner:
Oljedirektoratets Faktasider 1971-2015 109 olje- og
(2015) gassfelt
Oljedirektoratet (2013) 2006-2008 24 prosjekter
Riksrevisjonen (2001) 1995-1996 3 prosjekter
Merrow (2011) 1995-2010 130 prosjekter
Ernst & Young (2013) 2000-2013 365 prosjekter
Society of Petroleum 1970-1980 22 prosjekter
Engineers

Norsk Nasjonalbudsjett 2000-2013 80 prosjekter
(2000-2013)

Investeringsutvalget (1991) 1994-1998 13 prosjekter
Flyvbjerg (2014) 19 megaprosjekter
Flyvbjerg m.fl. (2002) 1910-1998 258 prosjekter
Sovacool m.fl. (2012) 1936-2014 401 prosjekter

Ikke alle prosjekter i utvalget er fullfart. Kostnadsoverskridelsen vil
dermed vaere et forelgpig estimat i disse tilfellene.

I henhold til Investeringsutvalget (NOU 1999:11) og
Merrow (2011) tenderer olje- og gasselskaper til & benytte
Stage-gate modellen som prosjektimplementeringsme-
todikk. T henhold til denne modellen blir prosjektgjen-
nomferingen disaggregert ned til kronologiske og sekven-
sielle faser med distinkt ulike aktiviteter og mél. Fasene
er separert av beslutningsporter (BP). Ved hver beslut-
ningsport md selskapet eller lisensen beslutte om prosjekt
skal avansere til neste fase, returnere til en tidligere fase,
eller utsettes eller termineres. Figur 3 illustrerer en typisk
gjennomferingsmodell.

Prosjektsanksjonering er siste beslutningsport (BP3) for
utbyggingen blir igangsatt. Siste tilgjengelige budsjett
fra dette tidspunktet blir anvendt som utgangspunktet
for kalkulering av kostnadsoverskridelser. 1 etterkant av

utbyggingen kan den endelige overskridelsen kalkuleres
ved 4 sammenligne den realiserte kostnaden med den bud-
sjetterte kostnaden. Fasene 1 forkant av prosjektsanksjone-
ringen blir ofte omtalt som forprosjektering, eller Front-
End-Engineering-Design (FEED).

Prosjekter varierer i storrelse og omfang. Hvor lang tid som
brukes per fase av decision-gate modellen vil dermed veere
varierende. Basert pa tall fra Oljedirektoratet for 109 felt
finner vi at utbyggingsfasen i gjennomsnitt er 2,8 4r, se
Figur 4. Utbyggingsfasen er her mélt som tiden mellom
PUD-godkjennelse og produksjonsstart. Basert p4d samme
tall finner vi at det i snitt har tatt tilneermet ti 4r fra en
petroleumsforekomst er pévist til PUD-godkjennelse.

4 KOSTNADSOVERSKRIDELSER

Kostnadsoverskridelser er et essensielt kriterium for eva-
luering av prosjektgjennomfering. Mye innsikt kan bli
ervervet fra & analysere kostnadsoverskridelser. Det bor
imidlertid poengteres at et ensidig fokus pd kostnader ikke
er optimalt i en prosjektevaluering. Andre kriterier er ogsa
essensielle for 4 fa et korrekt perspektiv.

Vi definerer her kostnadsoverskridelse som den inflasjons-
justerte relative forskjellen mellom den realiserte og den
estimerte kostnaden av et prosjekt, se Ligning 1. I hen-
hold til litteraturen anvender vi siste tilgjengelige kost-
nadsestimatet for avgjorelsen om & gjennomfere prosjektet
som utgangspunktet for beregningen. Dette sorger for at
kostnadsoverskridelsen er relevant for evaluering av det
beslutningsmessige aspektet, men det mé presiseres at
denne definisjon kan gi et feilaktig inntrykk av nivéet pa
kostnadsoverskridelsene i tilfeller med storre endringer
underveis i prosjektet.

Planlegging: \\ Implementering: \
Mulighets- og Analyse av Konsept Prosjekt . .
aIternatlvstudl>> lgnnsomhet // planlegging definering Utbygging Drift
BP3 BP4

Figur 3: Stage-gate modell
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(a) Implementeringstid
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Jarque-Bera test: p-value = 0,00

Gjennomsnitt = 3,30 Standardavvik =2,07 Skjevhet = 1,79 Kurtosis=8,56 N =97,00 Gjennomsnitt=10,04 Standardavvik =8,16 Skjevhet=1,01 Kurtosis=3,46 N =103,00

(b) Planleggingstid
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Jarque-Bera test: p-value = 0,00

Figur 4: Tidsbruk for planlegging og utbygging av prosjekter pa norsk sokkel
Implementeringstid er her definert som antall ar fra PUD godkjenning til produksjonsstart. Planleggingstid er definert som antall 8r mellom funn

til PUD-godkjenning. Datakilde: Oljedirektoratet.

Endelig budsjett - Opprinnelig budsjett

Kostnadoverskridelse = — .
Opprinnelig budsjett

Absolutt kostnadsoverskridelser er forskjellen mellom siste
kontrollestimat (CCEx) og det opprinnelige budsjettet gitt
i Plan for Utvikling og Drift (PUD). Den relative kostnads-
overskridelsen er den absolutte delt pd PUD- budsjettet.
Fra et pkonometrisk perspektiv er det nedvendig & bruke
relativ kostnadsoverskridelse. Hvis absolutt overskridelse
blir anvendst, si vil noen fa prosjekter dominere regresjo-
nen slik at utvalgsstorrelsen essensielt kollapser til et langt
mindre utvalg. Effekten av prosjektstorrelse er naturligvis
viktig, men dette kan korrigeres for ved 4 legge til pro-
sjektstorrelse som en forklaringsvariabel i en regresjon
med relativ kostnadsoverskridelse — slik vi har gjort i sek-
sjon 5.2.

Kostnadsoverskridelser som begrep er komplekst og kan
representere et rekke forskjellige sammensatte arsaker.
Begrepet er informativt om prosjektledelsens evne til &
holde budsjett, men ogsa om kvaliteten pd prosjektplanen
utviklet i forkant av prosjektimplementeringen. Nar det
gjelder sistnevnte kan kostnadsoverskridelser bli ansett
som en kostnadsestimeringsskjevhet. Gitt at et selskap er
profittmaksimerende og har begrenset kapital og en porte-
folje av potensielle prosjekter som kan bli investert i, s& kan
feilestimering av kostnadene lede til en suboptimal alloke-
ring av ressurser ettersom lennsomhetsrangeringen kan bli
endret. Kostnadsoverskridelser kan dermed vaere en kilde
til okonomisk tap for selskapet i den grad de representerer

LORENTZEN, OSMUNDSEN, SANDBERG

kostnadsestimeringsskjevhet. Kostnadsoverskridelser er
imidlertid ikke ekvivalent med estimeringsskjevhet etter-
som kostnader er estimert i forhold til et gitt prosjekt s
vil enhver planendring gjore opprinnelig kostnadsestimat
ugyldig. Vi kan trekke den konklusjon at kostnadsover-
skridelser, ceteris paribus, ikke er enskelig, dvs. gitt ingen
planendringer. Dersom det gjores endringer underveis i
prosjektet som positivt vil pavirke produksjon, regularitet
m.v. er ikke dette ngdvendigvis tilfelle. Ofte er det snakke
om en blanding med bdde endringer og reelle overskridel-
ser, noe som gjgre dette til et krevende analysefelt.

Resten av denne seksjonen er strukturert som folger.
Seksjon 4.1 presenterer og analyserer den statistiske for-
delingen av kostnadsoverskridelser i olje- og gassprosjek-
ter pa norsk kontinentalsokkel. Seksjon 4.2 inspiserer den
temporale utviklingen i kostnadsoverskridelser. Seksjon
4.3 sammenligner resultatene fra seksjon 4.1 med olje- og
gassprosjekter fra andre geografiske omrader og med andre
industrier og bransjer.

4.1 Statistisk fordeling av kostnadsoverskridelser

Anekdotiske observasjoner av hoye kostnadsoverskridelser
kan veere interessante objekter for kvalitative casestudier,
men de er i seg selv av begrenset nytt i arbeid med & etablere
den overordnende karakteristikken av den underliggende
datagenererende prosessen. Inspeksjon av den statistiske
fordelingen av kostnadsoverskridelser er av interesse av to
primeere drsaker. For det forste, den statistiske fordelingen,
tilneermet igjennom histogrammer og tetthetsfordelinger,
gir oss et godt overblikk over omfanget og karakteristikken
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Tabell 2: Kategorisering av teorier for de fundamentale
drsakene bak kostnadsoverskridelse med tilsvarende pre-
diksjoner for den statistiske fordelingen (Flyvbjerg, 2002)

Gjennom-  Skjevhet
Kategori snitt (u):  (y): Konvergering:
Uflaks eller feil U =0 y=o0 limy, = o
Optimismeskjevhet y > o y>o limp, = o
Strategisk U >o y>o0 Ingen

rapportering konvergering

Skjevhet er tredjeordensmomentet til den statistiske fordelingen og
viser i hvor stor grad fordelingen er asymmetrisk. Skjevhet er gitt
ved.

(%) ]

Se eksempelvis Spanos (1999) for flere detaljer. Gjennomsnitt er
merket som, gjennomsnitt pa tidspunkt er merket som og skjevhet er
merket som.

til kostnadsoverskridelser. For det andre, de statistiske
momentene til fordelingen er informative om den funda-
mentale drsaken til kostnadsoverskridelsene.

For & se sistnevnte, Flyvbjerg m.fl. (2003) postulerer at
teoriene for de underliggende driverne av kostnadsover-
skridelser kan inndeles i tre kategorier med distinkte ulike
prediksjoner for momentene til overskridelsenes statistiske
fordeling. Disse er uflaks eller feil, optimisme-skjevhet og
strategisk rapportering. 1 den ferste kategorien, stokas-
tiske prosesser vil naermest alltid vere tilstedevaerende
nér et prosjekt blir gjennomfert. Vi ber derfor forvente at
prosjektets realiserte kostnader er en sum av kostnadsesti-
matet og symmetrisk hvit stoy, slik at den statistiske forde-
lingen er symmetrisk og sentrert rundt kostnadsestimatet.
Hvis uflaks og feil er den underliggende forklaringen bak
kostnadsoverskridelsene burde vi se en slik karakteristikk
- gjennomsnitt og skjevhet lik null for overskridelsene.
Videre, grunnet stadig forbedring av estimeringsteknik-
ker burde kostnadsoverskridelser over tid konvergere mot
null. T den andre kategorien, kognitive vrangforestillinger
og skjevhet kan fore til overoptimisme i planleggingen.
Denne overoptimismen vil folgelig medfere at kostnadso-
verskridelsenes fordeling innehar et positivt gjennomsnitt
og skjevhet. Forskning har bidratt mye til & oppdage og
i pkende grad formidle kilder til kognitive fallgruver i
maten vi tenker pd. Den negative effekten fra overopti-
misme burde derfor forventes 4 avta over tid. Til sluttiden
tredje kategorien, politisk press og prinsipal-agent pro-
blemer kan fgre til incentiver for & bevisst underestimere
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prosjektkostnadene. Gitt slike forhold kan det oppsta en
form for invers Darwinisme som aktivt selekterer prosjek-
ter som vil gi opphav til heye kostnadsoverskridelser frem-
for prosjekter med mer forventningsrette estimater. Gitt at
de underliggende incentivene ikke har forandret seg, sé
kan det her postuleres at sentralmomentet til kostnadso-
verskridelsens statistiske fordeling ikke vil konvergere mot
null.

Med en Klarere forstéelse for innsikt som kan erverves fra
kostnadsoverskridelsens statistiske fordeling, s& kan vi n&
adressere den reelle situasjonen pa norsk kontinentalsok-
kel. I figur 5 er det et histogram og et estimert tetthetsplott
for kostnadsoverskridelser for 158 forskjellige prosjekter
pé norsk kontinentalsokkel gjennomfert mellom 1970 og
2013.

Som illustrert av figur 5, sa er den gjennomsnittlige kost-
nadsoverskridelsen i datasettet betraktelig hoyere enn null
(36 prosent). Laveste og hoyeste observasjon ligger hen-
holdsvis pd -67 prosent og 495 prosent. Videre, det later
til & veere et omfattende standardavvik (64 prosentpoeng),
positiv skjevhet (3,74) og leptokurtosis’ (22,22). Med
andre ord, det er en ikke optimal situasjon angdende kost-
nadsoverskridelser dersom mélet er forventningsrette esti-
mater, vel og merke om vi ser vekk fra endringer underveis
i prosjektene. I henhold til Flyvbjergs prediksjoner for de
fundamentale arsakene til kostnadsoverskridelser sé finner
vi stotte for optimisme skjevhet og/eller strategisk rappor-
tering pd grunnlaget av det observerte gjennomsnittet og
skjevheten i fordelingen. Hvorvidt det er overoptimisme
grunnet kognitiv skjevhet eller bevisst vridning i form av
strategisk rapportering kan ikke bli avgjort uten 4 inspi-
sere den temporale stabiliteten i de statistiske momentene
til kostnadsoverskridelsene. Slutningen om tilstedevaerelse
av optimisme eller strategisk rapportering bor imidlertid
testes mer omfattende for en konklusjon kan bli nadd. En
innvendig mot 4 anvende baklengs induksjon er at om
Flyvbjergs kategorisering ikke er gjensidig utelukkende og
kollektivet uttommende s har vi et underdeterminasjons-
problem — det kan vere en alternativ empirisk ekvivalent

> Kurtosis er fjerdeordensmomentet til den statistiske fordelingen og vi-
ser hvor mye av observasjonene som ligger i halene. Kurtosis er gitt ved

E[(X-1)*]
(E[(X-w)?)*

En normalfordelt variabel har en kurtosis som tilsvarer 3 (mesokurto-
sis). Variabler som har mer masse i halene enn en normalfordeling

(> 3) omtales som leptokurtosis. En variabel som har en lavere kurto-
sis enn en normalfordeling omtales som platykurtosis. Se eksempelvis
Spanos (1999) for flere detaljer.
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Figur 5: Fordeling av kostnadsoverskridelser i oljeprosjekter
pa Norsk Kontinentalsokkel mellom 1970 og 2013

Kostnadsoverskridelser er her malt som relativ kostnadsoverskridelse
i desimalform. En kostnadsoverskridelse p3 1 tilsvarer enn 100 %
gkning fra opprinnelig budsjett.

teori som er den egentlige bakenforliggende driveren av
kostnadsoverskridelser. Eksempelvis, tatt i betraktning at
kostnadsoverskridelse er en kontinuerlig variabel i inter-
vallet [ -1,0) s& er det urimelig 4 forvente at en statistisk
fordeling ikke skal inneholde en viss grad av positive
skjevhet grunnet sorte svaner i hoyre hale. Det er ogsd slik
at mens det er klare begrensninger pa hvor mye av kost-
nadene man i praksis klarer 4 kutte i forhold til estimert
utbyggingskostnad, betydelig under 100 prosent (gjerne
bare 10 prosent), s& er det fullt mulig med kostnadsover-
skridelser p4 flere hundre prosent. Dette taler ogs& mot en
symmetrisk kostnadsfordeling, men heller en relativt lang
hoyrehale.

4.2 UTVIKLINGEN AV KOSTNADSOVERSKRIDELSER

I henhold til Flyvbjergs kategorisering av teorier for de
fundamentale arsakene til kostnadsoverskridelser, sd har
de ulike teoriene forskjellige prediksjoner for kostnadso-
verskridelsenes temporale utvikling. Vi kan dermed f4 en
indikasjon av hva den bakenforliggende arsaken for kost-
nadsoverskridelser er ved 4 studere utviklingen over tid (se
tabell 2). I figur 6 (a) plotter vi kostnadsoverskridelser mot
tid og estimerer en regresjonslinje.

Slikt det fremkommer av grafen, om vi trekker en regre-
sjonslinje igjennom hele utvalget vil vi f4 en signifikant og
negativ trend (p-verdi = 0,00). Dermed kan det virke som
om kostnadsoverskridelser har blitt redusert etter hvert
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som erfaring er blitt akkumulert. Kombinert med fun-
net om positivt gjennomsnitt og skjevhet i den statistiske
fordelingen for kostnadsoverskridelser, finner vi stotte for
teorien om overoptimisme som den fundamentale driveren
for overskridelser pa norsk sokkel. Basert pa gyemdl kan
det virke som om datasettet gir gjennom et regimeskift i
forhold til effekten av tid pa kostnadsoverskridelser. Som
observert fra figur 6 (a) er det et opphold i observasjoner
pé 80-tallet. Det kan virke som om trenden i kostnadso-
verskridelser er forskjellig i delutvalget for og etter dette
oppholdet. En neermere inspeksjon viser at forste delutvalg
mellom 1970 og 1985 har en signifikant og negative trend
(p-verdi = 0,09) og at andre utvalg mellom 1986 og 2013
har ingen signifikant trend (p-verdi = 0,31). En formell
Chow test bekrefter at vi har et brudd (p-verdi = 0,096)
ndr vi eksogent setter bruddet til 1985. Vi har valgt dette
tidspunktet av to primere arsaker. For det forste, som
nevnt overfor, er det et opphold i observasjonen i denne
perioden. For det andre, en plassering av bruddet tidligere
i utvalget vil skape problemer med for fi observasjoner.
Ved 4 rekursivt og inkrementelt definere delutvalget bak-
over fra 2013, kan vi se at effekten av tid p4 kostnadsover-
skridelser er insignifikant inntil data for 1985 er inkludert.
Basert pa dette funnet vil det vaere misvisende & konklu-
dere med at kostnadsoverskridelser er blitt mindre igjen-
nom hele utvalget.

Fra forste delutvalg kan det dermed virke som om kost-
nadsoverskridelser generelt har blitt lavere etter hvert som
erfaring har blitt akkumulert i det forste regimet. For
det andre delutvalget finner vi ingen indikasjon for noen
leeringseffekt i form av akkumulert erfaring. Om vi vurde-
rer regimene separat, s ville vi basert p4 Flyvbjergs katego-
risering fatt indikasjon om overoptimisme i det forste regi-
met og strategisk rapportering i siste. Den gjennomsnittlige
kostnadsoverskridelsen pa 36 prosent for det aggregerte
utvalget kan dermed veere noe misvisende, ved & dele opp
etter de etablerte regimene finner vi en gjennomsnittlig
overskridelse pd 74 prosent i det forste regimet og 29 pro-
sent i det andre regimet. For de siste ti drene av datasettet
(2003-13) var imidlertid kostnadsoverskridelsene i snitt
25 prosent og i 2015 var det netto innsparing i forhold
til budsjett. Til tross for mangelen pé signifikant endring
i det andre regimet sa vil den gjennomsnittlige kostnadso-
verskridelsen veere sensitiv til spesifiseringen av utvalget.
Dette fremkommer i figur 6 (b) som sammenligner rekur-
sivt og rullerende gjennomsnitt for kostnadsoverskridel-
sene. Igjen s er dette under den urealistiske antakelse at
det ikke skjer noen endringer underveis i prosjektet. @kt

SAMFUNNSOKONOMEN NR. 2 2017 // 83

TINNILYY



(a) Kostnadsoverskridelser
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Figur 6: Utvikling i kostnadsoverskridelser i olje- og gassprosjekt mellom 1970 og 2013

Delfigur (a) viser et spredningsplot med en predikert regresjonslinje for hvert regime. Delfigur (b) viser utviklingen i gjennomsnittlig kostnads-
overskridelser bade rekursivt- (med standardavvik) og rullerende gjennomsnitt med ulike utvalgslengde er rapportert. Kostnadsoverskridelser
er her mélt som relativ kostnadsoverskridelse i desimalform. En kostnadsoverskridelse pa 1 tilsvarer enn 100 % gkning fra opprinnelig budsjett.

arbeidsomfang som for eksempel okt prosesskapasitet®
samt implementering av ny teknologi vil modifisere rap-
porterte kostnadsoverskridelser.

Neermere 30 dr uten noen signifikant forbedring i kost-
nadsoverskridelser er muligens et nedsldende resultat,
men det er potensielle feilkilder som kan redusere leerings-
effekten. For det forste, den norske kontinentalsokkelen
dekker et stort omrade med varierende ver, miljo og geo-
logiske forhold. Dermed kan det argumenteres for at erfa-
ring fra ett spesifikt omréde pa sokkelen ikke er relevant
andre steder. For 4 illustrere dette poenget har vi disaggre-
gert norsk kontinentalsokkel i mindre omrader, se Figur
7 (), og slik det fremkommer er det merkbare forskjel-
ler i akkumulert omrddeerfaring for ethvert gitt tidspunkt
mellom de ulike omradene. For det andre er det mulig at
operatorene i prosjektene ikke er homogene i forhold til
erfaring. Videre, Figur 7 (b) illustrer at det jevnlig ankom-
mer nye operatorer uten tidligere erfaring fra norsk kon-
tinentalsokkel. Det kan virke rimelig 4 forestille seg at et
selskap med langt flere lisenser enn et annet (ceteris pari-
bus) vil tendere mot & ha mindre omfang av kostnadso-
verskridelser, dermed kan tilfgrselen av nye aktorer bidra
til & holde kostnadsoverskridelsene pa et gitt nivd. For det

° Kapasitet i form av produksjon av olje og gass og behandlingen av
denne (prosessering). Eksempel pd sistnevnte er separasjon av olj og
gass.
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tredje, det er mulig at det ikke er noe linezrt forhold mel-
lom akkumulert erfaring og kostnadsoverskridelser. En
aktuell mulighet er at det er en avtakende marginaleffekt
fra mer erfaring. Kostnadsoverskridelsenes konvergering
mot null etter hvert som tid gdr mot uendelig kan gi raskt
i begynnelsen for sa 4 avta. For det fjerde, det kan tenkes
at forskjeller i teknologi er en avgjorende variabel for usik-
kerhet og dermed ogsd kostnadsoverskridelser. Innovasjon
og teknologiske fremskritt kan tenkes 4 gjore tidligere erfa-
ring irrelevant. En mer ekstreme utgave av dette argumen-
tet er at hvert prosjekt er sipass idiosynkratisk at det er lite
grunnlag for & ta lerdom fra andre prosjekter. Ny teknologi
kan ogsé vaere en faktor som innebzrer begrenset laering.

Til slutt, det er mulig at motivasjonen bak operatorens
beslutningsatferd varierer. Mye av grunnlaget for analyser
av kostnadsoverskridelser baserer seg pd at prosjektleder
er en rasjonell nyttemaksimerer. Det kan vaere lett 4 tro at
dette er ekvivalent med & utove en kostnadsminimerende
atferd igjennom prosjektgjennomforingen. Kostnader er
imidlertid bare en del av beslutningsgrunnlaget, under
de aksiomatiske forutsetningene’ vil prosjektselektering
veere basert pa neddiskonterte kontantstrommer og der-
med vil beslutningen veare en kombinasjon av kostnader

" Aktgrene opptrer som rasjonelle nyttemaksimerer. For olje- og gassel-
skapene vil de veere snakk om 4 maksimere naverdien av prosjetporte-
foljen.

LORENTZEN, OSMUNDSEN, SANDBERG



(a) Omradeerfaring
o
@ Serlig del av Nordsjgen B
----- Midtre del av Nordsjgen '," .
--------- Nordlig del av Nordsjgen o !
Norskehavet o
Barentshavet jrmmanns )
. 9
@ N
@
o
(2]
(<}
')
o
2 o
<C
o4
T T T T T r
1970 1980 1990 2000 2010 2020

(b) Nye operatgrer

Nye operatgrer

o
1970 1980 1990 2000 2010 2020

Figur 7: Utvikling i antall olje- og gassfelt og nye operatorer (1971-2014)

Delfigur (a) viser antall aktive olje- og gassfelt for hver sektor av den norske kontinentalsokkelen. Delfigur (b) viser antall nye operatarer uten

tidligere erfaring pa norsk sokkel.

og inntekter. Det kan tenkes at muligheten for & redusere
kostnader tenderer til lengre gjennomferingstid og der-
med en utsettelse av inntektene. Gitt kontantstremmers
tidsverdi kan det oppstd en avveining som gjor det opti-
malt & fokusere pé rask prosjektgjennomforing fremfor 4
holde budsjettet. Fra et teoretisk og praktisk perspektiv
kan dette argumentet virke fornuftig, men det kan vere
utfordrende 4 verifisere dette empirisk. Figur 8 viser utvik-
lingen i oljeprisen. Oljeprisen har en dpenbar effekt pa
inntektssiden, under en tilstrekkelig hoy prisekning kan
enhver kostnadsoverskridelse bli irrelevant og tilsvarende
under en tilstrekkelig hoy prisreduksjon er det irrelevant &
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Figur 8: Utviklingen i prisen pa rdolje (1970-2015)
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holde budsijettet pd kostnader. Det kan dermed argumen-
teres for at oljeprisen har stor innflytelse pd fokuset under
prosjektgjennomfgringen.

4.3 SAMMENLIGNING PA TVERS AV GEOGRAFISKE
OMRADER

Omfanget av kostnadsoverskridelser i petroleumsprosjek-
ter pa norsk kontinentalsokkel er muligens ikke opplef-
tende om malet var forventningsrette estimater. Avviket fra
en forventningsrett og symmetrisk statistisk fordeling for
kostnadsoverskridelser er et empirisk faktum i dette data-
settet, men hvordan presterer Norge sammenlignet med
olje- og gassprosjekter i andre land? Vi presenterer her
resultater fra fire studier som grunnlaget for sammenlig-
ning: Merrow (2011), Ernst & Young (2013), Flyvbjerg
m.fl. (2002, 2003, 2004, 2014) og Sovacool m.fl. (2014).

Merrow (2011) presenterer et omfattende datasett for
megaprosjekter, prosjekter med en investering pd mer
enn 1 milliard USD inflasjonsjustert til 2010, sprett over
store deler av verden. Datasettet bestdr av 315 prosjekter
implementert mellom 1995 og 2015. Av disse prosjektene
er 130 klassifisert som olje- og gassproduksjon. Merrow
beskriver utfallet av et prosjekt som en binzr variabel,
suksess og ikke-suksess. Prosjekter som blir gjennomfort
med en kostnadsoverskridelse som overstiger 25 prosent
blir karakterisert som ikke-suksess. Slik det fremkom-
mer fra tabell 3, 78 prosent av olje- og gassprosjektene
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Tabell 3: Prosjektutfall i megaprosjekter

Evalueringskriterier

Terskel for fiasko

Aggregert utvalg (65 %) Olje & gass produksjon (78 %)

Kostnadsoverskridelse > 25 %
Kostnadsmessig konkurranseevne >25 %
Forsinkelse i gjennomfaring > 25 %
Tidsmessig konkurranseevne > 50 %

40 % 33 %
NA 40 %
28% > 28 %
15% <15 %

Gjennomsnittlig utfall pa hvert av evalueringskriteriene er betinget pa at prosjektet har mislykket. Data er hentet fra Merrow (2011).

var ikke suksessfulle i henhold til kostnadsoverskridelser.
Disse prosjektene ble realisert med en gjennomsnittlig
overskridelse p4 33 prosent. Sammenligner vi dette med
gjennomsnittlig kostnadsoverskridelse fra olje- og gasspro-
sjekter pd norsk kontinentalsokkel s er de forholdsvis like
(36 prosent). Siden forstnevnte er betinget pa ikke-suk-
sess vil imidlertid den aggregerte kostnadsoverskridelsen
vaere stgrre. Om vi anvender samme prosedyre pé tallene
fra norsk kontinentalsokkel finner vi at 40 prosent av pro-
sjektene ikke var suksessfulle og med en betinget kost-
nadsoverskridelse p&4 80 prosent. Suksessfulle prosjekter
fra norsk kontinentalsokkel hadde en betinget kostnadso-
verskridelse pd 5,36 prosent. Basert pa disse tallene kan
det virke som om olje- og gassprosjekter fra norsk konti-
nentalsokkel underpresterer sammenlignet med resten av
verden. Noen tenkelige feilkilder er forskjeller i tidsperio-
dene begge datasettene dekker. Tall fra norsk kontinental-
sokkel strekker seg helt tilbake til 1970, men datasettet
presentert av Merrow kun dekker 15 ar av nyere tid. Som
avslort i seksjon 4.2 ligger kostnadsoverskridelsene etter
1985 pé norsk kontinentalsokkel lavere enn tidligere. Om
vi ekskluderer data som ligger utenfor tidsrommet til data-
settet fra Merrow fdr vi andre tall for norsk kontinental-
sokkel. Den gjennomsnittlig kostnadsoverskridelsen for
prosjekter som ikke var suksessfulle ligger n& pd 41 pro-
sent. En annen mulig feilkilde er at datasettet til Merrow
utelukkende bestar av megaprosjekter og tallene fra norsk

Tabell 4: Prosjektutfall i megaprosjekter

kontinentalsokkel er en blanding. Hvilken effekt dette har
er imidlertid mer tvetydig.

Ernst & Young (2013) presenterer et tilsvarende omfat-
tende datasett med 365 megaprosjekter pa et globalt niva.
I motsetning til hos Merrow sa er disse tallene disaggre-
gert til geografiske omrdder, vi kan dermed observere
forskjeller i kostnadsoverskridelser basser pa geografiske
omréder. Slik det fremkommer av tabell 4 er den gjennom-
snittlige kostnadsoverskridelsen (uavhengig av omrade)
péa 64 prosent og overskridelser inntreffer i 51 prosent av
tilfellene. Det kan dermed virke som om kostnadsover-
skridelsene i dette datasettet ligger betraktelig hoyere enn
prosjektene fra norsk kontinentalsokkel, men til gjengjeld
er forstnevnte er langt mer symmetrisk i sin fordeling enn
sistnevnte. Videre, vi kan observere fra tabell 4 at det er
regionale forskjeller i kostnadsoverskridelser. Om vi sam-
menligner norsk kontinentalsokkel med Nord Amerika og
Europa sa blir forskjellene mindre. Feilkildene som gjaldt
i sammenligningen med dataene fra norsk kontinentalsok-
kel og Merrow er ogsé gyldige her. Datasettet fra Ernst &
Young dekker en langt kortere tidsperiode og bestér ogsa
utelukkende av megaprosjekter. En korrigering av dataset-
tet fra norsk kontinentalsokkel slik at det korresponderer
i tidsperiode med Ernst & Young er imidlertid ikke mulig
uten 4 redusere datasett for kraftig.

Frekvens pa forsinkelse  Gjennomsnittlig kostnadsoverskridelse

Omrade Frekvens pa kostnadsoverskridelse
Nord Amerika 58 %
Latin-Amerika 57 %
Europa 53 %
Afrika 67 %
Midgsten 89 %
Asia-Oceania 68 %
Aggregert 51 %

Data er hentet fra Ernst & Young, 2013
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55 % 51 %
71 % 102 %
74 % 57 %
82 % 51 %
87 % 68 %
80 % 57 %
73 % 64 %
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Tabell 5: Kostnadsoverskridelser i transportinfrastrukturpro-
sjekter (1910-2000)

Type prosjekt Obs. Gjennomsnitt  Standardavvik
Jernbane 58 45 % 38
Bro/Tunnel 38 34 % 62
Vei 167 20 % 30
Alle prosjekter 258 28 % 39

Data er hentet fra Flyvbjerg m.fl., 2002

Et av problemene med dataene hentet fra Merrow og Ernst
& Young er at analysene hovedsakelig er begrenset til en
inspeksjon av gjennomsnittlig kostnadsoverskridelse.
Hvis der er den underliggende statistiske fordelingen av
kostnadsoverskridelsene som er av interesse s& far vi lite
innsikt av & utelukkende studere forste ordens momentet.
Studier foretatt av Flyvbjerg m.fl. (2002, 2003, 2004) kan
gi oss mer detaljert innsikt. De presenterte data for den
gangs forste signifikante studie av kostnadsoverskridelser
innen transportinfrastruktur. Basert pa tall fra 258 prosjek-
ter mellom 1910 og 2000 fra 20 forskjellige land kom-
mer de frem til flere innsiktsfulle observasjoner. Ni av t
prosjekter ender opp med kostnadsoverskridelser, og den
gjennomsnittlige overskridelsen ligger pd 28 prosent med

et standardavvik pa 38 prosentpoeng. Gjennomsnittlig
overskridelse varierer imidlertid betraktelig mellom ulike
prosjekt typer. Videre, kostnadsoverskridelser later ikke til
4 ha endret seg signifikant over de siste 70 arene. Se tabell
5 for en oppsummering,

Basert pd de statistiske momentene til kostnadsoverskri-
delser fra olje- og gassprosjekter og transportinfrastruk-
turprosjekter fremkommer det at det ikke er overveldende
forskjeller omfanget av kostnadsoverskridelser pa tvers av
disse sektorene. Dette poenget kan videre illustreres ved
4 sammenligne den statistiske fordelingen for begge data-
settene. Figur 9 (a) sammenligner de estimerte tetthets-
plottetene for begge sektorene. Slik det fremkommer har
begge fordelingene de samme karakteristika i forhold til
gjennomsnitt og skjevhet — begge er signifikant positive.
Noen nevneverdige forskjeller ber imidlertid poengte-
res Det later til at fordelingen for olje- og gassprosjekter i
storre grad er konsentrert rundt fordelingens modus® enn
transportinfrastrukturprosjektene. Videre, forstnevnte har
en lengre hoyrehale mens sistnevnte har en stgrre masse
av observasjonene sine under null. Dette vil si at olje- og

8 Modus, eller typetall, er den mest frekvente observasjonen. Modus
sammenfaller med toppunktet i tetthetsplottet.

(a) Olje- og gassvirksomheten og
transportinfrastruktur

Transportinfrastrukturprosjekter

Olje- & gassprosjekter

-2 0 2 4 6
Kostnadsoverskridelse

(b) Katastrofale prosjekter

I

0 5 10 15 20
Kostnadsoverskridelse
Gjennomsnitt =4,30  Standardavvik = 4,92  Skjevhet = 1,59

Kurtosis = 4,52

Figur 9: Sammenligning av kostnadsoverskridelser mellom sektorer

Kostnadsoverskridelser er her malt som relativ kostnadsoverskridelse i desimalform. En kostnadsoverskridelse pa 1 tilsvarer enn 100 % ekning
fra opprinnelig budsjett. Delfigur(a) sammenligner estimert tetthetsplott (Epanechnikov kernel funksjon) for kostnadsoverskridelser i offentlige
transportprosjekter og private petroleumsprosjekter. Transportprosjektene bestér av 106 observasjoner mellom 1910 0g 1998 og petroleums-
prosjektene av 158 observasjoner mellom 1970 og 2015. Dataene for transportprosjektene ble ekstrahert fra Flyvbjerg m.fl. (2002, s. 38) gjen-
nom digitalisering med en bildebehandlingsalgoritme. Denne prosessen kan introdusere en neglisjerbar mengde tilfeldig stay i dataene. Delfigur
(b) viser histogram og tetthetsplot for et utvalg av «katastrofale» megaprosjekter. Dataene er hentet fra Flyvbjerg (2014).
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(a) Statistisk fordeling
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(c) Elektrisitetsinfrastrukturprosjekter og olje- og gassprosjekter
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Figur 10: Kostnadsoverskridelser i elektrisitetsinfrastruktur for 401 prosjekter fra 57 land (1936-2014)

Kostnadsoverskridelser er her malt som relativ kostnadsoverskridelse i desimalform. En kostnadsoverskridelse p 1 tilsvarer enn 100 % gkning
fra opprinnelig budsjett. Delfigur (a) viser den statistiske fordelingen for kostnadsoverskridelsene med et histogram og tetthetsplott, og delfigur
(b) viser utvikling over tid med et spredningsplot med en regresjonslinje. Delfigur (c) sammenligner et tetthetsplot for elektrisitetsinfrastruktur-

prosjekter med olje- og gassprosjekter.

gassprosjekter har mer ekstreme tilfeller av kostnadsover-
skridelser. Det mest ekstreme tilfellet av kostnadsoverskri-
delse i olje- og gassprosjektene er pa 496 prosent, nesten
en fem ganger sd mye som opprinnelig estimat. Selv om
dette virker ekstremt finnes det mange eksempler p4 langt
storre overskridelser. Figur 9 (b) viser den statistiske forde-
lingen for et utvalg av noen av de mest katastrofale mega-
prosjektene igjennom historien (Flyvbjerg, 2014). Det bor
imidlertid poengteres at litteraturen fremhever en forskjell
mellom vanlige prosjekter og megaprosjekter.

Basert pd tall samlet og offentligjort av Sovacool m. fl.
(2014) kan vi gjore en tilsvarende analyse av de statistiske
fordelingene. Sovacool presenterer et datasett bestdende
401 forskjellige prosjekter innen produksjon og tilhengene
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infrastruktur for elektrisitet for 57 forskjellige land i tids-
perioden 1936 til 2014. Slik det fremkommer av figur 10,
prosjekter av typen vannkraftverk, kjernekraftverk, var-
mekraftverk, vindparker, solcelleanlegg, og overforings-
linjer innehar en statistisk fordeling som korresponderer
godt med olje- og gassprosjekter pa norsk sokkel. Begge
har et positivt gjennomsnitt og skjevhet, betraktelig stan-
dard avvik og leptokurtosis. En inspeksjon av fersteordens
momentet viser at gjennomsnittlig kostnadsoverskridelse
er signifikant lavere i olje- og gassprosjekter (36 prosent)
sammenlignet med elektrisitetsprosjekter (66 prosent). Det
skyldes en betraktelig lengre hoyrehale for sistnevnte, noe
som er a forvente ettersom utvalget for elektrisitetsprosjek-
ter er langt storre i antall observasjoner og i tidsomfang.
For mye vekt ber imidlertid tillegges gjennomsnittene
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ettersom modusen for fordelingene later til 4 sammentfalle.
Alt i alt har vi gode indikasjoner pé at kostnadsoverskri-
delser i olje- og gassvirksomheten ikke er sé forskjellig fra
bade transportinfrastrukturen og elektrisitetsproduksjon.
Kostnadsoverskridelser later til & vere et fenomen som er
tilstedevaerende pa tvers av bade bransjer og geografiske
omrader.

5 DRIVERE AV KOSTNADSOVERSKRIDELSER

Det er mange variabler som potensielt kan ha en kausal
effekt pa kostnadsoverskridelser i olje og gassprosjekter. P4
grunn av varierende detaljgrad i de ulike datasettene er det
imidlertid begrensninger i hva som kan testes uten at stor-
relsen pé utvalget blir for begrenset. I denne delen av artik-
kelen ser vi p4 to faktorer som potensielt kan ha en effekt
pé kostnadsoverskridelser. Seksjon 5.1 ser pa akkumulert
omradeerfaring og seksjon 5.2 ser pa prosjektstorrelse.

5.1 Omrddeerfaring

En potensiell faktor som kan pévirke kostnadsoverskri-
delser er omradeerfaring. Den geografiske beliggenheten
til prosjektet kan pavirke implementeringen pa mange
mater. Beliggenheten er avgjorende for dyp, temperatur,
trykk, etc. Hvis kostnadsoverskridelser er primert drevet
av usikkerhet, sd vil omrédeerfaring direkte kunne pavirke
prosjektgruppens kunnskap om eksempelvis geologiske

10
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Figur 11: Empirisk effekten av omradeerfaring p4 kostnadso-
verskridelser i Nordsjoen (1970-2013)

Omradeerfaring er her definert som den akkumulerte mengden pabe-
gynte prosjekter. Kostnadsoverskridelser er videre malt som relativ
kostnadsoverskridelse i desimalform. En kostnadsoverskridelse pa 1
tilsvarer enn 100 % @kning fra opprinnelig budsjett. «OLS» star for
«ordinary least squares» og «LAD» for «least absolute deviations».
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forhold og dermed ogsé ha en pavirkningskraft for kost-
nadsoverskridelser.

Figur 11 viser den empiriske sammenhengen mellom
omréddeerfaring og kostnadsoverskridelse for prosjekter i
Nordsjeen mellom 1970 og 2013. Omréddeerfaring er her
definert som den akkumulerte mengden med pabegynte
prosjekter. Som antydet i grafen, basert pa en regresjons-
analyse med minste kvadraters metode (mkm) sa er den
en marginalt statistisk signifikant sammenheng mellom
disse faktorene, det kan dermed virke som om at kost-
nadsoverskridelser tenderer mot & bli mindre etterhvert
som erfaring bygges opp. Det later imidlertid til & veere
béde heteroskedastisitet og statistiske uteliggere i dataset-
tet. Med en Breusch-Pagan / Cook-Weisberg test finner vi
stotte for tilstedevarelsen av heteroskedastisitet (p-verdi =
0,00). Videre grafisk analyse av residualleddet gir stotte for
at det kan veere ekstremobservasjoner. Basert pa disse to
funnene velger vi 4 gjenta analysen med en metode som
er mer robust. Kvantilregresjon, som er basert pd «least
absolute deviations», er en slik metode. Figur 9 viser regre-
sjonslinjen for kvantilregresjon. Slik det fremkommer av
resultatene sd er den empiriske sammenhengen fortsatt
negativ men mer signifikant. Dermed finner vi stotte for at
kostnadsoverskridelser tenderer mot & bli mindre ettersom
erfaring opparbeides. Dette indikerer at det er kunnskaps-
deling mellom prosjektene. Om det er samme operator-
selskap som stér ansvarlig for flere av prosjektene, si er
kunnskapsdeling mer sannsynlig enn om det er forskjel-
lige aktorer. En viss grad av kunnskapsoverforing er like-
vel sannsynlig selv om det er forskjellige aktgrer, blant
annet gjennom partnerskap mellom ulike oljeselskaper i
den enkelte lisens. Ankomsten av nye akterer i marke-
det (Nordsjeen) vil sannsynligvis redusere den observerte
effekten av omradeerfaring. Videre, erfaring er normalt
ikke oppnadd fer prosjektet er gjennomfert, anvendelsen
av pabegynte prosjekter fremfor avsluttede vil sannsynlig-
vis ogsd redusere den observerte effekten. Til tross for disse
nedsidene, s& er sammenhengen signifikant. En korreksjon
for nye ankomster i markedet og redefinering til avslut-
tede prosjekter vil ventelig gjore effekten sterkere. Grunnet
begrensninger i tilgangen til data sa kan ikke disse mulig-
hetene bli analysert neermere.

Uavhengig av estimeringsmetode, sa er forklaringskraften
lav. Med en R? pd er det kun 3 prosent av variabiliteten
i datasettet som kan forklares med erfaringsvariabelen.
Dette er imidlertid som forventet ettersom kun en forkla-
ringsvariabel er inkludert. Videre, kostnadsoverskridelser
er generelt mer utfordrende & predikere enn kostnader i
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Figur 12: Empirisk effekten av prosjektstorrelse pa kostnads-
overskridelser (1988-2013)

Prosjektstarrelse er her definert som den realiserte implemente-
ringskostnaden malt i antall millioner NOK inflasjonsjustert til 2000.
Kostnadoverskridelser er videre malt som relativ kostnadoverskri-
delse i desimalform. En kostnadoverskridelse pa 1 tilsvarer enn

100 % okning fra opprinelig budjsett.

seg selv. Dette kommer av kostnadsoverskridelser essensi-
elt er et mal pa hvor uneyaktig et kostnadsestimat viser seg
4 veere ex post. Det er dermed lettere & predikere kostnader
enn 4 predikere hvor mye noen andre kommer til 4 ta feil i
sine estimater av kostnadene.

5.2 PROSJEKTST@RRELSE

En annen variabel med potensiell innflytelse over kost-
nadsoverskridelser er prosjektstorrelse. Prosjektstorrelse
kan tolkes som et mal for kompleksitet, blant annet pé
grunn av utfordringer knyttet til koordinering. Desto mer
komplekst et prosjekt jo vanskeligere er det angivelig 4
estimere kostnadene ex ante. Dermed kan vi forvente a
priori at prosjektstorrelse har en positive effekt pa kost-
nadsoverskridelse, med andre ord, storre prosjekt tenderer

til & ha storre overskridelser.

Figur 12 illustrerer sammenhengen mellom prosjektstor-
relse (antall millioner investert) og kostnadsoverskridelse.
Slik det fremkommer av grafen sa later det til 4 veere en
tendens mot hoyere overskridelser nir prosjektstorrelsen
oker. Imidlertid, det kan virke som om datasettet folger en
trakt-form med apning mot den lavere enden av skalaen
for storrelse. Variabiliteten er dermed varierende - dataset-
tet inneholder med andre ord heteroskedatisitet (p-verdi =
0,01). En regresjonsanalyse med mkm av sammenhengen
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mellom kostnadsoverskridelse og prosjektstorrelse avslo-
rer imidlertid at sammenhengen ikke er signifikant. Vi kan
dermed ikke med basis i denne analysen hevde at storrelse
har en positiv eller negativ effekt p4 kostnadsoverskridelse.
Tilstedevzarelsen av heteroskedatisitet og statistiske utelig-
gere motiverer igjen for bruken av kvantilregresjon. Slik
det fremkommer av Figur 12, med kvantilregresjon far vi
denne gangen en positiv og signifikant empirisk sammen-
heng mellom kostnadsoverskridelser og prosjektstorrelse.
Kostnadsoverskridelser tenderer derfor til & bli stgrre for
storre prosjekter.

En mulig politikkimplikasjon av dette funnet er at okt opp-
merksomhet bor rettes mot storre prosjekter. Selv om sam-
menhengen er statistisk signifikant sa er forklaringskraften
lav, en bor derfor veere varsom med & legge for stor vekt
pé det oppnadde resultatet. Eksempelvis, enkeltprosjektet
med hoyest og lavest kostnadsoverskridelse har tilnzermet
samme prosjektstorrelse.

6 KONKLUSJON

Sterkt fallende oljepris har gitt okt oppmerksomhet rundt
kostnader pa norsk sokkel. Artikkelen studerer utviklin-
gen i kostnadsoverskridelser p4 norsk sokkel.

Litteraturen om kostnadsoverskridelser i olje- og gassekto-
ren inneholder flere eksempler pa kvalitative casestudier.
Fordelen med disse er at man kan g& dypt inn i enkeltpro-
sjekter, gjerne store og ferske prosjekter. Derimot er disse
studiene er ofte basert pa utvalg som er for begrenset i tid
og antall observasjoner til at en overordnede konklusjoner
kan trekkes. Det er ogsa en utvalgsskjevhet i at man gjerne
ser pa prosjektene med sterst overskridelser. I denne artik-
kelen foretar vi en empirisk studie av et omfattende utvalg
av prosjekter for 4 identifisere den generelle utviklingen
pé kostnadssiden for olje- og gassprosjektene i Norge.
Studien er basert pa tall fra blant annet Oljedirektoratet,
Riksrevisjonen og Nasjonalbudsijettet.

Den gjennomsnittlige kostnadsoverskridelsen i det aggre-
gerte datasettet (1970-2013) er pa 36 prosent. Dette er
under den urealistiske antakelse at det ikke skjer noen
endringer underveis i prosjektet. @kt arbeidsomfang som
for eksempel okt prosesskapasitet samt implementering
av ny teknologi vil modifisere rapporterte kostnadsover-
skridelser. Overskridelsene er noe lavere de siste ti drene
(25 prosent). 1 2015 var det netto innsparing i forhold til
budsjett pa norsk sokkel. Det kan tenkes at muligheten for
a redusere kostnader tenderer til lengre gijennomferingstid
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og dermed en utsettelse av inntektene. Gitt kontantstrom-
mers tidsverdi kan det oppstd en avveining som gjor det
optimalt & fokusere p4 rask prosjektgjennomfering fremfor
4 holde budsjettet.

Studier av kostnadsoverskridelser i andre utvinningsland
gir ikke grunnlag for 4 si at norsk sokkel skiller seg negativt
ut. Overskridelsene pé sokkelen skiller seg heller ikke ut
fra globale underspkelser av overskridelser i transport- og
elektrisitetsinfrastrukturprosjekter. Vi finner at kostnadso-
verskridelsene etter 1985 pa norsk kontinentalsokkel er
lavere enn tidligere. Analysen tyder pa at kostnadsover-
skridelser tenderer mot & bli mindre etterhvert som erfa-
ring bygges opp. Det gjelder akkumulert erfaring i ulike
geografiske omrdder pd sokkelen og erfaring ervervet av
ulike operatorselskap. Basert pd vér analyse finner vi empi-
risk bevis for at kostnadsoverskridelser tenderer til & veere
storre for store prosjekter.

Artikkelen avdekker at prosjektstorrelse og manglende erfa-
ring er forklaringsfaktorer for overskridelser. Identifikasjon
av problemomrader kan vare nyttig informasjon for leve-
randerselskaper og oljeselskaper innen kostnadsestimering
og prosjektoppfolging. Overskridelser knyttet til prosjekt-
storrelse kan ogsd pévirke optimalt konseptvalg for utbyg-
ginger og trekke i retning av sekvensiell utbygging. Dette
mé imidlertid avveies opp mot manglende skalafordeler,
mulig redusert samlet produsert volum, samt utsatte inn-
tekter. Det kan ogsd vere politikkimplikasjoner for myn-
dighetene av vare resultater, spesielt hva gjelder erfaring og
leering. Funnent vart understotter gjeldende politikk med
gradvis, sekvensiell 4pning av omréder for 4 nyttiggjore seg
erfaring underveis.
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Reell eller Ideell Konkurranse

Konkurranse dreier seg ikke bare om priser og kostnader. Derfor kan ikke smd apne gkono-

mier gjore det bra ved bare 4 produsere det samme som andre land, pa samme méte, men med

lavere kostnader. Den reelle konkurransen dreier seg om hva en skal gjore og hvordan en skal

gjore det. Den dreier seg like mye om organisering, institusjoner og fordelingspolitikk som

om nye metoder, nye teknologier og nye produkter. Troen pa anbefalingene fra institusjonsfri

pkonomisk teori kan sté i veien for den nedvendige institusjonelle oppfinnsomheten.

INTRODUKSJON!

Den skandinaviske utviklingen har som kjent veert preget
av store omstillinger, smé forskjeller og omfattende vel-
ferdsstater. Sammenlignet med USA har Norge hatt en hoy-
ere pkonomisk vekst fra 1930 til i dag, selv nar vi holder
oljen utenfor. Figur 1 viser utviklingen i BNP per innbyg-
ger. Veksten har vaert preget av store omstillinger.

Samtidig har Norge lenge hatt under halvparten av lonns-
forskjellene 1 USA, og vi har ikke sett den samme nedgan-
gen i fagforeningsoppslutning som i andre land (Figur 2).
Vi har ogsa bygget opp en omfattende velferdsstat, noe
som reflekteres i et internasjonalt hoyt nivd pd velferds-
statens sjenergsitet, og et hoyt nivd pd offentlige sosiale

! Barth er ansatt ved ISF og ESOP og Moene ved ESOP og Universitet i
Oslo. Denne artikkelen er basert pa deler av et notat forfatterne skrev
for produktivitetskommisjonen i 2015. Arbeidet er del av forsknings-
samarbeidet mellom ESOP og Institutt for samfunnsforskning (NFR
prosjekt nummer 224956 og 236786). ESOP er et forskningssenter
ved @konomisk Institutt, Universitetet i Oslo.
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————— Norge fastland USA

Figur 1 Nasjonalprodukt per innbygger, indeks 1930=1

Note: Brutto nasjonalprodukt (BNP) fra Maddison data base (first
update) i faste priser per innbygger. Norske tall beregnet for fast-
lands-Norge ved & multiplisere BNP tallene for Norge etter 1970 med
arlige forholdstall fra SSB (Statistikkbanken, arlige nasjonalregnskap).
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Figur 2: Fagforeningsoppslutning og lennsforskjeller i Norge
og USA

Note: Lannsforskjeller (venstre akse) er malt ved forholdet mellom
niende og farste desil i fordelingen av brutto timelgnn. Data fra
OECD earnings data base (tall for Norge fra for 1997 er hentet fra
ulike levekars- og arbeidstakerundersgkelser (1980, 1989, 1991 og
1995). Tall for fagforeningsoppslutning (heyre akse) fra Comparative
Political Data Set, 1960-2014 (Armingeon et al 2014).

utgifter per innbygger?. I Figur 3 viser vi hvordan vi ligger
an i forhold til USA. M4lt ved sjeneresitetsindeksen har vi
omtrent dobbelt sd sjenergs velferdsstat; vi er mer ekspo-
nert for risiko; utenrikshandelen som andel av BNP er naer
tre ganger s hoy. Sverige har hatt en tilsvarende utvikling
som Norge.

A forstd de skandinaviske erfaringene krever at vi forstér
bedre hvordan vekstskapende likhet og likhetsskapende
vekst er preget av kontinuerlig omfordeling og kontinuer-
lig omstilling. Vi m4 forsta hvordan likhet og sosial beskyt-
telse kan ga sammen med kapitalistisk dynamikk, omstil-
linger og internasjonal konkurranse. Likhet, organisering
og samarbeid kan vere naturlige konkurransemessige
reaksjoner pa press utenfra i sméd dpne gkonomier som er
utsatt for stor internasjonal konkurranse.

I denne artikkelen skiller vi mellom det vi kaller den ide-
elle konkurransen og det vi kaller den reelle konkurran-
sen. Den ideelle konkurransen er den vi finner mest av
i leerebokene. Den dekker imidlertid forst og fremst ato-
mistisk pris- og kostnadskonkurranse med veldefinerte

Sjenerpsitet omfatter bide satser og hvor mange som blir dekket, sam-
tidig behover ikke sosiale utgifter og sjenerositet 4 folge hverandre noy-
aktig, hovedsakelig fordi risikoen for & vaere uten jobb ogsa er forskjel-
lig mellom land og over tid.

BARTH, MOENE

Figur 3. Trygdeutgifter og velferdsstatens sjenerositet, andel
av BNP og sjenergsitetsindeks

Note: Sjenergsitetsindeks (hoyre akse) fra Comparative Welfare
Entitlement Dataset, se Scruggs (2014). Trygdeutgifter i prosent av
BNP (venstre akse) fra Comparative Political Data Set, 1960-2014
(Armingeon et al 2014).

produkter, gjennomprevde produksjonsmetoder og vel-
kjente markedsforhold. 1 beste fall beskriver den det som
skjer etter at stovet har lagt seg og de viktigste teknologiske
og organisasjonsmessige forholdene er gitt. Utviklingen i
de sma apne skandinaviske ekonomiene krever imidler-
tid at vi forstdr hvordan stgvet aldri helt legger seg, hvor-
dan endringer i sosiale og teknologiske forhold krever nye
omstillinger; og omstillinger til omstillingene, i en konti-
nuerlig prosess.

Den reelle konkurransen finner sted pa et tidligere trinn.
Den er dynamisk. Den er en kappestrid om & skape nye
produkter og nye organisasjoner, 4 ta i bruk nye produk-
sjonsmetodene og om & oppdage og betjene nye markeder.
Vilkarene for den reelle konkurransen bestemmes av insti-
tusjoner og i den gjensidige avhengigheten mellom poli-
tikk, organisasjoner og marked; men alt dette er ikke noe
konkurransen bare er utsatt for, men ogsa noe den reelle
konkurransen skaper.

Dersom dette er rett, kan ikke offentlige utredninger og
diskusjonen av gkonomisk politikk legge ensidig vekt pa
den ideelle konkurransen. Den ensidige opptattheten av
ideell konkurranse i politikken, media og pkonomiske dis-
kusjoner kan blokkere for noen av de positive sidene av
den reelle konkurransen.
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KONKURRERENDE KONKURRANSER

Generelt representerer all konkurranse kniving og rivali-
sering. Men den tar flere forskjellige former. I leerebokene
beskrives det meste av konkurransen ved at mange gjor
det samme. Knivingen skjer mellom akterer som gir hver-
andre i naeringen. Det vi kaller den reelle konkurransen
er derimot mer et kapplop om & vere den ene som er
forst ute med noe nytt som erstatter det gamle. Mens den
ideelle konkurransen dreier seg om de sma justeringene,
dreier den reelle konkurransen seg om diskrete valg, om
vilkérene for kontinuitet og endring, for stabilitet og store
sprang.

Den ideelle konkurransen premier partielle gevinster.
Vekten legges pé personlige insentiver og individuelle
losninger. Den reelle konkurransen derimot premierer i
sterkere grad oppfinnsomhet — 4 gjore det andre ikke gjor.
Den reelle konkurransen ser derfor ogsda mulighetene for
4 hoste sammenkoblete gevinster gjennom sosialt samar-

beid, tillit og langsiktighet.

Den ideelle konkurransen fjerner forskjeller i marginale
gevinster. Den gir derfor utjamning mellom alle tilbydere.
Alle kan bli vinnere eller alle kan bli tapere i den ideelle
konkurransen. I den reelle konkurransen derimot tar vin-
neren gjerne alt. Seleksjonsmekanismene i den reelle kon-
kurransen skaper systematiske forskjeller mellom vinnere
og tapere. Maktperspektivet er ogsé forskjellig. Jo sterkere
den ideelle konkurransen er, desto mindre makt har akto-
rene. Den reelle konkurransen derimot reflekterer kampen
om makten.

Siden den reelle konkurransen skaper store forskjeller i inn-
tekt og makt er det viktig med sosial organisering av mot-
makt En god utvikling krever maktbalanse. Maktbalansen
kommer imidlertid ikke automatisk. Motmakten m4 ska-
pes gjennom sosial organisering og politikk. Som nevnt er
dette en naturlig del av den reelle konkurransen. Derfor
kan en vinne fram med sosial organisering og politiske til-
tak eller en kan tape i denne kampen. Slik skaper den reelle
konkurransen forskjeller mellom land. Den reelle konkur-
ransen finner sted bdde i markedsorienterte aktiviteter og
mer generelt i utviklingen av institusjoner, organisasjoner

og politiske tiltak.
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MYE AV DEN REELLE KONKURRANSEN ER KREATIV
DESTRUKSJON

Kanskje den klareste formen for reell konkurranse kan
beskrives som prosessen med kreativ destruksjon - som
Joseph Schumpeter kalte det. I denne prosessen spiller
ikke priskonkurransen en avgjorende rolle. Prosessen
dreier seg om et kapplop om & utforme nye produkter,
skape nye teknologier og utprove nye produksjonsméter.
Dersom ordningene allerede finnes som blékopier, dreier
den reelle konkurransen seg om 4 ta det nye i bruk pé en
produktiv mate.

Stikkordet er innovasjon snarere enn oppfinnelse. Den som
vinner et innovasjonskapplep, kan oppna en monopollig-
nende markedsposisjon og en betydelig monopolprofitt
ved a ligge et hestehode foran konkurrentene. Dersom alle
produsenter oppndr samme pris i markedet, er monopol-
gevinsten bestemt av produktivitetsgapet mellom ny og
gammel teknologi. Dersom prisene ogsé bestemmes av de
nye innovasjonene, er igjen fordelene til de mest produk-
tive produsentene avhengig av produktivitetsgapet, men
néd p4 en mer innflpkt méte. I alle tilfeller bestemmer den
dynamiske konkurransen hvem som far og hvem som mis-
ter sin monopolposisjon.

En bedrifts monopollignende situasjon varer bare til andre
konkurrenter skaffer seg metoder eller produkter som
er like gode eller enda bedre. Den ideelle konkurransen
folger som et spesialtilfelle av den reelle, nemlig der alle
konkurrenter kan innfere alle nyvinninger momentant.
Men slik er det ikke i virkeligheten. Det er nettopp jakten
p& midlertidig monopolprofitt som er drivkraften for 4 ta
i bruk nyvinninger som bedre produkter, teknologier og
organisasjoner. Dersom alle nyvinninger ble spredt til alle
umiddelbart, blir det ingen nyvinninger a spre.

Etter hvert som det nye blir tatt i bruk fortrenges, eller
pdelegges det gamle og ineffektive, men seleksjonen er
gradvis. Ifplge Schumpeter utgjor denne kreative destruk-
sjonen selve essensen i den kapitalistiske utviklingen. Han
presiserte hvordan den dynamiske konkurransen «inces-
santly revolutionizes the economic structure from within,
incessantly destroying the old one, incessantly creating a
new one. This process of Creative Destruction is the essen-
tial fact about capitalism. It is what capitalism consists
in and what every capitalist concern has got to live in»
(Schumpeter, 1943: 82-83).

Normalt er prosessen med kreativ destruksjon mer pro-
duktiv enn destruktiv. Moderne produksjonsmetoder
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erstatter de tradisjonelle, slik at produktiviteten gar opp.
P4 sikt innebaerer derfor midlertidig monopol lavere priser
for bedre produkter, snarere enn heyere priser og utbyt-
ting av forbrukerne. Midlertidig monopol inneberer ogsé
pa sikt en hgyere reallonn. Men prosessen kan til tider
vaere mer destruktiv enn produktiv. Finanskrisen er et
eksempel. Finansielle innovasjoner kan ha underminert
béde profitabiliteten, stabiliteten og tilliten innenfor hele
den internasjonale finansnaeringen. En slik prosess med
destruktiv kreativitet er styrt av de samme grunnleggende
mekanismene som den kreative destruksjonen.

Perspektivet fra den reelle konkurransen innebarer heller
ikke at det lgnner seg & stotte opp om monopoler. Selv
om midlertidige monopoler er en belgnning for nyskap-
ning, kan en ikke skape monopoler i hiapet om innovasjon.
Det er innovasjon som skaper midlertidig monopol, ikke
omvendt. Nar monopolgevinstene blir store, blir ogsd den
politiske styrken storre, og lobbyvirksomhet som har til
hensikt & beskytte monopolet far lett for stor kraft. Dette
er et viktig perspektiv ogsé nér det gjelder patentrettighe-
ter. Selv om patentrettigheter er ment a stimulere nyskap-
ning, kan de ogsa brukes til & hindre andres nyskapning
og til 4 forlenge monopolsituasjonen langt ut over det som
med rimelighet kan begrunnes ut fra insentiveffektene.
Samtidig blir de positive eksternalitetene svekket eller
helt borte, kunnskapsspredningen for langsom og de sam-
funnsmessige gevinstene smé. Resultatet kan bli for hoye
priser, for liten nyskapning og for smé positive samfunns-
messige effekter.

[ smé dpne pkonomier kan noen av resultatene av den reelle
konkurransen &penbart misforstds som brudd pd den ide-
elle konkurransen. Men monopollignende ordninger som
sterke fagforeninger, trepartssamarbeid og offentlige for-
sikringsordninger i velferdsstaten kan vere frihandelsin-
stitusjoner som er velegnet i en globalisert gkonomi. A ta
lonnsstrukturen ut av markedskonkurransen kan likedan
veere et reelt konkurransemessig fortrinn som stimulerer
vekst og innovasjon og gir internasjonal konkurransekraft.

NOE AV DEN KREATIVE DESTRUKSJONEN KAN
FORSTAS VED HJELP AV ARGANGSMODELLER
Argangsmodeller fanger opp noe av prosessen med krea-
tiv destruksjon - men ikke hele. De inkorporerer forst og
fremst hvordan investering i nye og mer effektive produk-
sjonsteknologier leder til utrangering av gamle og inef-
fektive teknologier i en mer eller mindre jevn prosess av

jobbskaping og jobbnedleggelser.
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Vi kan studere bransjer som ekspanderer ved at bedriftene
etablerer nye produksjonsenheter samtidig som de utran-
gerer de eldste og minst effektive enhetene. En enhet kan
vaere en bedrift eller en del av en bedrift. Nye enheter kan
ta i bruk de siste teknologiske nyvinningene. De er mer
effektive enn de gamle, men de koster ogsa mer 4 etablere.
Derfor erstatter ikke nye enheter umiddelbart alle eldre
enheter selv nar den dynamiske konkurransen er hard.

Pa et bestemt tidspunkt eksisterer det folgelig produksjons-
enheter med forskjellig produktivitet. De nyeste enhetene
tjener monopolprofitt. De aller eldste dekker bare de varia-
ble kostnadene. Hvor mange produsenter som tar i bruk
den nyeste teknologien avhenger av lennsomheten. Selv
med fornuftige forventninger om hvor lennsom innova-
sjonen vil vaere framover i tid — forventninger som dreier
seg blant annet om hvor raskt de nye metodene blir for-
eldet — kan hoy lgnnsomhet i dag lede mange bedrifter
til raskt 4 ta i bruk de nyeste nyvinningene og den nyeste
teknologien. Nir mange tar i bruk det nyeste utstyret kan
vi kanskje si at hver argang av teknologien i drift blir feitere
ved at det er mange som benytter den.

Produktivitetsforskjellen mellom den mest og den minst
effektive teknologien i drift — det vi kaller produktivitets-
gapet — blir da relativt lite. Grunnen er knappheten pé
arbeidskraft som gjor seg gjeldende etter hver som nye
enheter etableres og sysselsetter mer av arbeidsstyrken.
Etter hvert som reallpnningene stiger, presses de minst
effektive produksjonsenhetene ut av drift, noe som reduse-
rer produktivitetsgapet.

Graden av reell konkurranse viser seg derfor blant annet i
hvor stort produktivitetsgapet er mellom gode og darlige
jobber. Hard konkurranse innebzerer at hver produksjons-
enhet har en kort forventet levetid. For & dekke investe-
ringskostnadene mé& monopolprofitten derfor vaere hoyere
enn den ellers ville veert i de forste arene av enhetens leve-
tid. Reell konkurranse og monopolprofitt kan derfor ogsé
her veare to sider av samme sak.

Men som antydet er det ikke monopolsituasjonen som
skaper innovasjon, men innovasjon som skaper et midler-
tidig monopol. Nar monopolposisjonene stadig utfordres,
blir monopolprofitten en belenning til den mest kreative.
Monopoler som er skapt gjennom regulering og statlige
inngrep, innebzerer derimot at belgnningen er delt ut pa
forhand, noe som ikke stimulerer til nyskapning og vekst.
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REELL KONKURRANSE I ARBEIDSMARKEDET KAN GI

STORE LONNSFORSKJELLER

Reell konkurranse uten koordinering i arbeidsmarkedet
kan gi store lonnsforskjeller. Loven om én pris er basert pd
en tro om at ideell konkurranse medforer at alle tilbydere
oppndr like vilkar. I folge teorien om ideell konkurranse
far samme type arbeidstakere derfor lik 1gnn uavhengig
av bedriften de jobber i. Men empirien viser at selv uten
fagforeninger er lenningene knyttet til lokale forhold og
at den reelle konkurransen blaser opp lennsforskjellene.

Empiriske studier av relative lenninger i USA og andre
steder finner store lgnnsforskjeller mellom bedrifter og
bransjer som ikke kan forklares av innslaget av fagfore-
ninger eller av andre observerbare karakteristika ved jobb
eller arbeidstakere (Krueger og Summers, 1999; Groschen,
1991; Gibbons og Katz, 1992). Faktisk skyldes det meste
av den okte ulikheten i arbeidsmarkedet de siste tidrene
okte lpnnsforskjeller mellom virksomheter som benyt-
ter like produktiv arbeidskraft (Barth, Bryson, Davis og
Freeman, 2014).

Det er minst to grunner til at den reelle konkurranse med
desentralisert 1ennsfastsettelse gir ulik lonn for likt arbeid.
Pa den ene siden er det kostnader ved & besette ledige stil-
linger og ved 4 laere opp nye arbeidstakere. Dette innebee-
rer at de arbeidstakerne som allerede er ansatt, far forhand-
lingsmakt. Nar de ansatte utnytter den lokale makten sin
far de en lonn som er positivt avhengig av produktiviteten
i bedriften. P4 den andre siden er det friksjoner i arbeids-
markedet. Dette gir mindre ideell konkurranse mellom
bedriftene. Derved fir noen arbeidsgivere makt som de
kan utnytte til & redusere lonnen sammenlignet med hva
de hadde mattet betale uten friksjonene.

I noen tilfeller kan de ansatte utnytte situasjonen og skaffe
seg hoyere lonn enn den som ville klarere arbeidsmar-
kedet. I andre tilfeller har arbeidsgiverne mer makt enn
de ansatte og kan utnytte sin monopsonimakt til & presse
lenningene under det nivéet som leerebgkenes frikonkur-
ransemodell foreskriver.

I tillegg kan heyproduktive bedrifter enske & ha hoyere
lonn for a tiltrekke seg flere ansatte, eller for 4 motivere
de ansatte til hoy innsats. Mange glemmer imidlertid at
de samme effektivitets-1gnnsmekanismene kan inne-
bzere at lavproduktive bedrifter reduserer lonningene vel
vitende om at en laverelenn reduserer innsatsen. Men sd
lenge reduksjonen i innsatsen er mindre enn reduksjo-
nen i lgnnskostnadene, er leonnsreduksjon en profitabel
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strategi. Resultatet av alt dette er som sagt ulik lenn for
likt arbeid.

Reell konkurranse i arbeidsmarkedet innebaerer derfor
grovt sett at arbeidstakernes lenn blir hoyere jo mer pro-
duktive vilkar de arbeider under. Lonnsforskjellene blases
opp av lokale forhold. Lonnsforskjeller mellom arbeidsta-
kere tenderer til & bli storre enn deres individuelle pro-
duktivitetsforskjeller fordi folk arbeider under ulike vilkar
og med forskjellige metoder og teknologier (Moene og
Wallerstein, 1997).

INNOVASJONSTAKTEN @KER NAR
LONNSFORSKJELLENE PRESSES SAMMEN

De viktigste effektene av store sammenslutninger i arbeids-
markedet er ikke & opptre som tradisjonelle monopoler.
Den viktigste effekten er mindre lonnsforskjeller pa tvers
av bedrifter, bransjer og yrkesgrupper. Denne koordinerte
lpnnssammenpressingen pévirker prosessen med kreativ
destruksjon.

Lonnshevingen i de minst produktive enhetene innebzaerer
at flere enheter blir nedlagt. Dersom dette var den eneste
effekten av monopolisering i arbeidsmarkedet, ville vi f&
hoyere produktivitet pa bekostning av lavere sysselsetting.
Men koordinering innebaerer ogsé lennsmoderasjon i de
mest produktive enhetene og yrkene. Denne moderasjo-
nen innebaerer at det blir mer lennsomt 4 investere i nye
produksjonsenheter og ny teknologi.

Dersom gjennomsnittslgnna blir fastlagt slik at den gir til-
neermet full sysselsetting, pker bade sysselsetting, produk-
tivitet og produksjon samtidig. A ta 1ennsdannelsen ut av
markedskonkurransen kan pd denne maten komplettere
prosessen med kreativ destruksjon. Mindre ideell konkur-
ranse om lenn gir derved mer reell konkurranse om nye
teknologier og metoder. Prosessene gér raskere, noe som
innebaerer raskere strukturendringer og okt modernisering.
Samtidig blir hver argang av teknologi feitere. Forskjellen
mellom de mest og de minst effektive enhetene, produk-
tivitetsgapet, blir mindre (Moene og Wallerstien, 1997;
Barth, Moene og Willumsen, 2014).

Figur 4 illustrerer sammenhengen. P4 den horisontale
aksen er ulike teknologier sortert etter hvor produktive
de er. De nye og mest produktive er til venstre i figuren,
og de gamle og mindre produktive til hoyre. P4 den verti-
kale aksen angir vi arbeidsproduktiviteten. I figuren er de
nye anleggene mer produktive enn de gamle og heyden
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pé trappetrinnene utgjer produktivitetsforbedringen fra
en drgang til den neste. Med lokal lennsdannelse folger
lonningene produktiviteten til det enkelte anlegget. Den
bla delen viser lonnskostnadene, den rede viser driftsov-
erskuddet. Arbeidstilbudet, den loddrette linjen i figuren,
begrenser hvor mange virksomheter som er i drift.

Et sterkt forenklet bilde av koordinert lonnsdannelse er
der lennsforskjellene for samme type arbeidskraft i for-
skjellige virksomheter blir redusert til null. I figuren er
dette illustrert med et felles lonnsnivd ved full sysselset-
ting, den stiplede horisontale linjen i figuren. I dette til-
fellet blir driftsoverskuddet, som er differansen mellom
produksjonsverdien per ansatt og lonna, betydelig storre
i de nyeste og mest produktive anleggene. Dette forsterker
insentivene til 4 investere i ny teknologi, og hver drgang
blir tykkere.

I figuren har vi illustrert dette ved en alternativ utvikling
representert ved den rode trappelinjen som nd strekker seg
lengre ut i diagrammet og gir en flatere ettersporsel etter
arbeidskraft. Trinnene som viser teknologiforbedringen i
hver argang har fortsatt samme hgyde. Ettersporselen er
skiftet utover fordi det er mer kapasitet i de mest produk-
tive virksomhetene. For en gitt sysselsetting blir det derfor
feerre av gamle og ineffektive virksomhetene og gjennom-
snittsproduktiviteten gér opp.

Produktivitets-

Sysselsetting

Figur 4 Teknologi og marked med og uten koordinering i
lonnsdannelsen

Note: Figuren viser de ulike produksjonsenhetene sortert etter pro-
duktivitet eller alder. Sgylene viser produktivitet og lenn ved desen-
traliserte forhandlinger, den rade trappeformede linjen produktivitet
ved sentrale forhandlinger. Svart linje viser tilbudet av arbeidskraft.

Klammene illustrerer produktivitetsforskjellene ved koordinerte (K)

og lokale (L) forhandlinger.

BARTH, MOENE

Vi kan tenke p4 de to tilfellene som to stabile utviklingsba-
ner. Klammene i figuren illustrerer spredningen i produk-
tivitet i de to tilfellene. Med lokal lennsdannelse er det mer
spredning i produktivitet og de minst produktive teknolo-
giene lever lengre. De reduserte lonnsforskjellene mellom
bedrifter og mellom neeringer kan tolkes som om en subsi-
dierer nye vekstneeringer og skattlegger gamle lavproduk-
tive neeringer (Moene og Wallerstein, 1997). Resultatet er
en mer egaliteer samfunnsgkonomi som er sammensatt av
mer hoyproduktive naeringer og bedrifter enn den ellers
ville hatt.

QKT INNOVASJON GIR ET MINDRE
PRODUKTIVITETS-GAP,

Prediksjonen fra denne teorien er derfor at land som tar
lpnnsdannelsen ut av markedskonkurransen, og flytter
den over i et system av kollektive beslutninger p4 en mate
som presser lonnsforskjellen sammen, far en mer sam-
menpresset produktivitetsfordeling mellom virksomheter,
bedrifter og naeringer. De far et mindre produktivitetsgap.

En prove pa om denne pastanden holder empirisk, far
vi ved 4 sammenlikne produktivitetsfordelingen mel-
lom Norge med koordinerte lennsfastsettelse og USA
med desentralisert ukoordinert lonnsfastsettelse. USA
er i tillegg den storste etablerte markedsekonomien, og
bor vere et godt eksempel pad en avansert gkonomi med
frikonkurranse.

En mye sitert studie av Hsieh og Klenow (2012) tar nett-
opp dette som utgangspunkt, og argumenterer for at pro-
duktivitetsfordelingen USA kan brukes som en kompetitiv
mal’ som lavproduktive utviklingsland som India og Kina
kan strekke seg etter. De to okonomene finner betydelig
hoyere spredning (40-50 prosent heyere) i produktivitet
mellom bedrifter i samme bransje i Kina og India, enn i
USA.

I Barth, Moene og Willumsen (2014) gjennomferer vi
samme sammenlikning, men mellom Norge og USA. I
tabell 1 ser vi at de norske spredningsmélene er betydelig
mindre enn de amerikanske. Spredningsmaélene er aggre-
gert ved bruk av en felles amerikansk bransjestruktur.
Det kan selvsagt veaere grunner til at tallene ikke er direkte

> Hsieh og Klenow (2012) skriver: «The U.S. is a critical benchmark for
us, as there may be measurement error and factors omitted from the
model (such as adjustment costs and markup variation) that generate
gaps in marginal products even in a comparatively undistorted country
such as the U.S.»
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Tabell 1. Spredning i produktivitet innen bransjer; Norge og
USA

USA 1977 1987 1997
Standardavvik mellom bedrifter 0,45 0,41 0,49
Differanse 75-25 persentil 0,46 0,41 0,53
Differanse 9o-10 persentil 1,04 1,01 1,19

Norge 1997 2001 2005
Standardavvik mellom bedrifter 0,35 0,34 0,33
Differanse 75-25 persentil 0,37 0,34 0,34
Differanse 9o-10 persentil 0,8 0,74 0,73

Note: Tallene viser spredningsmal mellom bedrifter for total fak-
torproduktivitet malt ved omsetning per faktorinnsats PQ/Ke L'- .
Beregnet med amerikanske faktorandeler fra NBER’s produktivitets-
database. Gjennomsnitt over bransjer (4 siffer NACE), vektet med
amerikanske bruttoproduktandeler.

Kilde: USA Hsieh Klenow (2009), Norge Barth, Moene og Willumsen
(2014).

sammenliknbare. Det kan vzre forskjeller i malefeil. USA
er et langt storre land og kan av den grunn oppvise storre
forskjeller selv innen samme land. Enhetene kan vere
malt forskjellig.* Likevel ser vi pa dette som en klar indi-
kasjon pa at koordinering av lennsdannelsen med lenns-
sammenpressing mellom virksomheter og yrkesgrupper
medforer en sammenpressing av produktivitetsforskjel-
lene via prosessen med kreativ destruksjon. Samtidig eker
gjennomsnittsproduktiviteten.

@KT PRODUKTIVITET KREVER OGSA OMSTILLING
OG FOU

Sma og store innovasjoner krever ideer, kunnskap og gjen-
nomfering. Ideer og kunnskap er i folks hoder og hen-
der. A fa mer ideer og kunnskap kan kreve investeringer,
for eksempel i utdanning, forskning og utviklingsarbeid.
Nye ideer og kunnskap kan ogsd komme med nyansatte,
gjennom utveksling, kunnskapsspredning og kopiering.
Uansett, 4 innarbeide det nye krever investeringer og
omstillinger.

Sidenideerkanspreskan det vaere betydelige indirekte effek-
ter eller eksternaliteter knyttet til kunnskapsproduksjon

* De norske analysene er basert pé foretakstall fra Kapitaldatabasen,
mens de amerikanske er basert pd bedriftstall fra American Survey of
Manufacturers. Vi har gjort kjoringer ogsé pa norske bedriftsdata og far
tilsvarende resultater, men narmere tallene fra USA, men dette er mer
usikre tall fordi kapitalmengden er malt pa foretaksniv4, og fordelingen
av kapital ned p4 bedriftene medforer mer malefeil.
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og innovasjoner. Det er selvsagt gunstig for utbredelsen av
produktivitetsfremmende tiltak, men samtidig betyr det
at den privatokonomiske avkastningen av investeringene
kan bli lavere enn den samfunnsegkonomiske slik at de pri-
vate investeringene blir for lave og at offentlige tiltak og
investeringer kan vere avgjorende for en optimal utvik-
ling. Derfor er offentlige tiltak en viktig del av den reelle
konkurransen.

Den mest direkte méten 4 skaffe seg nye ideer eller metoder
pé er gjennom forskning og utvikling - FoU-investeringer.
Forskning og utvikling kan generere helt ny kunnskap,
noe som kan kreve en kostbar og sveert usikker aktivitet.
Det kan veere en av grunnene til at det er store variasjoner
i avkastningen og at estimerte privatekonomiske gevin-
stene ved FoU kan veaere langt sterre enn for mange andre
investeringer.

Det viser seg da at de private avkastningsratene for FoU-
investeringer i utviklede okonomier ligger et sted i omra-
det 20-30 prosent (Hall, Mairesse og Mohinen 2010), men
med store variasjoner i estimatene. Indirekte virkninger
stdr sentralt i forskning og utvikling. Ideer flyter. De kan g
fra en bedrift til en annen, selv med omfattende tiltak for
a beskytte opphavsretten. Ideene flyter selvsagt lettere til
geografisk naere omrdder, og de flyter lettere mellom virk-
somheter som arbeider med sammenliknbare teknologier.
Tor Jakob Klette gjennomferte flere banebrytende arbeider
pé dette feltet. Han viste blant annet pd norske data at fors-
kning og utvikling har en positiv effekt pa bedriftenes pro-
duktivitet, og at det er betydelige indirekte effekter mellom
bedrifter med samme produktspekter (Klette, 1996).

Det er svert hoye avkastningsrater nar de tar hensyn til
indirekte effekter mellom bedrifter. Typiske anslag er en
privatekonomisk avkastning pa rundt 20 prosent og en
samfunnsmessig avkastning pa mer enn det dobbelte
(Jaffe, 1986; Bloom, Shankerman og Van Reenen, 2013).
Atomistisk konkurranse gir derfor ingen garanti for dyna-
misk effektivitet. Tvert om ber gapet mellom privatoko-
nomisk og samfunnsekonomisk avkastning stimulere til
offentlige investeringer og stotteordninger. Som vi har vert
inne pa kan patentrettigheter beskytte innovatgren, men
samtidig vil overdreven bruk av patentrettigheter veere til
hinder for béde nyskapning, og for den samfunnsmessige
gevinsten som hurtig kunnskapsspredning innebzrer.
Fellesskapslosninger, som offentlig eller subsidiert FoU, vil
derimot kunne stimulere til nyskapning og hurtig kunn-
skapsspredning gjennom krav til offentlighet og deling.
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Norge ligger relativt lavt nar det gjelder FoU-utgifter som
andel av BNP. En grunn er selvsagt at vi har et svert hoyt
BNP nér vi tar med inntektene fra olje og gass. Holder vi
disse inntektene utenfor, fir vi en FoU-andel omtrent som
gjennomsnittet for de opprinnelige EU(15)-landene, men
fortsatt under gjennomsnittet i OECD (Main Science and
Technology Indicators, OECD). Ser vi derimot p4 offentlig
finansierte utgifter til Forskning og utvikling per innbyg-
ger ligger Norge pé topp, bare slétt av Singapore. En rela-
tivt svak plassering ndr det gjelder andelen FoU utgifter
finansiert av neeringslivet blir framstilt som et «puzzle» nir
det sammenholdes med den sterke ekonomiske veksten.
Noe av denne forskjellen blir forklart av naeringsstruktur
(OECD 2008). Samtidig kan faktorer som evnen og vil-
ligheten til 4 ta i bruk ny teknologi og den sosiale og gko-
nomiske omstillingsviljen innad i bedriftene spille en vel si
viktig rolle som bedriftenes egen FoU-utgifter.

ORGANISASJONSMESSIGE INNOVASJONER ER
VIKTIG I DEN REELLE KONKURRANSEN.

Involvering nedenfra og organisasjonsmessige omstillinger
bidrar til produktivitetsvekst. Som antydet er det mye inn-
ovasjonsarbeid bak omstillinger som har til formal & gjore
organisasjonen mer effektiv. Dessuten medferer bade pro-
sess- og produktinnovasjoner ofte organisasjonsmessige
endringer. Det er en positiv sammenheng mellom produk-
tivitet og organisasjonsmessige omstillinger (Caroli og van
Reenen, 2001) og bedrifter som gjennomferer bade pro-
sessinnovasjoner og organisasjonsmessige innovasjoner, er
mer produktive enn bedrifter som bare gjennomferer en av
omstillingene (Junge, Severgnini og Serensen, 2013).

Det nordiske forhandlingssystemet er basert p4 hoy grad av
lonnskoordinering, men ogsd pa en hoy fagforeningsdelta-
kelse lokalt og en hey grad av autonomi for grupper av
arbeidstakere i arbeidsprosessen. Siden den reelle konkur-
ransen gjennom preving og feiling belonner sammenko-
blete gevinster og konsistens, stotter den komplementzere
ordninger der lokal fagforeningsmakt motsvares av auto-
nomi i arbeidsprosessen. Gevinstene av disse ordningene
er storst nar de er koblet sammen. Da innebarer fagfore-
ningsmakt at de ansatte kan oppnd en andel av gevinstene
av okt produktivitet, mens autonomi i arbeidsprosessen
kan lede dem til mer effektiv innsats for & eke produkti-
viteten, noe som kan gi dem mer i lokale lonnstillegg og
jobbtilfredsstillelse.

Dersom fagforeningsmakten var konsentrert om noen fa
beslutningsomrader, for eksempel bare lonn, ville den
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derimot lede til ineffektivitet. Fagforeningene kunne da
motsette seg visse endringer uten selv & baere noen av de
direkte kostnadene. Den reelle konkurransen har imid-
lertid medfort at de lokale fagforeningene etter hvert har
oppnadd omtrent samme forhandlingsmakt nér det gjel-
der jobbtilpasning, teknologi, bemanning og lenn (Barth,
Moene og Willumsen, 2014). Dette innebzerer at de kan
veere tryggere pa at teknologiske og organisasjonsmessige
endringer ogsd kan komme medlemmene til gode. I tillegg
har den reelle konkurransen ledet til et samarbeid om opp-
leering og omskolering ogsa innad i den enkelte bedrift.
Alt i alt medforer den lokale fagforeningsmakten en slags
overskuddsdeling gjennom lokale forhandlinger. Denne
involveringen gjor at de ansatte kan ha sterke interesser i
produktivitetsfremmende tiltak.

Lokale forhandlinger kan bidra til 4 lose sékalte prinsipal-
agent-problemer i produksjonen, fordi de lokale fagfore-
ningene kan bidra til 4 male og overvike arbeidsinnsatsen
(Barth, Bratsberg og Raaum, 2009). Produktivitetsavtaler
har derfor tradisjonelt vaert mye brukt i lokale forhand-
linger i Norge. Et viktig element er at bide lenn og pro-
duktivitet forhandles lokalt, slik at de ansatte far del i
produktivitetsgevinsten.

Reell konkurranse innebaerer ofte betydelige omstillings-
kostnader, men méten omstillingene gjennomferes pa kan
redusere oppofringene for den enkelte. Omstillinger kan
gi lavere subjektiv velvaere og redusert jobb-tilfredshet
blant ansatte. Denne negative virkningen av omstillinger
er imidlertid ikke til stede i virksomheter med sterke fag-
foreninger, som ogsd forhandler om lenn (Barth, Bryson og
Dale-Olsen, 2010). Det siste tyder pa at de ansatte er med
a pavirke innretningen pa omstillingene og 4 hoste noe av
gevinstene. Det er hyppigere organisasjonsmessige omstil-
linger i norske virksomheter med hoy fagforeningsandel
(Barth og Ringdal, 2004).

VELFERDSSTATEN OG DEN REELLE KONKURRANSEN
Innfering av ny teknologi og omstillinger som folge av glo-
balisering har store gevinster, men ogsa store kostnader.
Mens mange av gevinstene ved globalisering og ny tek-
nologi spres tynt, serlig i form av reduserte priser, eller
begrenses til 4 tilfalle eierne av bedriftene alene, belas-
tes kostnadene ofte noen fid. Mange m4 omstille seg til
nye arbeidsoppgaver. De tyngste kostnadene kommer
som felge av nedbemanninger og nedlegging. Mye av
uroen rundt den teknologiske utviklingen, og omkring
internasjonal handel og immigrasjon skyldes nettopp at
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kostnadene konsentreres pa enkelte grupper, mens gevin-
stene er vanskelige 4 se.

En vel fungerende velferdsstat tilbyr forsikringsordninger
i form av inntektssikring for den enkelte og familien, og
muligheter for omskolering og utvikling av nye ferdigheter.
Dermed spres ogsd kostnadene pa flere. Dette er antakelig
en av grunnene til at oppslutningen om internasjonal han-
del er langt sterkere i land med sterke velferdsstater enn
i land med dérlige sikkerhetsnett. I World Value Survey
svarte litt over halvparten av deltakerne fra Norge i siste
halvdel av 1990 tallet at det er fornuftig & begrense import,
mens det i USA var 72 prosent som svarte det samme.

De sosiale reformene som ledet til velferdsstaten kan
betraktes som reell konkurranse i grenselandet mellom
marked, politikk og sosial organisering. Velferdsstaten er
ogsd en viktig frihandelsinstitusjon. Derfor er det sma
dpne okonomier som har utviklet de beste forsikringsord-
ninger som sprer risikoen ved globalisering, og dermed
samtidig risikoen som kommer gjennom den teknologiske
utviklingen og andre store endringer. Dette illustrerer noe
av komplementariteten mellom kapitalistisk dynamikk og

sosial trygghet.

DEN REELLE KONKURRANSEN MA TKKE @DELEGGES
AV MER IDEELL KONKURRANSE.

[ et internasjonalt perspektiv har Norge hatt sterk gkono-
misk vekst og god produktivitetsutvikling. Forklaringen er
ikke oljeinntektene eller et beskyttet neeringsliv og arbeids-
liv. Tvert om, mens oljen har vert en forbannelse for pro-
duktiviteten i mange oljenasjoner, har den vert til vel-
signelse for produktiviteten i Norge. Omstillingene til en
oljepkonomi har vert effektive og betydelige. Og selv nér
vi holder inntektene fra oljesektoren utenfor, har Norge,
som Sverige, hatt minst like hoy produktivitetsvekst som
USA og Euro-omradet. Land med en liten dpen okonomi
har dessuten et mindre beskyttet neeringsliv enn andre
land. Norge er i sterkere grad utsatt for internasjonal kon-
kurranse — og konkurransen berorer de fleste ordningene i
samfunnet, ikke bare i neeringslivet.

N4 krever nedbyggingen av oljegkonomien omstillinger fra
hoyproduktiv virksomhet til mindre produktiv virksom-
het. Da er det viktig & forstd at konkurranse ikke er en
ting. Den reelle konkurransen premierer samarbeid, tillit
og langsiktighet, saerlig i en liten apen gkonomi med en
sterk sosial organisering i fagforeninger og arbeidsgiver-
sammenslutninger. For 4 virke godt krever den en rimelig
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maktbalanse der makt mgter motmakt béde i politikken, i
arbeidsmarkedet og pa arbeidsplassene. I debatten om pro-
duktivitet er det lett & overse alt dette. Produktiviteten kan
ikke bare forklares med priser og kostnader i neeringslivet.

For det forste hjelper det ikke & gjore det samme som
andre, pd samme mate, bare med lavere kostnader. Det er
den reelle konkurransen om nye metoder, nye teknologier,
ny organisering og nye produkter som er avgjorende. Den
nedvendige institusjonelle oppfinnsomheten kan beskri-
ves som kreativ destruksjon i vid betydning.

For det andre omfatter den reelle konkurransen mange ord-
ninger bdde innenfor og utenfor neeringslivet. Samarbeid,
involvering og koordinering kan i seg selv veere resultater
reell konkurranse. Nér lokale arbeidsgrupper har stor auto-
nomi, kan virksomheten spare unedvendig administrasjon
og hierarkisk organisering. Autonomi gir likedan et sosialt
grunnlag for & organisere driften effektivt og til 4 invol-
vere grunnplanet i moderniseringsprosessen og gjennom
egne initiativ og opplering. Sma lennsforskjeller bidrar
til storre lennsomhet av & innfgre mer moderne produk-
sjonsmetoder, som ellers ville medfort hoyere lonnsnivé pé
virksomheten. Store velferdsstater gir hoyere utdanning til
de mange og forsikrer dem mot inntektsbortfall i perioder
med store omstillinger. Velferdsstaten innebarer en deling
av npdvendige kostnader for & hoste gevinstene av den
reelle konkurransen uten 4 skape store forskjeller mellom
arbeidstakerne.

En kan ikke forstd mnorsk produktivitetsutvikling
uten 4 forstd hvordan disse ordningene faktisk virker.
Velferdsordningene har for eksempel ikke bare en utgifts-
side, men ogsd en betydelig gevinstside for alle parter
i neeringsliv og arbeidsliv. Den bidrar til innovasjon og
utvikling ved & spre risikoen av innovasjonene og de
omstillingene som innovasjonene medferer. Vi drar alle
nytte av denne produktivitetsveksten og da er det rimelig
at vi alle bidrar til 4 finansiere risikospredningen.

Béde FoU-investeringer og investeringer i kunnskapska-
pital er viktige i for innferingen av nye ideer og utran-
geringen av gamle. Det er imidlertid betydelige indirekte
virkninger. Kunnskapen kan utnyttes av mange flere enn
av dem som utvikler den og ny kunnskap bygger p4 gam-
mel kunnskap. Derfor kan en ikke bare appellere til enkle
markedskrefter. De indirekte effektene innebeaerer at pri-
vatokonomisk avkastning er mindre enn den samfunnse-
konomiske. A hoste alle gevinstene krever fellesskapslas-
ninger. Offentlige investeringer og stotteordninger ser ut til
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4 virke, selv om det er vanskelig 4 tallfeste bide de direkte
og indirekte effektene.

N4 har den reelle konkurransen selvsagt ogsa kostnader
og den krever omstillinger. Ressurser ma reallokkeres fra
mindre effektive til mer effektive virksomheter, fra min-
dre produktive jobber til mer produktive jobber - innen-
for virksomhetene og mellom virksomheter og bransjer.
Omstillingsevnen er avgjorende, men den kan ikke vedtas
i lover, regler og politiske dokumenter. Den ma4 realiseres
gjennom velegnede ordninger, institusjoner og insentiver —
béde sosiale og okonomiske.

Flere av ordningene som bidrar til reell konkurranse eller
som i seg selv er skapt av den, kan imidlertid se ut som
avvik fra den ideelle konkurransens krav. Siden den ideelle
konkurransen ensidig premierer individuelle lpsninger og
oppsplitting kan mer ideelle konkurranse for a kutte kost-
nader lede til for liten reell konkurranse for a skape nytt og
ta i bruk det nye gjennom gjensidige samarbeidsgevinster.

Motsatt kan gevinstene fra reell konkurranse ogsd friste
til innflytelseskonkurranse. Man kan lett ende opp med
4 gi for sterk monopolbeskyttelse eller patentrettigheter
som hindrer nyskapning og kunnskapsspredning. Eller
man ender opp med 4 favorisere stagnerende virksomhe-
ter for innovasjoner som ikke er reelle. Hoye statsinntek-
ter og store offentlige ambisjoner kan lede til uproduktiv
innflytelseskonkurranse under dekke av & heste gevinster
av innovasjon og nyetablering. Derfor ma rammevilkarene
ikke favoriserer utpekte vinnere — som kan vise seg & bli
realiserte tapere.
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Valutaseminaret 2017

AURORA SKAGEN, student, UiT Norges arktiske universitet

GINA MATILDE HOLSETH, student, NTNU

[ begynnelsen av februar var det igjen tid for drets Valutaseminar. Seminaret ble ogsa i ar holdt

pa Voksendsen kultur- og konferansehotell i Holmenkollen. Frostroyken sto da deltakerne var

pé vei inn pd hotellet, mens temperaturen inne var fagmessig hoy. P4 agendaen sto folgende

problemstilling: «Hva skal vi lene oss mot nar rentevapenet er oppbrukt?»

SIV JENSEN -
FINANSMINISTERENS TIME

Siv Jensen er finansminister og har
ansvar for Norges pkonomiske poli-
tikk og samordner arbeidet med stats-
budsjettet. 1 tradisjonen tro dpner
finansministeren ballet. Hun begyn-
ner det hele med 4 gi en kort intro-
duksjon i norsk gkonomisk historie.
Her trekker hun frem viktigheten av
inflasjonsmalet og andre virkemidler
med norsk finanspolitikk og penge-
politikk.

Avslutningsvis ble det norske bolig-
markedet satt pa dagsorden, med
hovedfokus pa det interne boligmar-
kedet i Oslo. Hovedstaden har hatt en
prisvekst pd 20 % i lopet av de siste
tolv ménedene.

CLAUDIO BORIO - CHALLENGES
FOR MONETARY POLICY: RECENT
INTERNATIONAL EXPERIENCE
«Hvordan har den gkonomiske situa-
sjonen kommet dit den har i dag?»
er det innledende spersmélet Borio

ser pd, for han reflekterer over impli-
kasjonene av rammeverket penge-
politikken er pa dagens gkonomiske
situasjon. Dette kan man se p4 med
to forskjellige hypoteser, den etter-
sporselsdrevet secular stagnation (SS)
versus financial cycle drag (FCD).

For finanskrisen har produktivitets-
veksten veert vedvarende lav. I etter-
tid har man sett at Inflasjon og de
lave rentene har fort til en enda lavere
vekst. Borio avslutter foredraget
med en rekke tiltak han mener man
kan supplere pengepolitikken med.
Hvordan det kan bli gjort og om det er
gjennomferbart var spersmalene som

han takket av med.

CATHERINE MANN - SHOULD
FISCAL POLICY TAKE MORE
RESPONSIBILITY WHEN
MONETARY POLICY IS OUT OF
AMMUNITION?

Catherine sjefokonom
i OECD, og har vert leder av
Q@konomidepartementet siden hosten

Mann er

2014. Innlegget til Mann er tredelt,
der hun begynner med & snakke om
vekstprognosene og fundamentet til
OECD. Hun presenterer noen figurer
som viser at de antar raskere vekst,
men at den likevel er under gjennom-
snittet. Videre snakker Mann om at
realinvesteringene forblir veldig trege,
og at det er nodvendig 4 synkronisere
den globale ettersperselen for a signa-
lisere at det er behov for investerin-
ger. Forbruksveksten derimot tok seg
raskere inn igjen, og det er ngdvendig
med raskere lonnsvekst for 4 kunne
takle forbruket. Deretter tar Mann for
seg risikoen ved a forfolge pengepoli-
tikk. Det kan fore til real-okonomisk
“frakobling», tilbakefall i prisnivaet pa
aktivum og boligmarkedsboble.

Til slutt ser hun pa implementerin-
gen av effektive finanspolitiske tiltak.
Mann mener at det er rom for lang-
siktige finanspolitiske tiltak, og at det
med lave renter nd er et «mulighets-
vindu» for dette. Avslutningsvis peker
hun pa finanspolitikkens muligheter.
Mange land er allerede pa riktig vei,
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mens Europa fremdeles har en del
mer de kan gjore.

JORGEN ELMESKOV - SYNERGIES
BETWEEN STRUCTURAL REFORM
AND MACROECONOMIC
POLICIES

Jorgen Elmeskov har fra 2013
Generaldirektor i Statistics
Denmark, og har tidligere jobbet i
@konomidepartementet til OECD.
Temaet for seminaret handler om
hva man skal gjere nér rentevape-
net er tom for ammunisjon, noe som
har vaert et mye omtalt tema de siste
drene. Elmeskov trekker frem det at

veert

finanspolitikken ogsé anses a vere litt
i manko av ammunisjon som en drsak
til dette.

Elmeskov gir deretter over til a
snakke om hvordan strukturreformer
kan bidra i den situasjonen verden er i
nd. I noen spesielle tilfeller kan struk-
turreformer hjelpe via to kanaler; fylle
tomme makrogkonomiske ammuni-
sjonslagre og redusere behovet for slik
ammunisjon. I andre tilfeller kan det
derimot ha liten effekt eller til og med
mot sin hensikt.

For 4 oppsummere trekker han frem
at siden strukturreformer ikke er noe
som kan justeres opp og ned som ren-
ter, kan dette begrense samspillet nar
makrogkonomisk politikk gar tom for
ammunisjon.

EINAR LIE - PENGEPOLITIKKEN

I NORGE I ET HISTORISK
PERSPEKTIV

Einar Lie er en ledende forsker innen
nyere norsk gkonomisk historie ved
UiO og har gitt ut en rekke beker
og vitenskapelige publikasjoner. Lies
foredrag begynner med et innblikk i
norsk pengepolitikk, der han tar frem
Norges Banks 200-4rs jubileum i fjor,
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og ser pd hvordan det hele har utviklet
seg fra Napoleons-krigene da det var
fullstendig pengekaos. Da store stater
med lav evne til 4 bedrive beskatning
hadde finansiert kriger med seddel-
trykking. For sa & videre se pd den
norske utviklingen med blant annet
pari splvkrus, mellomkrigstid til gull-
standard der viktigheten av konverti-
bilitet ble understreket.

Deretter ser Lie pd hypotesen som har
blitt fortalt om at dersom man investe-
rer pd Oslo bers vil det med veksten i
finansmarkedet vaere lgnnsomt innen
4 4r. 11918 hadde veksten ikke tatt
seg opp til det nivdet for 1970 tallet.
De siste seksten drene har det skjedd
mye med norsk pengepolitikk med
etablering av inflasjonsmél i sammen-
heng med handlingsregelen.

IDA WOLDEN BACHE -
SENTRALBANKENS TIME

Ida Wolden Bache er direktor for
Norges Bank Pengepolitikk. Fra 2013-
2015 var hun nestleder og senere
direktor for Norges Bank Finansiell
stabilitet. Vapenmetaforer dukker opp
stadig oftere i sentralbank relaterte
artikler. Bache starte sentralbankens
time med 4 berolige samtlige i lokalet
med at forhandlingene foregar noksa
fredelig for seg i Norges Bank, nar
man gjor beslutninger om pengepo-
litikken.

Bache fortsetter videre med 4 se pd
hva grensene for pengepolitikken er,
og hvilke virkemidler sentralbankene
har til rddighet. Hun mener en viktig
forutsetning for & kunne svare pé det
sporsmalet er 4 ha kjennskap til hvor-
dan dagens rente ser ut i et historisk
perspektiv. Ser man tilbake fra 1820
og frem til i dag, er dagens styrings-
rente pa 0,5 prosent historisk lav, men
rentene har vert lavere tidligere ogsi.
Man ser ogsé at fra 1970-1990 skiller

rentenivdet ser mere ut i et historisk
perspektiv.

Finanskrisen minnet oss om at gko-
nomien kan bli utsatt for store sjokk,
og den ekspansive pengepolitikken
som ble fort etter finanskrisen har
gjort at man enda ligger pa et lavt ren-
tenivd. Mélsetningen ma veere & styrke
beredskapen over tid slik at man har
et storre spillerom nar behgves. Et
ledd i denne prosessen er 4 folge noye
med pa den internasjonale situasjo-
nen. Bache avslutter med & pdpeke at
vi ma neye oss med de vipnene man
har, de er heldigvis enda skarpe.

RAGNAR TORVIK - HVOR VIKTIG
VIL DET VZARE FOR NORGES
BANK A HOLDE KRONEKURSEN
SVAK?

Ragnar Torvik er professor ved
NTNU, og har tidligere jobbet ved
Universitetet i Oslo og i Norges Bank.
Han starter med & péapeke at Norges
Bank ikke bestemmer valutakursen,
men at de har mulighet til 4 pavirke
den. Torvik benytter seg av to-sektor-
modellen (Rodseth-modellen) med
en skjermet og en konkurranseutsatt
sektor for 4 illustrere hvordan ekspan-
siv finans- og pengepolitikk pévirker
tilbud og etterspersel ulikt, ved fast
valutakurs.

Torvik understreker videre at model-
len ikke er helt representativ for slik
det er i virkeligheten siden finanspo-
litikken 1 mye storre grad kan skred-
dersys spesifikke mal, enn det model-
len tar hensyn til. Han avslutter med &
komme med to endringer han mener
er npdvendig & ta inn i forskriften
som kommer ut i var i motsetning til
tidligere. Den forste endringen han
foreslar er at det som stér i forskriften
om a holde valutakursen stabil ma ut.
Dette er fordi man har sett at norsk



gkonomi har hatt en fordel av at valu-
takursen ikke har veert stabil.

Den andre endringen Torvik foreslar
er at Norges Bank tar over ansvaret
for & bestemme den motsykliske kapi-
talbufferen fra Finansdepartementet.
Dette begrunner han i at det er en
typisk beslutning som ber ha lang-
siktighet over seg, og for & kunne ha
det kan det ikke vaere en del av den
lopende politikken.

ADNE CAPPELEN - KAN VI LENE
OSS MOT LONNSFASTSETTELSEN
NAR RENTEVAPENET ER
OPPBRUKT?

Adne Cappelen er forsker i en gruppe
for makrogkonomi ved Statistisk
Sentralbyrd, og ledet utvalget som sd
pé lennsdannelsen i lys av oljeprisfal-
let og tilstromning av asylsekere. Han
starter med & stille sporsmélet om
inntektspolitikk er et av svarene hvis
rentepolitikken blir oppbrukt. Videre
tar Cappelen for seg de to dimensjo-
nene som stabiliseringspolitikk har;
automatiske stabilisatorer og diskre-
sjonare tiltak. Han nevner ogsd hvor-
dan man skal plassere inntektspolitik-
ken, med tanke pd at den er full av
regler og rutiner, og at den har blitt
brukt i stabiliseringspolitikken. Disse
temaene diskuterer Cappelen videre
i innlegget sitt nar han ser pa ulike
sider av den norske lonnsmodellen.

Hva er den norske lgnnsmodellen?
Cappelen tar for seg noen punkter
for a4 gi deltakerne en forstdelse av
hva den er. Lovverket lennsmodel-
len baserer seg pa, bedriftskulturen
og samordning pa bade arbeidstaker-
og arbeidsgiversiden er noen av disse
punktene.

Cappelen fortsetter med 4 ta for seg
hva inntektspolitikken sin rolle i en
pkonomi i gradvis omstilling ut av

oljen er; den har bidratt til en koor-
dinering som har dempet innslaget
av lpnnssmitte fra oljesektoren til
fastlandsgkonomien. Dette betyr at
ndr vi pd et punkt gar helt ut av oljen
vil vi fa noe «gratis» i den forstand
at vi raskere kan vende tilbake til
hovedkursen.

KNUT RQED - UTSIKTER FOR DEN
NORSKE VELFERDSMODELLEN

Knut Roed er
Frischsenteret for
pkonomisk forskning ved Universitet
i Oslo. Roed starter med & trekke
frem de per ni litt magre utsiktene

seniorforsker ved
Samfunns-

der han nevner Perspektivmeldingen
fra 2013 som sa at det gar mot store
underskudd i offentlig sektor, og
Produktivitetskommisjonen 2016
som mente at skattebyrden pa hus-
holdninger kan oke til mellom 50 og
65 prosent (den er i dag pa om lag 35
prosent).

Reed fortsetter med & vise hvordan
familiebakgrunn kan ha innvirkning
pé utdanningsniva og arbeid, ved 4
henvise til noen grafer. Disse viser
at sysselsettingsraten etter familie-
bakgrunn har géitt ned for menn i
28-40-drsalderen. Dette kan ha bak-
grunn i at arbeid har gétt fra 4 veere et
«nodvendig onde» en matte ha for 4
overleve, til 4 bli et privilegium. Nar
stadig flere melder pass i mote med
utdanningssystemets og senere ogsa
arbeidslivets krav, er velferdsstatens
svar pd dette & innfore arbeidsavkla-
ringspenger og uferetrygd. Dette sik-
rer at alle har noe 4 leve av, men dog
pé en sveert dyr méte ved at man bru-
ker mye penger pa 4 gi alle mennesker
en anstendig inntekt & leve av uten 4
ta i bruk de ressursene mottagerne
innehar.

Avslutningsvis presenterer Rged hans
forslag til en smartere velferdsmodell

som i stor grad gar ut pa & ga bort
fra et valg mellom null og 100% hva
angdr uferhet. Det & bruke offentlig
sektor til 4 ivareta den «kollektive»
fornuft 1 sysselsettingspolitikken, ved
at man kan gi personer med nedsatt
arbeidsevne en plass i ordineere job-
ber, er et annet punkt i den modellen.

ROGER BJ@RNSTAD - NULL
RENTE- HVA ER DET VI IKKE
FORSTAR?

Roger Bjornstad er sjefspkonom i
samfunnspkonomisk analyse. Tittelen
pa innlegget er en henvisning til et
internasjonalt problem vi stdr oven-
for. Bjornstad starter med & snakke
om tegn han har observert som tilsier
at vi né er inne i et globalt race to the
bottom der alle land prover & devalu-
ere seg for & unngd en krise. Han trek-
ker en parallell fra dagens devaluering
til den som oppsto pa 30-tallet med at
det handler om en intern devaluering
der alle gnsker a kutte sine lonnskost-
nader mest mulig. Bakgrunnen for
denne devalueringen er ettervirknin-
gene etter finanskrisen som forte til at
sysselsettingen i mange land ble redu-
sert, og ennd ikke har tatt seg opp til
nivéet for krisen.

Mye av problemet mener Bjornstad
ligger i den lave sysselsettingsraten
i vestlige land. For 4 lese dette blir
det forspkt & bedre lonnsomheten i
neeringslivet for at dette skal fore til at
de gnsker 4 investere mer, og pa den
maten skape flere arbeidsplasser. Det
at realrentene na er fallende mener
Bjornstad at sentralbankene ikke har
veert skyld i, begrunnelsen er at de har
veert tvunget til det som en respons til
situasjonen i gkonomien. Det lave,
og i flere land negative, rentenivéet vi
opplever na er i stor grad et resultat av
at rentepolitikken har veert «forstelin-
jeforsvaret» mot konjunkturnedgan-
gen etter finanskrisen.
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Bjornstad har som gjennomgaende
tema i innlegget sitt at det er noe galt
med béde gkonomien og var forsté-
else av den. Dette er fordi det er s
mye produksjonskapasitet og men-
neskelige ressurser som blir stdende
ubrukt. Lesningen pa dette har veert,
som det er blitt nevnt tidligere, 4 oke
neeringslivets lonnsomhet for 4 skape
investeringer som igjen skaper nye
arbeidsplasser. Rente, skatte- og forde-
lingspolitikk er verktoy som har blitt
brukt for & oppna dette; men investe-
ringene faller likevel. Ifolge Bjornstad
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er det omfordeling og ettersperselspo-
litikk som ma til for & oppnd ensket
losning.

PROGNOSEPRISEN 2017

Samfunnsekonomenes prognosepris
deles ut hvert &r til den eller de som
avgir de mest presise prognosene av
norsk okonomi. Totalt deltok femten
analysemiljo i konkurransen der de
ble vurdert etter hvor godt de treffer
prognosene i totalt ti variabler. Prisen

ble utdelt av Genaro Sucarrat, forstea-
manuensis pé Bl.

Arets prognosepris vinner ble DNB
som stikker av med seieren for tredje
gang. Seieren ble ervervet med for-
steplass i tre av kategoriene og hoye
plasseringer i flere av de andre kate-
goriene. DNB representert av Knut
A. Magnussen som tok i mot prisen.
Tradisjon tro fikk han da ogséd seren av
4 takke for maten.
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