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Til Finansdepartementet

Den 12. mai 2020 oppnevnte regjeringen et ekspertutvalg som skulle vurdere
grunnlaget for verdiskaping, produksjon, sysselsetting og velferd etter pande-
mien. Utvalget leverte 2. oktober 2020 en forste delrapport om konsekvensene
for norsk ekonomi av koronautbruddet, utviklingen i internasjonal skonomi,
smitteverntiltakene og ekonomiske mottiltak. Den 12. februar 2021 la utvalget
frem en andre delrapport om utfordringer for en balansert og beaerekraftig eko-
nomisk utvikling etter pandemien. Ekspertgruppen legger med dette frem sin
endelige rapport. Den er enstemmig.

Oslo, 25. mars 2021
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Kapittel 1

Kapittel 1
Perspektiver og oppsummering

1.1  Utvalgets perspektiver pa
smittevern, skonomisk politikk
og krisehandtering

En verdensomspennende krise

Ordet krise har ingen eksakt egkonomisk betyd-
ning, men er avledet av det greske krisis som kan
oversettes med plutselig forandring, avgjerende
vending eller skjebnesvanger forstyrrelse. Et spe-
sielt trekk ved krisen vi er inne i nd, er at viruset
har rammet hele verden pa kort tid. Det gjor at
effektene i Norge forsterkes utenfra og at de
nasjonale tiltakene ma4 tilpasses forlep og tiltak i
andre land. Felles skjebne har bidratt til rask og
kraftfull mobilisering for & utvikle og produsere
vaksiner mot viruset. Likevel matte en hel verden
bratt omstille seg for & mete utfordringer vi ikke
hadde opplevd pa over hundre &r.

Krisen og tiltakene vi har brukt, har veert seer-
egne for var tid. Smitten spredte seg raskere enn i
tidligere epidemier fordi vi har mer samkvem enn
for. Land som enklere kunne isolere seg fra
omverdenen fysisk, kunne kombinere effektivt
smittevern med sterk grensekontroll. Samtidig
kunne vi mete krisen med mer medisinsk kompe-
tanse og sterre ressurser i helsevesenet enn for.
Vi kunne kompensere deler av nedstengingen
med fleksibilitet og omstilling. Arbeidsoppgaver
er i stor utstrekning utfert fra hjemmekontor, og
besek i fysisk butikk er i noen grad erstattet av
netthandel - dette og mer til er muliggjort gjen-
nom teknologiske lgsninger utbredt forst etter
artusenskiftet.

Krisen er medisinsk, skonomisk og sosial

Maten krisen har vaert mett pd, med smittevern-
stiltak som medferte blant annet omfattende reise-
restriksjoner og nedstenginger av hele bransjer,
har ingen Kklare historiske paralleller. Myndighe-
tene hadde derfor ingen erfaringer med & forutsi
hvilke konsekvenser tiltakene ville fa. I 2006 utar-
beidet Europakommisjonen en rapport for &

belyse mulige makroskonomiske konsekvenser
av en pandemi (Europakommisjonen, 2006). I
rapporten avledes det makroskonomiske tapet
direkte av sykefraveer og ded i den yrkesaktive
befolkningen. Rapporten legger i et basisforlep til
grunn en dedelighet pa 7,5 dedsfall per tusen.
Vesentlig mer enn covid-19, som sa langt har
krevd om lag ett dedsfall per tusen (ECDC, 2021).
Rapporten konkluderer med at en eventuell pan-
demi neppe utgjor en alvorlig trussel i makrogko-
nomien. Rapporten star i sterk kontrast til utsla-
gene av koronakrisen, som i EU ligger an til &
redusere BNP med om lag 6,3 pst. 1 2020 (Europa-
kommisjonen, 2021).

Rapporten fra 2006 om de mulige skonomiske
effektene av en pandemi er bare ett eksempel pa
at forestillingene om konsekvensene av en pan-
demi ikke har vert treffsikre. I oktober 2019
offentliggjorde et internasjonalt anerkjent forsker-
team rapporten «2019 Global Health Security
Index», som vurderte hvordan verdens land var
rustet for & kunne meote en pandemi. De to lan-
dene som kom best ut i vurderingen, var USA og
Storbritannia. Vurderingen synliggjer at predik-
sjon om fremtiden er vanskelig. I tillegg til bered-
skap for nye kriser, kreves rask laering, og vilje og
evne til 4 omsette leeringen i praksis.

Et uvanlig dilemma i den gkonomiske politikken

For & redusere smittespredningen har det veert
nedvendig & redusere eller stenge ned aktiviteter i
perioder med heyt og ekende smittetrykk. Tiltak
for & begrense spredning av smitte er kjent ogsa
fra tidligere epidemier, men omfanget og planmes-
sigheten av myndighetstiltakene har overgatt det
en har erfaring med. Det springende spersmal har
veert hvilke prinsipper som ber legges til grunn
for prioriteringen mellom aktiviteter.

Allerede tidlig i pandemien ble det igangsatt
vurderinger av bade krisen og tiltakene myndig-
hetene tok i bruk. En gruppe ledet av professor
Steinar Holden ved UiO bidro tidlig til nyttig vei-
ledning om avveiningen mellom ekonomi og smit-
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tevern (Holden m.fl., 2020). Gjennom hele krisen
har det veert en aktiv offentlig debatt om béde
utformingen av tiltak og utfordringene med &
avveie ulike konsekvenser. Hele bredden av sam-
funnsvitenskaper og medisinske miljger vil frem-
over forske pd krisen, og forhapentligvis gi oss
leerdom til bruk i metet med fremtidige kriser.

Smitterisiko pavirker atferd

En studie (Caselli, Grigoli, & Sandri, 2021) finner
at den ekonomiske nedgangen de forste méne-
dene av pandemien bare delvis skyldes nedsteng-
ninger fra myndighetenes side, men at nedsten-
gingene i betydelig grad reduserte antall smit-
tede, serlig om de ble innfert tidlig. Den finner
stotte for at selv om det er skonomiske kostnader
ved kortsiktige nedstenginger, si kan nedstengin-
ger bane vei for en raskere gjenhenting ved &
begrense smittespredningen og begrense den
sosiale distanseringen. Studien indikerer ogsa at
kortvarige nedstenginger er a foretrekke fremfor
mer langvarige tiltak. Dette er ogsa i trdad med
anbefalingen fra Holden-gruppens tredje utred-
ning (Holden m.fl., 2021). Studien fra Caselli et al.
tar likevel til orde for at smittebekjempelse ved
hjelp av smittesporing, munnbind og hjemmekon-
tor kan veere & foretrekke fremfor nedstengninger.
Atferdsendringene under pandemien bidrar til
a trekke ned ettersporselen etter produkter og tje-
nester som innebeerer smitterisiko (Golec, Kape-
tanios, Neuterboom, Risema, & Ventori, 2020).
Noen typer redusert etterspersel, blant annet
innenfor personlig tjenesteyting, kollektivtrans-
port og reiseliv, har veert gunstig for den kollek-
tive folkehelsen og reduserer behovet for myndig-
hetsinitierte smitteverntiltak. Tidlige myndighets-
initierte tiltak kan vaere gunstige. Golec et al. hev-
der at myndighetsinitierte tiltak for 4 holde smit-
ten lav, reduserer risikoen for at samfunnet gér
inn i en situasjon med tiltakende frivillig sosial dis-
tansering som folge av ekende smitte, med bety-
delige skadeeffekter for skonomien frem i tid.

Atferd pavirker tillit, og tillit pdvirker atferd

Tillit mellom mennesker, virksomheter og
myndigheter er av stor verdi. Det er pavist at hey
grad av tillit bidrar til skonomisk vekst (Knack &
Keefer, 1997). Hoy grad av tillit kan gjere det
enklere & hindtere medisinske, skonomiske og
sosiale utfordringer og treffe mélrettede og effek-
tive tiltak som kan bete pa utfordringene og gjore
oss i stand til & realisere muligheter. Under pande-
mien har det vart sterk korrelasjon mellom tillit
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og borgernes etterlevelse av tiltak som er iverk-
satt for & dempe smittespredningen (Bargain &
Aminjonov, 2020). Det er vanskeligere og mer tid-
krevende 4 bygge opp tillit enn & svekke den.
Ifolge Ipsos sin siste tiltroundersekelse (januar
2021) gjorde tiltroen til norske myndigheter et
kraftig hopp i 2020. Samtidig har Folkehelseinsti-
tuttets egen brukerundersekelse vist fallende
stotte til tiltakene myndighetene har gjennomfert.
I uke 53 svarte 70 pst. av dem som deltok i under-
spkelsen, at de stottet tiltakene. De fire forste
ukene av 2021 har stetten sunket til 60 pst.

Forholdet mellom stat og bedrift

Nedstengningstiltak og andre smitteverntiltak
overfor naeringslivet har i hovedsak vert gjen-
nomfert ved forbud, palegg, kontroll og sanksjo-
nering av overtredelser. Dette er vanlig styrings-
praksis overfor kommersielle interesser, men
omfanget har veert sveert uvanlig, i Norge som i
andre land. I Norge har staten i mer omfattende
grad enn noen gang kompensert bedriftene for
inntektsbortfall under krisen. Dette er noe nytt
som krever serlig aktsomhet.

Tap av inntekt under pandemien kan fore til at
bedrifter legges ned. Vi vet ennd ikke om viljen til
a starte opp igjen vil veere like sterk som for — spe-
sielt ndr man fremover ogsa ma ta inn over seg
pandemirisiko pd en méte sveert fi hadde gjort for.

En viktig begrunnelse for kompensasjonsord-
ningen har veert & unngd unedvendige konkurser
og oppsigelser. Kompensasjonsordningen kan
bidra til at ogsa ikke-levedyktige bedrifter blir
viderefort. Denne ulempen ma forventes 4 tilta
over tid.

Nearingsinteresser ber konsulteres, men ikke
komme i en serstilling som radgivere for ordnin-
ger hvor de ogsd er mottaker av stotte. Forde-
lingseffektene av de mange kompensasjonsord-
ningene overfor naringslivet er lite klarlagt og
kan ga pa tvers av etablerte fordelingshensyn.
Kompensasjonsordninger kan skape forventnin-
ger om at staten fremover vil ta vare pa foretak
som kommer darlig ut av uforutsette hendelser.
Det kan redusere foretakenes insentiver til 4 fore-
bygge risiko.

Forholdet mellom stat og individ

Selv om innbyggere kan vare sveert opptatt av a
unngda smitte, er de private insentivene til 4 fore-
bygge egen smitte trolig betydelig lavere enn den
samfunnsekonomiske kostnaden ved smitte. En
analyse (Bethune & Korinek, 2020) anslar at den
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samfunnsekonomiske kostnaden ved et smittetil-
felle av covid-19 er om lag tre ganger storre enn
den privatekonomiske. Eksternaliteter av risiko-
atferd innebaerer at frivillige atferdsendringer
under en pandemi kan veere mindre enn enskelig.

Eksternaliteter kan gi en samfunnsekonomisk
begrunnelse for statlige tiltak for 4 begrense smit-
ten, men de gir liten veiledning om hvordan tilta-
kene bor innrettes. Problemer med akterer som
ikke feolger oppfordringer og pabud som skal
begrense smitten, kan veaere en utfordring under
en langvarig pandemi. Tiltakstretthet kan fore til
at gode samfunnsvaner utvannes og at tilliten set-
tes pa preve. At samfunnsinstitusjoner eventuelt
skal fore kontroll med individenes sosiale kontakt
og reisevirksomhet, utfordrer imidlertid prinsip-
per om forholdet mellom stat og individ i vestlige
liberale demokratier. Samtidig synliggjer pande-
mien ogsid noen av samfunnets interne sosiale
kontrollmekanismer — med gode og darlige sider.

Forholdet mellom arbeidstaker og arbeidsgiver

Det er en forventning om at andelen arbeid som
vil bli utfert hjemmefra, vil bli liggende pé et varig
heyere niva enn det som var vanlig fer koronakri-
sen. Forskning antyder at noe hjemmearbeid kan
veere gunstig for bade arbeidstaker og arbeidsgi-
ver og bidra til ekt produktivitet (Barrero, Bloom
& Davis, 2020), men at et stort omfang av hjem-
mearbeid kan vare uheldig for produktiviteten
(OECD, 2020a). Ny praksis, skikker, avtaler og
rettsregler mellom arbeidstaker og arbeidsgiver
bor utvikles slik at fordelene hestes pad en god
mate. OECD peker blant annet pd at partene i
arbeidsmarkedet har en viktig oppgave i 4 pase at
hjemmearbeid forblir en mulighet for den ansatte
etter pandemien, og ikke blir palagt, og at hjem-
mearbeid ikke blir en mekanisme for a skjule
overtid. Nye arbeidsformer og endrede rammer
kan ogsa spille inn pad hvordan god ledelse og
rekruttering innrettes. Det vil vaere behov for ekt
kunnskap ogsa om dette.

Forholdet mellom hayinntektsgrupper og lavinntekts-
grupper

Nedgangskonjunkturer rammer ulikt i befolknin-
gen. Oftest er det utsatte grupper med svak til-
knytning til arbeidsmarkedet og lav lenn som ram-
mes hardest. Koronakrisen folger dette menste-
ret. Jo lenger krisen varer ved, jo sterre kan forde-
lingsvirkningene bli. En serlig utfordring i sa
mate er at personer som er uten arbeid over tid
kan miste kompetanse og attraktivitet. Tiltak som
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kan bidra til kompetanse hos ledige kan motvirke
dette.

Nearingslivets evne til 4 omstille seg, skape
verdier og konkurrere om arbeidskraften er viktig
for & unnga at negative sjokk avleirer seg i lavere
sysselsetting og okt ulikhet. Det er derfor viktig &
legge til rette for et verdi- og jobbskapende
neeringsliv, et velfungerende arbeidsmarked, og at
arbeidstakerne har kompetanse som gjor dem
attraktive i arbeidsmarkedet. Arbeidsmarkedstil-
tak har i sd mate vist vekslende og til dels skuf-
fende resultater, men ferst og fremst er kunn-
skapen om hvordan ulike tiltak virker, mangelfull.
Fremfor bare & oke omfanget av slike tiltak gene-
relt, bor okt satsing pa tiltak kombineres med at
kunnskapsutviklingen intensiveres, blant annet
gjennom evaluering av tiltak som gjor bruk av
registerdata og felteksperiment. Kunnskap om
sosial og emosjonell kompetanse er ogsé sentral.
Nav ber fa ansvar for 4 utforme tiltak som kan eva-
lueres vitenskapelig, f.eks. gjennom at tiltak gjen-
nomferes i ulike omréader til ulik tid, slik at mulig-
heten for en forskningsbasert evaluering oker.

Forholdet mellom by og omland

Omrader med heoy befolkningstetthet kan vaere
seerlig sarbare ved utbrudd av alvorlige, smitt-
somme sykdommer. For eksempel er en stor
andel av befolkningen i sterre byer avhengig av
kollektivtransport og boligene kan vaere sméa pga.
hoye tomtekostnader. Arenaen for sosial kontakt
er storre og mer fragmentert. I tillegg kan innsla-
get av neeringsvirksomhet som blir rammet oko-
nomisk, s som personlig tjenesteyting og interna-
sjonal virksomhet, vaere relativt heyt. Samtidig
har byer og omland ofte en relativt stor andel
arbeidstakere som kan utfere arbeid fra egen
bolig, og mange av dem dagpendler fra boligomra-
der rundt byene.

Okt fleksibilitet i oppmete pa arbeidsplass
forer til innsparinger i reisetid, og legger til rette
for at reiser finner sted utenom rushtiden. Den
store usikkerheten om konsekvensene av okt
hjemmearbeid, tilsier tilbakeholdenhet med nye
investeringer i kontorbygg og infrastruktur inntil
erfaringer er mer opparbeidet.

Pandemien har synliggjort endringene i befolk-
ningens bruk av hytter og sekundaerboliger.! Dis-
kusjonen rundt hytteforbudet under pandemien
viser et potensielt misforhold mellom lokale

1 Norge har et serlig hoyt innslag av slike. Det er rundt

471 000 hytter og fritidsboliger i Norge, og i 2015 brukte
eierne i snitt hyttene 48 dager i dret (Prognosesenteret).
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myndigheters ansvar for hytteboendes helse og
velferd, og fordelingen av skatteinntektene fra
innbyggerne. Om bruken av hyttekontor blir mer
vanlig, kan misforholdet oke.

Forholdet mellom institusjoner

Regjeringen er den sentrale instans for utevelse
av gkonomisk politikk, innenfor de rammer Stor-
tinget trekker opp. Stortinget har bestemt at Nor-
ges Bank skal vaere den utevende og radgivende
myndighet i pengepolitikken. Sentralbanken har
ogsé ansvaret for likviditetsstyringen i samfunnet.
Omfattende statlige lanegarantier innebarer at
regjering og Storting gjennom denne krisen har
tatt et ansvar for 4 bidra til likviditeten til foreta-
kene.

Pengepolitikken blir gjerne omtalt som forste
linje i konjunkturpolitikken. Lave renter svekker
pengepolitikkens evne til & mete negative sjokk.
Aktiv finanspolitikk eker behovet for koordinering
mellom institusjonene som utever makropolitikk.
Store omveltninger som den vi har sett under
koronakrisen setter etablerte samhandlingsmen-
stre under press.

Avveiningene i finanspolitikken blir mer kom-
plekse nédr hensynet til kortsiktig stabilisering
veies mot langsiktige hensyn. Fleksibiliteten i
handlingsregelen gir rom for ekspansive tiltak i en
periode, men det er viktig at man raskt vender til-
bake til mer normale budsjettprosesser.

Mesteparten av regningen for den okte penge-
bruken vil trolig belastes fremtidige generasjoner,
men merkes i budsjettene ganske raskt. Dette kan
komme mer tydelig frem nar nye kostbare tiltak
vedtas for & skjerme husholdninger og bedrifter
for inntektstap. Andre land har en tilleggsutfor-
dring i makropolitikken som felge av at sentral-
banken gjennom de siste drene ogsa har blitt en
betydelig kreditor for staten, blant annet gjennom
oppkjop av statsobligasjoner i annenhidndsmarke-
det. Legges pengepolitikken om i inflatorisk ret-
ning, vil gjeldsbyrden for stater med hey gjeld
reduseres, og hey statsgjeld kan derfor fore til okt
politisk interesse for pengepolitikken. Vedvarende
lave renter kan pavirke avkastningen i Statens
pensjonsfond utland.

Forholdet mellom stater

Det er behov for global innsats for & forhindre
smitte av virus fra dyr til mennesker, og for 4 hin-
dre at lokale utbrudd blir til pandemier. Forebyg-
gelse og bekjempelse kan gi gevinster bade eko-
nomisk, for folkehelsen, for helsen hos husdyr og
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for ekosystemet i stort. Det mellomstatlige og glo-
bale samarbeidet pa dette omradet er skjort.
USAs utmelding av Verdens helseorganisasjon i
2020 og Kinas manglende &dpenhet overfor samme
organisasjon fremstar som aktuelle eksempler.

I mangel av gode mellomstatlige losninger for
4 forebygge pandemier kan ekt nasjonal grense-
kontroll fremstd som et alternativ, men med store
kostnader. Behovet for koordinering pé tvers av
land er stort. Ogsd innenfor E@QS-samarbeidet,
hvor stor vekt er lagt pd 4 utvikle et felles indre
marked uten indre kontroll ved grensene, kan det
vaere behov for en gjennomgang og avveining av
fordeler og ulemper med grensekontroll. Det gjel-
der ogsa beredskap for forsterket grensekontroll
for eksempel i perioder hvor det kreves vaksine-
pass.

Mer robuste verdikjeder, ogsd ved digitalisering

Foretak med relativt heyt innslag av digitalisering
og automatisering har vert blant pandemiens vin-
nere. En arsak er at gkt digitalisering og automati-
sering har bidratt til ekt robusthet under pande-
mien. Krisen har ogsd okt og tidvis akselerert
atferds- og produksjonsmenstre basert pa digitale
plattformer, og flere digitale plattformer og forret-
ningsmodeller som tidligere har hatt begrenset
utbredelse, har blitt leftet over kritisk masse.

Utviklingen i drene for og tilpasninger under
pandemien har bidratt til en ekonomi som er min-
dre sarbar for smitteutbrudd og som er bedre rus-
tet for & heste produktivitetsgevinster gjennom
okt utnyttelse av ny teknologi. Serlig har
utviklede land og virksomheter med god tilgang
til digital infrastruktur og utbredt digital kompe-
tanse veert tilpasningsdyktige og utnyttet anled-
ningen til & ga over til digitale plattformer (OECD,
2020b). Denne effekten kan ogsa gi enkelte miljo-
gevinster.

Grgnn omstilling

Pandemien resulterte i lavere utslipp av klimagas-
ser globalt i 2020. De reduserte utslippene har
kommet hovedsakelig som felge av lavere mobili-
tet og produksjon. Varige kutt i klimagassutslipp
vil komme som konsekvens av politiske virkemid-
ler rettet mot dette. Det mest effektive virkemidlet
for & redusere utslipp og eke lennsomheten i
utvikling av grenn teknologi vil veere okt prising
av utslipp. Seerlig heye priser pa utslipp i Norge
kan fere til tap av konkurransekraft for etablert
industri. Felles ambisjoner og koordinert prisset-
ting blant industrialiserte land vil i betydelig grad
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bidra til & motvirke at konkurranseevnene svek-
kes.

Koronapandemien kan ha pavirket usikkerhe-
ten om hvor forpliktende overgangen til lavut-
slippssamfunnet vil vaere i deler av verden, selv
om oppslutningen synes sterk i blant annet Norge
og EU/EQS. Det er tilsynelatende ogsé en positiv
utvikling i USA, og positive langsiktige signaler
fra Kina pd dette omradet. Usikkerhet kan for-
sinke og fordyre overgangen, ved at det virker
hemmende for omstilling. Tydelige og mer for-
pliktende signaler om at utslipp av klimagasser vil
bli priset heyere fremover i tid, samt strategi for
virkemiddelbruk for & fremme barekraftige los-
ninger, vil bidra til en grenn omstilling av norsk
neeringsliv.

Behovet for smittevern kan vare ved

Dersom andelen som lar seg vaksinere er lav, vil
behovet for smittesporing og andre smittebegren-
sende tiltak kunne vare ved. Behovet for gode
organisatoriske og tekniske lgsninger vil vedvare
— og vedvare som beredskap mot mulige fremti-
dige pandemier. Behovet vil variere mellom land
og over tid, avhengig av regionale mutasjoner og
utbrudd. I en slik situasjon ber tiltak som péaskyn-
der vaksinering vurderes. Norge har de siste
arene tatt et seerlig ansvar for & medvirke i inter-
nasjonalt vaksinesamarbeid, og det er naturlig a
viderefore dette.

Felles lasninger pa felles utfordringer

Pandemien har hatt konsekvenser for alle land og
alle mennesker i verden. Den har synliggjort fel-
les utfordringer, men ogsé styrken i felles losnin-
ger. Pandemien har synliggjort den gjensidige
avhengigheten mellom offentlig, frivillig og privat
sektor. Egenskaper ved det norske samfunnet har
gjort oss godt rustet til & handtere pandemien
relativt til en del andre land. En pandemi stiller
oss overfor helt seregne utfordringer hvor tillit
maé avveies mot behovet for kontroll, kontroll skal
kombineres med kreativitet, styring med fleksibi-
litet, regulering med medmenneskelighet og det
rasjonelle med det emosjonelle. Nar Norge sa
langt har kommet relativt godt ut av dette sam-
menlignet med mange andre land, kan det kan-
skje tas til inntekt for en god balanse i avveiningen
mellom slike hensyn i det norske samfunnet.
Denne balansen er ikke tilfeldig, men den er hel-
ler ikke fastlast. Den er under stadig utvikling,

Kapittel 1

utfordret av forhold innenlands og utenlands. Den
endres som folge av teknologi og ekonomisk inno-
vasjon, og kan ikke veere statisk av natur. Den rei-
ser ogsa problemstillinger vi ma mote som med-
lemmer av et internasjonalt samfunn.

P4 samme maéte som en del grupper i vart eget
land har baret storre byrder enn andre i pande-
mien, vil enkelte land uforskyldt rammes hardere
enn andre. Den internasjonale kommunikasjonen,
mobiliteten og reisevirksomheten som medvirket
til at pandemien spredte seg sa fort, har ogsa med-
virket til at vaksinene er produsert pa rekordtid,
og til at vi har kunnet fi volum av medisiner og
smittevernutstyr vi selv hadde begrensede forut-
setninger for & produsere. Pandemien har synlig-
gjort hvordan vi bade nasjonalt og internasjonalt
kan mete problemer og ma sgke og finne og iverk-
sette gode lgsninger sammen.

1.2  Er koronapandemien starten pa
en ny ra?

Endringstakt og globalisering — endringer er normalen

I flere tusen ar kunne mennesket bevege seg si
raskt som en hest med rytter kunne lope. I 1825
apnet et damplokomotiv den forste jernbanen mel-
lom Stockton og Darlington. I 1903 tok det forste
motordrevne flyet av fra Kitty Hawk i North Caro-
lina. Sekstiseks ar senere landet det forste men-
nesket pd méanen. Det er snart femtito ar siden.

Vi er blitt vant til raske endringer, og til at
informasjon, ideer og produkter spres umiddel-
bart, og over hele verden. Pandemien synlig-
gjorde pa ny at det ogsa kan gjelde negative trus-
ler, og at effektene av dem kan merkes pa mange
samfunnsomrader samtidig.

Den internasjonale mobiliteten og reisevirk-
somheten spredte koronaviruset raskere enn
andre pandemiske virus har blitt spredt fer. De
epidemiske og ekonomiske effektene ble umid-
delbare. Men samtidig var ogsid mobiliseringen
mot viruset preget av en bredde, et omfang og en
hastighet vi ikke har sett tidligere. Det ser ut til &
ha tatt kinesiske forskere om lag ti dager &
sekvensere virusets arvestoff. To dager senere
hadde legemiddelselskapet Moderna i USA
utviklet en mulig vaksine som vi i Norge begynte
4 bruke 364 dager senere. Pandemien kan endre
oss. Men vel s mye synliggior den pagaende end-
ringer i verdensomspennende malestokk. End-
ringer med globalt fotavtrykk er pd mange mater
normalen.
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Pandemien synliggjer styrker og svakheter og behovet
for d hdndtere endringer pd en god mate

Den raske spredningen av viruset er menneske-
skapt, og utleste i sin tur behov for rask tilpasning
for 4 takle endringene pé en god mate. Ogsa andre
trekk i den, som f.eks. utviklingen av enkelte muta-
sjoner, kan vaere fremskyndet av eksperimentell
medisinsk behandling. Slike mutasjoner sprer seg
igjen raskt, ogsa utenfor landene de oppstar.

Noen av endringene vi far, er klassisk respons
pa kriser. Vi har i lepet av pandemien bygget opp
et stort beredskapslager av smittevernutstyr, men
samtidig ikke okt intensivberedskapen vesentlig.
Var fremtidige medisinske beredskap, var bered-
skap overfor smittespredning, og ogsa overfor de
okonomiske konsekvensene av dem kan bli bedre
— neste gang. Selv i en normaltid blir vi kanskje
mer bevisst smittespredning enn vi tradisjonelt
har veert i Norge. Men fordi vi ikke kjenner detal-
jene i neste krise, ma vi ha en bredere beredskap
enn dét.

Pandemien viste noen styrker, men synlig-
gjorde ogsa andre utfordringer. Vi fikk ingen for-
syningskrise, til tross for lange internasjonale ver-
dikjeder og okt gjensidig global avhengighet. Som
et digitalisert land kunne vi mete mange utfor-
dringer med hjemmekontor. I undervisning,
helsevesen og rettsvesen tok vi nye digitale los-
ninger i bruk og utvidet den digitale arbeidshver-
dagen. Pandemien synliggjer ogsd at ikke alle
arbeidsoppgaver kan utferes fra hjemmekontor,
og at vi er avhengige av internasjonal pendling av
arbeidskraft. Verken utfordringene eller losnin-
gene har veert saernorske.

Krisen viste et internasjonalt samarbeid som
pa sitt beste har enorm styrke og evne til & mobili-
sere ressurser i stort omfang, men ogséa lukket-
het, skepsis og naturlige ensker om & prioritere
egen befolkning. Pa nasjonal basis viste den i
Norge en evne til samhold, bygget pa en basis av
tillit, fleksibilitet og samarbeidsvilje; muliggjort
gjennom en finansiell kapasitet og sterke institu-
sjoner ikke alle andre land har maken til. Interna-
sjonalt har arbeidet for & utrydde ekstrem fattig-
dom sannsynligvis blitt satt arevis tilbake. Likevel
er det fortsatt mulig 4 utrydde ekstrem fattigdom
globalt, i var egen levetid. Lerdommer fra pande-
mien, for eksempel om vaksineutvikling og -sam-
arbeid kan da ha betydelig verdi.

Langsiktige endringer

Denne utredningen seker 4 synliggjore noen prin-
sipper for normalisering og kortsiktige tiltak som
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skal tjene oss godt ogsi i metet med langsiktige
behov for endring.

Pa noen omréder har pandemien bragt oss ras-
kere frem langs utviklingsbaner vi allerede var
inne i eller i ferd med & utvikle. Det gjelder blant
annet endringer i méaten vi arbeider pa og hva vi
lever av, hvordan vi kommuniserer og metes, og
behovet for 4 samordne store omstillingsgrep. Kli-
makrisen utvikler seg saktere enn pandemien,
men Kkrever tiltak av langt sterre omfang, og kan
ogsd bare loses ved internasjonalt samarbeid.
Noen av de nedvendige samfunnsendringene den
peker pa kan ha relevans ogsa for forebyggingen
av fremtidige pandemier.

De fleste artikler om virkningene av covid-19-
utbruddet betrakter pandemien som et enkeltsta-
ende tilfelle. Det er en risiko for at viruset blir
endemisk, altsd blant de virusene som har men-
nesket som vert. For eksisterende godt kartlagte
endemiske virus har en ganske gode forutsetnin-
ger for & ansla skadevirkningene péa helse og gko-
nomi, og hvor ofte eventuelle pandemier vil fore-
komme. I en analyse (Fan, Jamison, & Summers,
2018) anslas f.eks. at sannsynligheten for en ny
influensapandemi med en alvorlighetsgrad pa linje
med eller mer alvorlig enn spanskesyken, érlig er
om lag 1 pst. Forelopig har vi for lite kunnskap til
4 innpasse covid-19 i et slikt veldefinert risiko-
bilde.

Mer enn halvparten av infeksjonssykdom-
mene som rammer mennesker er overfort fra dyr,
sakalte zoonotiske sykdommer. Influensa, Aids,
Ebola og covid-19 er eksempler pa slike sykdom-
mer. I tidligere tider bidro trolig naturlig seleksjon
og styrking av immunforsvaret til gradvis & gjore
befolkningsgrupper mer motstandsdyktige over-
for nye zoonotiske sykdommer. Konsekvensene
kunne imidlertid veere omfattende. Introduksjo-
nen av nye zoonotiske sykdommer i Amerika og
Australia fra sma europeiske populasjoner bidro
trolig i betydelig grad til at antallet opprinnelige
innbyggere falt kraftig. I moderne tid har medisin-
ske og epidemiologiske fremskritt som utvikling
av antibiotika og vaksiner gjort oss mer mot-
standsdyktige.

Bare et fatall nye zoonotiske sykdommer
utvikler seg til pandemier. Den lokale evnen til
raskt & stenge potensielle smitteveier kan vaere
avgjerende. Faktorene som motvirker at utbrudd
utvikler seg til pandemier, er ikke apenbart sterre
enn de som trekker i motsatt retning. Lokal reise-
virksomhet innebzerer at virus eller bakterier
raskt kan na store byer. Global reisevirksomhet
innebeerer at virus kan forflytte seg mellom stor-
byer pa ulike kontinenter i lopet av timer. Egenin-
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teressen til individer som ensker & remme omréa-
der med utbrudd for 4 komme i sikkerhet i omra-
der som ikke har smitte, kan i seg selv bidra til
spredning. Kunnskap om utbrudd kan derfor
paradoksalt nok ogsa forsterke problemet med a
begrense smitten. Likevel har lokal innsats de
senere ar forhindret at utbrudd av nye zoonotiske
sykdommer har spredd seg.

IPBES er en sesterorganisasjon til FN med et
seerlig ansvar for det vitenskapelige grunnlaget
for biodiversitet. IPBES samlet i fjor sommer 22 av
verdens fremste eksperter pd ulike fagfelt for &
vurdere faren for og ved pandemier. Av oppsum-
meringen fra metet (IPBES, 2020), fremgar det at
forskerne advarte mot at verden kan veere i ferd
med & gi over til en periode preget av pandemier.
Advarslene reflekterer at frekvensen i utbrudd av
nye zoonotiske sykdommer har gkt (Barbara, Kra-
mer, & Drake, 2016). Den gkte frekvensen drives
hovedsakelig av befolkningsvekst, sdeleggelse av
okosystemer, handel med ville dyr, klima-
endringer og mer intensiv jordbruksproduksjon.
Det kan vere et forvarsel om at kloden star over-
for en ny eera. For & bringe frekvensen av nye pan-
demier tilbake mot tidligere nivier, ma grunnleg-
gende samfunnsendringer gjennomferes, ifolge
forskerne.

Forebygging av risiko for pandemier kan veere
4 foretrekke fremfor handtering. En zoonotisk
sykdom mé ga gjennom flere ledd pa veien fra a
vaere en dyresykdom til & bli en menneskebaren
global sykdom. Tiltak kan og ber settes i verk for
4 motvirke risiko i alle ledd. Mer kunnskap kan
gjore det enklere & utforme treffsikre tiltak mot
nye zoonotiske sykdommer. Forsiktighetsmoti-
vert handling kan vaere a foretrekke der konse-
kvensene av feilsteg kan veere bade store og irre-
versible — her som i evrige store omstillingsutfor-
dringer.

1.3 Utvalgets vurderinger og tiltak

I en krise er det lett & bli oppslukt av tidsneere
utfordringer, men utvalget har hatt som mandat &
se frem i tid. I 2025 vil krisen merkes gjennom de
spor den har etterlatt. I husholdningene, i arbeids-
markedet, i naeringslivet og i statens finanser.

Noen av utviklingstrekkene i norsk ekonomi
er velkjente og har veert med oss i noen tid.
Utbruddet av en pandemi er et eksempel pa at
utviklingen ikke bare preges av velkjente, langsik-
tige utviklingstrekk. Bra sjokk bringer regelmes-
sig skonomien ut av en tilsynelatende stabil, lang-
siktig bane.
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Koronakrisen er et sarlig dypt ekonomisk
sjokk. Fordi sjokket ikke skyldes ubalanser i gko-
nomien, kan det vaere hap om at de negative eko-
nomiske effektene er kortvarige. Utvalget er like-
vel av den oppfatning at krisen har kraft i seg til &
endre karakter pd noen varige utviklingstrekk.
Krisen har fort til heyere gjeldsniva i offentlig og
privat sektor, og vi har trolig en ny, varig global
helseutfordring. Langsiktsvirkningene av disse
effektene er vanskelige 4 overskue. Usikkerheten
tilsier at staten holder fast ved overordnede priori-
teringer.

Norge har gode forutsetninger for a lykkes
okonomisk. Vi har et heyt produktivitetsniva sam-
menlignet med andre land, en omstillingsdyktig
okonomi, utbredt digitalisering og en heyt utdan-
net befolkning. Det offentlige tjenestetilbudet er
godt utbygd, og vi har inntektssikringsordninger
som fanger opp de som faller utenfor. Var finans-
formue i Statens pensjonsfond utland og hand-
lingsregelen gir oss storre handlefrihet i budsjett-
politikken enn de fleste andre land.

Internasjonal skonomi

Pandemien har utlest et fall i verdensekonomien
som vil prege utviklingen i lang tid fremover. Den
skonomiske politikken er lagt om i et omfang uten
historisk sidestykke. Selv om nedgang allerede
synes snudd til oppgang, er det fortsatt lavkon-
junktur i verdensekonomien. Flere internasjonale
organisasjoner tar til orde for en fortsatt ekspan-
siv finanspolitikk. Samtidig advares det om at gko-
nomisk vekst drevet av ekspansiv politikk er sar-
bar, og kan fore til feilallokering i privat sektor og
oppbygging av finansielle ubalanser bade i privat
og offentlig sektor. Gjeldsbyrden i offentlig sektor
har ikke veert hoyere siden andre verdenskrig.

Det internasjonale samfunnets evne til &
bringe vaksiner ut til verdens befolkning setter
internasjonalt samarbeid pé prove. Mangel pa Kjo-
pekraft og logistiske utfordringer innebeerer at
deler av verden vil bli hengende etter i vaksinerin-
gen. En slik utvikling eker blant annet faren for
nye mutasjoner. Konsekvensen kan vaere mindre
handel og vedvarende heyere helserisiko.

Norsk skonomi

Prognoser for utbruddet tilsa forholdsvis stabil
utvikling for norsk skonomi, men pandemien har
gitt det dypeste tilbakeslaget i norsk ekonomi i
etterkrigstiden. Likevel har nedgangen i norsk
ogkonomi veert mindre enn i mange andre vestlige
land. Malt ved verdiskaping i Fastlands-Norge
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utgjorde nedgangen fra 2019 til 2020 om lag 5 000
kroner per innbygger.

Utsiktene til omfattende vaksinasjon av befolk-
ningen i Norge og hos vére viktigste handelspart-
nere gir grunnlag for optimisme om utviklingen i
norsk ekonomi fremover. De gkonomiske skade-
virkningene av pandemien kan likevel bli varige.
Erfaringer fra tidligere kriser og lavkonjunkturer,
béade i Norge og andre land, er at gkt arbeidsledig-
het pa ett tidspunkt kan fore til lavere sysselset-
ting pa sikt. Mobilisering av arbeidsledige og per-
soner utenfor arbeidsstyrken over i sysselsetting
pa veien mot 2025 vil kreve bidrag pé bred front:
Stabiliseringspolitikken ma legge til rette for hoy
ettersporsel etter arbeidskraft og strukturpolitik-
ken ma lede til at flere kan jobbe, vil jobbe og far
mulighet til 4 jobbe.

Krisetiltakene

De gkonomiske skadevirkningene av koronapan-
demien har veert motvirket av ekspansiv finans- og
pengepolitikk. Regjeringen og Stortinget har ved-
tatt en rekke tiltak, herunder utvidede permitte-
ringsregler, kompensasjonsordninger for & dekke
faste utgifter, utsettelse av frister for innbetaling
av skatter og avgifter og evrige stotteordninger til
neringslivet, med formal & redusere kostnadene
knyttet til konkurser og tap av arbeidsplasser. Til-
takene kom i tillegg til de sakalte automatiske sta-
bilisatorene, som er effekten av inntektssikrings-
ordninger og skatteordninger som automatisk til-
passes aktiviteten i skonomien.

Krisetiltakene lykkes & holde bedrifter fly-
tende og bidro til 4 begrense antallet oppsigelser.
Samtidig hemmer slike ordninger ekonomiens
virkeméte ettersom de liser ressurser til eksis-
terende strukturer.

Kompensasjonsordningene kan tenkes & svekke
aktiviteten i skonomien ettersom de demper fore-
takenes insentiver bade til 4 erstatte tapte inntek-
ter og til 4 holde arbeidstakere sysselsatt. Kom-
pensasjonsordninger overfor neringslivet ber
avvikles senest samtidig med de mest inngripende
smitteverntiltakene

Permitteringsordningene svekker permitterte
arbeidstakeres insentiv til 4 lete etter ny jobb eller
til & ta utdanning eller ske kompetansen péa andre
mater. Det mé vare grenser for hvor lenge per-
mitteringsordninger kan vare, og grensene ma
settes i trad med den skonomiske situasjonen lan-
det befinner seg i og hvordan arbeidsmarkedet
ser ut.
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Arbeidsmarkedet

Sysselsettingen i Norge er relativt hey sammen-
lignet med mange andre land. Samtidig er Norges
relative posisjon Kklart svekket de siste 20 arene.
Skillet mellom dem som er innenfor og dem som
er utenfor arbeidsmarkedet, er blitt skarpere i
denne perioden. Unge er en gruppe som har hatt
seerlig svak sysselsettingsutvikling pa totusental-
let. Koronakrisen har satt mange utenfor arbeids-
livet, og kan ha bidratt til 4 forsterke mange av de
strukturelle utfordringene. Ettersporselen etter
arbeidskraft vil ta seg opp nar smitteverntiltakene
tas ned. Samtidig er det mange jobber som né for-
svinner som ikke vil komme tilbake. Fremover vil
det bli store omstillinger.

Omstillinger gir ekte krav til ny kompetanse,
bade blant sysselsatte og arbeidssekere. Den nor-
ske modellen er etter utvalgets vurdering et godt
utgangspunkt for 4 mete utfordringene vi star
fremfor i arbeidsmarkedet. Arbeidslivsmodellen
har vist seg robust gjennom ulike sjokk og kriser
og er et godt rammeverk for omstillinger.

Det viktigste mélet for arbeidsmarkedspolitik-
ken pé kort sikt ber veere 4 motvirke at tilbudet av
arbeidskraft blir varig svekket som felge av kri-
sen. Mange av dem som na har mistet jobben eller
blitt permittert under koronakrisen, har lav utdan-
ning. Utvalget ser behovet for gkt satsing pa etter-
og videreutdanning, og anbefaler okt samarbeid
mellom utdanningssektoren og arbeidslivet —
eksempelvis bransjeprogram, regionale meateplas-
ser og tiltak for & stimulere til kompetanseheving i
klyngeprogrammene. I en verden som omstiller
seg sveert raskt, er det viktig at utdanningssys-
temene er tilpasset omgivelsene. I neert samar-
beid med arbeidslivet og ut i fra arbeidslivets
behov ber utdanningssystemene veere fleksible og
tilpasset lokale forhold.

Unge som ikke kommer inn i arbeidsmarke-
det, kan komme inn i en negativ spiral, fordi de
heller ikke far delta pa den viktige leeringsarenaen
som arbeidsmarkedet er. Utvalget foreslar & prove
ut og evaluere en ordning med lonnstilskudd
koblet med en mentor pa arbeidsplassen som kan
hjelpe, stotte og veilede, samt bidra til inkludering
i arbeidsmiljoet.

Utvalget mener ogsa at arbeidsledige ber fa
okt adgang til 4 tilegne seg grunnleggende kom-
petanse i ledighetsperioden. Likevel ber hovedre-
gelen vaere at personer som mottar dagpenger, er
arbeidssekere.
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Neeringslivet

Norsk neringsliv hadde i hovedsak et godt
utgangspunkt for & tile et negativt sjokk.
Nearingslivet hadde god omstillingsevne og god
tilgang til kapital, kvalifisert arbeidskraft og infra-
struktur. Pandemien har rammet neeringslivet
ulikt, og i noen sektorer har det veert et seerlig
sterkt fall i aktivitet og verdiskaping. I disse
naeringene har mange foretak okt gjeld og redu-
sert egenkapital. Foretak med lav egenkapital og
usikre fremtidsutsikter har ofte begrenset investe-
ringsevne, og de er sarbare for nye negative gko-
nomiske sjokk.

For 4 legge til rette for forventet lennsom oms-
tilling og restrukturering i naeringslivet bor offent-
lig administrasjons kapasitet til & handtere nye
foretak og avviklinger ekes. Det ber komme pa
plass et nytt, permanent regelverk for restrukture-
ring og konkurs som bidrar til at verdifulle ressur-
ser viderefores gjennom salg eller rekonstruk-
sjon.

Om lag 20 ulike institusjoner har ansvaret for
oppfelging av ulike neeringspolitiske tiltak. I til-
legg kommer ordninger og institusjoner i regi av
fylkeskommunene og kommunene. Virkemid-
delapparatet er komplekst og lite koordinert.
Dagens ordninger kan ha utfordringer med a
vaere effektive, treffsikre, enkle og ubyrakratiske.
Mer og bedre empirisk forskning pa naeringspoli-
tiske tiltak vil bidra til ekt kvalitet pa beslutnings-
grunnlaget for innretningen av de nzeringspoli-
tiske virkemidlene. Utvalget stotter den pagéende
prosessen for koordinering, effektivisering og for-
enkling av virkemiddelapparatet for naeringsret-
tede tiltak. I prioriteringen fremover ma det vere
serlig oppmerksomhet rundt behovet for kapi-
taloppbygging i lennsom naringsvirksomhet der
egenkapitalen er blitt kraftig redusert av pande-
mien, samt styrking av miljeer for kompetente
investorer med Kkapital. Det ber uavhengig av
pagaende prosesser vurderes & innrette deler av
fremtidig statlig investeringsstette slik at staten
sikrer seg en andel av fremtidig avkastning nar
prosjekter oppnar lennsombhet.

Kostnadene er skjovet frem i tid

Pandemien har gitt store skonomiske kostnader.
For & omfordele og i noen grad motvirke disse
kostnadene ble penge- og finanspolitikken lagt om
i sveert ekspansiv retning. Norges Bank har satt
styringsrenten til null, og ute i verden presses
markedsrentene ogsd ned av sentralbankenes
omfattende kjop av verdipapirer. Pa finanspolitik-
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kens omréde er vare eksisterende ordninger for
inntektssikring under sykdom, permittering og
ledighet utvidet. Det er innfert midlertidige stotte-
ordninger for bedrifter, selvstendige naeringsdri-
vende, kultur og idrett mv. samt lane- og garanti-
ordninger for naeringsliv. I tillegg til noen midlerti-
dige skatte- og avgiftslettelser trekkes skatteinn-
tektene betydelig ned av den lave ekonomiske
aktiviteten. I praksis innebaerer de omfattende til-
takene at inntektstapet ved pandemien skyves
frem i tid, gjennom et lavere niva pa Statens pen-
sjonsfond utland enn det vi ellers ville hatt.
Finansdepartementet har anslatt at ekstrauttaket
av fondet for 2020 og 2021 utgjer om lag 370 mrd.
kroner.

Ekstrauttaket kommer pa toppen av andre
langsiktige utfordringer for statsfinansene. Aldrin-
gen av befolkningen bidrar til at det blir gradvis
feerre yrkesaktive bak hver pensjonist. Med avta-
kende vekst i Statens pensjonsfond utland gir
dette et langsiktig udekket finansieringsbehov i
offentlige budsjetter. Finansieringsbehovet inne-
barer at veksten i utgiftene mé dempes eller vek-
sten i inntektene gkes, for at offentlig forvaltning
pa lang sikt skal kunne holde utgiftene innenfor
de rammene inntektene setter. Et nzerliggende
svar er gkt yrkesaktivitet. Men den ekte sysselset-
tingen ma veere i lennsomme virksomheter, der-
som den skal bidra til & lese budsjettutfordrin-
gene. Lennsomhet er ogsi nedvendig for & oms-
tille ekonomien i klimavennlig retning parallelt
med at oljevirksomheten gradvis avtar i betyd-
ning. Budsjettutfordringene understreker behovet
for at offentlige midler brukes effektivt. Dette kra-
vet skjerpes ytterligere dersom dagens lave inter-
nasjonale rentenivd ogsd baerer bud om lavere
avkastning pa statens utenlandsformue.

Grgnn omstilling

Den reduserte eskonomiske aktiviteten under
koronakrisen forte umiddelbart til en reduksjon i
globale klimagassutslipp. Det er usikkert i hvor
stor grad utslippene i arene fremover blir berort
av pandemien. Utfordringen med & skape velferd i
kombinasjon med reduserte utslipp er ikke
vesentlig endret som folge av pandemien. Krisen
har gjort oss fattigere og gitt mindre ekonomisk
handlingsrom. Dette tilsier at kostnadseffektivitet
tillegges okt vekt i klimapolitikken. Prinsipper for
en effektiv klimapolitikk tilsier at alle utslipp skal
prises og at avgiften skal veere lik over alle sekto-
rer for 4 sikre at kuttene skjer der de koster minst
for samfunnet. Dette er ikke oppfylt i Norge. Olje-
og gassektoren stir overfor bade kvotepris og
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COq-avgift. En del sektorer innenfor ikke-kvote-
pliktig sektor star overfor en lavere pris enn den
generelle avgiften, og en del sektorer er unntatt
avgift.

Menneskeskapte nettoutslipp av klimagasser
ma bringes ned mot null hvis verden skal
begrense den globale oppvarmingen i henhold til
Parisavtalemalene. Netto nullutslipp vil kreve
bruk av andre teknologier enn de verdens befolk-
ning i stigende grad har lent seg pa gjennom de
siste 200 arene. I overgangen til lavutslippssam-
funnet ligger det store muligheter for naeringslivet
i utvikling av klimateknologi. Det bor derfor leg-
ges til rette for utvikling av lavutslippsteknologi
gjennom prising av utslipp, forutsighare ramme-
vilkar og stette til forskning. Det offentlige kan
ogsa spille en rolle i & bygge etterspersel og skape
tilstrekkelig skala gjennom sin innkjepspolitikk.

Grenn omstilling omfatter ogsa andre miljout-
fordringer enn klimautfordringen. Bruk av natu-
rens ressurser og skosystemtjenester med nega-
tive eksterne effekter er som regel ikke priset. En
naturavgift pa alle naturinngrep som reflekterer
de samfunnsekonomiske kostnadene ved natur-
inngrepet, vil begrense skadekostnadene for sam-
funnet. Et veiprisingssystem som tar hensyn til at
negative eksterne effekter ved bilkjering varierer
med biltype, tid og sted, vil vaere et mer effektivt
virkemiddel for & redusere de samfunnsekono-
miske kostnadene ved bilkjering enn dagens vei-
bruksavgift.

Skattesystemet

Vi md komme gjennom krisen med fortsatt effek-
tive og baerekraftige offentlige ordninger og gode
rammebetingelser for privat virksomhet og oms-
tilling. Det gjelder ogsa skattesystemet. En ma
unngé at krisetiltak varig svekker skattegrunnla-
gene, skattesystemets evne til & skaffe inntekter
til fellesskapet og skattesystemets bidrag til inn-
tektsutjevning. Nar en hey andel av verdiskapin-
gen trekkes inn i skatt, ma skattesystemet legge
til rette for best mulig ressursutnyttelse og heyest
mulig sysselsetting og verdiskaping.

Skattesystemet péavirker hvor raskt ekono-
mien vender tilbake til en tilstand med hey syssel-
setting og god ressursutnyttelse. Skattesystemet
kan legge til rette for at ledige ressurser kanalise-
res dit avkastningen og verdiskapingen er heyest.
Det tilsier at skattesystemet ber basere seg pa
brede grunnlag, lave satser og likebehandling av
neeringer, finansieringsformer og organisasjons-
former.
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Utvalget foreslar at det nedsettes et eget
utvalg som foretar en helhetlig gjennomgang av
skattesystemet og vurdere sider ved skatte-
systemet som kan justeres for 4 styrke produktivi-
tetsveksten og konkurransekraften, samtidig som
fordelingshensyn og hensynet til naturens baere-
kraft ivaretas. Et slikt skatteutvalg ber blant annet
se narmere pa folgende problemstillinger:

— Eksisterende skattegrunnlag bor utnyttes bedre.
Det er en rekke unntak fra avgifter, skatteplikt
og fradragsordninger som uthuler skatte-
grunnlagene og som gjor at vi ma ha heyere
skattesatser enn vi ellers kunne hatt.

— Nye og gode skattegrunnlag bor tas i bruk. Norsk
okonomi har flere skattegrunnlag som kan
utvides. Det gjelder blant annet beskatning av
bolig, eiendom og grunnrente.

- Samfunnsokonomisk lonnsomme skatteomuveks-
linger bor gjennomfores. 1 trad med prinsippene
for et effektivt skattesystem er det flere skatte-
omvekslinger, for eksempel grenn skatteom-
veksling, som ber gjennomferes. Det kan bidra
til & redusere de samfunnsekonomiske kostna-
dene ved beskatning.

Utvalget foreslar ogsa at tax free-ordningen avvi-
Kkles. Tax free-ordningen undergraver det norske
avgiftssystemet og den norske alkohol- og tobakk-
spolitikken, gker tilgjengeligheten og forbruket av
alkohol og tobakk, og utfordrer Vinmonopolets
stilling. Ordningen har uheldige klima- og miljoef-
fekter, ved at den bidrar til lavere billettpriser, slik
at flytrafikk og utslipp er heyere enn de ellers ville
vert.

Digitalisering

Pandemien har fort til at digitaliseringen i samfun-
net har skutt fart. Digitale tjenester er utviklet og
tatt i bruk i et sterre omfang enn tidligere, noe
som har redusert de negative virkningene av pan-
demien for mye av offentlig sektor, for neeringsli-
vet og for innbyggerne. Fra hjemmekontor har
man utfert sine arbeidsoppgaver, og vi har kjopt
inn varer og tjenester via internett. Det er ingen
grunn til 4 tro at det digitale taktomslaget vil redu-
seres etter pandemien. I det nye hybride, arbeids-
og samfunnslivet vil arbeidsdagen i sterre grad til-
passes den enkeltes behov, og den geografiske
koblingen mellom bo- og arbeidssted blir mindre
viktig. En omfattende bredbéandsutbygging vil
legge grunnlaget for utvikling av distriktsarbeids-
plasser. Utvalget anbefaler derfor et digitalt infra-
strukturleft med et ambisiest mal for bredband-
stilgangen. For & kunne opprettholde digitali-
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seringstakten trengs bade generell og spesialisert
IKT-kompetanse. Utvalget foreslar derfor et digi-
talt kompetanseloft frem mot 2030. Et slikt loft ber
omfatte en kartlegging av kompetansebehovet i
offentlig og privat sektor og mulige tiltak for &
gjore det attraktivt for utenlandske arbeidstakere
med spisskompetanse innen IKT 4 ta jobb i
Norge.

Digitalisering, tingenes internett og kunstig
intelligens er teknologier som er i sterk frem-
vekst. Disse teknologiene er avhengig av tilgang
pa nok data av god kvalitet. Utvalget anbefaler der-

Kapittel 1

for at det ses naermere pa etablering av nasjonale
plattformer for tilgjengeliggjoring, deling, bruk og
analyse av data innenfor ulike sektorer, der inn-
byggernes personvern sikres. Dette er viktig for &
fremme datadrevet innovasjon i Norge, og for &
mete den stadig ekende konkurransen fra de
store internasjonale plattformselskapene. Utval-
get foreslar at sentrale tilsynsorganer gar sammen
om & gjennomga plattformselskapenes virksom-
het, med vekt pd problemstillinger rundt over-
skuddsflytting, ytringsfrihet, personvern, konkur-
ranserett, beredskap mv.
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Kapittel 2
Utvalgets mandat, sammensetning og arbeid

2.1 Utvalgets mandat

Den 12. mai 2020 oppnevnte regjeringen et ekspert-
utvalg som skulle vurdere grunnlaget for verdiska-
ping, produksjon, sysselsetting og velferd etter pan-
demien. Utvalget ble gitt felgende mandat:

Mandat til ekspertutvalg: «<Norge mot 2025»

Virusutbruddet gir allerede store effekter pa
norsk ekonomi og det norske samfunnet, en
«bréastopp». Virkningene pa lang sikt vil ogsa bli
betydelige. Det er usikkert nar hverdagen vender
tilbake til det normale og hvordan «den nye nor-
malen» blir, bade ute og hjemme. Hjemme kan for-
bruksmenstre, produksjonsmenstre og naerings-
struktur bli endret. Forholdene i arbeidslivet kan
ogsa bli annerledes, bade nar det gjelder hvordan
vi jobber og hvilke naeringer som kommer svek-
ket og styrket ut av krisen. Internasjonalt kan han-
delsmeonstre og forholdene for handelssamarbeid
forandre seg. Pandemien illustrerer et sterkt
behov for internasjonalt samarbeid og koordinert
innsats for a4 bekjempe smittespredning. Samtidig
har virusutbruddet illustrert utfordringer ved glo-
baliseringen, som at tilgangen pa viktige varer blir
hemmet nar integrerte verdikjeder forstyrres.
Manglende tillit mellom land kan ogsa fere til min-
dre internasjonal handel og samarbeid med de
negative konsekvensene det vil ha for verdiska-
ping og var felles evne til 4 hindtere utfordrin-
gene. Fri bevegelse av arbeidskraft mellom land
innad i Europa, kan bli hemmet i lang tid frem-
over, avhengig av smitte-situasjonen.

Sjokket som har rammet skonomien, vil kunne
gi betydelig omfordeling av ressurser, og deri-
gjennom endre forutsetningene for verdiskaping.
Jo mer langvarig nedturen blir, jo flere bedrifter
som gar konkurs eller legges ned og jo hoyere og
mer permanent arbeidsledigheten blir, desto
sterre blir de negative virkningene for investe-
ringsvilje, humankapital og inntektsfordeling. For
noen sektorer vil det ta lang tid 4 komme tilbake
til tidligere nivaer pa produksjon og sysselsetting,

noen sektorer vil vare tilneermet uberert av pan-
demien, mens andre vil kunne oppleve gkt etter-
sporsel. Ulike grupper i arbeidsmarkedet blir pa
samme mate ulikt berort.

Erfaringer fra tidligere kriser peker i retning av
at unge som skal ut i arbeidsmarkedet vil kunne ha
en sarlig vanskelig situasjon de neste arene, og en
del vil kunne fé varig lavere inntekt og arbeidsmar-
kedstilknytning. Det samme gjelder personer og
grupper med svak tilknytning til arbeidsmarkedet.
En del eldre arbeidstakere som blir permittert og
sagt opp i den naermeste tiden, vil ogsa kunne bli
permanent skjovet ut av arbeidsstyrken. Det er
derfor behov for 4 analysere og vurdere hvordan
krisen rammer ulike deler av neringslivet og
arbeidsstyrken, og hvordan utviklingen pavirkes
av de tiltak som blir satt inn.

Et sentralt premiss for 4 vurdere situasjonen
fremover er knyttet til smitte, smittevern og hvor-
dan dette pavirker den ekonomiske utviklingen.
Det er usikkerhet knyttet til hvor lenge korona-
pandemien vil vedvare. Det virker hensiktsmessig
4 ta utgangspunkt i et sett scenarier for dette.

Tiltakene som har blitt satt i verk for & dempe
de negative utslagene for skonomien, har gitt en
sterk okning i offentlig pengebruk. Det er behov
for 4 vurdere konsekvenser av dette for norsk
oskonomi, generasjonsregnskapet, for arbeidsmar-
kedet og for utviklingen i offentlige finanser
avhengig av hvordan de midlertidige tiltakene
fases ut igjen.

Krisen har allerede tvunget frem endringer av
arbeidsprosesser spesielt med mer bruk av digitale
verktay. Trolig kan dette gi mer effektive arbeids-
metoder og mindre reisevirksomhet ogsé i hverda-
gen etter krisen, og derigjennom okt produktivitet.

Disse endringene vil medfere nye lesninger og
vaner som kan bidra til grenn omstilling, eksem-
pelvis gjennom feerre reiser, lavere forbruk og
endrede produksjonsprosesser pa enkelte omra-
der. Dette kan bidra til en forsterket og varig
gronn omstilling av norsk ekonomi.

For koronakrisen var det utsikter til gradvis
lavere investeringsaktivitet i olje-virksomheten
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og lavere ettersporsel mot leverandernaringene.

Det var derfor allerede for krisen behov for en

gradvis omstilling i norsk neringsliv over mot

annen aktivitet enn leveranser til olje-virksomhet.

Det kraftige fallet i oljeprisen har fremskyndet

denne utviklingen, noe som medferer omfattende

omstillingsutfordringer.

Endringer i arbeidsprosesser og omstillingen
av arbeidslivet vil kunne ha konsekvenser i form
av gkt sosial ulikhet og gkt utenforskap.

Med dette utgangspunktet vil jeg be utvalget
om & analysere hvordan koronapandemien vil
pavirke grunnlaget for verdiskaping, produksjon,
sysselsetting og velferd i Norge. Utvalget skal spe-
sielt analysere og beskrive:

— Effekt pa norsk ekonomi og naeringsliv av end-
ring i internasjonale markeder og handelssam-
arbeid, inkludert endrede verdikjeder

— Pandemiens betydning for norsk verdiskaping

— Produktivitet i norsk arbeids- og naeringsliv,
herunder ekt digitalisering

— Konsekvenser for inkludering i arbeidslivet

— Yngre arbeidstakeres situasjon, behov og
muligheter

— Bransjer og naeringer med serlige omstillings-
behov

— Grunnlaget for fremtidens naeringsliv, inkl. nye
selskaper, nye digitale forretningsmuligheter

— Greonn omstilling og barekraft i forretnings-
modeller

— Status for generasjonsregnskapet i lys av utgif-
ter til skonomiske krisetiltak

Pi grunnlag av sine analyser og beskrivelser skal

utvalget foresla maélrettede tiltak for okt verdiska-

ping i privat sektor. Tiltakene skal underbygge

langsiktige mél om:

— Styrket konkurransekraft

— Reduserte klimautslipp og grenn vekst

— Velfungerende arbeidsmarked og hey syssel-
setting

— Okonomisk barekraft

Malet med oppdraget er & sikre kunnskap som
grunnlag for tiltak som styrker norsk konkurran-
sekraft og verdiskaping. Kostnader knyttet til
utvalgets arbeid vil dekkes innenfor Finansdepar-
tementets budsjett.

Oppdragsgiver vil veere Finansdepartementet.
Analysene skal leveres samlet som en NOU med
frist forste kvartal 2021, men kortere analyser i
form av notater vil ogsa legges frem underveis i
arbeidet. Forste levering ber komme innen primo
september, slik at den kan reflekteres i Nasjonal-
budsjettet 2021.
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2.2 Ekspertgruppen

— Partner Jon Gunnar Pedersen, Larvik (leder)

— Professor Qystein Thegersen, Bergen

— Professor Einar Lie, Oslo

— Professor Mari Rege, Stavanger

— Postdoktor Katinka Holtsmark, Oslo

— Sjefekonom Elisabeth Holvik, Moss

— Konserndirekter Ragnhild Janbu Fresvik,
Bergen

— Seniorradgiver Rune Bjerke, Oslo

— Prinsipal Birger Steen, Miinchen

— Selvstendig Silvija Seres, Oslo

— CEO Kristin Kragseth, Stavanger

— Styreleder Aino Olaisen, Bode

— Konserndirekter Astrid Undheim, Trondheim

— Daglig leder Tore Anstein Dobloug, Ringsaker

— Sjefekonom Roger Bjornstad, Nesodden

- Sjefekonom Qystein Derum, Oslo

Finansdepartementet oppnevnte en referanse-
gruppe for utvalget med representanter fra KS,
Unio, Akademikerne, Virke, Spekter, YS og LO.
Referansegruppen har vert ledet av representan-
ter fra Virke og YS. Gruppen har holdt innlegg for
utvalget, deltatt pa flere av utvalgets meoter, og
utvalget har gjennomfert tre egne meoter med
referansegruppen.

Utvalget har lagt stor vekt pa & mete represen-
tanter for ulike deler av samfunnslivet, og har
gjennomfert en rekke moter med over 30 delta-
kere fra kommuner, interesseorganisasjoner, virk-
somheter i ulike deler av neeringslivet og i offent-
lig sektor, samt forskere og fagpersoner fra ulike
fagomrader. Utvalget har lagt ut presentasjoner pa
utvalgets nettsider (Utvalget Norge 2025). Utval-
get har gitt en dpen invitasjon til 4 gi innspill pa
nettsidene.

Utvalget (2020) leverte 2. oktober 2020 en for-
ste delrapport om konsekvensene for norsk eko-
nomi av koronautbruddet, utviklingen i internasjo-
nal ekonomi, smitteverntiltakene og ekonomiske
mottiltak. Rapporten lefter frem trekk ved den
pagaende krisen og antyder retning for det videre
arbeidet.

Utvalget (2021) leverte 12. februar 2021 en
andre delrapport. Rapporten tar opp noen utfor-
dringer for en balansert og barekraftig ekono-
misk utvikling etter pandemien og er et innspill til
Perspektivmeldingen 2021.
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Kapittel 3
Den gkonomiske utviklingen frem mot 2025

3.1 Utviklingen internasjonalt

Situasjonen i en pandemirammet verdensgkonomi

Koronapandemien har pafert verden etterkrigsti-
dens dypeste gkonomiske tilbakeslag. Krisen er
den forste forarsaket av en pandemi, og et rekord-
heyt antall land er rammet. Verdensekonomien vil
preges av koronapandemien i lang tid fremover.
Trolig vil verden maétte leve med viruset og dets
mutasjoner i flere ar. Vaksinering tar tid, vaksi-
nens varighet og treffsikkerhet i mote med muta-
sjoner er usikker og andelen av befolkningen som
er vaksinert og immune, vil variere mellom land.
«Lommer» i verdensegkonomien med mer smitte
vil virke dempende pa det ekonomiske oppsvin-
get.

Utviklingen i verdensekonomien og serlig i
Europa er av stor betydning for utviklingen i
norsk ekonomi og dermed ogsa for gjeninnhentin-
gen etter pandemien. Om lag to tredjedeler av
Norges handel med varer og tjenester foregar
med EU og Storbritannia. Mange av landene vi
eksporterer til i Europa har blitt hardt rammet av
krisen. Flere fremvoksende ekonomier er ogsa
viktige handelspartnere for Norge. Apne okono-
mier som den norske kan fa mindre drahjelp uten-
fra dersom utgangen pa krisen viser seg a bli lite
koordinert internasjonalt. Videre vil risiko for
importsmitte vedvare over noe tid selv om Norge
Iykkes i & vaksinere store deler av egen befolk-
ning. Norge er i tillegg en stor internasjonal inves-
tor. Det gjor at vi hester direkte fordeler av den
okonomiske utviklingen i andre land.

Malt ved BNP falt aktiviteten i verdensekono-
mien med 3% pst. 1 2020. I de mer velstadende lan-
dene kom verdiskapingen ned pa 2016/17-nivéet.
Fremvoksende ekonomier, som har vart vant
med klart heyere vekst, ser ut til & ende ned mot
2018-nivaet (IMF, 2021). Nedstenginger bidro til
at bortfallet av arbeidstimer globalt anslés til om
lag 9 pst. i 2020. Bortfallet anslas til s heyt som
18 pst. under den forste pandemibelgen og ned
mot 5 pst. i siste kvartal (ILO, 2021).

Den videre veksten i verdensekonomien er
forventet 4 bli liggende pad en lavere bane enn
anslatt for krisen. Utviklingen er illustrert i figur
3.1, som viser forskjellen i anslag for verdens gko-
nomiske utvikling like for virusutbruddet og na. I
tilbakeslaget, illustrert ved en V-formet utvikling i
nedre kurve, har arbeidsplasser og velstand gétt
tapt. I det videre forlepet, vist som vekst langs en
lavere bane, illustrerer avstanden til opprinnelig
vekstanslag alle de verdier som ikke blir skapt. Et
slikt forlep innebaerer at den sterste delen av
tapene oppstar i drene etter krisen. I mange land
kan pandemien ha péfert skonomien skade som
gjor at veksten ogsa vil bli lavere enn opprinnelig
antatt.

I de forelopige anslagene fra Det internasjo-
nale valutafondet (IMF) og Organisasjonen for
okonomisk samarbeid og utvikling (OECD) anty-
des en viss gjeninnhenting i verdensekonomien i
ar og neste ar, for veksten gradvis kommer ned
mot veksttakten fra for pandemien.! Narmere
bestemt anslas en vekst pd 5% pst. i ar og dreyt 4
pst. neste ar, for den gradvis kommer ned pa niva-
ene fra for krisen pa rundt 3% pst. I de mer velsta-
ende landene, som en samlet gruppe, anslar IMF
at ekonomien vil vokse med neer 4% pst. i ar og
dreyt 3 pst. neste ar. Deretter anslis veksten &
komme ned mot 2 pst., tilsvarende veksttakten for
pandemien. I de fremvoksende skonomiene og
utviklingslandene anslas en vekst opp mot 6% pst.
i ar og 5 pst. neste ar, for den avtar ned mot 434 i
pafelgende ar, om lag som for krisen.

Variasjonen mellom land er stor. Blant annet
har pandemien rammet den gkonomiske utviklin-
gen i de fremvoksende gkonomiene i ulik grad. Av
seerlig betydning, kanskje ogsa geopolitisk, er det
at Kina synes 4 veere en av fa fremvoksende gko-
nomier som raskt kan tette gapet til den opprinne-
lige vekstbanen. IMF og OECD anslar at aktivite-
ten i Kina var nesten 2% pst. heyere i koronaaret
2020 enn éaret for. I ar anslds aktiviteten 4 ta seg

1 OECD gir anslag for utviklingen frem til 2022. IMFs anslag
gar til 2025.
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opp med ytterligere 8 pst. for veksten avtar ned
mot nivaer rundt 5% pst., i underkant av veksttak-
ten for krisen. Rask oppgang i verdens nest stor-
ste skonomi og handelsnasjon kan gi drahjelp til
den globale skonomien. Ogsa andre land som lyk-
kes med a komme raskt ut av lavkonjunkturen og
gripe muligheter til & lofte produktiviteten pa vei
ut av krisen, vil kunne vende tilbake til sin tidli-
gere vekstbane. OECD antyder at de rikere lan-
dene, samlet, vil kunne nd opp til opprinnelig
vekstbane allerede ved utgangen av 2022. I figur
3.1 presenteres anslatte alternativer for det glo-
bale vekstforlopet. Avvikene pa bade opp- og ned-
siden er betydelige og gjenspeiler at usikkerheten
om den videre utviklingen er stor. Smitteforlepet
og behovet for smittevern vil veere seerlig viktig.
Dersom man lykkes i & dempe smittetallene gjen-
nom vaksinering, kan det oke mulighetene for a
holde kontroll med viruset ved hjelp av helsetiltak
som hygienerad og testing, smittesporing og iso-
lering. Slike tiltak har vist seg 4 veere mest effek-
tive nar smitten ikke er alt for hey, og kan da
erstatte nedstengende tiltak med sterre negative
konsekvenser for skonomi og samfunnsliv. Mot-
satt kan mutasjoner i viruset og forsinkelser eller
komplikasjoner ved vaksineringen stille seg i
veien for gjeninnhentingen, bade ved at behovet
for inngripende smittevern forlenges, og ved at

forsiktighetsmotivert atferd i ekonomien fortset-
ter 4 legge dempere pa konsum og investeringer.
Internasjonale forskjeller i vaksinering og effek-
ten av andre tiltak for & sla ned viruset gjor at
behovet for grenserestriksjoner for persontrafikk
kan vedvare noe. Faren for nye restriksjoner kan i
seg selv virke dempende pa aktiviteten.

Kommer pandemien tilstrekkelig under kon-
troll, ligger forholdene til rette for at den ekono-
miske aktiviteten tar seg opp. Oppdemmet etter-
spersel, sarlig etter tjenester, kan gi et stot til den
videre gkonomiske utviklingen. Videre er en vik-
tig arsak til at aktiviteten kan ta seg raskt opp at
denne krisen, til forskjell fra en rekke tidligere kri-
ser, ikke er drevet av skjevheter i skonomien. Se
narmere om krisens egenart i kapittel 4. Mange
okonomiske Kkriser internasjonalt har hatt rot i
finansielle ubalanser. Erfaring tilsier at finanskri-
ser, gjerne utlest av rask gjeldsvekst opp mot kri-
sen, blir dypere og lengre enn andre lavkonjunk-
turer. Koronakrisen har sa langt ikke utlest en
krise i det finansielle systemet.

Krisen forer til at inntekter og muligheter blir
redusert for mange. Selv med en massiv politikk-
respons kan det veere vanskelig & treffe gruppene
som har sterst behov og som rammes hardest. S
langt ser koronakrisen ut til & kunne forsterke ten-
densen til ekende ulikhet som man har sett i
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mange land. Et trekk ved koronakrisen er at per-
soner med svakere tilknytning til arbeidsmarke-
det og lavere lennsinntekter i storst grad rammes
av nedbemanning og permitteringer. Ifolge IMF
har unge, kvinner, ansatte i personrettet tjenestey-
ting, arbeidere i uformell sektor, innvandrere og
fattige sa langt folt konsekvensene sterkest. Sam-
tidig har lave renter bidratt til 4 eke den nominelle
verdien av realkapital som boliger og aksjer for
dem som eier dette.

Jkende ulikhet og skjevfordelt bortfall av
muligheter utfordrer samholdet og tilliten i sam-
funnet. I de rikere landene vil nedtrapping av
ekstraordinzre stottetiltak kunne skape misnoye i
de deler av befolkningen som mottar pandemibe-
grunnet stotte. Ulik tilgang til vaksine og behand-
ling i og mellom land kan ogséa skape misneye og
konflikt. I flere land har en sett politiske protester
rundt innferingen av smitteverntiltak. IMF har
pekt pa at en pagdende krise kan svekke bade vil-
jen og evnen til & protestere mot opplevd urett,
men viser samtidig til historiske erfaringer som
antyder at sosial uro gjerne tiltar i kjolvannet av
kriser (Barrett, Appendino, Nguyen & Miranda,
2020). IMF understreker at en slik utvikling kan
trekke ned veksten fremover. Serlig alvorlig er
det om den skjeve sosiale profilen av krisen over
tid vil bygge opp under den pagiende politiske
polariseringen internt i mange land.

Smittevern

Effektivt smittevern kan redusere smitteomfanget
betydelig (IMF, 2020). Effektiviteten avhenger
béde av styrken pa og utformingen av tiltakene og
av hvor raskt de innferes. IMF antyder at en til-
strekkelig streng nedstengning over en Kortere
periode gir bedre resultater enn mildere og mer
langvarige tiltak.

Til tross for at streng nedstengning reduserer
smitte, finner OECD at utover et visst niva gir
ytterligere nedstenging liten effekt (OECD, 2021).
Som IMF, antyder OECD at tiltakene begrenser
smitten best om de innferes tidlig. Palagte myn-
dighetstiltak ser ogséa ut til 4 kunne redusere smit-
tespredning mer enn frivillige, forsiktighetsmoti-
verte atferdsendringer alene. Pélagte og frivillige
atferdsendringer vil imidlertid virke sammen.
Dersom smitten er nede pa et handterbart niva,
argumenter OECD for at helsetiltak som pabud
om & bare ansiktsmaske, tiltak for & beskytte
eldre og omfattende sporing, testing og isolering
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av smittede kan erstatte nedstengende tiltak.
Eventuelt kan helsetiltakene kombineres med
utvalgte nedstengende tiltak som er sarlig effek-
tive 1 4 redusere smitte eller som har mer begren-
sede negative sosiale og skonomiske konsekven-
ser.

IMF antyder at land som har lykkes med a
begrense smitten, kan komme ekonomisk bedre
ut av krisen. Til tross for heye ekonomiske og
sosiale kostnader ved omfattende smittevern,
argumenteres det for at effektive tiltak for & fa
smitten under kontroll, gjer at bedrifter og hus-
holdninger raskere kan gjenoppta aktivitet. Mot-
satt vil stor smittespredning, og usikkerheten det
skaper blant husholdninger og bedrifter, redusere
aktiviteten over lengre tid, selv uten sterke smitte-
verntiltak.

Smitteverntiltak er inngripende for personlig
frihet, for skonomisk aktivitet og, avhengig av inn-
retningen pa tiltak for & spore smitte, eventuelt
ogsé for personvern. A se hen til internasjonale
erfaringer for 4 leere hvordan avveiningene mel-
lom personvern, smittevern og kostnader kan
balanseres best mulig i det videre kriseforlopet og
i senere Kkriser ber fi hey prioritet fremover. Siden
avveiningene inneberer a balansere liv og helse,
gkonomi, personvern og bevegelsesfrihet opp mot
hverandre, skapes dilemmaer som kan utfordre
vante forestillinger om forholdet mellom borger
og myndighet. Det gjor det enda viktigere at
beslutninger hviler pa grundige og systematiske
vurderinger. Det er blitt samlet enorme mengder
data basert pa ulike erfaringer siden pandemien
bret ut. Forskningen dette gir grunnlag for, vil gi
oss bedre beredskap for lignende situasjoner i
fremtiden.

@konomisk politikkrespons

I de fleste skonomier er pengepolitikken sveert
ekspansiv. Land med handlingsrom har satt sty-
ringsrenten ytterligere ned, andre land har videre-
fort allerede lave nivaer. Neer alle velstaende land
har ni styringsrenter neer null. I tillegg har en
rekke sentralbanker i slike ekonomier utvidet
kjop av verdipapirer for & oke likviditeten i marke-
dene. Denne innretningen er forventet 4 vedvare
de neste par arene. Enkelte fremvoksende ekono-
mier har ogsd tydd til verdipapirkjep, noen av
disse for forste gang (Verdensbanken, 2021). Til-
tak er i noen grad ogsé innfert i finansiell sektor
for & bedre kredittilgangen.
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Figur 3.2 Finanspolitisk pandemirespons i utvalgte land. Diskresjonzere tiltak i prosent av BNP'

1 Estimater ved slutten av 2020. Implementering av tiltakene kan ev. strekke seg ut i 2021 og pafelgende ar. Automatiske stabilisa-

torer er ikke inkludert.
Kilde: IME.

Likevel er det den finanspolitiske responsen®

som serlig kjennetegner denne krisen. I omfang
har responsen langt overgatt den som ble iverk-
satt for & demme opp for effektene av finanskri-
sen. Globalt beloper annonserte tiltak i 2020 seg
til 14 tusen mrd. USD, eller om lag 13% pst. av ver-
dens BNP, hvorav 11,8 tusen mrd. USD i de rikere
landene (IMF, 2021). Variasjonen er stor mellom
land, se figur 3.2. Serlig har responsen veert
omfattende i land som USAS3, Storbritannia, J apan
og Canada, med et omfang pa mellom 15 og 20
pst. av BNP. I flere av disse landene er velferds-
ordninger og arbeidssikringsordninger i utgangs-
punktet dérligere utbygd enn i mange EU-land og
Norge. De fremvoksende ekonomiene og utvi-
klingslandene har i liten grad hatt finansielle mus-
kler eller tilsvarende tilgang til internasjonale
lanemarkeder som kunne sette dem i stand til &
iverksette tiltak.

Tiltakene er rettet inn for a bygge bro over det
okonomiske tilbakeslaget. Omfattende tiltak er

2 1 tillegg til direkte utgifter over budsjettet bestar den

finanspolitiske responsen for en stor del av garantier til
neeringslivet, men det er vanskelig & fi oversikt over i hvil-
ken grad disse er trukket pa.

Biden-administrasjonen har i tillegg presentert en ny Krise-
pakke som, malt mot USAs BNP for innevaerende ar, vil
utgjore om lag 8% pst. Deler av utgiftene vil imidlertid for-
deles over flere ar.

satt inn for & styrke det sosiale og ekonomiske sik-
kerhetsnettet for husholdninger, og enkelte land
har ogsa raskt bygget opp lignende sikkerhetsnett
for bedriftene. Okte utgifter til helse er bare en
liten del av responsen. Tiltakene har dempet fallet
i den ekonomiske aktiviteten og bidratt til at utsla-
get 1 ledighet og inntekter er mindre enn aktivi-
tetsfallet skulle tilsi. I land med omfattende
finanspolitisk respons, er det en tendens til at
bortfallet av arbeidstimer er lavere (ILO, 2020).

Brobyggende tiltak beerer i seg vanskelige
dilemmaer om de far virke over tid. IMF peker pa
at lennssubsidier bidrar til & bevare jobber og
ansettelsesforhold, men kan forsinke nedvendig
reallokering av arbeidskraft. Skattekutt og -utset-
telser har bidratt til bedre likviditet, men kan lett
risikere a bli permanente og dermed svekke myn-
dighetenes inntekter. Kapitalinnskudd har bidratt
til & hindre konkurs, men kan forsinke omstilling
mellom sektorer nir man er ute av krisen (IMF,
2020). En rettesnor i form av tidsbegrensede ord-
ninger eller Klare kriterier for nar brobyggende
tiltak ber opphere er hensiktsmessig, men van-
skelig 4 trekke. En veltilpasset innretning av
finanspolitiske virkemidler kan bli avgjerende for
hvor effektivt verdensekonomien kommer opp av
krisen, og i hvilken grad langsiktige konsekven-
ser vil sette preg pa videre utvikling.
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Offentlige budsjettunderskudd og globale gjeldsnivéder

Finanspolitiske tiltak for 4 mete pandemien i de
rikere landene, i kombinasjon med lavere offent-
lige inntekter som folge av fallet i skonomisk akti-
vitet, har fert til kraftig ekning i offentlige bud-
sjettunderskudd. IMF har anslatt at de rike lande-
nes underskudd pa offentlige budsjetter samlet
belop seg til drayt 13 pst. av BNP i 2020 og bare vil
avta til snaut 9 pst. i 2021, opp fra nivaer pa rundt 3
pst. de senere arene (IMF, 2021). I fremvoksende
okonomier og utviklingslandene har fallet i offent-
lige inntekter fort til offentlige budsjettunder-
skudd pa om lag 10 pst. av BNP i 2020 og anslags-
vis rundt 8% pst. i ar, mot nivaer pa rundt 4-5 pst.
i arene forut for krisen. Utvidede budsjettunder-
skudd motsvares av en kraftig opplaning. Offent-
lig gjeld i de rike landene utgjer na gjennomsnitt-
lig om lag 123 pst. av landenes BNP, opp fra 105
pst. i 2019. Man ma tilbake til andre verdenskrig
for & finne tilsvarende nivéer, se figur 3.3. Da ble
gjelden redusert med sterk ekonomisk vekst, en
gunstig demografisk sammensetning og utvikling
samt store overferinger fra verdens suverent
rikeste skonomi (USA gjennom Marshallhjelpen).
I tillegg bidro kapitalrestriksjoner og andre regu-
latoriske tiltak til lave og tidvis negative realrenter
og med det en raskere nedbygging av gjelden som
andel av BNP. Det er i dag vanskelig 4 identifisere
tilsvarende gunstige rammevilkér for en balansert
reduksjon av gjeldsmengden. Krisen har ogsa
utlest en kraftig privat gjeldsvekst. Samlet har det
globale gjeldsnivéet, som var historisk heyt alle-
rede for pandemiutbruddet (226 pst. av BNP),
som folge av gkt gjeldsopptak og negativ vekst okt
til godt over 250 pst. av globalt BNP i 2020 (IMF
og Verdensbanken).

Kostnadene ved den skonomiske pandemire-
sponsen svekker offentlige myndigheters evne til
4 fore en politikk som understotter vekst og hand-
tere ev. tilbakeslag i skonomien fremover. Et min-
dre penge- og finanspolitisk handlingsrom inne-
barer isolert sett at veksten internasjonalt vil
vaere mer skjor i tiden fremover, med storre risiko
for svingninger og tilbakeslag. Den heye opplanin-
gen hos offentlige myndigheter reiser videre
sporsmaél ved beerekraften i offentlige finanser.

Hoy gjeld kan utlese finansielle ubalanser. Ver-
densbanken beskriver opplaningen som en inten-
sivering av en fijerde internasjonal gjeldsbelge
som, drevet av gkende gjeld i fremvoksende gko-
nomier og utviklingsland, startet etter finanskri-
sen (Kose, Nagle, Ohnsorge & Sugawara, 2020).
De foregdende bolgene har utlest finansielle kri-
ser med langvarige ekonomiske konsekvenser i
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internasjonal skonomi. Flere internasjonale orga-
nisasjoner anbefaler nd myndigheter a fortsette a
stimulere ekonomien ved & foreta produktive
investeringer, selv nir dette forer til at allerede
hey offentlig gjeld eker kraftig. Det advares mot a
gjenta feilen etter finanskrisen da mange land
strammet inn i offentlige finanser for tidlig og slik
kan ha kvalt et gryende oppsving. En viktig arsak
til at fortsatt gjeldsopptak anses 4 vaere baerekraf-
tig, er at rentene er kommet ned pé et historisk
lavt niva, se kapittel 5. Samtidig argumenteres det
for at okte offentlige investeringer kan stimulere
til vekst i BNP som bidrar til 4 redusere den rela-
tive betydningen av gjelden over tid. For kraftig
stimulans kan pa den annen side bidra til infla-
sjonspress. En debatt langs disse linjer pdgar na i
USA i kjelvannet av at Biden-administrasjonen har
lansert en finanspolitisk kriserespons av histo-
riske dimensjoner.

En annen arsak til at hey offentlig gjeld kan
vaere mer baerekraftig enn tidligere, er at sentral-
bankene i de rikere landene har absorbert mer
enn halvparten av den okte offentlige gjelden
gjennom krisen. Ved & utvide sine kjop av verdipa-
pirer, har sentralbankene bidratt til likviditet som
isolert sett har holdt rentene nede. Den okte likvi-
diteten har trolig bidratt til at aksjeprisene har gatt
markert opp igjen slik at disse né ligger godt over
nivaet for det betydelige fallet i mars. Et kjenne-
tegn ved denne krisen har nettopp veert et avvik
mellom utviklingen i realekonomien og heye
noterte verdier i aksje- og til dels eiendomsmarke-
dene.

Sa langt har okt pengemengde ikke bidratt til
vekst i konsumprisene. Flere har likevel pekt pa at
dersom ettersporselen i gkonomien tar seg opp,
kan den kraftige veksten i pengemengden i store
okonomier som den amerikanske utlgse inflasjon.
Blir denne for hey, kan det resultere i rentegkning
og fare for et tilbakeslag i ekonomien. Andre
mulige bivirkninger av kvantitative lettelser disku-
teres internasjonalt, uten konsensus, noe som
gjenspeiler at sentralbanker og myndigheter er i
ukjent farvann.

For fremvoksende ekonomier og utviklings-
land utgjer gjeld en betydelig risiko. Svake nasjo-
nale kapitalmarkeder og behovet for utenlandsk
valuta har bidratt til at deler av finansieringen
skjer i internasjonale markeder. Slik gjeld kan
ikke kjopes opp av landenes sentralbanker, slik
man i stor grad har sett i de rikere landene. Hoye
og volatile betjeningskostnader som folge av lav

4 Den latinamerikanske gjeldskrisen pa 1980-tallet, Asiakri-

sen pa 1990-tallet og finanskrisen i 2008.
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Kilde: IME.

betjeningsevne gjor landene sarbare for negative
sjokk. Lokale obligasjonsmarkeder i lands egen
valuta er styrket i mange fremvoksende ekono-
mier de senere édrene. En utvidelse av lokale
finansmarkeder bidrar til 4 gjere landene mindre
eksponerte mot store og brd endringer i valuta-
kursen. Det kan blant annet gjore gjeldsbyrden
mer barekraftig. IMF og Verdensbanken jobber
for & bringe denne utviklingen videre.

Erfaringer fra og tiltak som ble iverksatt etter
tidligere finanskriser har fort til at det finansielle
systemet i dag er bedre rustet mot svingninger.
Finanskrisen i 2008 ledet til at det i regi av Den
internasjonale oppgjersbanken (BIS) ble utviklet
nye retningslinjer for héandtering av finansiell
risiko i finansinstitusjoner. Samtidig har pande-
mien ledet til beslutninger om & gjere unntak fra
forsiktighetsregler for finanspolitikk og gjelds-
grad. I EU ble unionens finanspolitiske ramme-
verk, som begrenser storrelsen pa budsjettunder-
skudd og gjeldsgrad, suspendert midlertidig i
2020 og 2021 for a gi landene nedvendig hand-
lingsrom for 4 handtere krisen. Europakommisjo-
nen har forelepig vurdert det til at unntaket bor
viderefores ogsa for neste budsjettar. Kritikere av
dagens finanspolitiske regelverk har pekt pa at
regler som ma settes til side for & handtere rese-
sjoner er lite egnet (Blanchard, Leandro & Zettel-
meyer, 2021).

Diskusjoner rundt det finanspolitiske ramme-
verket har tradisjonelt skapt skillelinjer mellom
EUs medlemmer. EUs uavhengige finanspolitiske
rad konkluderte i en gjennomgang i 2019, som
mange andre tidligere hadde gjort, med at dagens
regelverk er blitt for omfattende og komplisert
samt bidrar til prosyklisk finanspolitikk i land med
svake offentlige finanser. Med de hopp som skjer i
offentlig gjeld under koronapandemien, vil det bli
okt press pa & stramme inn i finanspolitikken og &
fa gjeldsniviene nedover igjen. Det europeiske
finanspolitiske radet har foreslatt en enkel regel
om berekraftig gjeldsutvikling og utgiftstak.
Denne innebarer at land med offentlig gjeld over
grensen pa 60 pst. av BNP, skal holde
utgiftsveksten utenom renter (primeerutgifter) pa
eller under trendveksten i skonomien. Om konso-
lidering nar ekonomien er i godt gjenge igjen
skjer iht. dagens finanspolitiske regime eller gjen-
nom en forenklet handlingsregel, vil avhenge av
en kommende drefting mellom medlemslandene.
En endring av grunnpilarene i det finanspolitiske
regelverket mé traktatfestes og kan derfor ikke
endres uten enstemmighet.

Handel og internasjonale investeringer

Pandemien har fert til at verdens handel med
varer og tjenester falt med nesten 10 pst. i 2020
(IMF, 2021). I hvilken grad handel og investerin-
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ger tar seg opp i kjelvannet av pandemien vil bli av
stor betydning for gjenopphentingen i internasjo-
nal og norsk gkonomi. I drene som fulgte etter
finanskrisen avtok veksten i internasjonal handel,
blant annet som folge av lave investeringer. Gjen-
tak av en slik utvikling kan innebaere at handel gir
mindre drahjelp ogsa etter denne krisen.

I starten av pandemien forte bra nedstenging
av skonomien til avhrudd i produksjonen i mange
land og dermed ogsd i internasjonale produk-
sjonskjeder. Logistikk og frakt ble ogséd rammet. I
det videre forlepet har begrensninger i container-
og havnekapasiteten langs enkelte handelsruter
bidratt til forsinkelser og heye fraktrater. I kombi-
nasjon med noe lavere ettersporsel ser det likevel
ut til at handelsstremmene i hovedsak har veert til-
strekkelige til 4 forsyne de fleste markeder. Deler
av varehandelen har ogsa tatt seg raskt opp igjen.
Samtidig er det ventet at pandemien vil ha en dem-
pende effekt pad tjenestehandelen over flere ar.
IMF anslar at handelen i varer og tjenester vil
vokse med dreyt 8 pst. i &r og 6% pst. neste ar.
Deretter legges det til grunn at handelsveksten vil
komme ned mot i underkant av 4 pst. i pafelgende
ar, om lag som for krisen.

Handel og utenlandsinvesteringer er en viktig
drivkraft for omstilling og en Kkilde til velstands-
vekst. Til tross for kraftig globalisering gjennom
mange tidr er det fortsatt store gevinster d hoste
av tettere integrasjon i verdensekonomien. Isolert
sett trekker den teknologiske utviklingen i retning
av mer handel fremover, blant annet i tjenester.
De senere arene har imidlertid veert preget av sti-
gende handelsbarrierer og ekte handelspolitiske
spenninger. Motstanden bunner blant annet i at
gevinstene av en tettere integrert verden er skjevt
fordelt. Grupper i samfunnet opplever at handel,
utflytting av produksjon til lavkostland og friere
arbeidsinnvandring setter arbeidsplasser i fare,
demper lennsutviklingen og utfordrer sosiale
strukturer. Seerlig i land der fordelingsmekanis-
mer er lite utviklet har en tettere integrert verdens-
pkonomi veert en kilde til uro.

Koronapandemien kan styrke inntrykket av at
apne markeder internasjonalt utgjer en Kkilde til
forstyrrelser, snarere enn gevinster. Brudd i pro-
duksjonslinjer og stengte grenser kan ha svekket
tilliten til grensekryssende forsyningslinjer, seer-
lig for livsnedvendige varer, se omtale i avsnitt om
forsyningssikkerhet under. Dersom handelspoli-
tisk motstand vinner ytterligere terreng kan det
bremse veksten i handel og investeringer frem-
over.

Globaliseringen er de seneste tidrene preget
av at flere land har apnet sine skonomier og knyt-
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tet seg til globale markeder. Blant de fremvok-
sende gkonomiene har serlig Kinas inntreden péa
verdensmarkedet utfordret internasjonale spille-
regler for handel og investeringer. I en rekke vest-
lige land er oppfatningen av Kina som en verdifull
handelspartner i ferd med & vris mot at landet i
storre grad anses som en strategisk rival. Det
skjer samtidig som handelspolitiske vurderinger i
starre grad avveies mot sikkerhetshensyn og vur-
deringer av strategiske sektorer i gkonomien.

I takt med Kinas vekst stiller stadig flere land
krav om at landet mé felge samme spilleregler
som andre, bade med hensyn til statlige subsidier
og overproduksjon innen enkelte industrisektorer,
respekt for immaterielle rettigheter samt like eta-
bleringsmuligheter for vestlige bedrifter i Kina
som kinesiske har i Vesten.

Flere land etablerer eller strammer til lovverk
for & kunne gjore sikkerhetspolitiske vurderinger
av investeringer fra utlandet eller fra utenlandske
akterer bosatt i landet. Gjennom koronakrisen har
slike bekymringer tiltatt. Bdde Europakommisjo-
nen og mange av medlemslandene er i ferd med a
innfore tiltak for 4 unngé at virksomhet som sliter
i mote med koronakrisen blir gjenstand for uten-
landske oppkjop. Det samme gjelder for blant
annet Storbritannia og Australia. I februar 2021
uttrykte PST bekymring for at utenlandske mak-
ter kunne gjennomfere strategiske oppkjop av
norske bedrifter og norsk teknologi i forbindelse
med den ekonomiske krisen. Den ekende opp-
merksomheten om strategisk utenlandsk eierskap
hos Norges allierte, gjor at denne diskusjonen vil
loftes frem ogsé i Norge.

I oktober 2020 lanserte USA en ny strategi for
kritiske og fremvoksende teknologier. Strategien
bygger pa to pilarer. Den ene skal fremme innova-
sjon som styrker nasjonal sikkerhet. Den andre
skal forsvare USAs teknologiske forsprang. Som
del av strategien ensker USA i engasjere allierte
for & de skal etablere egne prosesser for & vurdere
konsekvenser for nasjonal sikkerhet av utenland-
ske investeringer. Videre vil USA jobbe for at part-
nere og allierte sikrer verdikjeder. Etter flere ar
der vestlige land har strevd med a finne felles
grunn i handteringen av kinesisk innflytelse, kan
det synes som USA under Biden vil seke en mer
samordnet respons. Det internasjonale samfunnet
folger derfor neye med pa den videre skjebnen til
slike initiativ. Kinas raske innhenting etter koro-
nakrisen kan gi landet et loft i den ideologiske,
okonomiske og teknologiske rivaliseringen som
pagar internasjonalt, noe vestlige land vil métte ta
stilling til.
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Brede internasjonale samarbeid siden andre
verdenskrig har demonstrert hvordan politisk
vilje til & stotte opp under handel kan veere avgjo-
rende for i hvilken grad gevinster av mer handel
hentes ut. Norge stotter aktivt opp om & styrke
institusjoner og avtaler som bidrar til mer stabile
og forutsighare rammebetingelser i internasjonal
okonomi. Seerlig samarbeider Norge tett med EU,
bade gjennom E@S-avtalen og gjennom en rekke
andre avtaler.

Forsyningssikkerhet

Ulike kriser gir opphav til ulike former for knapp-
het. Gjennom pandemien har det veert et seerlig
behov for & oke tilgangen pd medisinsk utsyr. Det
kan vanskelig tenkes at noe land er i stand til & for-
syne eget marked med medisiner og medisinsk
utstyr i et omfang og av en kvalitet pa linje med
det verdensmarkedet kan tilby. Import er derfor
en viktig del av alle lands strategi for & sikre egen
befolkning tilgang til medisinske produkter av
hey kvalitet. I dag star ti land, hvorav mange euro-
peiske, for 34 av eksporten av medisinske produk-
ter. Globalt har importen av medisinske produkter
blitt mindre konsentrert over de siste 20 drene,
dvs. at flere leveranderland forsyner verdensmar-
kedet (Melchior, 2020).

Sa langt ser det ut til at pandemien har fort til
en oppbygging av lagre, bade for & mete en ny
smittebolge og for 4 vaere bedre forberedt til nye
kriser. Blant annet er EU i ferd med 4 styrke sin
medisinske beredskap i mete med kriser gjennom
initiativet rescEU. Unionen etablerer blant annet
lagre for medisinsk utstyr i utvalgte medlemsland,
herunder i Sverige og Danmark. Mer generelt har
pandemien reist spersmal om organisering av ver-
dikjeder der lagerhold er brakt ned til et mini-
mum, og produksjon raskt justeres etter etter-
sperselen.

Pandemien har fert til fornyet oppmerksom-
het om matvareberedskap. Bade i Norge og inter-
nasjonalt har matproduksjon og -forsyning veert
mindre berert av krisen enn de fleste andre oko-
nomiske sektorer.” Ifolge FNs ernzrings- og land-
bruksorganisasjon (FAO) falt internasjonale mat-
varepriser med 11 pst. fra arsskiftet 2019/20 og
frem til mai, men har deretter tatt seg opp. I
februar 2021 14 matvareprisene 13 pst. hoyere enn
ved arsskiftet dret for og nidde det hoyeste niviet
siden 2014. FAO peker pé at arsakene til ekningen
er sammensatt og at de geografiske variasjonene

5 For eksempel er arsverksinntekten til norske bender for-

ventet 4 oke med 16% pst. fra 2019 til 2020.
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er store. Varforhold, krig og konflikt, handels-
restriksjoner, valutakursendringer og forstyrrel-
ser i produksjons- og distribusjonskjedene som
folge av pandemien er blant forholdene som trek-
kes frem. I tillegg kommer endringer péa etterspor-
selssiden i form av endrede spisevaner og endret
innkjepsatferd. I mai 2020 hadde 22 land innfert
restriksjoner pa eksport av landbruksprodukter,
iseer ris og hvete. Produksjonen av korn og ris er
forventet & oke med om lag 2 pst. fra 2019/2020 til
2020/2021. @kte matvarepriser i kombinasjon
med reduserte inntekter og kjopekraft er et stort
problem, serlig i fattige land. Norsk og europeisk
matforsyning har veert stabil gjennom pandemien.
Norske matvarepriser 14 i januar 2021 0,7 pst. hoy-
ere enn i samme maéaned i fjor. Samlet sett ser
behovet for serlige tiltak i Norge pa dette omra-
det ikke ut til & veere presserende.

I Europa ferte stenging av grensene i mars
2020 til keer ved grenseovergangene. Kombinert
med hamstring, ferte forsinkelser ved grensene til
en del tomme hyller i noen dagligvareforretninger
i en kort periode. Ut over dette har antakelig det
sterste problemet for europeisk og norsk matpro-
duksjon veert tilgang pa sesongarbeidere i pri-
meerproduksjonen og bortfall av arbeidskraft i
industrien pga. sykdom, Kkaranteneregler og
stengte grenser. Apning av grensene for beve-
gelse av arbeidskraft mellom land har dempet
disse problemene. Samtidig har de synliggjort en
del av arbeidsmarkedet som er mindre allment
kjent og annerledes enn det markedet de fleste
andre neaeringer opererer i. Her skiller Europa seg
fra mange fattige land, der det skonomiske tilba-
keslaget og redusert kjopekraft trolig er et storre
problem for matsikkerheten enn sviktende pro-
duksjon og tilgang pa matvarer.

Internasjonalt samarbeid under pandemien

Gjennom historien har ekonomiske og geopoli-
tiske kriser veert med pé & utlese tettere interna-
sjonalt samarbeid. Koronapandemien rammet ver-
denssamfunnet i en periode hvor oppslutningen
om flere multilaterale institusjoner sto svakere
enn det som har veert tilfellet de siste 20 arene.
Erkjennelsen av at en integrert skonomi trenger
overnasjonale lgsninger, og villigheten til & finne
slike lesninger i multilaterale fora, var en Kklar
styrke i responsen til den internasjonale finanskri-
sen i 2008.

I den forste fasen av pandemien viste det inter-
nasjonale samfunnet liten evne til 4 samle seg om
en koordinert respons, men bildet er langt fra
entydig. Flere multilaterale organisasjoner har
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vist evne til 4 trappe opp innsatsen. Til tross for
uenigheter om kriseresponsen i Verdens helseor-
ganisasjon (WHO) i starten av pandemien, har
organisasjonen blant annet tatt en aktiv rolle i
arbeidet med a gjore vaksine tilgjengelig i alle
deler av verden og virksom ogsd overfor nye
mutasjoner av viruset. IMF var raskt ute med rad
om hvordan den ekonomiske og finansielle krisen
knyttet til virusutbruddet kan metes globalt og av
enkeltland. Laneordningene er tilpasset den aktu-
elle situasjonen. Mange land har mottatt kriselan
og en rekke lavinntektsland har fatt ettergitt
avdrag pa tidligere 1an. OECD var ogsé raskt ute
med & omprioritere store deler av aktiviteten, med
den hensikt 4 samle data, foreta analyser og gi rad
til medlemslandene om hvordan pandemien og
dens ekonomiske konsekvenser burde handteres.

I EU har samarbeidet om pandemirespons tatt
flere former. En viktig milepel var stats- og regje-
ringssjefenes enighet om en ekstraordinzer gjen-
oppbyggingspakke péa totalt 750 mrd. euro i form
av 1an og tilskudd. Pakken skal saerlig stotte utvik-
lingen i de mest kriserammede medlemslandene
med svake offentlige finanser. Videre har pande-
mien loftet frem betydningen av tettere samarbeid
innen helseberedskap. Helsepolitikk er hovedsa-
kelig et nasjonalt anliggende for EU-landene. Over
flere ar er det likevel tatt steg for & bedre samar-
beidet om beredskap for og handtering av grense-
kryssende helsetrusler. Blant annet er det eta-
blert et europeisk senter for forebygging og kon-
troll av smittsomme sykdommer (ECDC). Basert
pa erfaringene fra koronapandemien har Europa-
kommisjonen na lagt frem en lovverkspakke som
skal redusere sarbarheten, styrke koordineringen
og utvide EUs mandat til & iverksette tiltak ved
grensekryssende helsetrusler. Kommisjonens for-
slag er til behandling i Europaparlamentet og
blant medlemslandene. En sterkere beredskap og
krisehéndteringsevne i EU er ogsd i Norges
interesse. Fra norsk side folges denne utviklingen
med sikte pad 4 vurdere deltakelse i det utvidede
beredskapssamarbeidet i EU. Det er viktig at
Norge velger den organiseringen som tjener oss
best.

Til tross for god folkehelse og godt utbygde
helsetjenester, vil ogsd nye pandemier kunne
ramme oss hardt. I en verden preget av stor mobi-
litet er det utfordrende & bekjempe et virusut-
brudd uten koordinerte tiltak pa tvers av lande-
grensene. En skjerpet pandemiberedskap interna-
sjonalt vil veere kostbart, men ogsa bidra til &
redusere de skonomiske tapene.

Norge mot 2025

Innsatsen for G vaksinere verdens befolkning

Behovet for mer effektiv sykdomsbehandling og
vaksiner som kan stoppe pandemien satte i gang
et kapplep mellom ulike forskningsmiljeer. Flere
av initiativene for & utvikle vaksiner er na godkjent
til bruk i stor skala internasjonalt, og vaksinerin-
gen har startet.

For & sikre egen befolkning tilgang til vaksine
samarbeider Norge tett med EU. Europakommi-
sjonen inngikk i lopet av sommeren i fjor de forste
avtalene om forhandskjep med flere vaksinepro-
dusenter, for utfallet av den kliniske testingen var
klart. EOS/EFTA-landene tilgodeses kvoter som
om landene var fullverdige medlemmer av unio-
nen. Kontrakter om forhandskjep har fert til at
vaksineringen na er i gang i Norge og i ovrige
E@S-land.

Vaksinering beskytter den enkelte, og sa langt
indikerer erfaringer at flere vaksiner ogsa beskyt-
ter mer generelt mot smitteutbrudd. Alle land i
verden har en fellesinteresse i at pandemien slas
tilbake globalt, og ikke bare i eget land. Fortsatt
utbredt smitte i noen eller en rekke land vil bade
forhindre normalisering av verdensekonomien og
representere en fare for smitte til land der deler av
befolkningen er vaksinert.

Mangel pa kjepekraft og logistiske utfordrin-
ger med 4 gjennomfere vaksinering av befolknin-
gen innebearer at land blir hengende etter i vaksi-
neringen. De ekonomiske folgene vil bli felbare
ogsd i land som lykkes med & vaksinere store
deler av egen befolkning. En kilde til tapt verdi-
skaping er dempet ettersporsel som folge av fort-
satt hoyt smittetrykk hos handelspartnere. Tilsva-
rende kan forsinkelser i produksjonen hos han-
delspartnere med hoy smitte bidra til forstyrrelser
i importen av blant annet innsatsvarer til egen pro-
duksjon. Enkelte har antydet at det globale tapet i
BNP av at deler av verden far sen tilgang til vaksi-
ner kan bli sterre enn kostnadene ved & produ-
sere og distribuere vaksiner globalt. Si mye som
halvparten av disse kostnadene kan komme til &
falle pa de rikere, vaksinerte landene (Cakmakli,
Demiralp, Kalemli-Ozcan, Yesiltas & Yildirim,
2021).

Det internasjonale samfunnet har samlet seg
om et globalt initiativ for & akselerere utvikling,
produksjon og tilgang til tester, behandlinger og
vaksiner for covid-19 verden over. Initiativet har
fatt navnet Access to Covid-19 Tools—Accelerator
(ACT-A). Norge har tatt pa seg a spille en sentral
rolle i mobiliseringen, herunder & foresld mulige
finansieringsmodeller. Til tross for at det sam-
funnsekonomiske rasjonale for ACT-A er godt
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begrunnet, star initiativet overfor et betydelig
koordinerings- og gratispassasjerproblem.

3.2 Utviklingeninorsk gkonomiunder
koronapandemien

Koronapandemien har gitt det dypeste tilbakesla-
get 1 norsk gkonomi i etterkrigstiden. Prognoser
for norsk ekonomi for utbruddet tilsa forholdsvis
stabil utvikling, men pekte pa at det blant annet
var risiko knyttet til hey gjeld i husholdningene.
Faren for en pandemi sto ikke heyt pa dagsorden
blant ekonomer.

Vaksinering av befolkningen begynte 27.
desember 2020. Det er hidp om at vaksinering i
stor skala etter hvert vil normalisere situasjonen i
norsk ekonomi. I Prop. 79 S (2020-2021), publi-
sert 29. januar, presenterer regjeringen tre mulige
scenarioer. I det optimistiske scenarioet blir en
stor nok andel av befolkningen vaksinert til at de
fleste smitteverntiltak kan avvikles for sommeren.
I mellomscenarioet ma mange smitteverntiltak
beholdes et godt stykke utover hesten, mens det i
det pessimistiske scenarioet ikke blir mulig & avvi-
kle smitteverntiltakene i lopet av aret. Nedgangen
i norsk ekonomi har si langt veert mindre enn i
mange andre vestlige land. Malt ved verdiskaping
i Fastlands-Norge utgjorde nedgangen fra 2019 til
2020 om lag 5 000 kroner per innbygger. Samtidig
rammer krisen skjevt. Mens mange typer virk-
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somhet enten ikke har veert serlig rammet av
koronapandemien eller har fatt store belep over-
fort fra fellesskapet, opplever permitterte og
ledige inntektstap og usikkerhet om fremtiden.
Ogsa etter at smitteverntiltakene er avviklet vil
mange sta uten inntektsgivende arbeid. Oppgan-
gen i ledighet under krisen har veert sterst i og
rundt de store byene. De skonomiske skadevirk-
ningene av pandemien kan bli langvarige. Hvis
sysselsettingsandelen blir liggende péa et lavere
niva over tid eller veksten i produktiviteten svek-
kes, kan kostnadene ved den ekonomiske krisen
veaere storre i perioden vi har foran oss enn i perio-
den vi har bak oss.

Norsk skonomi under koronapandemien

Innfering av strenge smitteverntiltak i midten av
mars 2020 bidro til at verdiskapingen i fastlands-
okonomien falt med 10,7 pst. fra februar til april,
ifolge forelopige nasjonalregnskapstall, og til en
naer eksplosiv vekst i antall arbeidssekere, i
hovedsak som felge av permitteringer. Aktiviteten
okte deretter i takt med gjendpningen av gkono-
mien, og antallet ledige gikk markert ned gjen-
nom varen og sommeren. Jkt smittetrykk og
gjeninnfering av strengere smitteverntiltak fra
slutten av oktober 2020 bidro til at gjeninnhentin-
gen i konsumet dempet seg, samtidig som ledig-
heten begynte & ta seg opp igjen. Den andre smit-
tebolgen fikk pa langt neaer like alvorlige konse-

BNP for Fastlands-Norge. Sesongjustert volumindeks. 2018 = 100
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Figur 3.4 BNP for Fastlands-Norge. Sesongjustert volumindeks. 2018 = 100
Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Figur 3.5 Husholdningenes disponible inntekt. Bidrag til kvartalsendring i prosentenheter. Sesongjustert

Kilde: Statistisk sentralbyra.

kvenser for skonomien som den forste. Verdiska-
pingen i fastlandsekonomien 13 i januar i ar 1% pst.
lavere enn i februar i fjor og veksten i antallet
ledige de siste ménedene har veart langt mer for-
siktig enn oppgangen i fjor var. BNP for Fastlands-
Norge falt med 2,5 pst. fra 2019 til 2020, ifelge

forelopige tall. Korrigert for antall virkedager
anslar SSB nedgangen til 3,1 pst. Bedringen i bade
ogkonomien og arbeidsmarkedet siden varen 2020
har kommet raskere enn etter tidligere kriseperi-
oder. Oppgangen har serlig veert drevet av hus-
holdningenes etterspersel, men ogsé ettersporse-
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len fra offentlig forvaltning, neeringsliv og viktige
eksportmarkeder har tatt seg opp siden ifjor var.
Oppgangen kan gi noen indikasjoner pa hvordan
oppdemmet ettersporsel og aktivitetsbehov kan
sla ut nar myndighetene etter hvert losner opp
smitteverntiltakene som er blitt innfert de siste
manedene.

Husholdningenes forbruk falt markert i ukene
etter nedstengningen og var i april i fjor naer 20
pst. lavere enn i februar, ifelge forelopige tall.
Husholdningenes lennsinntekter falt som folge av
okte permitteringer, men gkte offentlige trygder
og stenader samt lavere renteutgifter bidro til &
dempe fallet i de samlede inntektene. Fallet i hus-
holdningenes forbruk var klart sterre enn inn-
tektsbortfallet, slik at spareraten egkte til historisk
heye 20,1 pst. i 2. kvartal. Etter nedgang i 3. kvar-
tal, steg sparingen igjen i 4. kvartal. Samlet var
spareraten i husholdningene 15,4 pst. i 2020,
nesten dobbelt sd hoy som i 2019. Om lag to tredje-
deler av sparingen har veert finanssparing, og
bankinnskudd utgjer en stor andel av dette. Hus-
holdningenes bankinnskudd var dreyt 9 pst. hey-
erei4. kvartal 2020 enn i 4. kvartal 2019.

Mens varekonsumet raskt kom opp etter at de
innledende nedstengningstiltakene ble opphevet,
har nedgangen i konsumet av tjenester vaert mer
markert og varig. Konsumet av varer var heyere
enn for krisen gjennom siste halvar i fjor. Restau-
rantbesgk ble erstattet av matlaging for mange og

ga pkt omsetning i dagligvareforretningene. Ogsa
netthandelen gkte markert. Restriksjoner pa gren-
sehandel bidro til & trekke opp innenlandsk for-
bruk av varer. Tjenestekonsumet tok seg noe opp
etter hvert som de strengeste smitteverntiltakene
ble opphevet varen 2020, og i sommermanedene
trakk ogsa ekningen i antall nordmenn pé ferie
hjemme i Norge konsumet opp. Gjeninnfering av
strengere smitteverntiltak i slutten av oktober
2020 bidro til at tjenestekonsumet falt i november.
Varekonsumet falt i desember, trolig pa grunn av
en fremskyndet julehandel, mens det var en liten
okning i tjenestekonsumet.

Boliginvesteringene nadde en topp i 2017, og
har siden kommet ned. Til tross for en oppgang i 4.
kvartal, falt boliginvesteringene med 4 pst. i fjor.
Usikkerhet knyttet til koronapandemien forte til at
mange utbyggere satte boligprosjekter pd vent.
Nyboligsalget falt ogsd ved pandemiens utbrudd,
men tok seg opp gjennom hesten. Omsetningen i
bruktboligmarkedet holdt seg derimot pa et rekord-
hoyt nivd gjennom fjordret, og boligprisene steg
kraftig. Den heye aktiviteten i bruktboligmarkedet
ma ses i sammenheng med rekordlave utlansrenter,
og at husholdningenes inntekter, etter & ha falt i 2.
kvartal, tok seg opp seg opp igjen i 2. halvar.

Virusutbruddet og tiltakene for 4 begrense
smitte pavirker fremdeles store deler av norsk
neeringsliv, se omtale i kapittel 7. De naeringene
som er hardest rammet, har utbredt direkte kon-
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Tabell 3.1 Makrogkonomiske hovedstgrrelser for norsk gkonomi. Prosentvis volumendring fra aret fer, der

ikke annet er angitt

Mrd. kroner!

2020 2019 2020
Konsum i husholdninger og ideelle organisasjoner 1486 1,4 -7,6
Konsum i offentlig forvaltning 910 1,9 1,7
Bruttoinvestering i fast realkapital 907 4,8 -39
Herav: Utvinning or rertransport 180 12,6 -4,9
Bedrifter i Fastlands-Norge 313 5,6 -6,3
Boliger 191 -1,7 -4
Offentlig forvaltning 218 7,2 -0,3
Ettersporsel fra Fastlands-Norge (ekskl. lagerendring) 3117 2,1 -4,2
Eksport 1103 0,5 -0,9
Herav: Réolje og naturgass 349 4,3 9,5
Importi alt 1123 4,7 -12,2
Bruttonasjonalprodukt 3409 0,9 -0,8
Herav: Fastlands-Norge 3042 2,3 -2,5

1 Forelopige nasjonalregnskapstall i lopende priser.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

takt med mange forbrukere. Nedgangen i aktivitet
har veert seerlig stor i tjenestenaringer med mye
personkontakt, som er rammet av de strengeste
smitteverntiltakene. Samtidig bidrar usikkerhet
og svak likviditet til 4 redusere mange bedrifters
evne og vilje til & investere.

I store deler av neeringslivet okte aktiviteten i
takt med heyere innenlandsk forbruk og gradvis
mildere smitteverntiltak fra sommeren 2020.
Flere tjenestenaeringer opplevde derimot store fall
i aktiviteten som felge av strammere smitteverntil-
tak fra og med slutten av oktober 2020. For flere
av disse neeringene er aktiviteten fremdeles klart
lavere enn i februar 2020, se nermere omtale i
kapittel 7.

Innstrammingen i smitteverntiltakene i fjor
hest har forelopig ikke hatt like alvorlige konse-
kvenser for skonomien som nedstengningen etter
det forste smitteutbruddet. Det skyldes i stor grad
at barnehager, skoler og tjenester knyttet til blant
annet tannhelse og fysioterapi ikke stengte ned.
Samtidig var husholdninger og bedrifter, bade i
Norge og utlandet, bedre forberedt pa innstram-
ming av smitteverntiltak, og dermed ogsa mer til-
pasningsdyktige, enn forut for den forste nedsten-
gingen.

Tiltak fra norske myndigheter

Den skonomiske nedgangen under koronapande-
mien har veert mindre i Norge enn i de fleste
andre land i1 Europa. En arsak til dette er at vi i
Norge lyktes i & holde smitten pa et relativt lavt
nivd. Dermed har behovet for de mest inngri-
pende, langvarige og kostbare smitteverntiltakene
veert mindre. Da koronapandemien bret ut, hand-
let norske myndigheter raskt for 4 sl ned smitten.
Sammenlignet med mange andre land har Norge
trolig ogsa en relativt hey andel arbeidsplasser
som egner seg for hjemmekontor.

De gkonomiske skadevirkningene av korona-
pandemien har ogsa vaert motvirket ved hjelp av
okonomiske tiltak. Norges Bank reduserte sty-
ringsrenten i tre omganger med til sammen 1,5
prosentenheter i lopet av varen 2020. Styringsren-
ten er na 0 pst., den laveste noensinne. I tillegg
har det blitt innfert omfattende finanspolitiske til-
tak for a bidra til 4 holde bedrifter flytende, og
unnga unedige konkurser og oppsigelser. Tilta-
kene kom i tillegg til de sdkalte automatiske stabi-
lisatorene, som er effekten av inntektssikrings-
ordninger og skatteordninger som automatisk til-
passes aktiviteten i skonomien. De automatiske
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stabilisatorene er store i Norge pga. vare omfat-
tende velferdsordninger som i hovedsak finansi-
eres via skatter.

Ekstra inntektssikring for lennstakere var et
av strakstiltakene som ble satt i verk da pande-
mien bret ut. Videre kom det pa plass en statlig
lanegarantiordning, opprettelse av et fond for kjep
av obligasjoner utstedt av norske selskaper og
midlertidige endringer pa skatteomridet for &
lette bedriftenes tilgang til likviditet. For & mot-
virke at strammere utlanspraksis skulle forsterke
nedgangen valgte regjeringen, pa bakgrunn av
rad fra Norges Bank, a sette ned bankenes motsy-
kliske bufferkrav. Midlertidige endringer i dag-
penge- og permitteringsregelverket bidro til a
redusere inntektsfallet i husholdningene. Det ble i
tillegg etablert midlertidige inntektssikringsord-
ninger for selvstendig naeringsdrivende og laerlin-
ger. Permitteringsordningen ble endret slik at sta-
ten tok en storre del av kostnaden ved permitte-
ringer. Arbeidsgiveravgiften ble midlertidig redu-
sert, og det ble gitt en rekke andre skattelettelser
og -utsettelser. Staten tok ogsi en storre del av
kostnaden ved sykefraveer og ved omsorg for barn
som var hjemme fra skole eller var syke.

I en senere fase ble det innfort ytterligere til-
tak for & bedre soliditeten i virksomheter som var
spesielt hardt rammet av pandemien. Det ble
blant annet innfort en kompensasjonsordning for
foretak med store omsetningsfall, en tilskudds-
ordning for idrett, frivillighet og kulturarrange-
menter, samt egne ordninger rettet mot selvsten-
dig naringsdrivende. Kompensasjonsordningen
for nzeringslivet ble senere forlenget og utvidet til
4 inkludere sesongbedrifter. For a hjelpe permit-
terte arbeidstakere tilbake i jobb ble det etablert
en lennsstetteordning.

Utover hesten 2020 og inn i 2021 ble det inn-
fort en rekke nye tiltak der formalet var & stimu-
lere sysselsetting og skonomisk vekst. Lonnsstet-
teordningen ble forlenget for virksomheter som
tok tilbake permitterte arbeidstakere i oktober,
november og desember. Samtidig ble permitte-
ringsperioden ytterligere forlenget, forst til 52
uker, og deretter frem til oktober 2021. Videre ble
det etablert nye kompensasjonsordninger for rei-
seliv, kultur og kollektivtransport. I januar 2021
apnet en ny generell kompensasjonsordning for
bedrifter med stort omsetningsfall. En ny lenns-
stotteordning tradte i kraft 15. mars.

Regjeringen anslar at kostnaden ved de ekstra-
ordinzere gkonomiske tiltakene i mote med koro-
napandemien i 2020 summerer seg til 131,3 mrd.
kroner, se tabell 3.2. Pandemien medferte dermed
store endringer i statsbudsjettet for 2020. Etter
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Stortingets behandling av nysalderingen av 2020-
budsjettet anslds oljepengebruken, malt ved det
strukturelle oljekorrigerte budsjettunderskud-
det, til 393,0 mrd. kroner i 2020.° Det er 149,4
mrd. kroner heyere enn det som opprinnelig var
planlagt da statsbudsjettet for 2020 ble lagt frem
hosten 2019. Underskuddet anslas & tilsvare 12,3
pst. av trend-BNP for Fastlands-Norge og 3,9 pst.
av Statens pensjonsfond utland ved inngangen til
2020 (uttaksprosenten). I arene for krisen 13 bru-
ken av oljepenger pa i underkant av 8 pst. av
trend-BNP for Fastlands-Norge og uttaksprosen-
ten pa eller i underkant av 3 pst. av fondsverdien. I
Nasjonalbudsjettet 2021 ble offentlige utgifter
som andel av fastlands-BNP i 2020 anslatt til 66
pst., en kraftig ekning pad 6 prosentenheter fra
2019.7 Allerede for krisen var utgiftsandelen i
Norge pa et heyt nivdi sammenlignet med andre
land, og den har hatt en skende tendens det siste
tiaret.

Det finanspolitiske rammeverket i Norge har
siden 2001 veert basert pa en handlingsregel for
gradvis innfasing av oljeinntekter i norsk eko-
nomi. Handlingsregelen innebaerer at uttaket fra
Statens pensjonsfond utland over tid skal veere lik
den forventede realavkastningen, anslatt til 3 pst.
Samtidig legges det vekt pd at bruken av oljeinn-
tekter det enkelte ar skal tilpasses konjunktursitu-
asjonen i skonomien.

Flesteparten av de midlertidige krisetiltakene
er forlenget inn i 2021. Etter Stortingets behand-
ling av Prop. 79 S (2020-2021) og Prop. 94 LS
(2020-2021) kan omfanget av skonomiske tiltak
for 2021 ansléas til 70 mrd., se tabell 3.2. Oljepenge-
bruken for 2021 anslés til 368 mrd. kroner, malt
ved det strukturelle oljekorrigerte budsjettunder-
skuddet. Samlet sett har oljepengebruken for
2021 okt med om lag 50 mrd. kroner siden det
opprinnelige budsjettforslaget ble lagt frem i okto-
ber. Uttaksprosenten anslas til 3,4 pst.,, mot 3,0
pst. i det opprinnelige budsjettforslaget. Hoyere
fondsverdi ved inngangen til 2021 enn anslatt i

6 De midlertidige endringene i petroleumsskattesystemet
bidrar til & trekke ned statens inntekter fra oljevirksomhe-
ten seerlig i 2020 og 2021. Siden det finanspolitiske ramme-
verket med handlingsregelen og Statens pensjonsfond
utland inneberer at bruken av oljepenger skilles fra de
lopende inntektene, fanges ikke dette opp i bruken av olje-
penger malt ved det strukturelle budsjettunderskuddet. De
reduserte skatteinnbetalingene vil motsvares av heyere
skatteinnbetalinger senere, slik at de midlertidige
endringene er anslitt 4 gi et provenytap for staten pa 8 mrd.
kroner, malt som naverdi.

Finansdepartementet har ikke publisert nye anslag for
offentlige utgifter som andel av fastlands-BNP etter Stortin-
gets behandling av ny salderingen av statsbudsjettet for
2020.
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Tabell 3.2 @konomiske tiltak i 2020 og 2021 som er vedtatt i magte med pandemien. Mrd. kroner

@konomiske krisetiltak i mete med koronapandemien’ 2020 2021 Sum
Tiltak overfor bedrifter 67,4 30,7 98,0
Tiltak for husholdninger 15,8 13,0 28,8
Tiltak for sektorer med kritiske samfunnsoppgaver 30,1 26,3 56,4
Andre tiltak? 18,1 18,1
Sum 131,3 70,0 201,2

1 Inkludert alle budsjettvedtak som er fattet t.o.m. 11.03.21 (for 2021 inngéar Prop. 72 LS, Prop. 75 S, Prop. 79 S, Prop 94 LS og ved-
tak ifm. Innst. 232 og 233 S). Lanetransaksjoner og garantifullmakter mv. er ikke medregnet i tabellen.

2 «Andre tiltak» i 2020 er fordelt pa de ovrige forméalene i 2021.

Kilde: Finansdepartementet.

budsjettet i fjor hest, bidrar isolert sett til at ansla-
get for oppgangen i uttaksprosenten blir lavere
enn det ellers ville vaert. Selv om oljepengebruken
for 2021 anslas & bli lavere enn i 2020, er den frem-
deles betydelig hoyere enn for krisen.

For arene 2020 og 2021 samlet sett, anslas den
ekstra bruken av oljepenger under pandemien til
om lag 240 mrd. kroner, sammenlignet med om
regjeringen hadde holdt oljepengebruken pa
2019-nivd som andel av trend-BNP for Fastlands-
Norge. Tas det ogsa hensyn til budsjettsvekkelsen
som felger av lavere skatteinntekter og okte utgif-
ter til dagpenger for permitterte og arbeidsledige
(de automatiske stabilisatorene i budsjettet), kan
merbruken av oljepenger over disse to arene
anslas til om lag 370 mrd. kroner. Alt annet likt
bidrar merforbruket til at verdien av Statens pen-
sjonsfond utland blir tilsvarende lavere, noe som
innebeerer et tap av finansieringsbidrag fra fondet
til statsbudsjettet pd om lag 11 mrd. kroner i alle
fremtidige ar.

@kningen i oljepengebruk s langt under Kkri-
sen har vaert betydelig sterre enn under noen tidli-
gere krise. Budsjettimpulsen i 2020 anslas til 4,5
pst. av trend-BNP for Fastlands-Norge, som er
heyere enn noen gang. Under finanskrisen ble
budsjettimpulsen anslatt til 3,0 pst. i Revidert
nasjonalbudsjett 2009. Budsjettimpulsen i 2021
anslas til -1,3 pst., men ma ses i sammenheng med
det svaert ekspansive budsjettet for 2020. Ser vi
2020 og 2021 samlet, er finanspolitikken meget
ekspansiv med en samlet budsjettimpuls pa 3,1 pst.

Formalet med den omfattende finanspolitiske
responsen har veert & redusere kostnadene knyt-
tet til konkurser og tap av mange arbeidsplasser.
De virkelig store tapene oppstir dersom arbeids-
ledigheten far festne seg pa heyere nivier enn for
krisen. En ekspertgruppe, ledet av Steinar Hol-
den, har anslatt at én prosentenhet heyere

arbeidsledighet forer til en varig reduksjon i sys-
selsettingsandelen pa 0,2 prosentenheter (Hol-
den, 2020). Det tilsvarer i underkant av 10 000
feerre sysselsatte, og gir et arlig tap i BNP for fast-
landsekonomien pa nesten 12 mrd. kroner.

Gjennom tilbakeholdenhet i gode tider er vi
rustet til & mote dype tilbakeslag som koronakri-
sen. Som papekt i kapittel 4 er det imidlertid let-
tere 4 fa tilslutning for ekspansive budsjetter i dar-
lige tider enn det er & fa tilslutning for kutt i gode
tider. Etter hvert som den ekonomiske situasjo-
nen bedres, mi pengebruken gradvis trappes ned
mot et mer beerekraftig nivid. Det er en forutset-
ning for & ivareta beerekraften i statsfinansene, og
for at finanspolitikken skal kunne brukes aktivt
ogséa for 4 motvirke kommende Kkriser. Dette er
seerlig viktig ettersom det lave rentenivaet gir
Norges Bank begrenset spillerom i pengepolitik-
ken. Klar og lepende kommunikasjon om sterrel-
sen pd merpengebruken kan bidra til en bedre
bruk av offentlige midler over tid.

De langsiktige utfordringene i budsjettpolitik-
ken star ved lag. Handlingsrommet i de arlige
statsbudsjettene vil bli vesentlig mindre i arene
fremover enn det har veert tidligere. Som beskre-
vet 1 regjeringens Perspektivmelding vil feerre
yrkesaktive i forhold til eldre svekke skatteinn-
gangen, og gi ekte utgifter til pensjon og okt etter-
sporsel etter helse- og omsorgstjenester. Befolk-
ningsaldring innebaerer ogsd et behov for flere
arsverk inn helse- og omsorgssektoren. Dette stil-
ler krav til effektiv ressursbruk i sektoren. I til-
legg vil petroleumsproduksjonen om fi ar avta og
fondet vokse saktere enn for, slik at det arlige
finansieringsbidraget fra fondet til statsbudsjettet
gradvis vil avta som andel av ekonomien.

Nar handlingsrommet reduseres, vil tilbake-
holdenhet i gode tider vaere en forutsetning for at
finanspolitikken skal kunne brukes aktivt i darli-
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gere tider. Ogsa séarbarheten for svingninger i
internasjonale finansmarkeder har okt etter hvert
som en stadig sterre del av velferdsstaten er blitt
finansiert med avkastningen av fondet. Jo mer til-
bakeholden bruken av fondsmidler er i gode tider,
desto bedre rustet er gkonomien for fremtidige
fall i fondsverdien eller skonomiske tilbakeslag.
Handlingsregelen er utformet pd bakgrunn av et
generasjonsperspektiv. Nar vi bruker mer penger
i darlige tider, som na, ber vi holde en forsiktigere
oljepengebruk, som ligger under 3 pst., i normalt
gode tider. Hvis ikke realiserer vi over tid en pen-
gebruk som er hoyere enn det de vedtatte prinsip-
pene for oljepengebruk og sparing til fremtidig
velferd skulle tilsi.

Utsiktene

Usikkerheten om den egkonomiske utviklingen
har avtatt betraktelig siden varen 2020. Det finnes
nd mer kunnskap om helsefarene ved covid-19,
hvordan smitte kan begrenses og hvordan syk-
dommen kan behandles. Ogsd kapasiteten til &
teste befolkningen og behandle koronasyke har
okt. Usikkerheten om pandemiens videre forlep
er likevel fortsatt stor. Behovet for smitteverntil-
tak vil i tillegg til utrulling av vaksiner avhenge av
hvor effektive vaksinene er, nye virusvarianters
alvorlighet og effekt pd smittsomhet og immuni-
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tet, befolkningens tillit og etterlevelse av smitte-
verntiltak, kapasitet i helsetjenesten til testing,
smittesporing og behandling, utviklingen i resten
av Europa og omfang av tiltak for & begrense
importsmitte. Den ekonomiske utviklingen vil
ogsd avhenge av hvordan husholdninger og
bedrifter responderer pé disse forholdene.

Ogsa etter koronapandemien er det usikker-
het knyttet til hvordan norsk ekonomi vil utvikle
seg. Noe av betydningen av usikkerheten
illustreres av spennet i anslag for utviklingen i ver-
diskapingen fra ulike prognosemakere. Et utvalg
av anslag er gjengitt i figur 1.8 sammen med forle-
pene for BNP for Fastlands-Norge for de to perio-
dene 1986 til 1998 og 2007 til 2019.

Figur 3.8 gjengir tre koronabaner: et oppside-
anslag fra Statistisk sentralbyra og et mellom- og
nedsidealternativ fra Norges Bank. Figuren viser
ogsé hvordan utviklingen fra 2018 ville sett ut der-
som den hadde fulgt og fortsatte a folge den fak-
tiske utviklingen i BNP for Fastlands-Norge fra og
med 2007 til 2019, altsi gjennom og etter den
internasjonale finanskrisen.

I tillegg illustrerer figuren hvordan utviklingen
i norsk ekonomi fra 2018 ville ha sett ut dersom
den hadde fulgt og fortsatte & folge forlopet i
norsk gkonomi i arene etter 1986. Det samlede
inntektstapet relativt til en referansebane var langt
storre den gangen enn det som forventes na.
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Figur 3.8 Ulike anslag og hypotetiske forlap for BNP Fastlands-Norge. Indekser 2018 = 100

Kilder: Banen «Uten covid» er basert pa gjennomsnittet av Statistisk sentralbyras og Norges Banks vekstanslag fra desember 2019,
trendforlenget fra 2022 til 2030. «<NB» og «NB lav» er hentet fra Norges Banks Pengepolitisk rapport 4/20. «SSB» er hentet fra Sta-
tistisk sentralbyris Konjunkturtendensene 2020/4. Banen «Som etter 1986» viser utviklingen i BNP Fastlands-Norge fra 1986 til
1998. Banen «Som etter 2007» viser utviklingen i BNP for Fastlands-Norge fra 2007 til 2019.
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Dagens situasjon ligner pé utviklingen pé slut-
ten av 1980-tallet ved at lav konsumettersporsel
har et motstykke i hey sparing i husholdningene.
P4 1980-tallet var sparingen en nedvendig del av
rebalanseringen av skonomien. I dag er den deri-
mot et resultat av smitteverntiltakene, og delvis
understottet av ulike statlige kompensasjonsord-
ninger. Husholdningene har dermed et godt
utgangspunkt for & bringe forbruket opp mot det
normale igjen nar sykdomsfaren er over. Det kan
dermed tenkes at gjeninnhentingen etter koro-
nakrisen blir raskere enn etter tidligere kriser.
Over tid er det likevel seerlig utviklingen i produk-
tiviteten som vil avgjere veksten i ekonomien.
Betydningen av produktivitetsvekst er naermere
omtalt i kapittel 5.

Sterk ekonomisk stette til bedrifter med lav
omsetning og lennsomhet vil hindre nedvendig
omstilling i norsk ekonomi. Nar smitteverntilta-
kene kan lempes pd, er det viktig at de midlerti-
dige skonomiske tiltakene fases ut for & forhindre
at ressurser lases inne i bedrifter som ikke er gko-
nomisk beerekraftige.

Utfordringene

Styrken pd den ekonomiske gjeninnhentingen
etter koronapandemien vil i stor grad avhenge av
hvor raskt husholdningenes forbruk vender til-
bake. Dersom nedgangen i forbruket i hovedsak
skyldes at tilgang til visse varer og tjenester ble
begrenset under pandemien er det narliggende a
tro at konsumet vil normaliseres nar smitterisi-
koen avtar og smitteverntiltakene slippes opp.
Atferdsendringer som skyldes smitterisiko, mé
forventes 4 gradvis normaliseres etter hvert som
vaksinering reduserer smitterisikoen i befolknin-
gen. Pa den annen side kan atferdsendringer bli
varige, for eksempel dersom de leder til nye
vaner, utviklingen av ny teknologi eller nye vurde-
ringer av risiko knyttet til ulike typer atferd. Der-
som vaksineringen av befolkningen trekker ut i
tid, kan dette ogsa fa betydning for ettersperse-
lens sammensetning i overgangsperioden.
Husholdningenes fortsatte vilje til 4 ta opp
boliglan som gir faste forpliktelser i arene frem-
over vitner om optimisme. Det kan tyde pé at opp-
gangen i sparingen for norske husholdninger sett
under ett i liten grad er forsiktighetsmotivert.
Norges Bank finner at de over 60 ar sto for om lag
en tredjedel av ekningen i sparingen i 1. halvar
2020, selv om de kun star for om lag en femtedel
av forbruket i normale ar (Norges Bank, 2020).
Det trekker i retning av at begrensede konsum-
muligheter, og ikke usikkerhet om fremtidig inn-
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tekt, var en viktig arsak til nedgangen i forbruket.
Avvikling av smittetiltak kan dermed forventes &
forlose oppdemmet ettersporsel og fore til at hus-
holdningenes konsum i en periode ligger over
normalen, noe som vil gke ettersperselen etter
norske varer og tjenester samt utenlandsprodu-
serte konsumvarer. P4 den annen side opplever
flere husholdninger storre usikkerhet enn for kri-
sen. De som har blitt arbeidsledige eller permit-
terte i denne perioden, har hatt lavere inntekt enn
om de hadde vert i jobb og har kanskje maéttet
bruke av oppsparte midler. Usikkerhet om hvor-
dan utviklingen fremover vil bli i de naeringene
som har vert hardest rammet kan ogsé fore til at
en del vil bli mer forsiktige og forseker a gke spa-
ringen og nedbetale gjeld.

Utsiktene til norsk eksport vil vaere preget av
smittesituasjonen hos vare handelspartnere.
Mange av landene vi handler mest med ble hardt
rammet av pandemien i fjor var, og maétte innfore
inngripende smittevernstiltak. Dette ledet til kraf-
tige aktivitetsfall i 1. halvar 2020. I 2. kvartal 2020
var BNP for Norges 25 viktigste handelspartnere
11 pst. lavere enn i 4. kvartal 2019. Den skono-
miske aktiviteten tok seg relativt raskt opp i 3.
kvartal 2020. IMFss siste anslag tilsier at BNP hos
handelspartnerne vil veere tilbake pa nivaer for
pandemien i lepet av 2. halvar 2021. Etter kraftig
nedgang i 2020 venter IMF at ogsa verdenshande-
len vil ta seg opp de kommende arene. Innen 2022
anslas volumet av verdens vare- og tjenestehandel
a ligge godt over 2019-nivéet. I Norge har eksport-
bedrifter og annet konkurranseutsatt naeringsliv
nytt godt av at kronekursen svekket seg kraftig i
perioden etter at pandemien bret ut. Sammen med
et moderat lennsoppgjer for 2020 ledet dette til en
markert forbedring i konkurranseevnen. Krone-
kursen har fungert som en viktig stetdemper for
okonomien ogsé under tidligere kriser.

Bedriftenes investeringer kan ventes & ta seg
opp etter hvert som usikkerheten avtar og kapasi-
tetsutnyttelsen i skonomien tar seg opp. Pa den
annen side utgjorde naeringsinvesteringene for
krisen bret ut en relativt hey andel av fastlands-
BNP sett i en historisk sammenheng. Det kan tale
for moderat vekst i neeringsinvesteringene i drene
etter krisen.

En forlengelse av koronapandemien vil ha
negative konsekvenser for norsk og internasjonal
skonomi. Dersom smitteverntiltakene losnes opp
for tidlig eller befolkningenes vilje til & etterleve
dem avtar, kan smitte blomstre opp og lede til
behov for nye runder med nedstenginger, nasjo-
nalt eller regionalt. Dersom smitteverntiltakene
vedvarer og/eller strammes til vil dette dempe
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aktiviteten og kunne lede til oppgang i arbeidsle-
digheten. Okt usikkerhet kan ogsa fere til at
bedrifter holder investeringer tilbake, og til at
husholdninger reduserer forbruket. Samtidig vil
tilbakeslaget trolig bli mildere enn vi sa i fjor var
ettersom husholdninger og bedrifter vil veere
bedre forberedt. Likevel vil myndighetene mete
krav om & tre inn for & redde virksomheter og
arbeidsplasser. I Prop. 79 S (2020-2021) presen-
terte regjeringen et sett med prinsipper for utfor-
mingen av skonomiske tiltak i mete med korona-
pandemien. Klare prinsipper for bruk av felleska-
pets midler kan bidra til at de skonomiske tilta-
kene treffer bedre, og at fellesskapets midler dis-
poneres pa en mer effektiv mate. Ideelt sett ber
slike prinsipper utformes pa tvers av partilinjene,
pd samme mate som viktige prinsipper for skatte-
systemet og pensjonssystemet har blitt nedfelt i
tidligere perioder. Da vil prinsippene ogsa veere
robuste for den neste krisen som kommer. Prin-
sippene presentert av regjeringen er som foelger:
1. Malet med tiltakene skal veere klart uttrykt og
tiltaket ma vaere malrettet
2. Det skal forst vurderes om tiltak som allerede
er utviklet, kan brukes og eventuelt justeres
3. Tiltakene skal innrettes slik at de gir insenti-
ver til aktivitet og omstilling nar det er mulig
4. Tiltakene ma veaere midlertidige og inkludere
en plan for utfasing og avvikling
Misbruk av fellesskapets midler méa unngéas
6. Tiltaket ma veere praktisk gjennomferbart for
virksomheten som skal forvalte det

@

@konomiske kriser setter velfungerende ekono-
miske institusjoner under press. Tiltak ma iverk-
settes under betydelig usikkerhet om hvor dyp og
langvarig krisen blir. Samtidig som vi ensker 4 iva-
reta virksomheter, kompetanse og nettverk best
mulig, vet vi at permitteringer og ordninger som
verner om eksisterende ansettelsesforhold kan
svekke jobbmulighetene til arbeidsledige som
ikke er permitterte og utsette nedvendige omstil-
linger. Inntektskompenserende tiltak er en viktig
del av det norske velferdssamfunnet, og er utfor-
met for & gi den enkelte trygghet for inntekt pa
kort sikt. Samtidig kan de bidra til & hindre omstil-
ling og svekke naeringslivets overskudd og lenns-
evne pa sikt, hvis det som er ment som midlerti-
dige tiltak blir langvarige.

Ved 4 permittere ansatte kan bedrifter raskt
redusere sine lennskostnader ved bortfall av etter-
spersel og andre alvorlige hendelser. Mer fleksi-
ble regler for midlertidig nedbemanning kan
redusere risikoen for at virksomheter og arbeids-
plasser som forventes 4 veere lennsomme i fremti-
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den avvikles. Permitteringer gir samfunnsmes-
sige gevinster, siden bedriftene vil spare kostna-
der knyttet til rekruttering og oppleering i tilfeller
der den permitterte arbeidstaker kalles tilbake.
Ogsa for den enkelte blir omstillingskostnadene
lavere ettersom arbeidstakeren ikke behever &
finne seg et nytt arbeidsforhold. P4 den annen
side kan permitteringer gi samfunnsmessige kost-
nader hvis arbeidstakere holder seg passive under
permitteringsperioden. En permittert arbeidsta-
ker vil ha forventninger om & komme tilbake i tid-
ligere arbeid etter permitteringsperioden og der-
med svakere insentiv til 4 lete etter ny jobb eller til
4 ta utdanning eller ke kompetansen pd andre
maéter. Det vil veere uheldig om det blir knapphet
pa arbeidskraft innen deler av naeringslivet mens
arbeidstakere forblir permitterte i deler av ekono-
mien hvor ettersporselen fremdeles er svak.

Innforingen av strenge smitteverntiltak i
midten av mars 2020 forte til at et stort antall
arbeidstakere ble permittert. I lopet av varen og
sommeren kom mange arbeidstakere tilbake til
jobbene de var permittert fra. I tiden som kom-
mer, vil trolig flere permitterte oppleve at virk-
somhetene de er permittert fra ikke lenger er
levedyktige. Mange av utvidelsene i permitte-
ringsordningen ble reversert hesten 2020, men
samtidig har maksimal varighet blitt utvidet, forst
til 52 uker, og deretter frem til oktober 2021. Det
betyr at de som ble permittert tidlig i krisen kan
risikere 4 vaere permittert i inntil 18 maneder. Det
er grunn til & tro at den ekonomiske utviklingen
etter oktober 2021 vil variere mellom neeringer og
mellom foretak innen enkeltnaeringer. Det mé
veere grenser for hvor lenge permitteringsordnin-
ger kan vare, og grensene ma settes i trdd med
den gkonomiske situasjonen landet befinner seg i
og hvordan arbeidsmarkedet ser ut.

Stetteordninger til neeringslivet, utsatt frist for
innbetaling av skatter og avgifter og endringer i
permitteringsregelverket bidro til 4 berge leve-
dyktige bedrifter og arbeidsplasser i den akutte
fasen av krisen. Samtidig vil disse ordningene
dempe omstilling ettersom de laser kapital og
arbeidskraft til eksisterende strukturer. Den nega-
tive virkningen blir sterre jo lenger ordningene
varer. En mer effektiv méate 4 serge for at arbeids-
takere ikke blir skadelidende kan veere generelle
ettersporselsstimulerende tiltak samt bruk av méal-
rettede arbeidsmarkedstiltak og tettere oppfol-
ging, for 4 hjelpe ledige inn i nye arbeidsforhold.
Generell ettersporselsstimulans kan vaere vanske-
lig & gjennomfere s lenge en ensker redusert
aktivitet i deler av skonomien av hensyn til smitte-
spredning.
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Konkrete vurderinger av gevinster og kostna-
der av smitteverntiltak er innflokte. Mer kunn-
skap om viruset og ekt kapasitet i helsevesenet
apner for at testing, isolering, smittesporing og
bruk av karantene (den sakalte TISK-strategien)
kan erstatte mange av de mest inngripende smit-
teverntiltakene. Potensialet for okt effektivitet i
smittesporingen, blant annet gjennom bruk av
digitale applikasjoner, fremstar som heyt, og med
potensial for sd vel samfunnsekonomiske bespa-
relser som tap av feerre liv. I tilfeller der nedsten-
ginger er nedvendig er det viktig at gevinstene av
redusert smitterisiko er storre enn kostnadene
ved tiltakene. Et hovedprinsipp ber veere vern av
samfunnskritiske tjenester, herunder helse og
omsorg, utdanning, dagligvarehandel, kraftpro-
duksjon, transport og vareforsyning. Ogsa pro-
duksjon som er avgjerende for andre naeringers
verdikjeder ber ha hey terskel for nedstenging.

Vi vet i dag mer om hvor robuste verdikjeder
faktisk er under press, samt smitteveiene inn til
Norge. For 4 minimere de samfunnsekonomiske
kostnadene ber smitteverntiltak vurderes med
grunnlag i kostnytte-analyse for de innferes.
Myndighetene ber ogsa si langt som mulig til-
strebe forutsigharhet om smitteverntiltakene.
Dette kan hjelpe husholdninger og bedrifter & for-
berede seg pd innstramminger eller oppmyknin-
ger i tiltakene. Samtidig ber myndighetene ha
rom for & endre tilneerming pad bakgrunn av ny
kunnskap om viruset, om typen smitteverntiltak
som fungerer best eller dersom smittesituasjonen
endrer seg. Gjennom é&penhet om avveiingene
som har vert tatt og metodene som har vert
brukt for & komme frem til beslutningene, er det
lettere a fa en god dialog om hvordan beslutnings-
systemene kan styrkes. Om beslutningene ikke
blir forstatt eller akseptert kan kostnadene ved &
holde smitten nede raskt bli sveert store.

Arven fra krisen

Koronakrisen har pafert det norske samfunnet
sveert store kostnader. De umiddelbare virknin-
gene pa makroskonomiske nekkelstorrelser som
sysselsetting og produksjon er godt dokumentert.
Over tid vil ogsd andre negative virkninger av
koronakrisen komme til syne. Slike negative virk-
ninger kan vere lavere leeringsutbytte, okte sosi-
ale og psykologiske problemer og varig tap av
arbeidsevne for mange enkeltpersoner. Det er
rimelig 4 anta at ogsa disse kostnadene og ulem-
pene vil veere sveert skjeviordelt, kreve offentlig
oppmerksomhet og prioritering, men da innenfor
rammen av barekraftig offentlig pengebruk.

Norge mot 2025

Mangelfull kunnskap om virkningene av pande-
mien, pa kort og lang sikt, gjor det mer utfor-
drende & prioritere bruken av offentlige ressurser.
For sterk prioritering av umiddelbare utslag av
krisen kan svekke evnen til gode prioriteringer
over tid og redusere oppslutningen om sentrale
samfunnsinstitusjoner. En ber derfor tilstrebe
bedre og mer helhetlige beskrivelser av hvem
som er rammet av koronakrisen pa kort og lang
sikt, ogsé i et livslapsperspektiv.

Koronapandemien har fort til en kraftig ned-
gang i investeringene i neringslivet. Erfaringen
fra mange OECD-land i arene etter den globale
finanskrisen viser at dersom investeringene for-
blir pa et lavt niva over tid kan dette svekke en
okonomis produksjonskapasitet pd lengre sikt.
Hoy ledighet over lang tid vil ogsa vaere negativt
for verdiskapingen, seerlig dersom mange faller
helt ut av arbeidsstyrken.

Selv om globale verdikjeder har vist seg a
vaere relativt robuste det siste aret kan erfarin-
gene under pandemien fore til at bedrifter og
myndigheter ensker & gjore seg mindre avhengig
av produksjonskapasitet utenfor sitt hjemmemar-
ked. Dersom koronapandemien forer til mindre
handel, kapitalflyt og arbeidsmigrasjon mellom
land vil det bli vanskeligere for Norge & heste pro-
duktivitetsgevinstene fra internasjonal arbeidsde-
ling. Ogsad myndighetenes krisetiltak kan dempe
produktiviteten i skonomien ettersom de forrin-
ger markedets evne til 4 allokere ressurser effek-
tivt.

Pandemien har forsterket finansielle ubalanser
i verdensgkonomien som kan utgjere en kilde til
mer turbulens fremover. Kraftig gjeldsoppbyg-
ging har loftet en allerede hey gjeldsbyrde inter-
nasjonalt til nye nivaer. Den ekspansive ekono-
miske politikken kan ogsa bidra til andre ubalan-
ser vi ikke fullt ut forutser. Erfaring har vist at
okonomiske ubalanser og finansielle kriser kan
spre seg raskt mellom land. Det kan ogsa ramme
norsk gkonomi hardt.

Pandemien kan ha andre ettervirkninger enn
tidligere okonomiske tilbakeslag, og noen av
disse trekker i positiv retning. Automatisering og
okt bruk av digitale lesninger under krisen kan ha
veert motivert av smittesituasjonen, men fi varige
positive effekter for produktiviteten, se naermere
omtale i kapittel 9. @kt bruk av hjemmekontor
kan redusere behovet for regelmessig pendling til
arbeidsstedet. For enkelte bransjer kan ny tekno-
logi gjere produksjonen mindre stedbunden og
dempe behovet for geografisk mobilitet pé
arbeidsmarkedet. Netthandelen har tatt seg kraf-
tig opp gjennom krisen. Siden det har vert en
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trendmessig okning i netthandel over flere ar er
det liten grunn til 4 tro at nivaet vil g tilbake dit
det var for koronapandemien nér skonomien gjen-
apner. Tilsvarende kan ettersperselen etter varer
og tjenester i for eksempel bysentra bli varig redu-
sert dersom den ekte bruken av hjemmekontor
ikke fullt ut reverseres. Slike strukturelle
endringer vil ha konsekvenser for utformingen av
politikk knyttet til blant annet fysisk og digital
infrastruktur, se omtale i kapitlene 7 og 9.

Smitteverntiltak har pavirket norsk ekonomi
kraftig gjennom krisen. Det er usikkert hvor raskt
man kan trappe ned de myndighetspalagte tilta-
kene, men ogsd i en situasjon hvor de mest inngri-
pende smitteverntiltakene er avviklet kan det
vaere hensiktsmessig at personer som har sympto-
mer eller har veert eksponert for smitterisiko iso-
lerer seg. Sykefraveeret kan derfor bli noe heyere
enn for krisen de naermeste drene. Sykefravaeret
kan ogsa bli pavirket av redusert behandling og
diagnostisering under pandemien.

Jo tydeligere og raskere smitterisikoen svek-
kes frem mot 2025, jo mer ligger til rette for at
gamle atferdsmenstre kan vende tilbake. Dersom
vaksinering ikke lykkes i & utslette eller ufarlig-
gjore koronaviruset raskt, kan flere av atferd-
sendringene vi har sett under koronapandemien
fa varig feste bade i Norge og utlandet. En rekke
neeringer vil bli rammet dersom mange soker &
unngé store folkemengder eller forblir skeptiske
til & reise kollektivt eller feriere i utlandet.

Koronakrisen illustrerer at arbeidsplasser i
offentlig sektor er mindre utsatte for konjunktur-
svingninger enn arbeidsplasser i privat sektor.
Inntektssikringsordningene og en velutbygd vel-
ferdsstat gir viktige bidrag til 4 redusere risikoen
ved & arbeide utenfor offentlig sektor.

Norske banker har vist seg robuste i meote
med koronapandemien, selv om lennsomheten
har gatt noe ned og utlanstapene har ekt. Banke-
nes tap pa utlan var en god del heyere i 2020 enn i
2019. Bankene gjorde serlig store (fremoversku-
ende) tapsavsetninger i 1. kvartal pd grunn av
usikkerhet om konsekvenser av pandemien, men
tapene var tilbake pa neer normale nivéer i de
etterfolgende kvartalene.® Til tross for pandemien
okte bankene kapitaldekningen sin gjennom fjor-
aret, og ligger godt over myndighetenes kapital-
krav. Marginene til kapitalkravene kan blant annet
skyldes reduksjonen i kravet til motsyklisk kapi-

8 En betydelig del av tapene i 1. kvartal skyldes endringer i
regnskapsregler (IFRS9) for hvordan bankene skal bokfere
tap. Endringen innebaerer at bankene tar mer fremoversku-
ende vurderinger i tapsberegningen, og gjor at bankene
bokferer tapene tidligere enn under de foregdende reglene.
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talbuffer i 1. kvartal. Reduksjonen i dette kravet
kan ha bidratt til at bankene har kunnet dekke
okte utldnstap uten 4 fa redusert marginen til kapi-
talkravene og til at de har opprettholdt kredittgiv-
ningen gjennom Kkrisen. Ettersperselen etter noen
typer kreditter, blant annet forbrukslan med hey
risikovekting, ser ut til 4 ha falt.

Det er stor usikkerhet knyttet til den videre
tapsutviklingen. Flere foretak kan ha teert pa buf-
fere slik at ved ytterligere omsetningsfall kan
antall konkurser og utlanstapene til bankene oke.
De naeringene som er hardest rammet av pande-
mien star for en liten andel av bankenes totale
utlan, men dersom omsetningsfall skulle smitte
over pa naringseiendomsmarkedet, som bankene
har store utlan til, kan tapene oke. Norges Bank
anslar at utldnstapene for bankene vil bli lavere i
2021 enn i 2020, men at nivaet fremdeles vil vaere
hoyere enn gjennomsnittet de siste 20 arene.
Ifolge analyser fra Norges Bank er norske banker
godt rustet for & absorbere tap og opprettholde
kredittilbudet.

Det er stor usikkerhet om hvor lenge norsk
okonomi vil merke ettervirkningene av korona-
pandemien. Samtidig har Norge gode forutsetnin-
ger for 4 lykkes skonomisk. Vi har et hoyt produk-
tivitetsnivd sammenlignet med andre land, en
omstillingsdyktig ekonomi, utbhredt digitalisering
og en heyt utdannet befolkning. Det offentlige tje-
nestetilbudet er godt utbygd, og vi har inntekts-
sikringsordninger som fanger opp de som faller
utenfor. Vér finansformue i SPU og handlingsrege-
len gir oss sterre handlefrihet i budsjettpolitikken
enn de fleste andre land.

Norge star overfor langsiktige utfordringer
knyttet til lav produktivitetsvekst, utenforskap og
en aldrende befolkning, som beskrevet i Perspek-
tivmeldingen 2021. Utfordringene forsterkes av at
petroleumssektorenes bidrag til vekst i norsk eko-
nomi vil avta de kommende tidrene. Inntekter fra
olje og gass har gitt Norge store overskudd i uten-
riksekonomien, se figur 3.9. Stersteparten av inn-
tekten tilfaller staten og spares i SPU, noe som gir
oss store fordringer overfor utlandet. Nar vi ser
bort fra olje og gass, har Norge hatt et under-
skudd i handelen med utlandet. Det gjenspeiler at
inntektene vi far fra salget av olje og gass gir oss
mulighet til & eke var import fra utlandet uten 4 ta
opp gjeld eller bruke mer av arbeidskraften var til
a produsere varer og tjenester for eksport.

Nar inntektene fra petroleumsnering etter
hvert avtar, vil ogsa oljepengebrukens andel av
norsk ekonomi bli mindre. Norge vil dermed i
storre grad maétte finansiere import fra utlandet
gjennom eksport. Selv om kronekursen og olje-
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Driftsbalanse som andel av BNP for Fastlands-Norge
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Figur 3.9 Driftsbalanse som andel av BNP for Fastlands-Norge. 2000-2019. Prosent
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Boks 3.1 Koronakrisen og utviklingen i aksjemarkedene

Egenkapitalmarkedene er viktige for allokerin- om motsatt utvikling. Endret tilgang til egen-
gen av ressurser mellom foretak og sektorer.  kapital kan ogsé pavirke tilgangen til fremmed-
Stigende priser pa egenkapitalen kan det veere  kapital. Aksjepriser benyttes derfor blant annet
et signal om at tilgangen pa egenkapital er i  av OECD som en ledende indikator for utviklin-
bedring, mens fallende priser kan veere et signal ~ gen i skonomien.

Bersindekser for enkelte naeringer og samlet indeks (index) for hele verden. Manedlige
observasjoner 2010-2021. Januar 2010 = 100
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Figur 3.10 Bersindekser for enkelte naeringer og samlet indeks (index) for hele verden, Morgan Stanley
Capital International (MSCI). Mdnedlige observasjoner 2010-2021. Januar 2010 = 100.

Kilde: Macrobond.
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Boks 3.1 forts.

Virusutbruddet forte innledningsvis til kraftige
fall i aksjeprisene verden over og pa bred front.
Fallet ble imidlertid noksé kortvarig og allerede i
slutten av mars begynte internasjonale bersin-
dekser 4 stige igjen, se figur 3.10. For verden sett
under ett er aksjekursene na pa et heyere niva
enn de var for virusutbruddet. Aksjekursutviklin-
gen har vert spesielt sterk for en liten gruppe
store selskaper i skjeeringspunktet mellom infor-
masjonsteknologi, logistikk og netthandel.

Verdsettelsen av markedene under ett kan
ikke sees lasrevet fra utviklingen i rentemarke-
det, siden risikofri rente er basis for de mest
grunnleggende markedsverdimodellene. Med
lav rente vil avkastningskravet til samlet selskap-
skapital falle, og naverdien av en uendret fremti-
dig kontantstrem vil gke. P4 den annen side kan
lav rente varsle lavere forventet fremtidig inntje-
ning i selskapene.

I tillegg vil verdsettelsen av markedet sam-
let, gir bersindeksene ogsd informasjon om
ulike forventninger til land og bransjer. USA og
Asia har hatt sterkest innhenting i aksjekursene.
I Europa og Norge har utviklingen veert sva-
kere. Nar man ser pa utviklingen i delindeksene
(bersindekser for enkelte sektorer), er det stor
variasjon. Kursene er for mange sektorer na pa
et betydelig heyere niva enn for virusutbruddet.
Det gjelder serlig IT, konsumvarer (consumer
discretionary) og kommunikasjon. Samtidig har
utviklingen veert svak i andre sektorer og seerlig
innen energisektoren (energy). Utviklingen gir
en indikasjon pad hvordan kapitalmarkedene
varsler om reallokering av kapital og bidrar til
omstillinger i naeringslivet.

pengebruk i trdid med handlingsregelen vil lette
denne omstillingen noe, er det klart at Norge vil
matte finne nye Kkilder til eksportinntekter. Myn-
dighetenes viktigste rolle ber vaere & sikre gode
og forutsighare rammebetingelser for naerings-
virksomhet. Dette er avgjerende for naringslivet,
men ogsa for 4 sikre barekraftig vekst i sysselset-

ting og BNP per innbygger over tid. Et effektivt
og forutsigbart skattesystem og et velfungerende
rettssystem med god héndheving av blant annet
eiendomsrettigheter er sentralt. Virksom konkur-
ranse i nasjonale markeder og ekonomisk sam-
kvem med andre land er avgjerende for omstilling
og effektiv bruk av samfunnets ressurser.
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Kapittel 4
Koronakrisen i et historisk perspektiv

4.1 Innledning

Fra tid til annen rammes ekonomier av sjokk og
kriser hvor de materielle forholdene forverres i et
omfang som er storre enn det som er tilfellet
under normale Kkonjunkturnedganger. @kono-
miske kriser koster for bedrifter og husholdnin-
ger, og innebarer ofte betydelig merpengebruk
for staten. Samtidig kan ekonomiske kriser bidra
til positive endringer i den skonomiske organise-
ringen, og skape nye muligheter for skonomisk
aktivitet og vekst. Koronakrisen skiller seg fra tid-
ligere skonomiske kriser i art og omfang. Likevel
kan erfaringer fra tidligere ekonomiske tilbake-
slag gi viktig kunnskap og leerdommer om utfor-
mingen og dimensjoneringen av krisepolitikk.

4.2 @konomiske kriser i et historisk
perspektiv

Oljerelaterte konjunktursvingninger pd 1970- og 1980-
tallet

I perioden fra 1950 til 1970 var konjunkturbevegel-
sene i norsk ekonomi forholdsvis beskjedne.
1970-tallet ble tidret da etterkrigsarenes ekono-
miske vekst- og stabilitetsperiode kom til veis
ende. I 1973 og 1974 mangedoblet OPEC-landene
oljeprisen, som felge av Jom Kippur-krigen. Det
forte til en global lavkonjunktur. Til tross for at de
realekonomiske virkningene i Norge var forholds-
vis beskjedne, holdt norske myndigheter fast ved
en motkonjunkturpolitikk. Utsiktene til et stort
fremtidig handlingsrom, som felge av heye olje-
inntekter, ble brukt bade til 4 fore krisebekjem-
pende politikk, og til & fremme og vedta populere,
kostnadskrevende reformer, innenfor blant annet
jordbruk, arbeidsmiljo, helsevesen og utdanning.
I ytterkant av de egentlige motkonjunkturtilta-
kene 14 ogsa en rekke stottetiltak til hele bransjer,
seerlig tekoindustrien og verftsindustrien. Disse
industriene hadde hatt problemer allerede for
konjunkturfallet, og deler av dem sto apenbart

overfor en mer langsiktig nedskalering. Store og
noksé langvarige stottetiltak ble likevel satt i verk.

Turbulensen pa 1970-tallet skilte seg fra tidli-
gere etterkrigskonjunkturer. Det var likevel ikke
for mot slutten av 1970-tallet at det ble erkjent at
krisen krevde omstillinger i et helt annet omfang
enn tidligere. Den gkonomiske politikken ble som
resultat strammet kraftig inn, for a rette opp i de
store og voksende ubalansene i norsk ekonomi.
Tidlig pa 1980-tallet ble flere markeder deregulert
og liberalisert, herunder boligmarkedet og kre-
dittmarkedet. Dereguleringene, sammen med en
fortsatt lavrentepolitikk uten effektive kvantums-
reguleringer, innenfor rammene av den etablerte
skatte- og budsjettpolitikken, forte utover 1980-tal-
let til en sterk ekning i nordmenns ldneopptak og i
ettersporselen etter varer og tjenester.

1 1986 ble norsk ekonomi rammet av et kraftig
fall i oljeprisen. Norge hadde pa dette tidspunkt en
betydelig oljeproduksjon, og prisfallet bidro til &
svekke bade verdien av eksporten og de offentlige
finansene. I tillegg hadde den kraftige veksten i
den innenlandske ettersperselen etter varer og tje-
nester bidratt til en sveert sterk vekst i importen,
mens okt kostnadsvekst og svakere internasjo-
nale konjunkturer dempet veksten i den tradisjo-
nelle eksporten. Alt i alt ble driftsbalansen overfor
utlandet redusert fra et overskudd pa 4 pst. av
bruttonasjonalprodukt i 1985, til et underskudd pa
6 pst. i 1986. Med ambisjon om & holde kronekur-
sen stabil i de kommende arene, ble det 9. mai
1986 gjennomfert en kraftig devaluering av den
norske kronen. Den norske pengepolitikken var i
denne perioden vel i trdd med radende europeisk
tenkning pa omradet, uttrykt blant annet gjennom
etableringen av det europeiske valutasamarbeidet
(EMS). I 1988 gikk norsk ekonomi inn i det mest
omfattende tilbakeslaget siden etterkrigstiden. En
kombinasjon av heye realrenter, hey inflasjon og
fallende boligpriser bidro til en svak utvikling i
husholdningenes etterspersel og en kraftig svek-
kelse i arbeidsmarkedet. Timeverksysselsettin-
gen ble i gjennomsnitt redusert med 1 pst. arlig i
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perioden 1988-1991, og antallet sysselsatte perso-
ner med om lag 100 000.

Tilbakeslaget pa 1980-tallet ble i forste rekke
moett med en innstramming i finanspolitikken i
arene 1986-1988. P4 lengre sikt forte imidlertid
erfaringene fra 1970- og 1980-tallet til en prinsi-
piell omlegging av retningslinjene for den ekono-
miske politikken: Den ekonomiske politikken
skulle i storre grad legge til rette for heyere pro-
duktivitet og omstillingsevne. I alt fra statlig eier-
skap til industri, energiforsyning og telekommuni-
kasjon til finansieringsordninger for mellomstore
og sma bedrifter, fikk man en utvikling i retning av
lesninger som skulle hente ut ekonomiske effekti-
vitetsgevinster. Neeringspolitikken fikk ogsa en
klarere naeringsneytral retning. Skattereformen i
1992, som er naermere omtalt i kapittel 5, ma ogsa
ses som resultat av utviklingen pa 1980-tallet.

Bankkrisen pa 1990-tallet

Bankkrisen som rammet Norge tidlig pa 1990-tal-
let méa forstds i lys av 1980-tallets ekonomiske
utvikling. Den foregdende ekonomiske oppgan-
gen var preget av Kkraftig risikotaking og
gjeldsoppbygging i norske husholdninger. Okt
arbeidsledighet, haye realrenter og fallende bolig-
priser pad midten av 1980-tallet bidro imidlertid til
a legge en ettertrykkelig demper pa husholdnin-
genes ettersporsel. Utlansvekst ble etterfulgt av
store tap i bankneeringen. Allerede 1 1988 og 1989
ble det klart at flere norske banker hadde unor-
malt heye tap pad utlin og garantier. En handfull
mindre og mellomstore banker kom i skonomiske
vanskeligheter og matte ha stette av de neaeringsfi-
nansierte fondene som skulle tre inn i krisesitua-
sjoner. Problemene fortsatte inn i 1990, men det
store krisearet ble 1991 hvor situasjonen utviklet
seg til en systemkrise. Kreditkassens sammen-
brudd hesten 1991 innledet et ras av tap, der de
sterste forretningsbankene, et stort antall spare-
banker og sveert mange regionale banker gikk
over ende. En internasjonal nedgangskonjunktur
fra 1990 bidro til 4 forlenge nedturen for norsk
okonomi ut 1992, men var ogsi medvirkende til at
rentenivéet internasjonalt falt.

Den norske handteringen av bankkrisen star-
tet etter etablerte prinsipper hvor bankenes egen-
kapital og sikringsfond gjorde jobben, assistert av
myndighetene ved enkelte tilfeller, blant annet i
forbindelse med fusjoner. Da krisen truet selve
det norske banksystemet, ble lgsningene mer
dyptgripende, og de politiske myndighetene tok i
sterre grad over handteringen. Statlige institusjo-
ner for 4 hindre systemkrise fantes ikke, og matte
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etableres. Statens banksikringsfond, som hadde
som oppgave a yte stotte til bankenes sikrings-
fond, ble etablert i mars 1991, etterfulgt av Statens
bankinvesteringsfond samme hgst. I myndighete-
nes krisehindtering ble det lagt vekt pa at
aksjonaerene skulle beare risikoen ved bankvirk-
somhet. Gjennom lovendringer ble det dpnet for
at myndighetene kunne beslutte & skrive ned kapi-
tal i kriserammede banker med verdien av ban-
kens tap, og at staten gjennom egenkapitaltil-
skudd kunne tiltre eierskap i bankene. Myndighe-
tene ga 1an og egenkapitaltilskudd pé vilkdr som
blant annet kunne innebzre krav om sammensla-
inger, bytte av styre og ledelse, aktivitetsbegrens-
ninger og kostnadskutt. Feringene fra myndighe-
tenes side var i trdd med vendingen bort fra en
statlig gavmildhet overfor stats- og privateide
bedrifter som var kommet i vanskeligheter. Sta-
tens bankinvesteringsfond ble forst avviklet i
2004, og hadde i perioder gitt staten betydelige
utbytter.

Revitaliseringen av trepartssamarbeidet, kjent
som «solidaritetsalternativet>, ma ogsa ses som
resultat av utviklingen pa 1980- og 1990-tallet. Det
ble etablert bred enighet om en ny arbeidsdeling i
den ekonomiske poltikken, hvor alle parter skulle
bidra til & styrke den kostnadsmessige konkurran-
seevnen i norsk ekonomi. Partene i arbeidslivet
skulle sorge for moderate oppgjer, finanspolitik-
ken skulle holde arbeidsledigheten lav og stabil,
og rentene skulle sikre en stabil kronekurs. Et
sentralt element i finanspolitikken var 4 endre
sammensetningen av offentlige virkemidler i sys-
selsettingsstimulerende retning. Solidaritetsalter-
nativet innebar ogsa en rekke opplaeringstiltak for
arbeidslivet og skulle gi en styrking av arbeidslin-
jen i utformingen av norsk trygdepolitikk. Krisene
pa slutten av 1980-tallet og begynnelsen av 1990-
tallet bidro ogsa til en kraftig utbygging av kapasi-
teten i heyere utdanning, blant annet for 4 imete-
komme okt ettersporsel etter studieplasser og
dempe ledighetstallene.

Den internasjonale finanskrisen pa 2000-tallet

I etterkant av bankkrisen tidlig pa 1990-tallet var
norsk skonomi preget av en stabil og relativt god
oppgang. Internasjonale tilbakeslag hesten 1998
og den relativt kortvarige «dot-com-boblen» i 2001
ga lavere vekst internasjonalt, men hadde begren-
sede virkninger for norsk fastlandsekonomi. I
2008 forte imidlertid betydelig usikkerhet og tur-

1 Beskrivelser i punkt 4.2 bygger pa beskrivelser fra (Lie,

2012), (Mjoset, 1981), (NOU 2000: 21) og (NOU 1992: 26).
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bulens i de amerikanske finansmarkedene til en
omfattende internasjonal finanskrise. Det var ikke
én enkelt arsak til denne krisen. Flere ubalanser
og svakheter forsterket hverandre, slik at det som
startet som et problem i en begrenset del av bolig-
markedet i USA, endte opp som den mest omfat-
tende globale finanskrisen i nyere tid. Lave renter
og hoy ettersporsel etter 1an ble mett med stor
utlansvilje i flere land. Siden rentene var lave, opp-
stod det ogsé en jakt pa heyere avkastning, blant
annet gjennom ekt finansiell innovasjon og risi-
kotaking. Risikofordelingen i finansielle produk-
ter og markeder ble uklar, og den internasjonale
integreringen av finansmarkedene hadde skjedd
raskere enn utviklingen av amerikansk og interna-
sjonal regulering.

Svikten i de internasjonale finansmarkedene
hesten 2008 ga akutte likviditetsutfordringer for
norske banker. Norske banker var imidlertid ikke
seerlig eksponert mot risikofylte boligmarkedspa-
pirer eller internasjonal statsgjeld, noe som dem-
pet utfordringene i den norske banksektoren. Den
politiske handteringen av bankkrisen pa 1990-tal-
let kan ogsd ha bidratt til bedre virksomhetssty-
ring og lavere risiko i norske finansinstitusjoner.
Generelt stod den norske finansmarkedsregule-
ringen seg forholdsvis godt gjennom krisen. Den
norske reguleringen var pa viktige omrader noe
strengere enn det som var minimumskravet fra
EU. Det bidro blant annet til at norske finansinsti-
tusjoner var bedre kapitalisert ved inngangen til
krisen. I tillegg var de norske finansmarkedene
siden 1990-tallet underlagt en heldekkende regu-
lering, med ferre muligheter til & utnytte regel-
verket for & flytte risiko ut av konsesjonsregulerte
virksomheter.

Fallet i verdenshandelen rammet ogsa mange
norske eksporterer hardt, og det var en klar ned-
gang i bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge
fra tredje kvartal 2008 til forste kvartal 2009. Flere
forhold bidro likevel til & dempe utslagene av
finanskrisen i Norge. Saerlig viktig var det at norsk
naeringsliv i liten grad produserte de varene som
ble utsatt for den storste ettersporselssvikten
internasjonalt. Ettersperselen fra petroleumssek-
toren holdt seg ogsa oppe gjennom tilbakeslaget,
blant annet som felge av store stimulanser fra
Kina. Det dempet de negative impulsene mot leve-
randerindustrien. For evrige naeringer var ned-
gangen i produksjon imidlertid av om lag samme
sterrelsesorden som ellers i Europa.

Norges store offentlige sektor og det omfat-
tende sosiale sikkerhetsnettet virket trolig stabili-
serende pa ettersporselen etter varer og tjenester
under finanskrisen. Kraftig penge- og finanspoli-
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tisk stimulans, og myndighetenes stottetiltak
overfor finansmarkedene, bidro ytterligere til &
stabilisere utviklingen. P4 slutten av 1990-tallet og
begynnelsen av 2000-tallet hadde Norges Bank
gatt fra 4 ha en stabil valutakurs til lav og stabil
inflasjon som styringsmal. Dermed kunne penge-
politikken fungere som forstelinjerespons i stabili-
seringspolitikken. I perioden fra 2008 og frem til
juni 2009 satte Norge Bank ned styringsrenten
med til sammen 4,5 prosentenheter. Samtidig ble
det tilfert likviditet for & sikre at styringsrenten ga
bredt gjennomslag i de korte pengemarkedsren-
tene. Impulsene fra pengepolitikken i etterkant av
den internasjonale finanskrisen er sldende sam-
menlignet med tilbakeslagene i norsk skonomi pa
slutten av 1980-tallet og 1990-tallet. Den gang
bidro hensynet til 4 hindre en svekkelse av den
norske kronen til at rentene ble holdt heye i ned-
gangsarene 1988-1990. Husholdningenes rente-
utgifter som andel av disponibel inntekt ekte der-
med til et historisk heyt nivd i en periode med
sterkt okende arbeidsledighet og generell ned-
gang i skonomien.

Sammenlignet med andre land hadde Norge et
svaert godt statsfinansielt utgangspunkt da den
internasjonale finanskrisen bret ut. Handlings-
rommet ble brukt aktivt for & dempe virkningene
av finanskrisen. Statens finansfond og Statens
obligasjonsfond ble etablert for & bidra med mid-
lertidig kjernekapital i bankene og bedre kapital-
tilgang gjennom kredittobligasjonsmarkedet. Den
sakalte kredittpakken hadde flere likhetstrekk
med ordningene for kriserammede banker pa
1990-tallet: Det ble stilt strenge krav til lederlon-
ninger og utbytter. Fondsutbetalingene skulle til-
bakebetales innen 5 ér, og staten kunne tiltre eier-
skap i banker som ikke evnet & betjene lanene
sine. Samlet sett gkte bruken av oljeinntekter med
om lag 42 mrd. 2010-kroner fra 2008 til 2009. I
etterkant av de verste krisedrene ble ikke uttaket
fra fondet redusert, men vekst i fondsverdien
gjorde det likevel forholdsvis enkelt & vende til-
bake til 4-prosentbanen.??

Finanskrisen i 2008 skiller seg fra tidligere til-
bakeslag i den forstand at krisen ble mett med
pafelgende betydelig internasjonalt samarbeid, i
regi av blant annet G20, Den internasjonale opp-

Prop. 79 S (2020-2021).

Handlingsregelen fastslar hvor stor andel av inntektene fra
oljevirksomheten som fra ar til 4r kan brukes i norsk eko-
nomi. Over tid skal uttaket folge den forventede realavkast-
ningen av fondet, mens bruken av oljeinntekter det enkelte
ar skal tilpasse konjunktursituasjonen i ekonomien. Frem
til 2017 ble det lagt til grunn en forventet realavkastning pa
4 pst. i SPU, denne ble siden nedjustert til 3 pst.

3
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gjershanken (BIS) og etter hvert EU. Det interna-
sjonale samarbeidet forte blant annet til skjerpede
retningslinjer for bankvirksomhet, inkludert regu-
lering av kapital, likviditet og marginhandel, regu-
lering og tilsyn av systemviktige finansinstitusjo-
ner, gjennomgang av kredittvurderingsbyraer, eta-
blering av systemer for sentral klarering av OTC-
derivater, og gjennomgang av tilsynssystemer.
Det internasjonale samarbeidet ma forstas delvis i
lys av krisens karakter, og en erkjennelse om at
den egkonomiske integrasjonen krevde en interna-
sjonal respons og koordinert finansiell regulering
pa tvers av land. Det er ogsé av betydning at inter-
nasjonale samarbeidsorganisasjoner i 2008 bade
hadde kapasitet, men ogsé oppslutning og legiti-
mitet til & pata seg et slikt arbeid.

Leerdommer fra norsk krisepolitikk

@konomiske kriser, av ulik art og ulikt omfang, vil
naturlig nok metes med forskjellige virkemidler.
Ogsé underliggende skonomiske og politiske for-
hold har betydning for krisepolitikkens utforming.
De gkonomiske krisene som har rammet norsk
okonomi de siste 50 drene, har likevel gitt viktige
leerdommer: Norge har veert godt tjent med et
samarbeidsorientert politisk milje med tradisjoner
for & forankre kostbare krisetiltak, store reformer
og omreguleringer pa tvers av de politiske parti-
ene. Siden bankkrisen tidlig pa 1990-tallet har det
veert forholdsvis bred politisk og faglig oppslut-
ning om at keynesiansk motkonjunkturpolitikk
har sine begrensninger i mote med kriser som har
sitt utspring i sjokk pa tilbudssiden, og at struktur-
politiske tiltak da kan veere vel sa viktig. Som folge
av betydelige petroleumsinntekter og etter hvert
ogsd en forsvarlig forvaltning av disse, har det
finanspolitiske handlingsrommet som star til dis-
posisjon i mete med ekonomiske kriser, styrket
seg betraktelig. Det motkonjunkturelle handlings-
rommet vil imidlertid kreve at det i gode tider bru-
kes mindre enn den langsiktige rettesnoren pa 3
pst.

Mens penge- og finanspolitikken kan handtere
kriser nar de oppstar, kan strukturpolitikken ha
betydning for hvor séarbare vi er for konjunktu-
rendringer. 1 visse sammenhenger har ekono-
miske kriser utgjort et nedvendig utgangspunkt
for 4 gjennomfoere finanspolitiske og strukturpoli-
tiske reformer. De fremste eksemplene pé dette
finner vi trolig pa 1980- og 1990-tallet. Disse kri-
sene var apenbare resultater av ubalanser som
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hadde bygget seg opp i norsk ekonomi over tid,
og understrekte begrensninger i statens mulighe-
ter til & styre den ekonomiske utviklingen. De
okonomiske tilbakeslagene synliggjorde behovet
for bade skattereform, omstillingspolitikk, skjer-
pede krav til banknaeringen, og ikke minst en mer
prinsipiell handtering av petroleumsinntektene.
Tiltak innenfor disse omradene har hatt stor
betydning for Norges evne til & hindtere senere
pkonomiske kriser.

Det finnes imidlertid ogsa Klare eksempler pa
at elementer i norsk kriserespons tidvis har etter-
latt seg nye strukturutfordringer, og at det poli-
tiske handlingsrommet som oppstir i mete med
gkonomiske kriser, har blitt brukt til 4 vedta svakt
begrunnede stottetiltak til lite konkurransedyk-
tige enkeltnaeringer. De fremste eksemplene fin-
ner vi pa 1970-tallet. I denne perioden ble de lang-
siktige virkningene av krisetiltak tillagt liten vekt,
og distriktspolitiske hensyn og sektorinteresser
fikk i stor grad pavirke den ekonomiske politik-
ken. Det forte til at omfattende og sveert kostbare
stotteordninger, blant annet til verftsindustrien,
ble vedtatt under dekke av & vaere motkonjunktur-
politikk. Stetten til verftsindustrien ble ikke avvi-
klet for pa 2000-tallet. Selektiv neerings- og
bedriftsstatte kan lette de ekonomiske virknin-
gene av en krise pa kort sikt, men vil pa lengre
sikt kunne sementere en lite konkurransedyktig
naeringsstruktur og svekke ekonomiens omstil-
lingsevne.

Krisene som rammet norsk ekonomi pa 1990-
tallet og 2000-tallet markerte i flere henseender et
skifte i norsk krisehéndtering. For det forste inn-
bar endrede styringsmal for Norges Banks virk-
somhet at pengepolitikken kunne supplere den
finansielle motkonjunkturpolitikken. Den ekono-
miske politikken fra myndighetenes side i mote
med bankkrisen og finanskrisen markerte i noen
grad ogsa en vending bort fra statlig gavmildhet
overfor bade stats- og privateide bedrifter og
storre vekt pd at aksjonaerer skal bare risikoen
ved finansiell virksomhet. Bankkrisen og den
internasjonale finanskrisen introduserte ogsa et
nytt sett med markedsbaserte lgsninger i myndig-
hetenes krisehandteringsportefolje. Ved & gi inn
pa eiersiden i finansielle virksomheter patok sta-
ten seg en betydelig del av foretakenes risiko,
men staten fikk ogsid muligheter til 4 hente ut til
dels betydelige utbytter og gevinster i drene etter
krisen.
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4.3 Koronakrisenilys av tidligere
okonomiske kriser

@konomiske utfall

Koronakrisen skiller seg fra tidligere skonomiske
kriser i flere henseender. Mens krisene som pre-
get norsk og internasjonal ekonomi i perioden fra
1970-tallet til slutten av 2000-tallet i stor grad
hadde sine opphav i skonomiske og regulatoriske
forhold, har koronakrisen en klar ikke-skonomisk
arsak. Malt ved sentrale realekonomiske nekkel-
sterrelser er ogsd dagens krise storre og mer
omfattende enn vi har sett tidligere. Figur 4.1 og
4.2 viser prosentvis endringer i bruttonasjonalpro-
dukt (kvartalsvis) og sysselsetting (arlig), fra
1980-tallet til i dag. Produksjonsfallet i norsk eko-
nomi varen 2020 er det bratteste og dypeste vi har
hatt i fredstid. Ogsé sysselsettingen falt bratt i 2.
kvartal.

Ved tidligere skonomiske kriser, fortrinnsvis
bankkrisen pd begynnelsen av 1990-tallet, dot-
com-boblen i 2001 og den internasjonale finanskri-
sen i 2008, skjedde en mer eller mindre sammen-
fallende negativ utvikling i produksjon, sysselset-
ting, boligpriser og aksjeverdier. Under korona-
pandemien falt aksjemarkedet kraftig i mars. Ned-
gangen ble imidlertid noksa kortvarig, og de
fleste aksjeindeksene har hentet inn fallet. Bolig-
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prisene falt ogsa i mars og april 2020, men har
siden steget markert i store deler av landet.

Det er relativt godt empirisk belegg for at gko-
nomiske kriser som utlgses av eller forer til finan-
siell ustabilitet, er dypere og mer langvarige enn
andre gkonomiske Kkriser. Stabiliteten i finansmar-
kedene kan derfor gi grunn til forsiktig opti-
misme.

Okonomiske kriser rammer skjevt, bade for
eiere og lennstagere. Statistikk fra koronakrisens
forste fase viser at det i stor grad var personer i
servicebransjer, og personer med lav utdanning
og lav inntekt som ble sagt opp eller permittert.
Parallelt med dette har det lave rentenivéet bidratt
til & oke den disponible inntekten til husholdnin-
ger som ikke har opplevd inntektsbortfall. Hus-
holdningene har samlet sett spart mye under pan-
demien. Ogsd smitteverntiltakene har skjevfor-
delte konsekvenser: For eksempel har nedsten-
ging av skole og utdanningstilbud aller sterst kon-
sekvenser for utsatte elever, blant annet elever
med vedtak om spesialundervisning. Redusert
helse- og tjenestetilbud rammer personer med
fysiske og psykiske sykdommer. Det er ogsa
grunn til & tro at pdbud om sosial nedstenging er
mer belastende for enslige og personer med
underliggende psykiske sykdommer enn andre.

Under koronakrisen er det tatt i bruk mange
nye datakilder, herunder trafikkdata og mobildata,
for & kartlegge krisens innvirkning pa befolknin-
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Figur 4.1 BNP. Prosentvis endring fra samme periode aret for

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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gens aktivitet og atferd. For utviklingen i makro-
okonomiske neokkelstorrelser, herunder sysselset-
ting, verdiskaping, og aktivitetsendringer i ulike
neringer, finnes det ogsa god lepende statistikk.
Pandemien har imidlertid en rekke skjulte vel-
ferdskostnader som ikke kommer til syne i eksis-
terende tallmateriale.* Kostnader knyttet til redu-
sert undervisningstilbud, redusert helse- og tje-
nestetilbud og isolasjon, vil veere storre enn det
som har veert tilfellet ved tidligere ekonomiske til-
bakeslag. Informasjon om de umiddelbare gkono-
miske fordelingsvirkningene av pandemien vil
heller ikke bli tilgjengelig for ved utgangen av
2021 nar inntekts- og formuesstatistikken for 2020
publiseres.

Det er uvanlig at lesningen pa ekonomiske til-
bakeslag delvis ligger i det medisinske miljeet og
dets evne til & spore smitte og utvikle en vaksine. I
takt med at befolkningen vaksineres, vil behovet
for smitteverntiltak falle bort eller bli vesentlig
redusert. Samtidig er det & forvente at krisens
okonomiske ettervirkninger vil fortsette ogsa
etter at smitteverntiltakene rulles tilbake. I mange
land tok imidlertid den ekonomiske aktiviteten
seg forholdsvis raskt opp da smitteverntiltakene

4 De samfunnsekonomiske kostnadene av smitteverntilta-

kene er neye beskrevet om enn ikke kvantifisert i Holden-
gruppens forste rapport.

ble lettet pd sommeren 2020. Det kan veere et tegn
pa at pandemiens varige skader pa ekonomien er
mindre enn tidligere antatt, men usikkerheten er
fortsatt stor. Koronakrisen har likevel illustrert at
det finnes andre alternative méater 4 organisere
visse former for skonomisk aktivitet, og innenfor
visse sektorer og bransjer vil atferden trolig veere
endret pé varig basis. Okt adopsjon av internettba-
sert kommunikasjon (eller videometer) vil for
eksempel trolig ha varig innvirkning pa mete- og
reiseaktivitet.

Krisehdndtering og politisk handlingsrom

Myndighetenes kapasitet til 4 vurdere, iverksette,
dimensjonere og avvikle ekstraordinaere tiltak vil
fa betydning for hvordan koronakrisen utvikler
seg. Norge har i mete med krisen veert godt tjent
med velfungerende gkonomiske institusjoner som
delvis ble etablert som respons pé tidligere skono-
miske tilbakeslag. Skattesystemet har bidratt som
en automatisk stabilisator, trepartssamarbeidet
har levert moderate lennsoppgjoer, og de finansi-
elle institusjonene har fungert godt.

Erfaringer fra tidligere kriser har gitt bred
oppslutning om at ekonomiske tilbakeslag skal
metes med motkonjunkturelle tiltak. Siden 1990-
tallet har pengepolitikken fitt en mer sentral rolle
i stabiliseringspolitikken. Som felge av et lavt ren-
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tenivd ved inngang til krisen var det pengepoli-
tiske handlingsrommet begrenset. Ettersporsels-
stimulerende politikk har ogsad veert krevende
fordi smitteverntiltak til dels forer til lav aktivitet i
enkelte sektorer. De gkonomiske tiltakene som er
vedtatt under koronapandemien, har hatt som maél
4 redusere kostnader for bedrifter og bedre likvi-
diteten i perioder med inntektsbortfall. Hensikten
har vert at ellers sunne og levedyktige virksom-
heter ikke skal bukke under som folge av virusbe-
kjempelsen, men i praksis har det ikke blitt stilt
vilkdr som sondrer mellom levedyktige og ikke
levedyktige foretak, eller om omstilling. Dette
markerer et tydelig skille fra krisehandteringen
pa 1990- og 2000-tallet, hvor det ble ofte ble stilt
vilkar for stette, og lagt opp til at aksjonzerene
skulle bzere en vesentlig del av krisekostnadene.
Denne endringen kan i noen grad skyldes at koro-
nakrisen, i motsetning til bankkrisen og finanskri-
sen, ikke har opphav i uheldige insentiver og
ekstrem risikotakning i de virksomhetene som er
rammet.

@konomiske kriser og stottetiltak svekker
offentlige budsjetter, bade ved at skatteinngangen
avtar og utgiftene til arbeidsledighet eker (de
sakalte automatiske stabilisatorene), men ogsa
ved at det iverksettes diskresjonaere finanspoli-
tiske motkonjunkturtiltak. I mange land var de

Norge mot 2025

offentlige finansene darlig rustet for koronakri-
sen. Slik var det ikke i Norge, hvor offentlig pen-
gebruk 14 godt under 3-prosentbanen ved utbrud-
det. Krisetiltakene har bragt pengebruken opp
over 3 pst. I Prop. 79 S (2020-2021) publiserte
Finansdepartementet anslag for den samlede mer-
pengebruken som har oppstatt i forbindelse med
koronakrisen. Finansdepartementet anslar den
ekstra bruken av oljepenger under pandemien til
om lag 240 mrd. kroner for 2020 og 2021 sett
under ett, ssmmenlignet med et scenario med en
neytral budsjettpolitikk. Tar en ogsa hensyn til
budsjettsvekkelsen som folger av lavere skatteinn-
tekter og ekte utgifter til dagpenger, kan merbru-
ken av oljepenger anslés til om lag 370 mrd. kro-
ner. Det er ikke unikt for denne krisen at det
benyttes betydelige fondsmidler for & motvirke
ettersporselssvikt i ekonomien. Det ble gjort ogsa
i forbindelse med finanskrisen i 2008 og oljepris-
fallet i 2014. Hoy fondsavkastning i etterkant av
tidligere tilbakeslag gjorde det imidlertid enklere
4 vende tilbake til 4-prosentbanen, til tross for at
pengebruken malt i lepende kroner ikke ble redu-
sert. Na er utsiktene til vekst i fondskapitalen
langt lavere. Det kan gjere det vanskeligere d na
tilbake til 3-prosentbanen uten vesentlige kutt i
den lepende pengebruken nér krisen er over.
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Noen utfordringer for en balansert og baerekraftig sgkonomisk
utvikling etter pandemien

5.1 Frapandemi til ny normal

Utvalget har pekt pa at veien ut av pandemien er
usikker. Som omtalt i kapittel 3, er det trolig
omfattende vaksinering som vil f4 pandemien
under kontroll. Fremdriften vil blant annet bli
bestemt av hvor raskt nye vaksiner blir godkjent
og produksjonen oppskalert samt av hvor effek-
tive de ulike vaksinene viser seg &4 vaere mot
gamle og nye varianter av viruset. Disse forhol-
dene har dermed ogséd betydning for hvor raskt
smitteverntiltak kan trappes ned og produksjon
og sysselsetting vil ta seg opp. Det er fare for at
lav etterspersel etter arbeidskraft vil gjenstd som
en viktig utfordring inntil smittevernhensyn ikke
lenger legger en demper pa den ekonomiske akti-
viteten, se ogsa utvalgets drefting av arbeidsmar-
kedet i kapittel 6.

Hensynet til den langsiktige barekraften i
statsfinansene tilsier isolert sett en rask normali-
sering av finanspolitikken. Det finanspolitiske
handlingsrommet i arene fremover er begrenset.
Prioriteringene som gjores de naermeste arene
ma ta hensyn til noen utfordrende utviklingstrekk
fra tiden for virusutbruddet, som kan komme til &
overskygge ettervirkningene av pandemien néar
det gjelder & forme «den nye normalen». Statlig
pengebruk under pandemien reduserer isolert
sett statens evne til & mete disse utfordringene.
Eksempler pé slike underliggende utviklingstrekk
er skiftet nedover i vekst i inntekt og produktivitet
om lag samtidig med den internasjonale finanskri-
sen, aldring og lavere tilgang pa arbeidskraft, olje-
virksomhetens avtagende betydning i norsk eko-
nomi, teknologiske endringer i form av blant
annet digitalisering og automatisering, endringer i
okonomisk samkvem mellom land, tendenser til
okende ulikhet innad i land, fallende realrenter og
okende gjeld, tiltakende klima- og miljeutfordrin-
ger og okende statsfinansielle ubalanser. Noen av
disse forholdene omtales kort i dette kapitlet,
mens andre er gitt en grundigere behandling i

egne kapitler om arbeidsmarkedet, klima og digi-
talisering.

Enkelte utviklingstrekk kan fremstid annerle-
des etter pandemien enn for, og kan stille endrede
krav til utformingen av politikk og tiltak. Noen kan
ogsé i sterre grad innebaere muligheter enn utfor-
dringer. I bunn ligger likevel fortsatt et behov for
a verne om de grunnleggende betingelsene for en
okonomisk utvikling med barekraftig vekst og
jevn fordeling, hey produktivitet, konkurranseba-
serte markeder, deltakelse i internasjonal handel,
et velfungerende arbeidsmarked, et skatte- og sto-
nadssystem som inviterer til full og effektiv bruk
av samfunnets ressurser, og god makrogkono-
misk styring. For & fremme god bruk av ressur-
ser, rimelig fordeling og en stabil utvikling er det
ogsé viktig at gevinstene ved omstilling kommer
alle til gode og at kostnadene ikke konsentreres
pa noen fa.

Utvalgets forslag til tiltak er i hovedsak
behandlet i kapitlene 6 til 9. To problemstillinger
loftes imidlertid frem her: Det ene er spersmaélet
om statlige fond og tilgangen til langsiktig kapital,
det andre er spersmalet om skattesystemets utfor-
ming og rolle i lys av erfaringene fra pandemien.

5.2 Ettiarmed lavere vekstiinntektog
produktivitet

For a vurdere utviklingen i et lands inntekter ret-
tes ofte oppmerksomheten mot bruttonasjonalpro-
duktet (BNP), som er et mal pa verdiskapingen
innenlands. For & komme frem til et samlet bilde
pa hvor mye landets befolkning har 4 rutte med til
forbruk, investering i ny produksjonskapital og
oppbygging av finansformue i utlandet, ma vi
legge til netto formues- og lennsinntekter fra
utlandet. Videre ma vi trekke fra lopende overfo-
ringer til utlandet og et anslag pa slitasjen pa
innenlands produksjonsutstyr. Skal vi se pa utvik-
lingen over tid, ma vi ogsa ta hensyn til prisutvik-
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Figur 5.1 Utviklingen i disponibel realinntekt og verdiskaping (BNP) i fastlandsgkonomien malt per

innbygger. Indekser 1971-2019. 1971=100
Kilde: Statistisk sentralbyra.

lingen pa innbyggernes kjop av varer og tjenester.
Det leder oss frem til sterrelsen disponibel
realinntekt.

Gjennom de siste knappe femti arene har dis-
ponibel realinntekt per innbygger steget med
rundt 160 pst. i Norge. Det utgjor en vekst pad om
lag 2 pst. i gjennomsnitt per ar. Som det fremgéar
av figur 5.1, har veksten i verdiskapingen per inn-
bygger i fastlandsekonomien veert om lag like
sterk. Tidsforlepene er imidlertid ikke like. Frem
til midten av 1990-tallet ga vekst i petroleumspro-
duksjonen et positivt bidrag til utviklingen i dispo-
nibel realinntekt, mens lavere vekst i eksportpri-
sene enn i importprisene (bytteforholdet) trakk
inntektsveksten ned. Fra midten av 1990-tallet og
frem til den internasjonale finanskrisen i 2008 var
det omvendt. I denne perioden bidro sterk vekst i
ettersporselen fra Kina og andre fremvoksende
okonomier til at et positivt inntektsbidrag fra
bedring i bytteforholdet langt oversteg et negativt
bidrag fra svakere utvikling i produksjonen av olje
0g gass.

I tidsrommet etter den internasjonale finans-
krisen har utviklingen i produksjonen av petro-
leum, nedgang i bytteforholdet overfor utlandet,
noe hgyere befolkningsvekst som folge av inn-
vandring og svakere vekst i fastlandsekonomien
alle bidratt til 4 trekke veksten i disponibel inntekt
per innbygger ned. Resultatet er at niviet pa disse

inntektene 14 neermere 10 pst. lavere i 2019 enn i
topparet 2008, ndr vi maler per person. Siden
rundt fire femtedeler av (brutto) nasjonalinntekten
opptjenes i fastlandsekonomien, er utviklingen i
verdiskapingen per innbygger i denne delen av
okonomien av sarlig interesse. I tillegg tilsier en
forventet nedgang i produksjonen av petroleum
fra rundt 2025 og gradvis svakere vekst i Norges
utenlandsformue at fastlandsekonomiens betyd-
ning for den samlede opptjening av inntekter i
Norge vil gke over tid.

Som figur 5.1 antyder, er det et trendbrudd i
veksten i fastlandsekonomien rundt den interna-
sjonale finanskrisen. I tolvarsperioden frem mot
finanskrisen var den gjennomsnittlige arlige vek-
sten i verdiskapingen per innbygger 3 pst. per ar. I
tolvarsperioden fra og med finanskrisearet 2008
frem til og med 2019 var denne veksten bare 0,7
pst. per ar.

Figur 5.2 viser at omslaget i veksten i fast-
landsekonomien rundt 2008 ferst og fremst er et
skifte nedover i veksten i arbeidsproduktiviteten.
Dette er sveert bekymringsfullt, fordi vekst i pro-
duktiviteten er den definitivt viktigste driveren
bak oppgangen i inntekt og levestandard pa lang
sikt. Utviklingen i andelen sysselsatte i befolknin-
gen i yrkesaktiv alder trakk veksten forsiktig opp
gjennom tolvarsperioden 1996-2007 og forsiktig
ned i de tolv arene fra 2007 til 2019. Utviklingen i
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Figur 5.2 Bidrag til vekst i BNP per innbygger i fastlandsgkonomien 1972-2019. Prosentenheter

Kilde: Statistisk sentralbyra.

sysselsettingsandelen ble i noen grad motvirket
av motgdende endringer i gjennomsnittlig
arbeidstid. Vi ser videre at vekst i andelen av
befolkningen i yrkesaktiv alder trakk veksten litt
opp gjennom den andre perioden. Figuren viser
ogsd vekstrater for 24-arsperioden fra og med

1972 til og med 1995. Disse tallene illustrerer at
tolvarsperioden etter 2007 skiller seg klart ut fra
de foregdende trettiseks arene.

Nedgangen i veksten i arbeidsproduktivitet
rundt den internasjonale finanskrisen er ikke et
seernorsk fenomen. I figur 5.3 ser vi et tilsvarende

Vekst i timeverksproduktivitet
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omslag i produktivitetsutviklingen i Storbritannia,
Sverige og Finland. Ogsa i USA og mange av de
andre etablerte industrilandene var det et omslag
nedover, men noe mindre Kkraftig. De fleste av
disse landene hadde imidlertid ogsa klart lavere
vekst i produktiviteten enn Norge i perioden fra
midten av 1990-tallet og frem til den internasjo-
nale finanskrisen. Som figuren illustrerer, er det
en klar tendens til at de landene som hadde hey-
est produktivitetsvekst i den forste perioden, gjen-
nomgaende ogsa opplevde et storre omslag i vek-
sten fra den forste til den andre perioden (med
unntak for Irland).

En mulig forklaring pa dette er at landene med
heyest produktivitetsvekst i den forste perioden i
storre grad ekte mengden kapitalutstyr per sys-
selsatt, og at denne utviklingen deretter bremset
opp. Dette ser imidlertid ikke ut til & vaere noen
hovedforklaring for Norge. Basert pa tall fra nasjo-
nalregnskapet har SSB anslatt at nzermere tre fjerde-
deler av nedgangen i arbeidsproduktiviteten i
markedsrettet virksomhet i Fastlands-Norge skyl-
des andre forhold enn dette.!

I Norge var det store forskjeller i produktivi-
tetsutvikling i ulike naeringer, og ogsa i sterrelsen
pa endringen fra den forste til den andre tolvar-
sperioden. Endringer i naeringssammensetningen
ser likevel ikke ut til & vaere noen viktig driver bak
nedgangen i den aggregerte produktivitets-
veksten. En indikasjon pé dette er at nasjonalregn-
skapstallene ikke viser noen systematisk samvari-
asjon mellom endringene i de enkelte neeringenes
produktivitetsvekst fra den forste til den andre
tidsperioden og endringene i deres andel av verdi-
skapingen.

I noen land kan det se ut til at omslaget til
lavere produktivitetsvekst kom litt i forkant av
finanskrisen. Forhold som ledet frem mot krisen
kan ha bidratt til dette, samtidig som krisen kan
ha fort til endringer som supplerte eller forsterket
andre utviklingstrekk. En mulig forklaring med
stette i observasjoner fra USA, men som ogsa kan
vere relevant for andre land med lignende forlep,
er at de mest produktive bedriftene ikke greier &

1 SSB anslér at 72 pst. av nedgangen skyldes lavere vekst i

sékalt total faktorproduktivitet som ofte brukes som en
grov indikator pa betydningen av teknologisk og organisa-
torisk fremgang. Beregningene stopper i 2017, og det er
noen mindre avvik i vekstratene gjengitt i denne tabellen
og i mer oppdaterte nasjonalregnskapstabeller. Investerin-
ger i IKT-utstyr er inkludert i SSBs tall, men endringer i
immateriell kapital, som ogsé kan veere viktige for utviklin-
gen i produktivitet, fanges ikke opp. For eksempel argu-
menterer Rybalka (2015) for at ekning i bruk av IKT i
Norge kan vaere med a forklare en relativt hey vekst i pro-
duktiviteten til tross for relativt lave FoU-investeringer.
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trekke til seg arbeidskraft og andre ressurser i
samme grad som tidligere, se Decker et al.
(2017). Det er ogsé pekt pa at strengere kreditt-
givning i Kjelvannet av den internasjonale finans-
krisen ser ut til & ha bremset produktivitets-
veksten i foretak med lav egenkapital, se Duval et
al. (2017). I motsetning til investeringer i fysisk
kapital gir ikke investeringer i FoU grunnlag for &
stille sikkerhet for 1an, og det kan ha bidratt til
kutt i slike investeringer. OECD (2017) og
Andrews & Petroulakis (2017) har pekt pa at det i
flere EU-land er et skende omfang av bedrifter
med dérlig inntjening og lav produktivitetsvekst
som unngar konkurs. «Overbarenhet» fra banker
overfor mislighold understottet av lav rente frem-
heves som en forklaring. Strengere praksis over-
for misligholdte utldn og forbedringer i reglene
for konkursgjennomfering nevnes som mulige
botemidler.

Andre momenter som blant annet har blitt lof-
tet frem i den amerikanske diskusjonen, er om
nedgangen i produktivitetsvekst i hovedsak er et
maéleproblem. Feldstein (2017) argumenterer for
dette, men synspunktene meter motber fra Byrne
et al. (2016) og Syverson (2017). Et arbeid fra SSB
argumenterer for at problemer med 4 male bidra-
get fra arbeidskraft kan forklare en firedel av pro-
duktivitetsnedgangen i annen halvdel av 2000-tal-
let, se Brasch et al. (2015).

En annen hypotese er at den teknologiske
utviklingen ikke lenger gir si brede og langvarige
bidrag til vekst som tidligere. En talsmann for
dette synspunktet er Gordon (2016). Gordon
argumenterer for at den sterkeste veksten i IKT-
basert produktivitet ligger bak oss og viser til
stagnasjonen i produktivitetsutviklingen i USA
etter 2004. Han viser blant annet til utviklingen
innen varehandel og finansiell tjenesteyting, der
produktiviteten i en periode ekte raskt. Slik var
det ogsa i Norge, men som i USA har veksten hel-
ler ikke hos oss blitt viderefort de siste tolv arene.
Gordon minner ogsd om erfaringene med smart-
telefonen. Den har endret dagliglivet til sveert
mange mennesker, men har likevel ikke (alene)
maktet & lofte (den maélte) produktivitetsveksten i
makro i var del av verden. Det er ogsa slik at for-
delene ved produktivitetsvekst kan tas ut i kvali-
tet, mer menneskevennlige arbeidsprosesser og
pa andre mater som er mindre méalbare.

Et annet perspektiv tar utgangspunkt i at utvik-
lingen innen informasjonsteknologi har et poten-
sial for & forandre ekonomi og samfunn pa linje
med det store hamsKiftet i kjelvannet av den (for-
ste) industrielle revolusjonen, se for eksempel
Brynjolfson & McAfee (2014), Baldwin (2019)
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eller Frey (2019). Et tredje perspektiv peker pa at
teknologisk utvikling kan gi betydelige endringer
i (samfunns-) og arbeidsliv, uten nedvendigvis a
lofte veksten i produktiviteten si mye, se Ace-
moglu & Restrepo (2019). En observasjon er ogsa
at vi méler produktivitetsveksten ut fra den befolk-
ningen som er sysselsatt. Dersom andelen yrkes-
aktive i befolkningen faller, og varig utsteting fra
arbeidsmarkedet eker, md produktivitetsveksten
oke for 4 gi samme egkning i inntekten per innbyg-
ger.

Koronapandemien ga klar nedgang i verdiska-
pingen per innbygger i Norge i 2020. Som omtalt i
kapittel 3 er det lite som peker i retning av at ned-
gangen fullt ut vil bli oppveid av heyere vekst i
innevaerende 4r. A fi gkonomien tilbake til full res-
sursutnyttelse er en viktig oppgave. P4 lang sikt er
det imidlertid vanskelig & opprettholde vekst i
levestandard uten vedvarende vekst i produktivi-
teten. Dersom lavere handel og mindre direkte
kontakt mellom personer i ulike land slar ut i
redusert kunnskapsoverfering i kjelvannet av pan-
demien, kan ogsa veksten i produktivitet gd ned.
Handelsbarrierer og mer vekt pa selvforserging
vil kunne ha lignende virkninger, se punkt 5.6.
Dette understreker behovet for at politikken for &
komme ut av det skonomiske tilbakeslaget under
pandemien bade ber bidra til oppgang i sysselset-
tingen og til hoyere produktivitet, se 0ogsa omtalen
i kapittel 3.

5.3 Endringer i befolkningens
sammensetning

Siden 1990-tallet er det serlige tre endringer i
befolkningens sammensetning som har fatt opp-
merksombhet; aldring, sentralisering og en gkende
innvandrerbefolkning. Over tid kan det vare en
sammenheng, ved at oppgang i andelen eldre gir
endringer i ettersperselen etter arbeidskraft som
igjen kan tilskynde til innvandring. Pa lang sikt vil
innvandrere ogsa bli gamle, og konsekvensene av
okt innvandring er en sterre befolkning. Innvan-
drere har et annet bosettingsmenster enn majori-
tetsbefolkningen. Innvandring kan derfor ha for-
sterket sentraliseringstendensene og bidratt til at
utfordringene med en aldrende befolkning mer-
kes senere i sentrale enn i rurale strok. Arbeids-
kraftens mobilitet kan ha blitt svekket hvis det er
mangel pa arbeidskraft i distriktene, mens arbeids-
ledige velger 4 bli boende i storbyer.

Aldringen av den norske befolkningen har
pagatt lenge. Doadeligheten har falt i 200 ar, og for-
ventet levetid ved fodsel har ekt med naermere 40
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ar siden 1830-tallet. Gjennom dette tidsrommet
har andelen av befolkningen pa 65 ar eller mer
blitt tredoblet og utgjer na naermere 18 pst. Ogsa
tallet pa eldre i forhold til befolkningen i yrkesak-
tiv alder har gradvis gkt gjennom denne perioden,
seerlig i perioden etter andre verdenskrig, se figur
5.4.2 Som det fremgar av figuren, viser SSBs
befolkningsfremskrivinger en videre okning i
denne andelen i mange tiar fremover, med sméa
utsikter til en reprise pa nedgangen fra 1990 til
2010.

Aldringen er ikke et saernorsk fenomen, og
omslaget til ny stigning i antall eldre personer
relativt til den yrkesaktive delen av befolkningen
kom tidligere i en del andre europeiske land enn i
Norge. Det gjenspeiles i niva og utvikling i tallene
for EU og enkelte utvalgte EU-land som ogsa er
gjengitt i figur 5.4. Figuren illustrerer videre at
forholdstallet mellom eldre og yrkesaktive vil fort-
sette 4 stige i mange ar fremover i Norge, selv om
vi skulle se en stabilisering i forventet levealder
ved fodsel pa dagens niva.

SSB har sett pa ulike kombinasjoner av forut-
setninger om fruktbarhet, dedelighet og innvand-
ring. Disse gir et spenn i forsergerbyrden, slik
denne er definert her, fra i sterrelsesorden 40 til
vel 50 pst. i 2050 og fra i sterrelsesorden 40 til 90
pst. 1 2100. Beregningene ber uansett ikke betrak-
tes som prognoser, blant annet fordi ubalanserte
utviklingsbaner kan sld ut i motvirkende
endringer i nettoinnvandring. Beregningene illus-
trerer likevel at aldring og en betydelig oppgang i
forsergerbyrden er et ganske robust underlig-
gende trekk ved befolkningsutviklingen de nzer-
meste tidrene, i Norge som i andre europeiske
land.

Gar vi langt tilbake i tid, innebar oppgangen i
forventet levealder at flere i hvert fadselskull ville
vokse opp, og at en gradvis ekende andel av fod-
selskullene ville gjennomleve en hel yrkesaktiv
periode. Etter hvert som dedeligheten har blitt lav
ogsd for befolkningen i yrkesaktiv alder, har
okningen i levealder serlig slatt ut i en ekende
andel gamle. Andelen av befolkningen over 80 ar
14 under 1 pst. frem til 1875 og under 2 pst. frem til
1965. Den passerte 4 pst. rundt midten av 1990-tal-
let. En ny dobling forventes rundt 2040 og ytterli-
gere en dobling (til 16 pst.) rundt neste d&rhundre-
skifte. Dersom dagens demensmenstre vedvarer,
vil dette gi store utfordringer béade for alle invol-

2 Eldre er her malt ved antall personer over 65 &r, og befolk-

ningen i yrkesaktiv alder er malt ved antall personer fra og
med 15 ar til og med 64 ar. Aldersgruppene er valgt for
enkelt 4 kunne sammenligne med tall fra andre europeiske
land.
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Antall personer 65 ar og over som andel av befolkningen 15-64 ar. Prosent
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Figur 5.4 Antall personer 65 ar og over som andel av befolkningen 15-64 ar. 1846 til 2050. Prosent
Kilder: Eurostat og Statistisk sentralbyra.

verte personer og for samfunnet som helhet. Sam- Fremover ligger det an til at bade aldringen av
tidig vil betalingsvilligheten for teknologiske lgs-  befolkningen og utviklingen i nettoinnvandringen
ninger som gjor det mulig for eldre 4 Kklare seg  vil bidra til lavere vekst i arbeidsstyrken. Utviklin-
lengere pa egenhand, oke. gen illustreres av figur 5.5 som viser gjennom-

snittlig arlig endring i antall personer i aldersgrup-

Gjennomsnittlig arlig endring i antall personer i aldersgruppen 20-66 ar
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Figur 5.5 Antall personer i aldersgruppen 20-66 ar 1970-2020 og fremskrivinger til 2050. Gjennomsnittlig
arlig endring
Kilde: Statistisk sentralbyra.
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pen 20 til og med 66 ar i utvalgte perioder fra 1970
til 2050. For de 50 arene vi har bak oss, er det saer-
lig drene 2006 til 2013 som skiller seg ut med en
gjennomsnittlig arlig oppgang péa ferti tusen per-
soner. Hoy nettoinnvandring forklarer hele for-
skjellen fra tidligere perioder. I perioden frem til
2005 utgjorde vekst i innvandrerbefolkningen om
lag en tredjedel av samlet tilvekst. I drene 2006 til
og med 2013 gkte denne andelen til fire femte-
deler. For de siste syv arene forklarer vekst i inn-
vandrerbefolkningen mer enn hele tilveksten.
Figuren peker ogsa mot et tydelig brudd mellom
fortid og fremtid, der tilveksten mer enn halveres
fra de siste syv arene bak oss og til tidret frem til
2030. For de pafelgende 20 arene frem til 2050
viser mellomalternativet i SSBs befolkningsfrem-
skriving nedgang nesten hvert eneste ar.

Selv med oppgang i yrkesaktiviteten i heyere
aldersklasser innebarer SSBs tall at arbeidsstyr-
ken vil vokse mye langsommere fremover enn hit-
til. Det gir ogsa lavere vekst i skatter og avgifter.
Samtidig innebaerer aldringen at utgiftene til pleie,
omsorg og helse pa offentlige budsjetter vil vokse
raskere over tid enn inntektene, gitt dagens regel-
verk. Sammen trekker disse to forholdene i ret-
ning av at gjennomsnittlig levestandard for den
yrkesaktive delen av befolkningen vil oke lang-
sommere enn produktiviteten. Et middel for &
dempe den generasjonskonflikten som ligger bakt
inn i en slik utvikling, er a utsette avgangsalderen
fra arbeidslivet etter hvert som forventet levealder
stiger, slik pensjonsreformen legger opp til. Det er
imidlertid ikke gitt at arbeidsevnen pa ulike
alderstrinn vil eke i takt med forventet levealder
ved fodsel. I mellomalternativet i SSBs befolk-
ningsfremskrivinger anslas det na at dette tallet vil
oke med om lag 11 ar frem til neste drhundre-
skifte, til 94 ar. Budsjettproblemstillingene er naer-
mere omtalt i punkt 5.9.

Aldringen kan ogséa ha konsekvenser for pro-
duktivitetsutviklingen. En hypotese er at gkende
erfaring bidrar til at produktiviteten eker opp til
en viss alder, for den begynner 4 avta. Hvor dette
knekkpunktet er, kan avhenge av arbeidstakers
utdanningsniva, arbeidets art og omfanget av
lopende oppleering i bedriftene. Ogsa andre for-
hold kan tilsi at en aldrende befolkning kan ha en
dempende effekt pa produktivitetsutviklingen.
Det ser ut til at folk gjennomgaende er mest inno-
vative tidlig i livslepet. Samtidig eker kunnskaps-
basen over tid. I den grad det er nedvendig & sette
seg inn i eksisterende kunnskap for 4 finne pa noe
nytt, vil det dermed gradvis kreves mer tid bak en
gjennomsnittlig innovasjon. Som papekt av Jones
(2005), trekker dette i retning av at nyvinninger
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etter hvert gjores av personer med heyere alder
enn tidligere. Da reduseres den innovative perio-
den i et livslep. Et forhold som kan trekke i mot-
satt retning, er at digitalisering, automatisering og
utviklingen av kunstig intelligens kan redusere
merverdien av den enkelte arbeidstagers erfa-
ring.

IMF har sett pd sammenhengen mellom
arbeidsstyrkens alder og utviklingen i generell
faktorproduktivitet i Europa, og finner at aldring
reduserer produktivitetsveksten, se Aiyar et al.
(2016). Ogsa en analyse av amerikanske data
publisert av Moodys finner betydelig negativ
effekt av aldring pa produktivitetsutviklingen, se
Ozimek et al. (2018). Acemoglu & Restrepo
(2017) argumenterer for at en slik negativ kobling
kan motvirkes av automatisering, og gjengir tall
som tyder pa at automatiseringen har veert seerlig
sterk i land med aldring av befolkningen. Konse-
kvensene av automatisering kan fremstd annerle-
des i et land med lav tilvekst eller nedgang i
arbeidsstyrken og et land med stor tilgang, men
forskjellene kan i noen grad péavirkes av migra-
sjon, se punkt 5.5.

Aldringen av befolkningen drives na i hoved-
sak av nedgang i dedelighet blant eldre. Ukontrol-
lert spredning av koronaviruset kunne ha snudd
denne utviklingen for en periode. Utsiktene til
virksomme vaksiner og vekt pa smittevern til vak-
sinering er gjennomfert, reduserer denne faren.
Med virksomme vaksiner er det liten grunn til &
regne med at pandemien vil pavirke aldringen
som et trendmessig utviklingstrekk. Noen obser-
vaterer mener pandemien kan fore til skende leve-
alder over tid, fordi den har rammet grupper med
underliggende helseutfordringer sterkere enn
andre. Bade egen og politisk oppmerksomhet
rundt forebyggende helsetiltak kan derfor
komme til & bli sterre. Effekten av dette er imid-
lertid uviss, s lenge for eksempel bruk av helse-
fremmende avgifter kan vaere omstridt av andre
grunner, som for eksempel effekten pa grense-
handel.

Hva resultatet ville blitt uten vaksine, avhen-
ger blant annet av hvor langvarig immunitet gjen-
nomlevd sykdom gir og av virkningen av gjen-
nomlevd sykdom pa generell helse. Dette frem-
star fortsatt som usikkert. Utbruddet av covid-19
er likevel en paminnelse om at folkehelsen kan bli
satt tilbake av nye smittsomme sykdommer, og
minner dermed om at ogsad fremskrivinger av
levealder er usikre. Det er imidlertid ingen av
infeksjonssykdommene gjennom de siste 200
arene som har greidd & stoppe oppgangen i leveal-
der pa varig basis.
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Det virker ikke sannsynlig at pandemien péa
varig basis vil stoppe ekonomiske eller sikker-
hetsmotiverte flyttinger mellom land. Dersom den
skulle sld ut i noe lavere nettoinnvandring til
Norge enn det som néa legges til grunn, kan ande-
len eldre i befolkningen ga ytterligere litt opp pa
kort sikt. Lavere nettoinnvandring kan ogsa legge
mindre press pa boligmarkedet og infrastruktu-
ren i og rundt de store byene.

5.4 Oljevirksomhetens avtakende
betydning i skonomien

Petroleumsnaringen er Norges storste eksport-
neering og gjennomgaende svaert lonnsom. I 2019
ble om lag 15 pst. av Norges BNP opptjent i naerin-
gen, og eksporten av olje og gass utgjorde rundt
35 pst. av samlet eksport. Begge andelene svinger
med oljeprisen. De 14 om lag 10 prosentenheter
lavere i 2019 enn gjennomsnittet for de siste 20
arene. Neaeringen er sveert kapitalintensiv, og den
direkte sysselsettingen i sektoren har de siste
arene utgjort i underkant av 2 pst. av totalen. Sam-
tidig har petroleumsnzaeringen betydelig etterspor-
sel etter investerings- og innsatsprodukter. Mye
av denne ettersperselen retter seg mot norske
leveranderer. I tillegg mottar staten store inntek-
ter fra oljevirksomheten gjennom skatter, avgifter
og sitt direkte eierskap. De siste 25 arene har
disse inntektene blitt overfort til Statens pensjons-
fond utland, tidligere Statens petroleumsfond. Til
dagens valutakurs utgjer fondet rundt 32 ganger
sterrelsen pa verdiskapingen i fastlandsekono-
mien, slik denne var for pandemien. Hvert ar tilba-
kefores det et belop til statsbudsjettet som dekker
det oljekorrigerte underskuddet. Denne tilbakefo-
ringen skal over tid folge forventet realavkastning
av fondet, som na anslés til 3 pst. I 2019 innebar
overferingen en styrking av budsjettet tilsvarende
vel 20 pst. av skatter og avgifter fra fastlandseko-
nomien.?

Norges produksjon av olje og gass passerte
trolig toppen i 2004. Ny vekst gjennom de kom-
mende fire-fem arene kan bringe produksjonen til-
naermet tilbake til gamle heyder. Pa det tidspunk-
tet vil trolig over halvparten av de samlede ressur-
sene pa norsk sokkel vaere hentet ut. Det ligger an
til at bade produksjonen og ettersperselen fra sek-
toren deretter vil avta. Arbeidskraft og realkapital

3 Se Meld. St. 1 (2020-2021) Nasjonalbudsjettet 2021 side 56.
For 2021 er anslaget godt over 30 pst. Sterrelsen pé tallet
pavirkes av at skatter og avgifter fra fastlandsekonomien
anslés & ligge 60 mrd. kroner lavere enn i en normalsitua-
sjon med full kapasitetsutnyttelse.
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i leveranderneeringene mé dermed etter hvert
finne anvendelse innenfor produksjon som retter
seg mot andre markeder. Statens lepende inntek-
ter fra petroleumsvirksomheten vil ogsd ga ned.
Statens pensjonsfond utland og handlingsregelen
innebzerer imidlertid at denne nedgangen i kon-
tantstrem ikke gir noe tilsvarende lopende utslag i
statens evne til 4 finansiere sine utgifter til overfo-
ringer og kjop av varer og tjenester, se omtalen i
punkt 5.9.

En omstilling ut av oljevirksomhet har vaert
varslet lenge, og har nd pagatt i noen ar. SSB har
anslatt at 230 000 personer direkte eller indirekte
arbeidet for oljevirksomheten i 2013, se Hungnes
& Strom (2020). Seks ar senere var tallet i under-
kant av 160 000, som tilsvarte 5% pst. av samlet
sysselsetting. Dersom utviklingen i ettersperselen
fra naeringen fremover grovt sett folger anslagene
i en relativt fersk rapport fra SSB (se Aune et al.
2020), vil antall personer som jobber i eller for
oljevirksomheten trolig endre seg relativt lite
frem mot 2025.* Deretter vil antallet avta med i
sterrelsesorden 4 000—-6 000 personer i gjennom-
snitt per ar frem mot midten av arhundret. Tem-
poet vil avhenge av hvor raskt ettersperselen fra
oljenzeringen faller og av utviklingen i produktivi-
teten i leverandernaeringene.

Et mulig forlep for ettersperselen er vist ved
den evre grensen for det mellomblda omradet i
figur 5.6, basert pd anslagene i SSBs rapport.
Anslag for virkningen av stottetiltakene overfor
oljevirksomheten som ble vedtatt varen 2020, er
innbakt i SSBs tall. Behovet for omstilling vil
komme raskere dersom nedtrappingen av olje-
virksomheten skulle g4 fortere enn det som ligger
i SSBs anslag, for eksempel dersom en mer ambi-
sigs klimapolitikk internasjonalt gir lavere priser
pa olje og gass. En varig lavere oljepris kan ogsa
fore til at driftsbalansen overfor utlandet raskt
naermer seg omradet med rede tall. Balansen i
utenriksekonomien vil svekkes ytterligere, der-
som verdien av Pensjonsfondet malt i utenlandsk
valuta skulle falle. Det vil bade oke omstillings-
trykket i norsk ekonomi og redusere statens
handlingsrom til 4 handtere utfordringene. Samti-
dig vil det vaere behov for olje og gass ogsd i en
verden pé vei mot Parismélene. Det finnes scena-
rioer der klimapolitikk og fremtidig redusert til-
gang pa olje og gass kan gi okt pris, men over rela-
tivt kortere tidsperspektiver.

4 Anslagene i SSBs rapport ligger noksa ner Finansdeparte-
mentets tall for petroleumsproduksjon (frem til 2050) og
petroleumsinvesteringer (frem til 2030) i Meld. St. 1 (2020-
2021) Nasjonalbudsjettet 2021.
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Figur 5.6 Oljefinansiert etterspgrsel 1970-2019 og anslag til 2050. Prosent av BNP Fastlands-Norge

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

Petroleumsvirksomheten er en eksportrettet
grunnrentengering, med hey lennsomhet, hey
skatteevne og hey lennsbarende evne. I perioder
har neeringen ogsd hatt hey betalingsvillighet
overfor underleveranderer, med konsekvenser for
deres lonns- og fortjenesteniva. Det er vanskelig &
se for seg neringer med tilsvarende potensial.
Selv om Statens pensjonsfond utland kan betrak-
tes som en lite sysselsettingskrevende «eksport-
naering», er potensialet for fremtidig vekst begren-
set av tilferselen av nye midler. Balansen i utenrik-
sekonomien vil isolert sett bedres noe etter hvert
som importen knyttet til oljevirksomheten folger
ettersporselen fra sektoren nedover. Det er likevel
rimelig 4 regne med at noe av den arbeidskraften
som ikke lenger vil finne sysselsetting i oljerela-
tert neeringslivyv ma inn i annen eksport- eller
importkonkurrerende virksomhet.

Oppgaven er ikke umulig. Selv om verdiska-
pingen per sysselsatt i petroleumsvirksomheten
er eksepsjonell, arbeider mer enn ni av ti syssel-
satte ikke i denne naeringen. En mindre produkti-
vitetsokning hos de mange kan kompensere mye
av bortfallet av verdiskaping fra de fa. Nedvendige
omstillinger vil trolig ogséa lettes av at det er opp-
arbeidet betydelige kunnskaper innen leverander-
neeringene. Mye av denne kunnskapen har overfo-
ringsverdi til andre naeringer.

Norsk ekonomi har ogsa tidligere opplevd
perioder med relativt raske omstillinger For
eksempel falt ettersperselen fra oljevirksomheten
like mye fra 1993 til 2001 som den forventede ned-
gangen fra i fjor og frem til 2030. Samtidig var det
den gang betydelig nedgang i bruken av oljeinn-
tekter over budsjettet, mens det de neste ti arene
ligger an til stillstand. Men det var ogséa andre vik-
tige forskjeller. Pa 1990-tallet fikk norsk ekonomi
betydelig drahjelp fra nedgang i rentenivaet og
vekst i internasjonal etterspersel. I tillegg gikk
norsk ekonomi inn i oppgangen pa 1990-tallet med
relativt god kostnadsmessig konkurranseevne, se
figur 5.7. Bedringen mé ses i sammenheng med
omfattende strukturelle reformer for 4 oke vekst-
kraften, blant annet gjennom & redusere offentlige
utgifter og oke sysselsetningsgraden.

Gjennom det kraftige tilbakeslaget etter olje-
prisfallet i 1986 bedret den kostnadsmessige kon-
kuranseevnen seg med naermere 15 pst., malt som
relative timelennskostnader i industrien.’ To tredje-
deler av forbedringen skyldes at lennskostnadene
okte langsommere i Norge enn hos handelspart-
nerne. En tredjedel skyldes svekkelse av den kon-
kurransevektede valutakursen. Etter artusenskif-

5 Timelonnskostnadene i industrien i Norge relativt til time-
lonnskostnadene i industrien hos Norges viktigste han-
delspartnere regnet om til felles valuta.
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Figur 5.7 Relative timelgnnskostnader i industrien 1980-2020. Norge og handelspartnere. Felles valuta.
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Kilder: Det tekniske beregningsutvalget for inntektsoppgjerene og Finansdepartementet.

tet og frem mot oljeprisfallet i 2014 svekket Nor-
ges kostnadsmessige konkurranseevne seg deri-
mot kraftig. Noe over halvparten kan fores tilbake
til heyere vekst i timelennskostnadene enn hos
handelspartnerne og resten til en styrking av kro-
nekursen.

I tiden etter oljeprisfallet i 2014 har konkurran-
seevnen igjen bedret seg, i hovedsak som felge av
at industriens effektive valutakurs har svekket seg
med rundt 30 pst. Det kraftige fallet i oljeprisen i
2014 svekket ogsé frontfagets lennsevne, og dem-
pet lennsveksten sammenlignet med de forega-
ende arene. Partene i arbeidslivet har gitt et viktig
bidrag til denne utviklingen ved & erkjenne den
underliggende svekkede konkurranseevnen og
behovet for 4 gjenvinne tapt konkurransekraft for
a styrke velferdsstatens baerekraft. Samtidig har
kronesvekkelsen gkt verdien av Statens pensjons-
fond utland maélt i norske kroner. Som omtalt i
punkt 5.9 gir dette isolert sett en omfordeling av
kjopekraft fra privat til offentlig sektor i Norge,
som i det minste i en periode kan bidra til & eke
sterrelsen pa offentlige utgifter.

Stengte grenser for & redusere smitte synlig-
gjorde at en del bransjer har hentet en betydelig
andel av sin arbeidsstyrke fra utlandet, for pa den
maten & opprettholde konkurransekraft. Arbeids-
innvandringen kan reflektere at lokalt naeringsliv
trenger kompetanse som er knapp i den lokale
arbeidsstyrken og som kan hentes billigere fra
utlandet enn fra andre regioner. En kan imidlertid

heller ikke utelukke at arbeidsinnvandrere kan
vaere utsatt for sosial dumping fra arbeidsgivere
som omgar norske vilkér for 4 holde kostnadene
lave.

Tall fra Det tekniske beregningsutvalget for
inntektsoppgjoerene peker i retning av noe lavere
gjennomsnittlig arlig vekst i produktiviteten i
norsk industri de siste 20 arene enn i industrien
hos handelspartnerne. Dette har isolert sett svek-
ket den kostnadsmessige konkurranseevnen ut
over det som folger av utviklingen i timelonns-
kostnader og valutakurs. En bedring i byttefor-
holdet for industriprodukter av om lag samme
storrelsesorden har trukket i motsatt retning.
Bedringen i bytteforholdet er likevel neppe nok til
4 endre det bildet som figur 5.7 tegner av utviklin-
gen i kostnadsmessig konkurranseevne etter
artusenskiftet. Den kostnadsmessige konkurran-
seevnen ser dermed ut til & veere betydelig sva-
kere na enn for 20 ar siden.

Tidligere omstillinger har ofte blitt drevet
frem av vekst i inntekt og produktivitet tuftet pa
ny teknologi. Gjennom ferste halvdel av 1990-tal-
let fikk gjeninnhentingen etter krisedrene ogsa
drahjelp av en markert nedgang i rentenivaet. For
fastlandsneeringene vil omstillingen ut av olje deri-
mot drives av bortfall av markeder. Uten utsikter
til seerlige bidrag fra finans- og pengepolitikken vil
dette oke behovet for vekstfremmende og produk-
tivitetsfremmende tiltak.
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5.5 Automatisering, digitalisering og
kunstig intelligens

Som omtalt i punkt 5.2, er teknologisk endring og
ny kunnskap de viktigste drivkreftene bak vekst i
inntekt og levestandard. Utvikling i teknologi og
arbeidsformer gir muligheter, men ogsa utfordrin-
ger, serlig knyttet til omstilling fra gammelt til
nytt. Eksisterende kunnskap og produksjonsut-
styr kan bli utdatert. Lokalsamfunn basert pa
utnytting av naturressurser kan forvitre, dersom
ressursene avtar i betydning. Samtidig kan nye
losninger apne for nye naeringer og endre mange
sider ved dagliglivet, slik overgangen til moderne
transportformer gir mange eksempler pa.

Selv om kunnskapsbasert teknologiutvikling
foregér pd mange omrader, har interessen de siste
tidrene seerlig blitt rettet mot digitalisering, auto-
matisering og kunstig intelligens. Dette er tekno-
logier med bred anvendelse og som sporer til
innovasjon og utvikling pa flere omrader. Utviklin-
gen har veert rask. Prosessorkapasitet per mikrob-
rikke ble lenge doblet om lag hvert annet ar, og
kapasiteten til & overfere informasjon enda ras-
kere. Samtidig eker den potensielle verdien for
IKT-brukere av & vaere knyttet sammen i nettverk
tilneermet med kvadratet av antall brukere, se for
eksempel Wilson (2012).

Mange observaterer mener at veksten i pro-
duktivitet vil ta seg opp fremover, blant annet
basert pd mer bruk av maskinlering/kunstig
intelligens. Agraval, Gans & Goldfarb (2018)
peker pa at kunstig intelligens (KI) er i ferd med &
redusere kostnadene ved prediksjoner, som er en
viktig del av mange arbeidsoppgaver.® Nar mas-
kinbaserte prediksjoner i denne vide forstand blir
billigere og mer neyaktige, vil vi bruke mer av
dem. Det kan dreie seg om & erstatte eller sup-
plere bruk av personer i eksisterende aktiviteter,
eller utvidelser til omrader der prediksjoner sa
langt ikke har vaert skonomisk interessant.

Agrawal, Gans & Goldfarb (2018, 2019) gir en
rekke eksempler pd oppgavelosning, fra blant
annet helse og juridisk arbeid via bilkjering og
renhold til besvarelse av eposter, der bruk av KI
kan erstatte eller redusere bruk av personer. Bald-
win (2019) viser blant annet til automatisk overset-

6 Prediksjoner brukes som en samlebetegnelse pa aktivitet
der en trekker slutninger fra opplysninger om ett utvalg av
personer, situasjoner eller forhold som vi vet noe om, og
over til et annet utvalg der opplysninger er mangelfulle. Et
eksempel kan veere & bruke informasjon om en persons
soke- eller kjopsaktivitet pd en nettbasert plattform, til &
velge ut og vise frem produkter som vedkommende vil
veare tilboyelig til 4 onske seg.

Kapittel 5

telse som et eksempel og argumenterer for at et
ganske stort omfang av jobber innen tjenesteyting
kan erstattes med KI- og andre IKT-baserte
systemer, ev. bygget inn i ulike typer utstyr. Utvik-
lingen av kunstig intelligens eker ogsa verdien av
data og av gode fremgangsmater for & samle inn,
oppbevare, bearbeide og gjenfinne informasjon.
Kompetanseoppbygging bade hos norske bedrif-
ter og norske myndigheter vil vaere nedvendig for
at slike muligheter skal kunne utnyttes. Det kan
dels dreie seg om kompetanse til 4 produsere tek-
nologiske lesninger, herunder til & utvikle pro-
gramvare som, understottet av skyteknologi, er
den viktigste driver bak utviklingen.

Noe av den arbeidskraften som teknologien
frigjer fra de grunnleggende oppgavene, vil ha et
motstykke i gkt sysselsetting pa slike omrader. Pa
noen omrader kan ogsa prisfall fere til at etter-
sporselen etter gjenveerende typer bemanning
oker. I tillegg kan ekte inntekter for de som eier
eller arbeider med de nye systemene gi heyere
ettersporsel etter arbeidskraft pa helt andre omra-
der i skonomien.

Det er ingen garanti for at ettersperselen etter
arbeidskraft samlet sett vil opprettholdes eller eke
nar ny teknologi tas i bruk. Dette avhenger dels av
antallet tapte arbeidsplasser nr oppgaver effekti-
viseres eller (del)automatiseres, dels av behovet
for arbeidskraft som kreves for & utvikle og ta i
bruk de nye losningene. Som omtalt i punkt 5.3
kan automatisering dempe konsekvensene av
lavere tilvekst i arbeidsstyrken. Dersom automati-
sering forer til at ettersporselen etter arbeidskraft
faller raskere enn tilbudet, vil det trolig fortsatt
veere en tendens i retning av omfordeling fra
arbeidstakere til eiere. Som Autor (2014) peker pa
kan automatisering oke ulikhetene innad i
arbeidstakergruppen, bade mellom bransjer,
yrker, regioner og land, dersom ettersporselen
etter arbeidskraft vris i faver av saerskilte grupper.

Koronapandemien har flyttet oppmerksomhet
over mot helsemessig og skonomisk krisehandte-
ring. Investeringene under pandemien har gjen-
nomgaende veert lave i var del av verden. Rask
oppskalering av digitale lesninger under pande-
mien kan likevel peke i retning av at noen av de
investeringene som er gjennomfert, har hatt en
god innretning. Oppskaleringen har bidratt til at
mange arbeidstakere har lert seg mer omfat-
tende bruk av digitale verktey for & handtere
arbeid under ulike grader av nedstengning. Utvik-
lingen illustrerer bade potensialet i allerede eksis-
terende IKT-basert verktey og evne til omstilling
ndr det er pakrevd.
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Veien ut av pandemien kan likevel gi raskere
omstillinger enn vi har veert vant til. Pandemien
og smitteverntiltakene har gitt ledige ressurser pa
kort sikt. Det kan ogsd komme til 4 vise seg at den
pa mer varig basis vil flytte etterspersel bort fra
noen av de oppgavene disse ressursene tidligere
loste. Samtidig kan gjeninnhentingen bli preget av
at deler av naringslivet tar i bruk teknologiske
muligheter som har veart pa vei frem en tid. Pan-
demien har minnet oss pé at digitale og automati-
serte losninger kan gjoere oss mindre sarbare for
sykdom og reiserestriksjoner. Pandemien har
ogséa vist at digitale teknologier kan styrke smitte-
vernstiltak og forenkle beredskapsalternativer,
som eksemplifisert ved okt bruk av hjemmear-
beid. Men ogsa digitalt baserte systemer kan
innebzere betydelig risiko, og pandemien synlig-
gjer at tilgjengelighet, robusthet og datasikkerhet
i digitale systemer er sveert viktig for en velfunge-
rende skonomi og et velfungerende samfunn.

Et mulig sterkere omstillingspress vil pavirke
ulike deler av arbeidslivet ulikt. Generelt vil et
slikt press oke betydningen av systemer som
beskytter arbeidstakere, som inntektssikringsord-
ninger og tilrettelegging for yrkesmessig reorien-
tering. P4 lengre sikt kan det vaere gevinster &
hente i et utdanningssystem som bade gir den
enkelte bedre mulighet til & bruke ny teknologi og
som styrker kompetansen pa omrader der tekno-
logien ikke har komparative fortrinn.

5.6 Endringeridetinternasjonale
gkonomiske samkvemmet

For et land vil okt handel med utlandet kunne ha
lignende virkninger pa produksjonsliv og inntekts-
fordeling som overgang til ny teknologi. Bade ny
teknologi og okt handel gjor det mulig for et land
4 fa mer ut av sine ressurser. I det forste tilfellet
oker effektiviteten i egen produksjon. I det andre
tilfelle vil det normalt veere mulig & eke den sam-
lede tilgangen pé varer og tjenester ved & spesiali-
sere seg pd, og eksportere en del av, de produk-
tene en selv produserer mest effektivt sammenlig-
net med verden rundt. Inntektene fra eksporten
kan brukes til & betale for import av varer eller tje-
nester som andre land relativt sett produserer
mest effektivt. Mer handel kan veere et resultat av
at toll og andre handelshindre reduseres. Den vik-
tigste bakenforliggende drivkraften har imidlertid
veert teknologiske endringer som har gitt stor-
driftsfordeler eller lavere kostnader ved transport
og transaksjoner over landegrensene. Utbygging
av jernbanen, overgang fra seil til damp, bruk av
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semitrailere, containerrevolusjonen og utviklin-
gen av finansneeringen er eksempler pa teknolo-
giske endringer som har gitt stor nedgang i trans-
port- og transaksjonskostnader.

Tettere integrering av tidligere estblokkland,
Kina og andre fremvoksende gkonomier i verdens-
okonomien okte fra 1990-tallet det effektive tilbu-
det av arbeidskraft. Tilveksten besto i hovedsak
av personer som arbeidet med et mye lavere
lennsniva enn det som var vanlig i de gamle indus-
trilandene. Produsenter i disse landene kunne dra
nytte av det gkte tilbudet ved & hente arbeidskraft
utenfra, eller ved ulike former for utsetting av pro-
duksjon til nykommerne pa verdensmarkedet.
Land med en lite industriell produksjon av for-
bruksvarer, som Norge, kom godt ut av denne
endrede arbeidsdelingen.

Et eksempel pé flytting av arbeidskraft er inn-
vandringen fra nye til gamle medlemsland i EU/
EOS-omradet etter 2004. I Norge kommer om lag
en fijerdedel av dagens innvandrerbefolkning pa
narmere 800 000 personer fra gsteuropeiske EU-
land. I tillegg er verftsindustrien, landbruket, crui-
sefarten og flere andre deler av neeringslivet
avhengig av sesongarbeidskraft utenfra. Pande-
mien illustrerer en risiko ved denne formen for
utnyttelse av lennsforskjeller, dels i form av brudd
i migrasjonsstremmene ved nedstengninger, dels
i form av importsmitte ved utilstrekkelig smitte-
vern. Det er ogsé sosiale utfordringer knyttet til
slik organisering av arbeidslivet. Ringvirkninger
til norsk skonomi blir mindre om arbeiderne bor i
andre land og bruker lennen i hjemlandet, enn om
de bor og forbruker lennen i Norge.

Et eksempel pa utsetting av produksjon er
utviklingen av mer integrerte internasjonale ver-
dikjeder. Disse kjedene kjennetegnes av at pro-
duksjonsprosesser splittes opp mellom land, med
sikte pa & utnytte kostnadsforskjeller, skalaforde-
ler og andre komparative fortrinn. Baldwin (2016)
argumenterer for at den raske fremveksten av glo-
bale verdikjeder fra rundt 1990 og frem til og med
den internasjonale finanskrisen var et resultat av
to forhold. Pa den ene siden gjorde utvikling i digi-
tale informasjonssystemer det mulig & overvéke
og til dels styre produksjon og logistikk over
lange avstander. P4 den annen side ble flere utvi-
klingsland med pa & redusere handelshindringer,
samtidig som de godtok mer omfattende beskyt-
telse av eiendomsrett for bedrifter utenfra. Bald-
win argumenterer for at konsekvensene for inter-
nasjonal arbeidsdeling var store, og at endringene
kom raskere enn i noen tidligere periode. Gjen-
nom en periode pd knapt 20 ar falt G7-landenes
andel av verdens industriproduksjon fra godt over
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60 pst. til godt under 50 pst. Nesten hele nedgan-
gen hadde sitt motstykke i okte andeler for de
seks landene Kina, Korea, India, Polen, Indonesia
og Thailand.

Utsetting av hele eller deler av produksjons-
prosesser fra gamle til nye industriland gir foretak
i forstnevnte land tilgang til billigere arbeidskraft.
Utsettingen klipper over det bandet som har veert
mellom arbeidskraft og teknologi i de gamle
industrilandene, et band som har gitt arbeidskraft
i disse landene et tilneermet monopol pa bruk av
heyteknologi. Som Baldwin péapeker, har denne
utviklingen géatt sveert raskt. Den har bidratt til &
endre relative lenninger innad i de gamle indus-
trilandene i disfaver av arbeidskraft med lavere og
midlere kvalifikasjoner. Det har satt tydelige spor i
inntektsfordelingen internt i gamle industriland,
ikke minst i USA, se Author et al. (2013).

Samtidig har utviklingen etter 1990 loftet inn-
tektene i mange fremvoksende skonomier. For-
skjellen i avlenning er likevel fortsatt stor mellom
de nye og de gamle industrilandene. Dette gir
potensial for ytterligere endringer i arbeidsdeling
mellom land i tiden fremover. Igjen kan utviklin-
gen innen IKT komme til & spille en viktig rolle.
Denne utviklingen har ikke bare gjort det lettere &
splitte opp produksjonskjeder for varer. Over tid
har det ogsa blitt enklere & sette ut produksjon av
tjenester til leveranderer i land med spisskompe-
tanse eller lavere kostnader. P4 den maten kan tje-
nesteleveranderer fra et land skaffe seg konkur-
ransefortrinn overfor leveranderer i markeder i
andre land som tidligere var skjermet. Utvalget av
tjenester som kan omsettes over landegrensene
oker stadig, og okt handel med tjenester kan frem-
over sette et sterkt preg pa produksjonslivet i hoy-
inntektsland og i land med svakt utviklede egne
tienestesektorer. Baldwin (2019) argumenterer
for at utviklingen innen maskinleering og kunstig
intelligens er i ferd med & redusere betydningen
av sprakbarrierer ved elektronisk kontakt. Han
peker pé at dette kan apne stadig flere markeder i
de gamle industrilandene for det han kaller «tele-
migrasjon». Slik «migrasjon» innebzrer at heyt
utdannet arbeidskraft i fremvoksende skonomier
tar over arbeidsoppgaver som tidligere ble utfort i
industrilandene. Den gkte bruk av hjemmekontor
som pandemien har medfert kan apne for at nye
typer arbeid blir mindre stedbundet og kan flytte
til land med spisskompetanse eller lavere kostna-
der. Arbeidsgivere som Facebook, Google, Micro-
soft mfl. er allerede i ferd med 4 legge til rette for
dette. Hvis slike muligheter blir tatt like raskt i
bruk som etableringen av globale verdikjeder i
lavinntektsland fra rundt 1995, vil det forsterke de
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sysselsettingsmessige utfordringene i kjolvannet
av pandemien.

Det har lenge veert Kklart at internasjonale ver-
dikjeder kan vaere sarbare for naturkatastrofer og
andre forstyrrelser. Sarbarheten er mindre der-
som produksjon er geografisk spredd eller lett
kan flyttes mellom omrader som sjelden rammes
av de samme bréa hendelsene. Koronapandemien
har gitt et nytt eksempel pa hva slags hendelser
som kan gi avbrudd. Samtidig illustrerer de siste
manedenes oppskalering av produksjon av tester,
smittevernutstyr og vaksiner at slike sammenkob-
lede systemer ogsd gir muligheter for rask
respons. Det er likevel mulig at bade produsenter
og land vil enske a oke sine lagre av viktige rava-
rer og produkter i kjolvannet av krisen, og i noen
grad gke kapasiteten til hjemlig produksjon. Dette
vil trolig gi noe heyere lopende kostnader, i tillegg
til omstillinger bade hos dem som eker sin kapasi-
tet, og hos dem som kan bli nedt til 4 redusere sin.

Endringer i internasjonal arbeidsdeling kan
skje raskt. A takle slike omstillinger krever bade
et konkurransedyktig og investeringsvillig naerings-
liv og arbeidstagere med vilje til & gjore nye ting
og riktig kompetanse til 4 fi det til. Omstillings-
dyktighet stiller ogsd krav til utforming av ste-
nadsordninger og arbeidsmarkedspolitikken. For
land med utilstrekkelig evne til omstilling kan det
vaere fristende 4 falle tilbake pa ensidig proteksjo-
nisme. Dette kan dempe omstillingstrykket, men
vil ogsa redusere den skonomiske veksten. Paral-
lelt med koronapandemien er det tegn til at inter-
nasjonale spenninger har tiltatt. Handelsbarrierer
har de siste arene blitt et hyppigere brukt middel
for A ramme andre lands ekonomi. Steilere fronter
internasjonalt kan forsterke tendenser til at mar-
keder lukkes. For smé apne ekonomier som den
norske, vil det vaere en stor fordel om reglene for
internasjonalt samkvem trekkes opp i multilate-
rale forhandlinger, snarere enn 4 vere et utslag av
maktbaserte eller proteksjonistiske manevrer.
Med frie kapitalbevegelser og tett sammenvevd
produksjon over landegrensene er internasjonalt
samarbeid pd skatteomradet ogsi av stor betyd-
ning. Som en stor investornasjon kan Norge ogséa
tape pa begrensinger i muligheten til fri kapitalbe-
vegelse mellom land.

5.7 Tendenser til en mindre jevn
inntektsfordeling

Sett i et internasjonalt perspektiv er ulikheten i
inntekt, slik den males, relativt lav i Norge, men
ogsa hos oss er inntekt etter skatt mindre jevnt
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fordelt enn for 30—-35 ar siden. Som figur 5.8. illus-
trerer, er ulikheten i fordelingen av markedsinn-
tekt for skatt likevel klart lavere nd enn gjennom
de 70 arene frem til avslutningen av annen ver-
denskrig.” 1 figuren er graden av ulikhet i inn-
tektsfordelingen malt ved den sakalte Gini-indek-
sen. Den er 0 dersom inntekten er helt likt fordelt
mellom alle innbyggere, og 100 dersom all inntekt
tilfaller én person. Opplysninger for en del andre
land peker i retning av lignende forlep gjennom
de siste 150 arene, men med litt ulik tidfesting av
omslagspunktene.

Det er neerliggende a se endringene i inntekts-
fordelingen som resultat av et samspill mellom
okonomisk politikk i vid forstand og utviklingen i
markedene for arbeid, kapital, varer og tjenester,
slik denne blant annet drives frem av demografisk
og teknologisk endring.

Bade teknologisk utvikling, endringer i ekono-
misk samhandling mellom land, endringer i lenns-
dannelsen og redusert konkurranse i noen pro-
duktmarkeder kan ha bidratt til den observerte
oppgangen i ulikhet i de fleste gamle industriland
gjennom de siste 30 arene. Som omtalt i punkt 5.5,

7 SBB publiserte imidlertid tall hesten 2020 som trekker i
retning av at ulikhet i inntekt for skatt igjen kan ha beveget
seg opp mot nivaene fra for krigen, dersom en beregnings-
messig inkluderer tall for tilbakeholdt uthytte i selskaper,
se Aaberge et al. (2020b).
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har informasjonsteknologi bidratt til & gjore det
mer lonnsomt a erstatte deler av arbeidskraften i
rike land med maskiner. Dette har gjort heyt
utdannet arbeidskraft mer produktiv. Samtidig har
muligheten til & automatisere arbeidsoppgaver
okt, herunder for rutinepregede funksjonaer-
oppgaver. I noen land kan det se ut til at etterspeor-
selen etter arbeidskraft med middels kompetanse
har avtatt relativt til ettersperselen i toppen og
bunnen av kompetanseskalaen. Vi ser en tendens
til skende lonnsforskjeller i flere land, med mar-
kert oppgang i lennsinntektene til de aller hoyest
lennede og tendens til stagnasjon i den nederste
delen av fordelingen. Autor (2014) ser narmere
pa denne utviklingen i USA. Som omtalt i punkt
5.6, kan globalisering virke pa lignende mate, ved
4 endre forholdet mellom tilgang pa og etterspor-
sel etter arbeidskraft med ulik kompetanse.
Teknologisk utvikling og nye méter 4 organi-
sere gkonomisk virksomhet pad kan ogsd ha
bidratt til ekt markedsmakt for produsenter i
mange neringer. Flere analyser underbygger at
prisene pa mange produkter har ekt mer enn
(marginal)kostnadene de siste 30 drene, serlig i
heyt utviklede ekonomier. IMF har pekt pa at
lonnsandelen ser ut til 4 avta i neeringer der kon-
kurransen svekkes, og at det er en tendens til at
lavere lennsandel ledsages av hoyere ulikhet. IMF
finner ogsd at svakere konkurranse etter hvert
kan redusere insentivene til & investere, bade i
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realkapital og i FoU. P4 lengre sikt vil dette gi
lavere produksjon og dermed ogsé lavere inntek-
ter til fordeling.

Industrilandene har hatt ulike modeller for
lonnsdannelse, med ulike roller for partene i
arbeidslivet. Skandinaviske og flere tysktalende
land kombinerer lokale forhandlinger med sentral
koordinering av lennsoppgjer basert pid omfor-
ente makrogkonomiske hensyn. I de angelsak-
siske landene og i OECD-land utenfor Vest-
Europa er lenn i sterre grad blitt bestemt i den
enkelte bedrift. En del kontinentaleuropeiske land
som Frankrike, Sveits, Italia og Spania har hatt
sektorvise lennsoppgjer med lite sentral koordi-
nering.

OECD (2018) argumenterer for at systemer
med koordinert eller sektorvis lennsdannelse er
forbundet med heyere sysselsetting og lavere
ledighetsrater for ungdom, kvinner og personer
med lave ferdigheter enn det en observerer i land
med desentralisert lonnsdannelse. Lonnsdannelse
som kombinerer koordinering og fleksibilitet pa
bedriftsniva, slik som i de skandinaviske landene,
Nederland, Tyskland og Osterrike, ser ut til 4 ga
sammen med litt lavere spredning i lenninger enn
det vi ser i land med andre modeller for lennsdan-
nelse. De storste forskjellene observeres i land
med helt desentraliserte systemer.

Betydningen av fordelingspolitikk belyses
ogsa et stykke pa vei av figur 5.8. Vi ser der at
SSBs tall for Gini-indeksen for inntekt etter skatt
og overforinger de siste 30 rene jevnt over har
ligget rundt 40 pst. lavere enn Gini-indeksen for
anslatt markedsinntekt. En tolking av dette er at
skatte- og overforingssystemet er om lag like
omfordelende na som i annen halvdel av 1980-tal-
let. Samtidig ser vi at begge seriene stiger over
tid. Det betyr at skatte- og overferingssystemet
ikke har motvirket den malte stigningen i ulikhet i
markedsinntekt som har funnet sted.

Skatter (og fondsinntekter) finansierer ikke
bare overferinger, men ogsé offentlige tjenester til
utdanning, helse og omsorg. Hvis verdien av disse
tjenestene regnes som inntekt, blir fordelingen
enda noe jevnere. Det illustreres av Gini-indeksen
for sakalt utvidet inntekt i figuren. Utvidet inntekt
er lik disponibel inntekt medregnet et anslag pa
verdien av de viktigste velferdstjenestene som
den enkelte mottar. Velferdstjenester som gratis
utdanning, gode ordninger for studiefinansiering
og helsetjenester kan bidra til sterre likhet i
muligheter. Heller ikke bidraget fra disse ordnin-
gene har vert tilstrekkelig til & motvirke oppgang
i ulikhet i fordelingen av markedsinntekt. Dette
indikerer at ogsa andre forhold enn skatt, overfo-
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ringer og velferdstjenester bor tas med i debatten
om utjevning. I tillegg er det nedvendig & se pa
ulikhet gjennom panelstudier og ikke bare punkt-
analyser, siden sammensetningen av befolkningen
etter blant annet alder og bostedsbakgrunn vil
endres over tid.

Sammenligninger mellom land viser en ten-
dens til at hey tillit opptrer sammen med lav ulik-
het. Selv ikke en tydelig, slik samvariasjon sier
noe direkte om arsakssammenhengen. Samvaria-
sjonen kan skyldes at lav ulikhet gir hey tillit, at
hoy tillit legger et grunnlag for lav ulikhet, eller at
begge storrelsene pavirkes av felles, bakenforlig-
gende forhold. Det er uansett mye som taler for at
tillit er en viktig del av limet i samfunnet. For
eksempel ser tillit ut til & veere en viktig faktor for
a forklare forskjeller i nivaet i inntekt per innbyg-
ger i rike land, se for eksempel Algan & Cahuc
(2010).8

Pa kort sikt vil pandemien trolig bidra til mer
ulik fordeling av inntekt og formue bade mellom
lennsmottakere, mellom eiere i ulike deler av gko-
nomien, mellom dem som eier egen bolig og dem
som ikke gjor det, og mellom boligeiere i byer ver-
sus distriktsomrader.? Hvordan fordelingen mel-
lom eiere og lennsmottakere samlet sett vil pavir-
kes er mer usikkert, og s langt er det ikke sa
mye en kan lese ut av den makrogkonomiske sta-
tistikken.

Leonn er jevnere fordelt enn eierinntekt, men vi
har forelopige ikke god informasjon om utviklin-
gen i lennsandelen.® En skjevere fordeling
internt i lennstakergruppen, som felge av at
arbeidsledigheten i seerlig grad har truffet perso-
ner med lav lenn i utgangspunktet, trekker isolert
sett i retning av gkt ulikhet. Det er ogsé fare for at

De to forfatterne bruker tillit blant annen og tredjegenera-
sjonsinnvandrere til USA som indikator pa tillit i de landene
deres forfedre/medre vandret ut fra. De finner at de lan-
dene der etterkommere etter tidligere utvandrere har hoy-
est tillit i dag, er de landene som ogsa har heyest inntekts-
niva i dag.

En analyse av fordelingen av lennsinntekt for 29 euro-
peiske land, trekker imidlertid i retning av at de to forste
manedene med nedstengning isolert sett vil oke Gini-
indeksen for fordelingen av lennsinntekt med over 2 pro-
sentenheter for landene sett under ett. For Norge anslas
okningen til om lag 34 prosentenhet. Fornyet nedstengning
vil forsterke effekten. Analysen tar ikke hensyn til virknin-
gen av okt inntektsstotte.

Forelopige nasjonalregnskapstall for 2020 viser betydelig
oppgang i lennsandelen i overnattings- og serveringsvirk-
somhet og i forretningsmessig tjenesteyting, som begge er
sterkt pavirket av pandemien og tiltakene mot den. Det er
ogsa en gkning i lennsandelen for markedsrettet virksom-
het i Fastlands-Norge sett under ett, men intet dramatisk
brudd med tidligere menstre. Lonnsandelen i industrien
gikk noe ned.

10
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noen av de som er blitt ledige, eller far forsinket
sin inntreden i arbeidsmarkedet som folge av pan-
demien, vil f4 en svakere inntektsutvikling frem-
over, enn det de ellers kunne ha forventet, se for
eksempel Nilsen & Reiso (2014), Liu et al. (2016)
og Salvanes & Serensen (2016).

Flere av de avbotende ekonomiske tiltakene
som er blitt gjennomfert under pandemien, har
nettopp hatt som siktemél 4 motvirke umiddel-
bare endringer i inntekt (og til dels bortfall av
arbeidskapital i bedrifter) som folge av sykdom,
myndighetspélagte smittevernstiltak og for-
sikthetsmotiverte atferdsendringer. Tiltakene har
imidlertid ikke kunnet forhindre nedgangen i
lopende inntekt for samfunnet som helhet. Pande-
mien har dermed gjort samfunnet fattigere. I de
fleste land skyves handteringen av dette inntekts-
tapet over pa fremtiden ved opplining, mens vi i
Norge gjor det samme ved & trekke pa utenlands-
formuen.

5.8 Fallende avkastningsrater og
okende gjeld

Gjennom de siste 30 til 40 drene har det veert en
gradvis nedgang i reelle lanerenter i OECD-lan-

Norge mot 2025

dene. Dette illustreres blant annet av utviklingen i
realrenten pa statsobligasjoner med 10 ars gjen-
stdende lopetid 1 USA. Denne renten har falt fra et
nivd pa rundt 5 pst. pad 1980-tallet til et nivd pa
rundt % pst. gjennom det siste ti-aret, se figur 5.9.
Nominelle renter bestemmes i et samspill mellom
sentralbanker og (andre) markedsakterer. Sen-
tralbankene fastsetter en kortsiktig rente (dis-
konto, styringsrente) og kan ogsa pavirke lange
renter ved Kjop og salg av verdipapirer. Qvrige
akterer tilpasser sin gjeld og sine plasseringer
med utgangspunkt i holdning til risiko, myndig-
hetenes reguleringer og forventninger om utvik-
lingen i underliggende skonomiske forhold og
sentralbankenes atferd mv. Forventet realrente
bestemmes av forskjellen mellom nominell rente
og forventet inflasjon og realisert realrente av for-
skjellen mellom nominell rente og faktisk infla-
sjon.

Ser vi pa utviklingen gjennom de siste 150
arene, fremstar nedgangen etter 1980-tallet som et
uvanlig forlep. Riktignok er det perioder med
lavere nivder og mye storre svingninger i realren-
tene enn gjennom de siste tidrene. Disse sveert
lave nivdene har gjerne falt sammen med hoy
inflasjon, dels under to verdenskriger og dels
etter oljeprisjokket tidlig pa 1970-tallet. De hey-
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Figur 5.9 Anslag pa ex post realrente pa lan til antatt sikreste statlige utsteder, 1870 til 2018. Prosent’

1 Figuren viser tall for Storbritannia frem til og med 1907, for Tyskland for arene 1908 til 1913 og 1962 til 1979 og for USA for
ovrige ar. Kilden bak figur 5.9 inneholder ogsé opplysninger om realrenten pa de antatt sikreste plasseringene tilbake til middel-
alderen, basert pa tall for norditalienske bystater frem til 1508, for Spania fra 1509 til 1599, for Holland fra 1599 til 1702 og for
Storbritannia fra 1703 og frem til 1870, se Schmelzing (2020). Tallene viser en nedgang i realrenten pa rundt en prosentenhet
per arhundre fra 1500-tallet og frem til de forste 20 arene av 2000-tallet. Schmelzing peker pa en gradvis nedgang i risikopremie
som en mulig delforklaring p4 nedgangen i langsiktige realrenter.

Kilde: Schmelzing (2020).
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este niviene er observert i korte perioder med
deflasjon. Til sammenligning har inflasjonen gjen-
nom de siste 35 drene veert relativt lav og stabil,
béade i USA og i de fleste andre landene i OECD-
omradet. Dette ma blant annet ses i lys av innfo-
ringen av inflasjonsmal for pengepolitikken i en
rekke land fra 1990 og utover.

Flere har stilt spersmél om hva som kan ten-
kes & ligge bak nedgangen i reelle ldnekostnader
de siste tidrene. Svarene tar gjerne utgangspunkt i
et tankeskjema der realrenten over tid antas a
bevege seg rundt et underliggende nivd som er
forenlig bade med at ensket sparing er lik ensket
investering og med at det er full ressursutnyttelse
i okonomien.l! Tankegangen gjelder i utgangs-
punktet bare for land (eller omrader) med begren-
set skonomisk samkvem med verden rundt. I en
apen ekonomi kan forskjell mellom ensket niva pa
innenlandsk sparing og innenlandsk investering
dekkes med over- eller underskudd pé driftsbalan-
sen. Norge er et illustrerende eksempel. Under
oppbyggingen av oljevirksomheten pa 1970-tallet
var de samlede investeringene Kklart heyere enn
innenlandsk sparing, og vi hadde store under-
skudd i utenriksekonomien. Etter hvert som olje-
inntektene okte, har sparingen veert heyere enn
investeringene, og Norge har hatt til dels store
overskudd i utenriksekonomien. Dette overskud-
det har krympet etter oljeprisfallet i 2014.

Som omtalt i punkt 5.6, har verden gradvis blitt
tettere sammenbundet skonomisk sett. Dette gjel-
der ogsé for finansmarkedene. Med okt integra-
sjon blir det mer neaerliggende & se pa globale driv-
krefter bak endringer i et eventuelt underliggende
«naturlig» nivd pd sikre realrenter. Bernanke
(2005) valgte et slikt utgangspunkt for sin disku-
sjon av utviklingen i USAs underskudd i utenriks-
okonomien gjennom siste halvdel av 1990-tallet og
de forste drene pa 2000-tallet. Bernanke argumen-
terte for at den sterke oppgangen i USAs under-
skudd i utenriksekonomien ikke forst og fremst
skyldtes lavere sparetilboyelighet i USA, men en
kraftig oppgang i global sparing, drevet av utvik-
lingen i Kina og andre fremvoksende gkonomier,
samt i Tyskland, Japan og oljeproduserende land.
Dette skiftet oppover i ensket global sparing rela-
tivt til ensket niva pa globale investeringer presset
formuesprisene opp og realrentene ned. Ber-
nankes syn var at de globale endringene i sparing
relativt til investering bidro til lavere renter i USA
og at dette var en del av forklaringen pa det okte

11" Dette underliggende rentenivéet omtales gjerne med refe-
ranse til den svenske samfunnsekonomen Knut Wicksell
som det «naturlige» rentenivaet i skonomien.
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underskuddet i USAs utenriksekonomi. Han viste
til aldring som et bakenforliggende, sparemotive-
rende forhold, men ogsa til at flere land ensket &
bygge opp valutareserver etter kriser i Asia, Latin-
Amerika og Russland i annen halvdel av 1990-tal-
let. Effektene i USA ble forsterket av at dollar er
internasjonal reservevaluta.

Bernanke konsentrerte seg om perioden fra
midten av 1990-tallet til forste halvdel av 2000-tal-
let. Bean et al. (2015) forlenger perspektivet med
rundt ti ar, til 2015, og retter oppmerksomheten
mot avkastningen pa inflasjonssikrede obligasjo-
ner. For USA er tall for slik avkastning tilgjengelig
fra 1997. Mélt pa denne méten begynte realrenten
4 falle rundt artusenskiftet. Denne tidfestingen er
viktig for Bean et al., fordi de leter etter forklarin-
ger blant forhold som endret seg samtidig med at
renteindikatoren begynte a falle.

Basert pa en slik tidfestingstest argumenterer
Bean et al. for at aldring bidro til ekt sparing og
lavere rente, seerlig gjennom forste halvdel av
perioden. I tillegg trekkes tettere integrering av
heysparelandet Kina i globale finansmarkeder
frem som en viktig del av forklaringen. Endringer
i retning av lavere snskede investeringer nevnes
ogsd som en mulig faktor, saerlig for arene etter
den globale finanskrisen. Videre fremholdes
endringer i retning av okt nettoettersporsel etter
sikre plasseringer som en faktor av noe betyd-
ning, igjen forst og fremst for arene etter krisen i
2008. Flere av disse forholdene ble ogsa trukket
frem av Summers (2014). Han pekte i tillegg pa
okte inntektsforskjeller som en mulig forklaring
pa okt sparing og nedgang i prisene pa investe-
ringsvarer som en mulig forklaring pa lavere
investeringsandel. Bean et al. stiller seg tvilende
til disse to forklaringene, og begrunner det med at
oppgangen i ulikhet og nedgangen i investerings-
prisene startet en god stund fer fallet i deres fore-
trukne anslag for realrente.

Som omtalen ovenfor illustrerer, kan det ten-
kes at nedgangen i renteniviet skyldes et samspill
mellom mange forhold som kan ha gjort seg gjel-
dende samtidig, og muligens med ulik styrke i
ulike delperioder. Dette inviterer til en statistisk
tilneerming, der en kan behandle utviklingen i
ulike forhold, og samspillet mellom dem, under
ett. Borio et al. (2017) er et eksempel pa en slik til-
nerming. De utvider tidsperspektivet tilbake til
1870 og ser pé tall for 17 europeiske land, samt
USA og Japan.12

Ifelge Borio et al. gir en enkel statistisk korre-
lasjonsanalyse av mulige faktorer bak nedgangen i
realrenten de siste tre tidrene isolert sett stotte for
at utviklingen i denne perioden kan vare drevet
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av forhold som eker nivet pa ensket sparing eller
reduserer nivdet pd enskede investeringer. Bade
inntektsvekst, produktivitetsvekst, endring i for-
ventet levealder, ulikhet og relativ pris pa realkapi-
tal viser signifikant samvariasjon med realrenten.
Samvariasjonene har de forventede fortegn. De
indikatorene som brukes, mister imidlertid forkla-
ringskraften dersom en tar hensyn til samvariasjo-
nen mellom de ulike sterrelsene, og/eller dersom
observasjonsperioden utvides bakover i tid. Pa
den annen side mener forfatterne 4 finne stette for
at endringer i pengepolitisk regime kan ha langva-
rig virkning pa utviklingen i realrentene.l® De
argumenterer ogsa for at pengepolitikken i anker-
landet i det globale finansielle systemet har hatt
betydning for renteutviklingen i resten av verden
etter forste verdenskrig, men at det ikke var slik
under den klassiske gullstandardperioden.

Analysen leder Borio et al. frem til en pengepo-
litisk fortelling om renteutviklingen siden annen
verdenskrig. Etter en periode der rentene ble
holdt nede gjennom plasseringsplikt og andre
reguleringer, kom det en periode der pengepoli-
tikken i ankerlandet USA gradvis ble for ekspan-
siv, og som ogsa ledet frem til sammenbruddet av
Bretton-Woods systemet i 1971. Da den amerikan-
ske sentralbanken rundt 1980 strammet kraftig til
i pengepolitikken for & bringe prisveksten ned, tok
det noe tid for fallende inflasjon slo igjennom i
lange nominelle renter. Ex post realrenter kom
dermed opp pa noksé heye nivaer, for de gradvis
begynte 4 falle. Nedgangen ble understottet av at
pengepolitikken aktivt ble brukt til & dempe kon-
junkturtilbakeslag, uten saerlig vekt pa faren for
okende finansiell ustabilitet.

Borio et al. minner om at det kan vere lange
avvik mellom de anslagene for realrenter som kan
leses ut av en slik prosess, og en uobserverbar,

12 Apslagene for utviklingen i realrenten i Borio et al. (2020)
er basert pad en mer sofistikert behandling av forventet
inflasjon enn den som ligger bak figur 5.9. Videre bruker
Borio et al. medianen for langsiktige renter blant de 17 lan-
dene for 4 illustrere utviklingen av renteniviet over tid.
Anslaget er dermed ikke identisk med tallene bak figuren,
men ser ut til & ha et lignende forlop. Nedgangen pé slutten
av perioden begynner noe senere i tallene til Borio et al.
enn i figuren som er brukt her. Forskjellen ma ses i sam-
menheng med at forventet inflasjon anslds 4 g noe lang-
sommere ned enn faktisk inflasjon. Det relativt stabile
nivaet frem til forste verdenskrig ligger litt heyere hos
Borio et al. enn i figur 5.9.

Forfatterne behandler de to verdenskrigene for seg, og
skiller i tillegg mellom to perioder med gullstandard, en
mellomperiode frem mot annen verdenskrig, Bretton
Woods perioden, samt en periode uten, og en med, infla-
sjonsmal etter ssmmenbruddet av Bretton Woodsavtalen.

Storbritannia betraktes som ankerland for forste verdens-
krig. USA betraktes som ankerland deretter.

13

14
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underliggende «naturlig likevektsrente». Et slikt
avvik kan avhenge av det pengepolitiske regimet.
For eksempel var sentralbankpolitikken langt mer
tilbaketrukken under den klassiske gullstandar-
den enn under dagens regime med inflasjons-
mal.1° I tillegg peker Borio et al. pa at utevelsen av
pengepolitikken kan bidra til oppbygging av uba-
lanser som senere pavirker handlingsrommet for
pengepolitikken. Et eksempel pé dette er at lang-
varig lave renter kan bidra til at gjeld oker relativt
til inntekt. Dette er dpenbart en fare ved pengepo-
litikken 1 mange land etter den globale finanskri-
sen, der en rekke sentralbanker har kjopt stats-
obligasjoner og andre lanepapirer for 4 presse
lange renter ned, en politikk som er blitt ytterli-
gere forsterket under koronakrisen.

Jorda et al. (2020) argumenterer for at det his-
torisk har veert en tendens til at epidemier har
trukket realrentene ned i flere tiar etterpd, mens
kriger har den motsatte virkningen. En mulig for-
Klaring pa dette mensteret er at kriger har ten-
dens til & oke knappheten pa realkapital relativt til
arbeidskraft, mens sykdom historisk har virket
motsatt. Koronapandemien kunne i utgangspunk-
tet ha markert et brudd med dette mensteret,
fordi den i sterst grad rammer personer som har
fullfert sin yrkeskarriere. Si langt ser det imidler-
tid ut til at denne pandemien i sterre grad vil skille
seg ut fra forhistorien ved at omfattende smitte-
verntiltak, bedre behandling og rask utvikling av
en vaksine holder smitten og tallet pa dede langt
under det en kunne ha opplevd ved uhindret
spredning. Forholdet mellom tilgangen pa
arbeidskraft og realkapital kan dermed komme til
4 utvikle seg mer pa linje med det en har sett
under vanlige konjunkturtilbakeslag, selv om de
kortsiktige utslagene i aktivitetsniva i flere land
overstiger det en har observert i etterkant av
finanskriser.

Et rentenivd ned mot null begrenser sentral-
bankenes mulighet til 4 stimulere den ekono-
miske utviklingen gjennom konvensjonell penge-
politikk. Dette gir finanspolitikken en mer frem-
tredende rolle i konjunkturstyringen enn den van-
ligvis ble tildelt i de forste 10—20 arene med infla-
sjonsmal i OECD-landene. Som nevnt over har
pengepolitikken imidlertid fortsatt mulighet til &
bremse en oppgang. Virkningen av en eventuell
rentegkning oker med gjeldsnivéet i privat sektor,

15 Det er kanskje ogsa rimelig 4 legge til grunn at sentralban-
ker og andre markedsakterer bade har en bedre forstaelse
av gkonomiske mekanismer nd enn for 150 ar siden og
langt bedre tilgang til data og regneverktoy.
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Figur 5.10 Differensen mellom nominell rente og nominell vekst i BNP. 1960-2021. Prosentenheter

Kilde: OECD.

og med hvor stor del av denne gjelden som har fly-
ende rente.

Betydningen av et fallende og/eller lavt ren-
teniva kan ikke vurderes uavhengig av den gene-
relle ekonomiske utviklingen. For eksempel
avhenger ikke staters evne til & betjene sin gjeld,
og dermed til & bruke finanspolitikken, av renteni-
vaet per se, men av forskjellen mellom renteniviet
og veksten i BNP1® Figur 5.10 viser utviklingen i
denne differensen for USA og Storbritannia gjen-
nom de siste 60 arene, supplert med OECDs siste
anslag for innevaerende og neste ar.

Figuren viser at det bare er i de midterste 20
av de 60 arene som dekkes av figuren, at den
nominelle renten gjennomgéende har veert hey-
ere enn veksten i nominelt BNP. Bide i den forste
og den siste 20-arsperioden var det jevnt over mot-
satt.}” Ser vi de siste 60 arene under ett, er gjen-
nomsnittet i sterrelsesorden -% pst. for begge lan-
dene. I den siste tyvearsperioden er det to unntak
der lav vekst i BNP igjen snur om pa forholdet

16 BNP brukes her som en samleindikator pa utviklingen i
skattegrunnlagene.

17 Blanchard (2019) justerer renteseriene for USA for lopetid
og det forhold at noen langivere betaler skatt pa renten de
mottar. Det gir enda lengre perioder med rente under BNP-
vekst enn der som fremgar av figur 5.10. Schmelzing
(2020) har ogsa beregnet tall for differensen mellom rente
og vekst for antatt sikreste statlige lantaker. For 1900-tallet
sett under ett er denne renten negativ, etter en gjennom-
snittlig nedgang pa 134 prosentenhet per drhundre fra 1500-
tallet.

mellom rente og vekst; den globale finanskrisen
og koronapandemien. Men ogsi medregnet utvik-
lingen under disse krisene er gjennomsnittsniva-
ene negative for tyvearsperioden sett under ett.
Blanchard (2019) peker pa at markedsforventnin-
gene pa det davaerende tidspunktet (altsa for koro-
nakrisen) tydet pa en lang periode med negative
verdier. Ogsad OECDs anslag for inneveerende og
neste ar viser sveert lave nivéer.

Dersom renten vedvarende er lavere enn vek-
straten, er de statsfinansielle kostnadene ved 4 ta
opp lan lave. Bade i USA og Storbritannia ekte
offentlig forvaltnings nettogjeld betydelig som
andel av BNP fra 2000 til 2019, ogsa dersom vi ser
bort fra femarsperioden 2008 til 2012. Gjeldsnivéet
har okt ytterligere under koronakrisen, bade i
disse to landene og i Japan og euro-omradet. Det
er heller ikke mangel pa forslag om & eke offent-
lige gjeldsopptak i noen ér fremover, for eksempel
for 4 eke den ekonomiske kapasitetsutnyttelsen,
ruste opp offentlig infrastruktur og eke tempoet i
overgangen til lavsutslippslesninger. Samtidig kan
okende offentlig gjeld dempe kapitalakkumulasjo-
nen i privat sektor, og dermed veksten der.
Jkende statlige gjeldsnivier kan ogsa binde sen-
tralbankene fast i en politikk for & holde statenes
lanekostnader nede ved direkte eller indirekte a
finansiere deler av statens virksomhet. For &
unnga at tilliten til en lav og stabil inflasjon under-
graves, kan land som kommer i en slik situasjon
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Figur 5.11 Husholdningenes gjeld og forskjellen mellom rente etter skatt og inntektsvekst. 1983-2019.

Prosentenheter’
1

Gjeldsnivaet er her mélt som samlet gjeld som andel av disponibel inntekt ved utgangen av aret. Realrenteindikatoren viser et

femars glidende gjennomsnitt av differensen mellom gjennomsnittlig bankrente etter skatt og vekst i disponibel inntekt per per-

son.
Kilder: Finansdepartementet og Statistisk sentralbyra.

ha behov for en troverdig strategi for hvordan
statsfinansene igjen skal kunne st pa egne ben.

Ogsé for private lantagere er det forskjellen
mellom lanekostnader og inntektsvekst som
bestemmer evnen til 4 handtere gjelden. Figur
5.11 viser utviklingen i denne differensen for nor-
ske husholdninger sammen med utviklingen i for-
holdet mellom gjeld og disponibel inntekt for
arene 1983 til 2019. Den illustrerer at husholdnin-
genes gjeld har okt raskere enn deres inntekter
fra slutten av 1990-tallet, til et historisk heyt niva.
Gjennom samme periode har lanekostnadene,
malt ved renten etter skatt, gjennomgéende veaert
lavere enn veksten i disponibel inntekt per per-
son.18 Dette trekket forsterkes dersom en tar hen-
syn til at mye av gjeldsopptaket gjores av relativt
unge husholdninger, som i gjennomsnitt trolig vil
forvente en noe sterkere fremtidig inntektsvekst
enn eldre arskull.

Hoy gjeld relativt til inntekt gjor bade statlige
og private lantagere sarbare overfor inntektsbort-
fall og renteoppgang. Risikoen er seerlig stor der-
som et land med hey gjeld i privat sektor skulle bli

18 Med vekst i gjelden fra 2019 til 2020 pa i sterrelsesorden
4% pst. og svak inntektsutvikling, mi vi regne med at
gjeldsandelen steg ytterligere i fjor, til tross for at renten
etter skatt trolig 14 heyere enn den (unormalt lave) nomi-
nelle inntektsveksten.

patvunget et uensket hoyt renteniva utenfra, for
eksempel som folge av tapt tillit i markedene.

Norske bankers markedsfinansiering i valuta
utgjorde trolig i sterrelsesorden rundt 30 pst. av
deres passiva-side rundt arsskiftet 2019/2020.1
Finansiering i utenlandsk valuta stiller bankene
overfor risiko knyttet til kostnader og refinansier-
ing. Hvis den risikobarende evnen ikke oppfattes
som betryggende, kan tilliten til norske banker i
utlandet raskt svikte ved uro i internasjonale
finansmarkeder. For & redusere risikoen er det
blant annet stilt krav til bankene om likviditetsre-
server, herunder ogsa i viktige valutaer. Dette vil
imidlertid kun veere en kortsiktig hjelp, og fjerner
ikke risikoen knyttet til at bankene er avhengig av
utenlandsk funding.

Tilgangen til ny finansiering i utlandet kan
ogsd mer generelt trues dersom renommeéet til
norske banker eller norsk ekonomi i utlandet
skulle falle av andre grunner. Statens utenlands-

19 Ifglge Norges Bank (2020a) utgjorde markedsfinansierin-
gen til norsk banker og kredittforetak (med unntak av filia-
ler og datterbanker av utenlandske banker i Norge) om lag
54 pst. av passiva-siden ved utgangen av 2. kvartal, mot om
lag 50 pst. ett ar tidligere (Norges Bank 2019). Ifelge Nor-
ges Bank (2020b) var 58 pst. av markedsfinansieringen til
disse institusjonene i valuta ved utgangen av 2019, dvs.
midt imellom de to andre maletidspunktene.
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formue skjermer i noen grad for en slik utvikling.
I markedene er det vel kjent at staten har finansi-
ell evne til 4 stille seg bak bankene, dersom dette
skulle blir vurdert som nedvendig i en eventuell
krise. Samtidig gir fondet stor handlefrihet til &
bruke finanspolitikken ved ekonomiske tilbake-
slag. Eksistensen av en slik buffer gjor det desto
viktigere at finansmarkedsreguleringer fortsatt
utformes og hindheves med sikte pa a redusere
risikookende atferd. I tillegg er det viktig at
finanspolitikken uteves symmetrisk, slik at fondet
ikke bygges ned over konjunkturene.

Ogsé den skonomiske politikken i bredere for-
stand ma4 ta sin del av ansvaret for en stabil utvik-
ling, og leve opp til Stortingets enske fra 2001 om
at bruken av oljeinntekter over statsbudsjettet
skulle bidra til vekstkraft i norsk ekonomi. Denne
foringen mé& holdes fast i en tid der mange
naeringsformal under merkelappen greont skifte
loftes frem som verdige trengende i kampen om
statens budsjettmidler. Foringen blir desto vikti-
gere dersom realrenter pa forventet sikre plasse-
ringer blir liggende pa dagens lave nivaer, fordi
det ogsa isolert sett trekker i retning av lavere
avkastning pa Statens pensjonsfond. Ogsa forven-
tet avkastning pa privat- og offentlig forvaltet pen-
sjonssparing reduseres.

5.9 Statsfinansene og
generasjonsregnskapet

Sammenlignet med de fleste andre land har
Norge sveert solide statsfinanser. Flere av de
utviklingstrekkene som er omtalt i dette kapitlet
gir likevel betydelige utfordringer for fremtiden.
Dette gjelder ikke minst aldringen av befolknin-
gen og nedgang i andelen av personer i yrkesaktiv
alder som er i jobb.

Som det fremgér av punkt 5.3, vil den pagé-
ende, gradvise oppgangen i gjennomsnittlig leve-
alder gi en betydelig vekst i antall eldre relativt til
befolkningen i yrkesaktiv alder. Med en viderefo-
ring av dagens velferdsordninger og dagens skat-
tesystem vil statens utgifter vokse raskere enn
inntektene. Samtidig tilsier oljevirksomhetens
avtagende betydning at Statens Pensjonsfond
utland etter hvert vil vokse langsommere enn ver-
diskapingen i fastlandsekonomien. Det innebaerer
at avkastningen av fondet et stykke fremover i tid
vil redusere sin relative betydning som finansier-
ingskilde for statens utgifter. En kraftfull interna-
sjonal respons pad klimautfordringen kan frem-
skynde denne utviklingen, gjennom lavere
eksportpriser pa rdolje og naturgass, se punkt 5.4.
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Retningslinjene for finanspolitikken innebaerer at
utgiftene lopende ma tilpasses de rammene som
skatte- og fondsinntektene setter. Det tilsier at
realverdien av fondet ikke bygges ned, slik at fon-
det kan bli til glede for alle fremtidige generasjo-
ner.

Hvilke krav forventet utvikling i befolkning og
andre storrelser stiller til tilpasninger pa budsjet-
tets utgifts- og/eller inntektsside fremover i tid, er
dreftet i ulike regjeringers perspektivmeldinger og
budsjettdokumenter, na sist i Meld. St. 14 (2020-
2021) Perspektivmeldingen 2021. En mye brukt
indikator er det sikalte inndekningsbehovet. Inn-
dekningsbehovet for et bestemt ar viser hvor mye
skatteinntektene ma okes, eller evrige utgifter
reduseres, fra nd og frem til og med det aktuelle
aret, for at samfunnet skal kunne viderefore
dagens velferdsordninger. Grovt sett refereres det
her til muligheten til & kunne viderefore dagens
stenadsordninger og dagens standard og dek-
ningsgrad innen utdanning, helse og omsorg mv.

De noyaktige tallene har endret seg noe over
tid, i takt med endringer i de forutsetninger som
det til enhver tid har veert rimelig 4 gjore om
befolkningsutvikling, yrkesdeltakelse, oljepris,
valutakurs, avkastningsrater og produktivitetsut-
vikling mv. Hovedbildet er imidlertid klart: Norge
vil ikke greie & viderefore dagens velferdsordnin-
ger uten at inntektene okes (og/eller andre utgif-
ter reduseres) i tidrene fremover.

I Meld. St. 14 (2020-2021) Perspektivmeldin-
gen 2021 ble inndekningsbehovet anslatt til et
belop tilvarende om lag 2 pst. av verdiskapingen i
fastlandsekonomien i 2040, stigende til 5,6 pst. i
2060, se figur 5.12. Ekstrauttaket av fondet som
folge av koronapandemien og de ekstraordinaere
oskonomiske tiltakene for & mete denne, er innar-
beidet i tallene for utviklingen i inndekningsbeho-
vet. Finansdepartementet anslar at ekstrauttaket
isolert sett gker inndekningsbehovet i 2060 med
0,2 prosentenheter.

For & sette tallene i perspektiv er det naerlig-
gende 4 sammenligne med dagens verdiskaping i
fastlandsekonomien. I 2019 var denne om lag
3 000 mrd. kroner. 5% pst. av dette belepet utgjor
naermere 170 mrd. kroner. Hvis hele tilpasningen
skulle bli tatt pa budsjettets inntektsside, ville det i
dag tilsvart en gkning i skatter og avgifter fra fast-
landsekonomien fra rundt 1 300 mrd. kroner til
rundt 1 470 mrd. kroner.

Som det fremgar av figur 5.12, ligger ansla-
gene for utviklingen i inndekningsbehovet i Meld.
St. 14 (2020-2021) Perspektivmeldingen 2021
noksd nzer anslagene i de to foregdende meldin-
gene. En viktig forskjell er likevel at meldingen fra
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Figur 5.12 Anslag for inndekningsbehovet i offentlige finanser for perioden 2000-2060 gitt pa ulike

tidspunkter. Prosent av BNP Fastlands-Norge

Kilde: Finansdepartementet.

2013 anslo at inndekningsbehovet ville veere nega-
tivt frem mot 2035. Det skyldes trolig at det den
gangen var rom for en betydelig ekning i bruken
av fondsinntekter over budsjettet innenfor ram-
men gitt ved handlingsregelen for budsjettpolitik-
ken. Den ekte innfasingen innebar at det ville
veert mulig 4 redusere skattene uten a kutte i vel-
ferdsordningene, eller & oke utgiftene uten a oke
skattene. Ser vi pa den faktiske utviklingen, er det
okte handlingsrommet i hovedsak blitt brukt til &
oke utgiftene, selv om skatter og avgifter ble redu-
sert med rundt 20 mrd. kroner fra 2013 til 2017.
Figuren illustrerer at man ogsa i de to forste per-
spektivmeldingene anslo at det budsjettmessig
ville vaere noen behagelige ar, med rom for gkte
utgifter eller lavere skatter, for behovet for inn-
stramminger meldte seg med full tyngde. Slik er
det ikke lenger.

Ved sammenligning av de ulike banene i figu-
ren ma en ta hensyn til at anslaget for forventet
realavkastning av fondet ble redusert fra 4 pst. til
3 pst. med virkning fra og med budsjettet for 2018.
Anslaget for forventet avkastning i kroner for aret
2018 var likevel om lag det samme i 2017 som i
2013. Det skyldes at anslaget for fondskapitalen
for aret 2018 var okt med om lag 30 pst. fra viren
2013 til varen 2017. En betydelig del av oppgan-
gen i fondsverdien skyldtes at kronekursen var
svakere 1 2017 (og i 2020) enn lagt til grunn i 2013.
Denne svekkelsen pavirker ikke den internasjo-

nale kjopekraften av fondet, men representerer en
omfordeling av kjepekraft fra privat til offentlig
sektor i Norge.20 Ytterligere nedgang i fondets
langsiktige realavkastning vil eke inndekningsbe-
hovet for offentlig forvaltning. En eventuell styr-
king av kronekursen igjen vil trekke i samme ret-
ning.

De siste 20 arene har oljeinntektene gitt Norge
rom for en gradvis styrking av offentlige budsjet-
ters inntektsside med 300 mrd. kroner, malt i
dagens kjopekraft. Dette har dpnet for betydelig
oppgang i utgiftene pad nye og gamle omrader.
Samtidig er skatteniviet blitt noe redusert. N& er
Norge i ferd med & bli mer som andre land. Innfa-
singen av oljeinntekter gar mot slutten. Deretter
maé det strammes gradvis, men vedvarende, inn i
eksisterende velferdsordninger, og/eller skatteni-
vaet méa gradvis opp fra vel 43 pst. av verdiskapin-
gen i fastlandsekonomien i 2018 til over 48 pst. i
2060. Til sammenligning hadde Danmark og Sve-
rige et skatteniva pa rundt 44 pst. i 2018. Frankri-
kes skatteniva pa neermere 47 pst. i 2018 er 12 pro-
sentenheter over gjennomsnittet for OECD-omré-
det og det heyeste blant de vel 100 landene som
OECD oppgir tall for.2!

20 Omfordelingseffekten gjor seg gjeldende inntil kronesvek-
kelsen eventuelt veltes over i heyere priser og lenninger
innenlands.
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Hvis eksisterende norske velferdsordninger
skal utvides, eller nye introduseres uten at en kut-
ter i de gamle, mé skattenivaet ytterligere opp,
med de negative effekter dette kan ha pa syssel-
setting, investeringer og verdiskaping i privat sek-
tor. Tidligere perspektivmeldinger peker pa sup-
plementer eller alternativer til okte skatter og kutt
i velferdsordninger. Det har blitt pekt pa ekt bruk
av egenandeler, mer effektiv bruk av ressurser i
offentlig forvaltning og tiltak for ekt arbeidsinn-
sats, samt at uttaket fra fondet over tid holdes
innenfor rammen av forventet avkastning. Dette
innebaerer at uttaket fra fondet i normale tider ber
ligge lavere enn avkastningsbanen skulle tilsi, for
4 kompensere for meruttaket under denne og
eventuelt kommende krisetider. Utfordringene vil
oke ytterligere, dersom det skulle vise seg at 3
pst. er et for optimistisk anslag for avkastningen
av fondet i arene fremover.

5.10 Statlige fondsinvesteringer
i Norge

Nye investeringsmuligheter i Statens pensjonsfond
Norge

Folketrygdfondet ble opprettet i 1967 for & for-
valte overskuddet i folketrygden. Ambisjonene
om & bygge opp og eremerke midler i fondet i fol-
ketrygden ble raskt forlatt til fordel for et system
med lopende finansiering av offentlige utgifter i
folketrygden. I 2008 ble Folketrygdfondet
omgjort til et seerlovselskap som forvalter Statens
pensjonsfond Norge (SPN). Verdien av SPN var
292,2 mrd. kroner ved utgangen av 2020. Grunn-
kapitalen i fondet stammer i hovedsak fra over-
skudd i trygderegnskapene i perioden fra 1967 til
1979. Folketrygdfondet forvalter midlene i eget
navn og innenfor rammene i et mandat fastsatt av
Finansdepartementet. Avkastningen av investerin-
gene overfores ikke til statskassen, men legges
lopende til kapitalen i fondet.

SPN inngar sammen med Statens pensjons-
fond utland i overbygningen Statens pensjons-
fond. SPN har en tydelig finansiell malsetting om
4 oppna heyest mulig avkastning med en aksepta-
bel risiko. Innenfor denne rammen skal fondet for-
valtes ansvarlig.

Investeringsstrategien for SPN stetter opp
under den finansielle malsettingen, er bredt foran-

21 Tallene for andre land er hentet fra OECDs Revenue Statis-
tics. OECD gir ogsa tall for Norge inklusive olje- og uten-
riks sjofart. Dette gir et skatteniva pé i underkant av 40 pst.
regnet mot BNP i alt.
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kret og bidrar til & skjerme fondet fra 4 bli et virke-
middel for & nd andre mal. Det er bred enighet om
at Statens pensjonsfond ikke er et politisk virke-
middel for 4 nj slike mal. Et viktig utgangspunkt
for strategien for Statens pensjonsfond er at den
samlede risikoen kan reduseres ved 4 spre inves-
teringene bredt pd mange enkeltselskaper og obli-
gasjonslan. Referanseindeksen er satt sammen
med sikte pa at den skal kunne folges tett og til
lave kostnader. SPN skal forvaltes ansvarlig, men
er ikke et instrument for 4 fremme statens inves-
teringer i fornybar energi.

Finansdepartementet vurderte i 2016 om det
skulle apnes for investeringer i unotert eiendom
og infrastruktur i SPN pa generelt grunnlag, se
Meld. St. 23 (2015-2016) Forvaltningen av Statens
pensjonsfond i 2015. Vurderingen tok utgangs-
punkt i en ekspertrapport om eiendoms- og infra-
strukturinvesteringer i SPU (Van Nieuwerburgh,
Stanton og de Bever, 2015). Etter en samlet vurde-
ring la departementet den gang opp til ikke & dpne
for unoterte investeringer i SPN. I vurderingen
ble det blant annet vist til en gjennomgang av
finanslitteraturen som viste at det er usikkert om
brede investeringer i unoterte markeder vil bidra
til okt diversifisering eller heyere forventet
avkastning. Det ble ogsa pekt pa at det er usikkert
om Folketrygdfondet har naturlige fortrinn eller
vil kunne opparbeide seg fortrinn i markedene for
unotert eiendom og infrastruktur.

Finansdepartementet har ikke tidligere vur-
dert investeringer i grenn infrastruktur i SPN
seerskilt. I 2019 vurderte derimot departementet
investeringer i unotert infrastruktur for fornybar
energi innenfor miljemandatene i SPU, med krav
til apenhet, avkastning og risiko som for evrige
investeringer, se Meld. St. 20 (2018-2019) Statens
pensjonsfond 2019. Departementets vurdering var
at bankens forslag til tilneerming, sammen med
bankens opparbeidede kunnskap og erfaring fra
investeringer i unotert eiendom, talte for at det var
forsvarlig & dpne opp for unotert infrastruktur for
fornybar energi innenfor et egnet rammeverk.

Bakgrunnen for vurderingen var blant annet
data og vurderinger av markedet for unotert infra-
struktur for fornybar energi fra Norges Bank og
konsulentselskapet McKinsey & Company. Vurde-
ringene viste at markedet for slik infrastruktur er i
endring. Statlig subsidiering har fatt mindre
betydning for lennsomheten, og stadig flere pro-
sjekter er lennsomme uten subsidier. Utviklingen
innebaerer noe lavere regulatorisk og politisk
risiko. Samtidig forventes det at betydelige belep
skal investeres fremover, noe som kan gjere mar-
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kedet interessant for institusjonelle investorer
som SPU.

Stortinget sluttet seg til Finansdepartementets
vurdering om & apne for at SPU kan investere i
unotert infrastruktur for fornybar energi, se Innst.
344 S (2018-2019). Investeringene skal skje innen-
for rammen av fondets miljorelaterte mandater, og
mandatenes gvre ramme ble gkt til 120 mrd. kro-
ner.

Finansdepartementet har ikke tidligere vur-
dert investeringer i aktive eierfond i SPN seerskilt.
Det er derimot naturlig 4 se hen til departemen-
tets vurdering i 2018 av om det burde dpnes for
slike investeringer i SPU, se Meld. St. 13 (2017-
2018) Statens pensjonsfond 2018. Departementet
la den gang opp til ikke & dpne for slike investerin-
ger, og trakk seerlig frem at investeringer i uno-
terte aksjer vil utfordre sentrale kjennetegn ved
dagens forvaltningsmodell, som lave forvalt-
ningskostnader, en indeksneer tilneerming og stor
grad av apenhet. Hoye kostnader innebarer at
mye av verdiskapingen i aktive eierfond tilfaller
eierfondenes forvaltere. Forvaltningen av SPU er
indeksneer og innebarer at fondet skiller seg fra
andre investorer ved at en hovedsakelig har valgt
4 ta systematisk risiko i noterte markeder, med et
begrenset innslag av aktiv forvaltning. Flertallet i
Mork-utvalget fremhevet dette som et argument
for at risikotakingen i SPU kunne gkes ved & heve
aksjeandelen til 70 pst. Videre er det usikkert om
det er mulig 4 oppna samme apenhet om investe-
ringer i unoterte aksjer som for fondets gvrige
investeringer. Apenhet og demokratisk forankring
innebaerer ogsd at SPUs omdemme er utsatt for
ikke-finansiell risiko i sterre grad enn mange
andre investorer.

Det er etablert flere offentlige virkemidler for
4 fremme investeringer i fornybar energi og kli-
mateknologi. Det er derfor usikkert i hvilken grad
det er behov for ytterligere kapital i dette marke-
det. Stetteordninger og programmer for forskning
og utvikling er etablert blant annet gjennom Inno-
vasjon Norge, Norges Forskningsrdd og
Gassnova. Enova gir tilskudd til energisparing og
fornybar energi. Offentlige investeringer i forny-
bar energi skjer blant annet via Investinor, Nor-
fund og flere internasjonale investeringsbanker
som Norge medfinansierer. Med etableringen av
Nysne (tidligere Fornybar AS) i 2017, har staten i
tillegg lagt til rette for betydelige investeringer i
klimagassreduserende teknologi, bade direkte i
enkeltselskaper og gjennom fondskonstruksjoner.
Nysne ble heosten 2019 tilfort ytterligere 700 mill.
kroner til slike investeringer — en naer dobling av
fondets kapital. Ut fra de samme hensyn som 14 til
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grunn for beslutningene rundt SPUs mandat i
2019 ser utvalget det som naturlig at det foretas en
lopende vurdering av om ogsd Folketrygdfondet
skal kunne investere i unotert infrastruktur innen-
for et egnet rammeverk. De hensyn som ble vekt-
lagt ved vurderingen i 2016 ma fortsatt veere
tungtveiende. Eventuelle endringer mé ikke
rokke ved fondets malsetting om & oppna heyest
mulig avkastning med en akseptabel risiko.

Vurdere G sla sammen Folketrygdfondet og Argentum

Argentum Fondsinvesteringer AS er en heleid
statlig kapitalforvalter som investerer primeert i
aktive eierfond i Norge og Nord-Europa. Selska-
pet ble etablert i 2001 og forvaltet ved utgangen
av 2019 investeringer til en samlet anslatt mar-
kedsverdi pa 8,3 mrd. kroner.

Argentum inngar i Neerings- og fiskerideparte-
mentets virkemiddelapparat. Statens begrunnelse
for eierskapet i selskapet er 4 opprettholde et
betydelig investeringsselskap rettet mot aktive
eierfond, med hovedkontorfunksjoner i Norge.
Statens mal som eier er hoyest mulig avkastning
over tid. I tillegg til statlig kapital, forvalter Argen-
tum ogsa kapital pa vegne av andre investorer. Sta-
ten har ikke tilfert selskapet kapital siden 2009.

En sammensliing av Folketrygdfondet og
Argentum kan i prinsippet skape et bredere for-
valtningsmilje, sikre fortsatt god avkastning pa
statens egenkapitalinvesteringer innenlands og
samtidig styrke det norske egenkapitalmiljoet.
Ved & inkludere investeringer gjennom fond-i-
fond, ville det ogséa bli mulig for staten & ekspo-
nere seg mot mindre akterer i samspill med privat
kapital. Dette kan veere med pa & stette mindre
selskaper i en tidlig fase, der risikoen og avkast-
ningsforventingene er hoyere.

Samtidig er det viktige forskjeller i méalsettin-
gen for hhv. Folketrygdfondets og Argentums
oppdrag. SPN er ikke et virkemiddel for 4 na
andre, politiske mélsettinger. En ren virksomhets-
overdragelse eller sammenslaing av to institusjo-
ner med ulike formal, kan derfor medfere betyde-
lige utfordringer og fremstar i seg selv uhensikts-
messig. I trdd med vurderingen av unoterte inves-
teringer i eiendom og infrastruktur i SPN i 2016,
nevnt i forrige kapittel, vil en eventuell innlem-
melse av portefoljen i Argentum i SPN, eller et
valg av Folketrygdfondet som forvalter, trolig
kreve betydelig kompetanseoppbygging i selska-
pet.

Det er ogsa uklart i hvilken grad det er behov
for okte, statlige investeringer i dette markedet,
gitt nye tiltak de siste arene. Staten har allerede
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en betydelig eksponering mot mindre selskaper,
ogsa i samspill med privat kapital. Det finnes en
rekke statlige virkemidler rettet mot bedrifter i
tidlig fase, herunder sidkornfond, tilskudd til pre-
sakornfond, etablerertilskudd, statlige investe-
ringsselskap (Investinor, Nysne AS), inkubatorer,
stotte til demonstrasjonsprosjekter mv. Siden 2013
har bevilgningene til ordninger rettet mot griin-
dere og innovasjon ekt betraktelig. Risikokapital-
markedet er sveert syklisk i sin natur, og gjennom
2020 var det hoy aktivitet i det noterte egenkapi-
talmarkedet. Veksten var saerlig stor i nynoterin-
ger pa vekstfokuserte markedsplasser med foren-
klet dokumentasjon i Norge og Sverige, og rettet
seg i sterre grad enn for mot selskap i en tidligere
fase av sin utvikling. Utvalget har imidlertid
notert seg flere innspill som understreker beho-
vet for ikke bare & tiltrekke seg kapital, men &
bygge opp kompetente forvaltningsmiljeer. Det
ser ut til 4 veere denne effekten, ut over stabil kapi-
taltilgang til risikoutsatte prosjekter pa sikt, som
kan ha behov for ytterligere stimulans.

Deloitte foretok i 2019 pa oppdrag fra
Nearings- og fiskeridepartementet en gjennom-
gang av det offentliges naeringsrettede virkemid-
delapparat (Deloitte, 2019). I rapporten fra Delo-
itte fremkommer det blant annet at om lag 20
ulike institusjoner har ansvaret for oppfelging av
ulike naeringspolitiske tiltak. To av disse er senere
slatt sammen, Eksportkreditt og Giek. I tillegg
kommer ordninger og institusjoner i regi av fyl-
keskommunene og kommunene.

Etter utvalgets syn viser rapporten fra Deloitte
at statens virkemiddelapparat er komplekst og lite
koordinert. Kompleksiteten forer til at transak-
sjonskostnadene blir heye. Dagens ordninger
synes ikke & oppfylle kravene om & veere effektivt,
treffsikkert, enkelt og ubyrakratisk.

Utvalget stotter ambisjonen om koordinering,
effektivisering og forenkling av de mange
naeringsrettede tiltakene i regi av offentlige
myndigheter. Rapporten til Deloitte ser ut til &
legge et godt grunnlag for dette arbeidet. I priori-
teringen fremover mé det vaere seerlig oppmerk-
somhet rundt behovet for kapitaloppbygging i
lennsom naeringsvirksomhet der egenkapitalen er
blitt vasket vekk av pandemien.

5.11 Skattesystemetsrolle ogutforming
i lys av pandemien

Skattesystemets fremste oppgave er a skaffe inn-
tekter til fellesskapet. Skattesystemet spiller ogsa
en viktig rolle under kriser ved & apne for automa-
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tisk stabilisering. Skattesystemets evne til & levere
pa sine hovedoppgaver avhenger av regelverkets
utforming og skattemyndighetenes kontrollmulig-
heter, i tillegg til underliggende samfunnsforhold
som demografi, alderssammensetning, realekono-
miske forhold og den ekonomiske organiserin-
gen. Unntak og serordninger i skattesystemet
svekker systemets evne til 4 levere pa sine over-
ordnede oppgaver, og til & bidra med automatisk
stabilisering i en krisesituasjon.

De fleste skatter og avgifter medferer en sam-
funnsekonomisk kostnad, fordi de kan pavirke
arbeidstilbud, forbruk, sparing, risikotaking og
investeringer pd uheldige mater. Skatte- og
avgiftssystemet ber utformes slik at disse skade-
virkningene blir s sméa som mulig, gitt at en ogsa
ivaretar andre viktige mal, herunder for inntekts-
fordelingen. Et skattesystem som bidrar til god
ressursutnyttelse, hoy sysselsetting og omforde-
ling, er viktig for & redusere flere av de struktu-
relle problemene som norsk ekonomi delvis har
stitt i for pandemien, og som har forsterket seg
under pandemien. Det gjelder blant annet lav
arbeidsdeltakelse, lav produktivitetsvekst og
behovet for nye arbeidsplasser og andre skatte-
inntekter nar aktiviteten fra petroleumsvirksom-
heten blir mindre.

Generelt om skattesystemets rolle og utforming

Skattesystemet blir gjerne tillagt tre hovedoppga-
ver, se blant annet NOU 2014: 13 Kapitalbeskat-
ning i en internasjonal okonomi:

— Skatter og avgifter gir det offentlige inntekter
til 4 finansiere egen virksomhet og ulike over-
foringer. I Norge er nivaet pa offentlige utgifter
hoyt, noe som krever betydelige skatte- og
avgiftsinntekter.

— I samspill med offentlige utgifter og overforin-
ger kan skattesystemet péavirke fordelingen av
inntekt og formue mellom personer. Progres-
siv personbeskatning kan gi et betydelig bidrag
til omfordeling.

— Noen skatter og avgifter benyttes ogsa for &
korrigere markedssvikt og fremme en mer
effektiv ressursbruk. Riktig innrettede miljoav-
gifter er et eksempel pa beskatning som bidrar
til en mer effektiv ressursbruk.

Skatter og avgifter pavirker atferden til akterene i
okonomien. Det vanlige er at skatter og avgifter
forer til atferdsendringer som ikke er ensket, og
som reduserer verdiskaping og velferd. Norske
skatter og avgifter kan blant annet pavirke kon-
kurransekraften til norske bedrifter, og hvor
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attraktivt det er for investorer & investere i Norge.
I enkelte tilfeller, slik som nar miljeavgifter forer
til lavere forurensning, bidrar imidlertid atferds-
endringer til okt verdiskaping og velferd. Skatte-
systemet bidrar dessuten til automatisk stabilise-
ring av gkonomien fordi innbetalingen av skatt
gar opp i gode tider og ned i darlige tider, se naer-
mere omtale under.

For & sikre et tilstrekkelig niva pa inntektene
med minst mulig skadevirkninger pa ekonomien
maé skatte- og avgiftssystemet innrettes pa en mest
mulig effektiv mate. Med bakgrunn i grunnleg-
gende egkonomisk teori er det trukket opp tre
enkle retningslinjer for utformingen av skatte- og
avgiftssystemet:

— Forst benyttes markedskorrigerende skatter,
forst og fremst fordi det bidrar til mer effektiv
ressursbruk. Et eksempel pa dette er COy-
avgiften som gjor at forurenser tar hensyn til
kostnaden ved & slippe ut COs,.

— Deretter benyttes neytrale skatter si langt det
er mulig. Grunnrenteskatter er eksempler pa
skatter som kan utformes neytralt.

— Til slutt brukes vridende skatter for 4 oppna
det onskede nivaet pa skatteinntektene og pa
inntektsfordelingen. Dette kan veere inntekts-
skatt pa arbeid og selskaper.

Norge mot 2025

I praksis kommer en ikke utenom vridende skat-
ter for &4 dekke finansieringsbehovet til det offent-
lige og for 4 oppna den enskede omfordelingen av
inntekter. Ved utformingen av vridende skatter er
det isolert sett onskelig at det samlede effektivi-
tetstapet blir sd lavt som mulig.

De ulike skatteartene som inngar i skatte-
systemet, kan deles inn i direkte skatter, som
utskrives direkte pa borgerne etter skatteevne, og
indirekte skatter, som utskrives pa handlinger
eller lignende. Direkte skatter omfatter blant
annet inntektsskatt for personer og bedrifter,
arbeidsgiveravgift, formuesskatt og eiendoms-
skatt. Indirekte skatter omfatter merverdiavgift,
seeravgifter og toll. Figur 5.13 viser anslag for
samlede skatter og avgifter til stat, fylker og kom-
muner for 2019. Som figuren viser, kommer de
storste skatteinntektene fra skatt pa alminnelig
inntekt for personer, merverdiavgift og arbeidsgi-
veravgift.

Skattesystemets rolle pa kort sikt under pandemien

Pandemien har fort til et kraftig tilbakeslag i
norsk og internasjonal skonomi, og finanspolitik-
ken er brukt til & dempe tilbakeslaget. Skatte-
systemet spiller her en viktig rolle ved & dpne for

Merverdiavgift
3135

Arbeidsgiveravgift
1953

30,9

Palgpte skatter og avgifter

. Annet
Seeravgifter 444

og toll 109,3

Formues- og
eiendomsskatt

Skatt pa alminnelig
inntekt for personer
292,8

Trinnskatt
72,7

Trygdeavgift
150,1

Selskapsskatt
(fastlandet) 91,5

Petroleumsskatt
136,8

Figur 5.13 Palgpte skatter og avgifter til stat, fylker og kommuner. Anslag for 2019. Mrd. kroner

Kilde: Finansdepartementet.
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automatisk stabilisering av skonomien. Slik stabi-
lisering fordrer at skatter og avgifter i sterst mulig
grad er basert pa inntekter og utgifter som varie-
rer i takt med Kkonjunktursvingninger i ekono-
mien. Da vil skattesystemet ta inn mindre penger
til staten ndr omsetning og inntekter svikter.
Omvendt trekker skattesystemet inn mer penger
nar gkonomien igjen bedres. Automatisk stabilise-
ring innebarer at slike svingninger i statens inn-
tekter og utgifter tillates a sla ut i overskuddet pa
statsbudsjettet, og ikke metes med tilsvarende
nedgang i utgiftene i en lavkonjunktur eller
okning i utgiftene i en heykonjunktur. For eksem-
pel innebarer oppgangen i overskuddet i en hoy-
konjunktur at det trekkes inn kjepekraft, noe som
bidrar til & motvirke de forholdene som trekker
aktivitetsniviet i skonomien opp. Pa tilsvarende
méte vil redusert overskudd i en lavkonjunktur i
noen grad motvirke de forholdene som trekker
aktivitetsnivaet i skonomien ned.

Brede skattegrunnlag som reflekterer den
okonomiske aktiviteten uten uthulende szerord-
ninger, bidrar til at skattesystemet fungerer best
mulig som automatisk stabilisator. Dette kan ha
veert medvirkende til at Norge klarte seg bedre
enn andre land gjennom finanskrisen i 2009, se
blant annet NOU 2011: 1 Bedre rustet mot finans-
kriser. De automatiske stabilisatorene har igjen
vist seg viktig under virusutbruddet.

De gkonomiske tiltakene rettet mot bedrifter
og naringsliv har hatt som hovedmal 4 dekke
kostnader og bedre likviditeten i perioden med
inntektsbortfall under pandemien. Pa kort sikt er
skattetiltak forst og fremst egnet til & avhjelpe
eventuelle likviditetsutfordringer. Da er skatteut-
settelser, spesielt av forskuddsskatter, mest treff-
sikkert. Mens personer og bedrifter kan fi van-
skeligheter med kredittilgangen i en pandemisitu-
asjon, er statens evne til & finansiere likviditet god
og rentene lave. En ber derimot veere forsiktig
med & gi skattesystemet en aktiv rolle i stabilise-
ringspolitikken. Her har skattesystemet Kklare
begrensninger. Skatte- og avgiftsreduksjoner, for
eksempel midlertidig reduserte satser, kan isolert
sett bidra til ekt etterspersel og aktivitet, men
under en pandemi er det lite formaélstjenlig & sti-
mulere aktivitet som ber veere lav av smittevern-
hensyn.

Stabilitet og forutsigharhet i skattepolitikken
er dessuten i seg selv viktig for at det skal veere
attraktivt 4 investere i Norge. Behovet for stabili-
tet i en ellers usikker tid gjor at skattesystemet er
mindre egnet til kortsiktige tiltak, enten det er for
4 stotte utsatt virksomhet eller omfordele kostna-
dene ved pandemien. Skattereduksjoner vil bli
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sveert kostbare. Lettelsene er avhengig av en viss
omsetning eller aktivitet. Det er dessuten usikkert
hvor raskt og sterkt ulike skatteendringer vil sla
gjennom i gkonomien. Det blir dermed vanskelig
4 dosere virkemidlene riktig, og treffsikkerheten
kan bli svak. Midlertidige skattelettelser og ser-
ordninger kan veare vanskelige 4 reversere og
innebzerer dermed en risiko for varige svekkelser
i skattegrunnlagene.

Norske myndigheter har gjennomfert omfat-
tende midlertidige tiltak i skatte- og avgiftssys-
temet under pandemien, blant annet begrunnet av
at krisen i mange bedrifter ble utlost av tiltak myn-
dighetene i Norge og andre land pala. For raskt &
bedre likviditeten i bedriftene ble innbetalingsfris-
ter for en rekke skatter og avgifter utsatt i den for-
ste tiden etter virusutbruddet. Likviditetseffekten
av utsettelsene var pa det hoyeste i manedsskiftet
mai/juni 2020, der de i sum utgjorde om lag
133 mrd. kroner, se figur 5.14. I tillegg innferte
regjeringen en midlertidig ordning med betalings-
utsettelse av de fleste skatte- og avgiftskrav. Det er
stor risiko for at ikke-levedyktige bedrifter holdes
kunstig i live nar skattemyndighetene ikke driver
ordinaer innkreving. Det vil hindre omstilling.
Skattemyndighetene ber si snart behovet for 4 til-
fore likviditet avtar, komme tilbake til ordineer inn-
kreving. I tillegg vil ogsa staten miste prioritet ved
konkurs for visse skatte- og avgiftskrav ved lang-
varige utsettelser.

Som del av tiltakspakkene i forbindelse med
virusutbruddet har det ogsa blitt gjennomfert
skatteendringer som ikke er i trdd med prinsip-
pene for et effektivt skattesystem. Eksempler pa
slike endringer er raskere avskrivninger enn eko-
nomisk verdifall i form av startavskrivninger, skat-
telettelser rettet mot enkeltsektorer og lavere
merverdiavgift pa enkelte varer og tjenester. For a
unngi at slike ordninger bidrar til & svekke gkono-
miens langsiktige vekstevne er det avgjorende at
de begrenses i tid. Et effektivt skattesystem gjor
staten, husholdningene og bedriftene bedre i
stand til & mete kommende Kkriser.

Langsiktige utfordringer i skattesystemet

Skattesystemets evne til & levere pa sine hoved-
oppgaver avhenger av regelverkets utforming og
skattemyndighetenes kontrollmuligheter, i tillegg
til underliggende samfunnsforhold som demo-
grafi, alderssammensetning, realekonomiske for-
hold og den skonomiske organiseringen.

I arene fremover vil det bli mer utfordrende a
utforme barekraftige budsjetter. Dette skyldes
dels at utgiftene til en del viktige formal vil eke, og
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Figur 5.14 Utsatte forfall pa skatter og avgifter i 2020. Mrd. kroner

Kilde: Finansdepartementet.

dels at skattegrunnlagene svekkes, primart som
folge av en aldrende befolkning. Globale trender
som sterre gkonomisk integrering og ekt mobili-
tet for mange virksomheter svekker ogsa grunnla-
gene. Svekkelse av skattegrunnlag og aldrende
befolkning er elementer som ogsa kan bidra til &
redusere skattesystemets omfordelende effekt og
oke inntektsulikheten. Disse forholdene er neye
belyst blant annet i Meld. St. 14 (2020-2021) Per-
spektivmeldingen 2021. Nedgangskonjunkturen
har bidratt til & forsterke noen av de langsiktige
utfordringene i skattesystemet. Utvalget peker
under pa noen sentrale utviklingstrekk og egen-
skaper ved skattesystemet som kan skape utfor-
dringer for norsk ekonomi pa veien tilbake fra
pandemien.

a. Lavere arbeidsdeltakelse og aldring av befolk-
ningen

Over halvparten av de samlede skatte- og avgifts-
inntektene fra fastlandsekonomien kommer fra
skatt pa arbeidsinntekt. Skatt pd arbeidsinntekt
forer til at gevinstene ved 4 arbeide blir mindre.
Det svekker arbeidstilbudet. Skatt pa arbeidsinn-
tekt kan ogsé pévirke lennsomheten ved aktivitet
som skaper arbeidsplasser. De siste drene har sys-
selsettingen i Norge jevnt over veart hey og
arbeidsledigheten lav. Samtidig har andelen som
star utenfor arbeidslivet som folge av sykdom eller

nedsatt arbeidsevne okt. Unge har hatt en seerlig
urovekkende utvikling for deltakelse i arbeidsmar-
kedet, blant annet har andelen under 30 ar som
mottar uferetrygd eller arbeidsavklaringspenger
okt med over 50 pst. i perioden 2000-2019.

Nedstengningen av samfunnet under pande-
mien har fert til en massiv ekning i andelen
ledige. Permitteringer og oppsigelser under virus-
utbruddet har hatt en tydelig skjev sosial profil, og
personer med lav utdanning og lav inntekt er over-
representert blant de som er blitt arbeidsledige.
Risikoen for at disse arbeidstakerne mister fotfes-
tet i arbeidsmarkedet som folge av permittering er
ogsa sterre enn for personer med heyere utdan-
ning og heyere inntekt.

Tiltak for ekt arbeidstilbud og effektiv utnyt-
telse av arbeidskraften er viktige, seerlig i mote
med en aldrende befolkning. Pandemien, og den
medfolgende sysselsettingsreduksjonen (seerlig
blant utsatte grupper), har gjort det enda mer pre-
keert & legge til rette for et effektivt arbeidsmar-
ked. A redusere skattesatser for arbeidsinntekt vil
isolert sett kunne styrke sysselsettingen ved at
det blir mer lonnsomt 4 arbeide og 4 igangsette ny
aktivitet som gir flere arbeidsplasser. Den sam-
lede sysselsettingseffekten avhenger imidlertid av
hvordan skattereduksjonene finansieres og res-
ponsen i lennsdannelsen.

I likhet med mange land meter Norge utfor-
dringer som folge av en stadig aldrende befolk-
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ning. I Norge betaler pensjonister og mottakere
av enkelte trygdeytelser mindre skatt enn lennsta-
kere med samme inntekt. For 2020 er de samlede
skattefordelene for pensjonister (skatteutgiften)
anslatt til om lag 25,5mrd. kroner. Qkningen i
antall pensjonister relativt til resten av befolknin-
gen tilsier isolert sett at skatteutgiften om lag vil
dobles frem mot 2060. Okningen i skatteutgiften
kommer i tillegg til at utgiftene til alderspensjon
oker. Pensjonsreformen, herunder innferingen av
levealdersjustering, gir imidlertid lavere pensjon
etter skatt for gitt avgangsalder og bidrar saledes
til at ekningen i utgiftene til alderspensjon blir
mindre enn den ville veert uten reformen. Samti-
dig stimulerer reformen yrkesaktive til & sti len-
ger i arbeid.

b. Uthuling av skattegrunnlagene

Serordninger og sarskilte unntak i skatte-
systemet bidrar til 4 uthule skattegrunnlaget og
reduserer eller utsetter de offentlige inntektene.
Skatteutgifter er en skonomisk fordel som enkelte
skattytere eller virksomheter mottar som folge av
lempeligere beskatning enn de generelle reglene
tilsier. Det norske skattesystemet bygger pa prin-
sippet om at alle inntekter og verdier skal beskat-
tes og at skattegrunnlaget skal tilsvare de reelle
underliggende storrelsene. Erfaringsmessig er
seerordninger i skattesystemet sveert vanskelige &
reversere, mens utgiftssiden av budsjettene erfa-
ringsvis er mer utsatt for jevnlig preving.

Serordninger og serskilte unntak i skatte-
systemet reduserer ikke bare de offentlige inntek-
tene, men kan ogsd bidra til & svekke skatte-
systemets omfordelende effekt. For at skatte-
systemet skal ha den enskede omfordelende virk-
ningen, er det avgjerende at det ikke finnes for
mange muligheter til tilpasninger og skatteplan-
legging. Det er som regel heyinntektsgrupper
som har sterst fordel av, og som erfaringsmessig
har best kunnskap og ressurser til & drive, slik
skatteplanlegging.

For skattereformen 1992 var bedrifts- og kapi-
talbeskatningen kjennetegnet av en rekke saerord-
ninger som favoriserte bestemte investeringer og
neeringer. Disse gjorde at en del produksjonsres-
surser ble brukt pd omrader der de kastet lite av
seg. Med skattereformen i 1992 ble systemet lagt
vesentlig om og tuftet pd noen grunnleggende
prinsipper og retningslinjer. Dette ga blant annet
utslag i heyere avkastning pé realkapitalen og en
markant ekning i skatteinntektene fra selskap
som andel av bruttonasjonalprodukt for Fastlands-
Norge. Over de siste 10-15 arene har det imidler-
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tid kommet flere nye unntak og serordninger,
spesielt innenfor bedrifts- og kapitalbeskatningen
og avgiftssystemet. Selv om begrunnelsen for nye
og utvidede fradragsordninger, som for eksempel
insentivordningen for investeringer i oppstarts-
bedrifter, okte avskrivninger eller gunstige fra-
drag for FoU-kostnader, isolert sett kan vare
gode, bidrar de til & vri investeringene og svekke
skattesystemet evne til & stabilisere skonomien.

Ogsa i forbindelse med virusutbruddet har det
blitt innfert flere ordninger for skatteutsettelser
og midlertidige skattereduksjoner. Slike seerord-
ninger kan forbedre bedriftenes likviditet og soli-
ditet, men pé sikt ogsa bidra til at ressurser ikke
nedvendigvis kanaliseres dit de kaster mest av
seg. Det er allerede tydelig at innforing av seerord-
ninger for enkelte naeringer skaper press for 4 inn-
fore lignende skattelettelser for andre naeringer.
Som et minimum er det viktig at skattebaserte
ordninger for & lette pa bedriftenes likviditet er
begrenset i tid, slik at de ikke forer til en varig
svekkelse og uthuling av skattegrunnlagene.

Seerordninger i krisetider skaper ogsa utfor-
dringer for den grunnleggende stabiliteten i skat-
tesystemet. Forutsigbarhet og stabilitet er en ned-
vendig forutsetning for naeringer med tunge
investeringsbeslutninger. Hvis man justerer selve
skattesystemet pa grunn av bra prisfall eller inn-
tektsbortfall, oker naturlig nok sannsynligheten
for at man i fremtiden kan fa tilsvarende justerin-
ger som folge av bra prisekninger eller inntekts-
okninger.

c. En mer globalisert og digital okonomi

Globalisering bidrar ogsa til 4 legge press pa skat-
tegrunnlagene. Den ekonomiske integrasjonen og
investeringer over landegrensene har gkt, og skat-
tenes innvirkning pa bedriftenes investeringer,
finansiering og eierskap har endret seg. Store
multinasjonale konsern stir for en stadig sterre
andel av den globale produksjonen, og det er i
mange tilfeller sveert vanskelig 4 fastsla hvor ver-
diskapingen skjer. Handlingsrommet for skattetil-
pasning over landegrensene, bade lovlige og ulov-
lige, har blitt sterre, og mye tyder pa at skattyt-
erne utnytter mulighetene i sterre grad na enn tid-
ligere.

Som hovedregel skal selskapsoverskudd
beskattes i det landet hvor verdiskapingen skjer,
definert ved fysisk tilstedeveerelse. Jkt integra-
sjon, fremvekst av store multinasjonale selskaper,
mer mobile skattegrunnlag, ekt digitalisering og
en stadig sterre bruk av immaterielle eiendeler i
produksjonen gjor at det ofte er sveert krevende &
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fastsla hvor verdiskapingen skjer. Dette gjor det
relativt enkelt for multinasjonale selskaper a plas-
sere overskudd i land med lav skatt. Nye marke-
der og nye forretningsmodeller faller ikke ned-
vendigvis inn i etablerte skonomiske konsepter
og prinsipper som har ligget til grunn for regule-
ring og skattlegging av ekonomisk virksomhet.
Sammen gjor globalisering og digitalisering det
vanskeligere 4 skattlegge grensekryssende oko-
nomisk aktivitet.

Utfordringene kan grovt sett deles inn i to
kategorier. Den ene er utfordringer knyttet til sel-
skapers tilpasninger og utnyttelse av internasjo-
nale skatteregler. Den andre er utfordringer knyt-
tet til skattekonkurranse mellom land hvor reduk-
sjoner i selskapsskatten brukes som en konkur-
ranseparameter for 4 tiltrekke seg investeringer
og arbeidsplasser. Internasjonal skatteplanleg-
ging, der virksomheter organiserer seg i kom-
plekse strukturer for & minimere skattebyrden,
bestar gjerne i a4 utnytte forskjeller i skatte-
systemer og annen regulering mellom land.

Skattekonkurranse om 4 tiltrekke seg skatte-
grunnlag i form av overskudd, kapital og virksom-
heter har fort til at de formelle selskapsskattesat-
sene er redusert kraftig. Samtidig er grunnlagene
utvidet slik at de effektive skattesatsene i gjen-
nomsnitt har vert relativt stabile. Skatteinntek-
tene fra selskapene samlet sett har heller ikke gatt
ned innenfor OECD-omradet. Derimot er det
store variasjoner i effektive skattesatser mellom
land, mellom selskap og mellom type eierskap.
Enkelte land tilstrekker seg bestemte typer virk-
somhet ved & tilby seerlig gunstige skatteregler for
eksempel for patenter og immaterielle rettigheter.
Dette anses som skadelig skattekonkurranse som
vrir konkurransen mellom bedrifter. Dette gir fler-
nasjonale konsern en konkurransefordel pa
bekostning av rent nasjonale selskap.

Retten til & skattlegge selskaper bygger i dag
pa hvor selskapet har fysisk tilstedeverelse, i
form av forretningslokaler, produksjonsutstyr,
ansatte og lignende. Digitalisering har gjort det
enklere for et selskap 4 selge direkte til kunder i
et annet land uten 4 etablere seg fysisk i landet.
Etter gjeldende internasjonale skatteregler er slik
fysisk tilstedevaerelse sentralt for 4 avgjere hvilke
land som kan skattlegge et utenlandsk selskap
med aktivitet i flere land. Det betyr at hvis et uten-
landsk selskap selger varer og tjenester til forbru-
kere i Norge uten at selskapet er fysisk etablert
her, vil selskapet normalt ikke vaere skattepliktig
til Norge.

Pa oppdrag av G20 arbeider OECDs Inclusive
Framework on BEPS, bestdende av 139 land, med
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et nytt rammeverk for internasjonale skatteregler.
Dette rammeverket er dels basert pa a flytte mer
av beskatningsretten fra produksjonslandene til
markedslandene, og dels & sikre en minimumsbe-
skatning av grenseoverskridene betalingsstrom-
mer. Utfordringene med & skattlegge bedrifter er
problemstillinger som mange land star overfor, og
som Kkrever internasjonale losninger. Internasjo-
nalt skattesamarbeid har i de senere arene gitt
betydelige resultater. Det har blant annet fort til
omfattende informasjonsdeling mellom land. Med
en godt digitalisert skatteetat ber Norge ha gode
forutsetninger for & delta aktivt i videreutviklingen
av dette samarbeidet.

d. Utfordringer i selskaps- og kapitalbeskatningen

I selskaps- og kapitalbeskatningen er det lagt vekt
pa & utforme skattene slik at ressursene utnyttes
mest mulig effektivt. Et godt utformet skatte-
system tilpasset internasjonale rammebetingelser
stotter opp under verdiskaping i privat sektor.
Likebehandling av investeringer serger for at
kapitalen investeres i prosjekter som kaster mest
av seg for samfunnet. S& lenge avkastningen for
skatt for et investeringsobjekt gir et godt bilde pa
den samfunnsekonomiske avkastningen, ber skat-
tesystemet behandle investeringsobjekter likt. Et
unntak fra dette er grunnrente fra for eksempel
utnyttelsen av naturressurser, som isolert sett kan
skattlegges uten at det vil pavirke investeringsak-
tiviteten.

Selv om det skulle foreligge positive eller
negative eksterne virkninger av en bestemt inves-
tering, vil det oftest ikke vaere kapitalbruken som
sadan som skaper disse. Problemet med eksterne
virkninger ber derfor loses gjennom spesielle
skatter pa skadelig aktivitet (for eksempel miljoav-
gifter) eller subsidier til kollektive goder (for
eksempel forskning og utvikling), og ikke gjen-
nom selskaps- og kapitalbeskatningen. Det gene-
relle utgangspunktet ber veere at kapitalavkast-
ning skattlegges mest mulig likt, uavhengig av
hva slags kapital eller nzering det investeres i. Det
er ogsa et mal at skattleggingen i liten grad pavir-
ker skattyternes valg av finansieringsmate eller
ulike mater & organisere virksomheten pa.

Den norske selskaps- og kapitalbeskatningen
bestar av skatt pa selskapenes overskudd, skatt pa
personlige kapitalinntekter, herunder utbytte-
skatt, og skatt pa kapitalbeholdning. Skatt pa kapi-
talbeholdning bestar av ulike skatteformer, blant
annet formuesskatt, eiendomsskatt og dokumen-
tavgift.
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Hoy kapitalmobilitet over landegrensene inne-
barer at det er krevende & holde den ordineere sel-
skapsskatten pa et vesentlig hoyere niva enn andre
land. En heyere skattesats pa selskapsoverskudd i
Norge kan fore til at investorer heller plasserer
sine investeringer i andre land med lavere skat-
teniva. Det kan ogsa gjere det mer lennsomt for
multinasjonale selskap 4 plassere fradrag i Norge
og trekke overskudd ut av Norge, slik at skatte-
inntektene reduseres. Overskuddsflytting kan gi
flernasjonale selskap en konkurransefordel sam-
menlignet med nasjonale selskap som ikke har
slike tilpasningsmuligheter.

Skatteutvalget anbefalte i NOU 2014: 13 Kapi-
talbeskatning i en internasjonal skonomi flere til-
tak for en mer effektiv selskapsbeskatning. Utval-
get foreslo blant annet & redusere selskapsskatten
til 20 pst. og innfere tiltak mot overskuddsflytting.
Siden Skatteutvalget la frem sine anbefalinger, er
selskapsskattesatsen redusert fra 28 pst. i 2013 til
22 pst. fra og med 2019. Skatteutvalget viste til
internasjonal forskningslitteratur og egne bereg-
ninger og papekte at lavere selskapsskattesatser
gjor flere investeringsprosjekter lennsomme, og
forer dermed til at det investeres mer. Utvalget
viste til at gkte investeringer forer til okt produkti-
vitet til arbeidskraften, noe som igjen kan gi hoy-
ere reallenninger.

En utfordring med selskapsskatten er at den
isolert sett favoriserer gjeldsfinansiering fremfor
egenkapitalfinansiering. Kostnaden ved & finansi-
ere investeringene med gjeld (renter) er fradrags-
berettiget i selskapene, mens kostnaden ved a
finansiere investeringene med egenkapital (alter-
nativkostnaden ved & binde egenkapital) ikke kan
fradragsferes. Det gjor at selskapsskatten isolert
sett gker avkastningskravet for selskapsskatt for
investeringer som finansieres med egenkapital.
Samtidig kan rentefradraget fore til at selskaps-
skatten, isolert sett, reduserer kapitalkostnaden
for investeringer som finansieres med gjeld.

Skattleggingen av gjeld og egenkapital pa
investors hand kan i utgangspunktet ogsa pavirke
kapitalkostnaden. Tanken bak skattereformen i
1992 var at den skattemessige favoriseringen av
gjeld pa selskapsniva ble motsvart av at renteinn-
tekter ble beskattet pa investorniva, slik at dette
ble neytralt ndr man sa selskap og investor samlet.
For en apen skonomi med frie kapitalbevegelser
kan man imidlertid i mange tilfeller legge til
grunn at den marginale investors krav til avkast-
ning etter selskapsskatt er gitt i det internasjonale
kapitalmarkedet, bade for gjeld og egenkapital.
Under slike forutsetninger er investerings- og spa-
rebeslutninger separert, og beskatningen av nor-
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ske personlige skattytere pavirker ikke selskape-
nes finansieringskostnader. Da kan man anta at
selskapsskatten har sterst innvirkning pa kapital-
kostnaden, og at skattleggingen hos den enkelte
investor ikke har like stor betydning.

Formuesskatten er en mye omdiskutert skatte-
form. Personlige skattytere betalte formuesskatt
pa 0,85 pst. av skattepliktig nettoformue, det vil si
bruttoformue fratrukket gjeld, over et bunnfra-
drag pa 1,5 mill. kroner i 2020. Ektefeller far et fel-
les bunnfradrag pd 3 mill. kroner. Etter at Frank-
rike har avskaffet formuesskatten, er Norge,
Sveits og Spania de eneste landene i OECD som
har formuesskatt (OECD, 2018). Den samlede
skatten péa kapitalbeholdning ligger under gjen-
nomsnittet i OECD. Skatt pa eiendom, formue og
arv som andel av samlet skatteinntekt er 3 pst. i
Norge mot 5,6 pst. i OECD. At samlet skatt pa
kapitalbeholdning er lavere enn i mange andre
land, skyldes blant annet at Norge ikke har skatt
pa arv og lav lepende beskatning av eiendom.

En viktig begrunnelse for formuesskatten er at
den forer til at skattesystemet for personer samlet
sett virker mer progressivt enn ved inntektsbe-
skatning alene. Dette er illustrert i figur 5.15. Et
viktig element i det norske skattesystemet er at
man betaler skatt etter evne. Formuesskatten
bidrar til inntektsutjevning, men i noen grad ogsa
til utjevning av formue. I Norge er husholdninge-
nes formuer vesentlig skjevere fordelt enn inntek-
tene. I 2018 eide de 10 pst. med hoyest beregnet
formue 52,9 pst. av husholdningenes samlede
bruttoformue. I 2019 var denne andelen ekt til
53,5 pst. De to nederste formuesdesilene hadde
negativ beregnet nettoformue i 2019 (SSB, 2021).

Det er ogsé et argument for formuesskatt at
den kan avlaste bruken av andre, mer vridende
skatter og avgifter, se blant annet Agenda (2016). I
NOU 2014: 13 Kapitalbeskatning i en internasjonal
okonomi ble det pekt pa at lettelser i selskapsbe-
skatningen er et mer malrettet tiltak enn lettelser i
formuesskatten, for & eke motivene til 4 investere
i Norge og bidra til okt ekonomisk vekst.

Flere formuesobjekter verdsettes til dels bety-
delig lavere enn omsetningsverdi, og verdsettel-
sen er ulik for ulike formuesobjekter. Den skjeve
verdsettingen av ulike formuesobjekter vrir inves-
teringene mot formuesobjekter med lav verdset-
telse og reduserer den samlede avkastningen pa
sparingen. Dette er illustrert i figur 5.16. Den
effektive formuesskattesatsen er né lavest for pri-
meerbolig og hytter. Aksjer og driftsmidler, inklu-
dert naeringseiendom, verdsettes nd lavere enn
formue i form av banksparing eller investering i
sekundarbolig.
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Skatt som andel av bruttoinntekt i 2018
A.  Forde 1 pst. med storst nettoformue. Personene B. Alle skattytere fordelt i ulike intervaller for
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Figur 5.15 Skatt som andel av bruttoinntekt i 2018. Prosent
Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.
Effektive formuesskattesatser
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Figur5.16 Effektiv formuesskattesats for ulike formuesobjekter.! Prosent

1

Kilde: Finansdepartementet.

Utvalget har mottatt flere innspill fra ulike
neaeringsakterer som har pekt pa svakheter ved
formuesskatten. Utvalget har ogsé sett hen til rap-
porter om formuesskatten fra relevante akterer.
Utvalget vil peke pé at flere av disse forholdene
bor undersgkes nermere empirisk. Blant forhol-

I figuren vises verdsettelsen av gjelden som tilordnes de ulike formuesobjektene som andel av markedsverdien.

dene som trekkes frem, er at formuesskatten
sammen med inntektsskatt kan gi en sveert hoy
effektiv marginal skattesats pd sparing, noe som
svekker insentivene til & spare. Denne effekten
forsterkes med lavere renteniva. Formuesskatten
kan videre gi likviditetsproblemer, og pavirke
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bedriftenes investeringer i retning av & sikre en
kontantstrem som kan betjene eiernes behov for
arlige utbytter for a betjene formuesskatt og med-
folgende utbytteskatt. Formuesskatten kan pavirke
avkastningskravet pa investeringer foretatt av nor-
ske eiere, og kan gjore at kapital reallokeres mot
investeringer med lavere formuesskattegrunnlag.
Gjems-Onstad (2020) argumenterer for at griin-
dere vil flytte ut som falge av formuesskatten.

Formuesskatten skaper en forskjell i avkast-
ningen etter skatt pa investeringer i norske bedrif-
ter for en norsk og en utenlandsk investor. Dette
gjor at norske investorer sitter igjen med lavere
avkastning enn utenlandske investorer, alt annet
likt. Forutsatt ensartet verdsetting pavirker imid-
lertid ikke dette norske investorers insentiver til &
selge seg ut av selskapet, for eksempel til en uten-
landsk investor. Det skyldes at ogsd den norske
investorens alternative plasseringer blir formues-
beskattet pa linje med den aktuelle plasseringen.
Med ulik verdsettelse kan det gis insentiver til
salg hvis det finnes alternative plasseringer som
er lavere verdsatt enn den aktuelle plasseringen.

Parallelt med pandemien har forhold i det
internasjonale kapitalmarkedet gkt oppmerksom-
heten om nasjonalt eierskap, spesielt i strategisk
eller sikkerhetsmessig viktige naeringer. For at en
bedriftsinvestering skal ha like stor nominell verdi
for en norsk investor som for en utenlandsk, ma
den norske investoren ha et lavere avkastnings-
krav etter skatt. Den norske skatten pé eieruttak,
som summen av formueskatt og utbytteskatt, okte
ifelge beregninger fra NyAnalyse fra om lag 3,1
mrd. kroner i 2005 til om lag 32 mrd. kroner i
2019. I samme periode ble selskapsskattesatsen
satt ned. Fra 2008 til 2018 gkte andelen av bedrif-
ter som er utenlandsk eid (hvor utlendinger har
minst 50 pst. eierskap) i alle bedriftskategorier
etter storrelse, malt ved antall ansatte. Veksten
var spesielt stor blant de sterre bedriftene med
mer enn 250 ansatte, der eierandelen eokte fra 39
pst. til 45 pst. i dette tidret. Utviklingstrekkene kan
skyldes flere realekonomiske, regulatoriske og
skattemessige forhold. En heyere norsk eierskatt
enn i andre land kan gjore det vanskelig for vekst-
bedrifter med lave faktiske inntekter, men med
hey forventet verdi, 4 vokse seg store med norske
eiere. Det er uklart hvor omfattende dette proble-
met er, og det ber gjennomferes empiriske studier
for 4 undersegke dette neermere.

Fordeling

Skattesystemet er et sentralt verktay for omforde-
ling. Skattesystemets utforming pavirker fordelin-
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gen av inntekt og formue bade direkte ved at per-
sonskatten er progressivt utformet, og indirekte
via systemets innvirkning pa insentivene til &
jobbe. Skattesystemet gir dessuten et substansielt
finansieringsbidrag til overferinger og offentlige
tjienester som ogsa virker utjevnende. I Norge
reduserer skatter og overferinger inntektsulikhe-
ten, malt ved Gini-koeffisienten, med i overkant av
40 pst. Dette bidraget har veert forholdsvis stabilt
over tid. Offentlige tjenester er pa sin side anslatt
a redusere ulikheten med ytterligere 20 pst.

Flere forhold kan svekke skattesystemets
bidrag til omfordeling. Uthuling av skattegrunnla-
gene reduserer skattesystemets evne til & omfor-
dele. Ogsa demografiske utviklingstrekk, som en
aldrende befolkning og okt innvandring, kan med-
fore heyere ulikhet i tiden fremover. De ekono-
miske virkningene av pandemien har hatt en tyde-
lig skjev sosial profil, og personer med lav utdan-
ning og lav inntekt er overrepresentert blant de
som er blitt arbeidsledige. Et argument for formu-
esskatt er at den bidrar til utjevning ogsa basert
pa formuesulikhet, som kan veere en mer varig
kilde til forskjeller enn inntektsulikheter.

Bedre utnyttelse av markedskorrigerende skatter og
avgifter

I noen tilfeller kan skatter og avgifter fore til bedre
bruk av samfunnets ressurser. I slike tilfeller er
intensjonen at skatten skal pavirke atferden i en
onsket retning for samfunnet. En del aktiviteter
paferer samfunnet kostnader uten at de som er
ansvarlig for aktivitetene, ma betale for ulempen
de paferer andre. Et eksempel pa dette er foruren-
sende utslipp, der forurenser som regel ikke har
noe gkonomisk insentiv til 4 ta hensyn til skaden
som péaferes miljoet. Denne differansen mellom
samfunnsekonomiske kostnader og privatekono-
miske kostnader kalles eksterne kostnader og er
naermere droeftet i kapittel 8.

Korrekt utformede miljgavgifter som tilsvarer
de marginale eksterne kostnadene, bidrar til en
mer effektiv ressursbruk. P4 den méaten vil mar-
kedsprisene pa miljeskadelige aktiviteter sam-
svare med de reelle samfunnsekonomiske kostna-
dene ved ressursbruken. Markedskorrigerende
skatter styrer produsenter og forbrukere vekk fra
helse- og miljeskadelige produkter og aktiviteter.

I Meld. St. 13 (2020-2021) Klimaplan for
2021-2030 har regjeringen varslet at avgiftene pa
ikke-kvotepliktige utslipp skal trappes opp til 2 000
kroner per tonn CO, i 2030. Utvalget vil peke pa at
det legger til rette for at man i trdd med interna-
sjonale anbefalinger kan gjennomfere en grenn
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skatteveksling. Det innebaerer & bruke de okte
inntektene fra arlig opptrapping av klimaavgifter
til reduksjon av skatter med hey samfunnsekono-
misk kostnad, for eksempel skatt pa arbeid. Det
finnes ogsa rom for & forbedre COq-avgiften. Ulike
sektorer og ulike utslipp star overfor ulikt niva pa
COy-avgiften. En mer ensartet CO-avgift vil bidra
til en mer effektiv klimapolitikk.

Det er ogsa rom for forbedringer for eksempel
innenfor veibruksavgiften som bedre kan reflek-
tere de eksterne kostnadene. Dagens veibruksav-
gift pa drivstoff har to svakheter. For det forste
kan den ikke brukes til & prise eksterne kostnader
ved bruk av elektriske kjoretay. For det andre kan
en drivstoffavgift ikke differensieres etter hvor og
nar kjeringen finner sted, og den er dermed heller
ikke egnet til 4 fange opp variasjoner i eksterne
kostnader etter tid og sted for kjeringen. Pande-
mien har synliggjort hvordan mye transportkapa-
sitet er bygget opp for & handtere en relativt kort
rushtidstopp.

Seerlig om tax free-ordningen

Reiserestriksjonene som er innfert som felge av
pandemien, har redusert nordmenns reiseaktivi-
tet kraftig. Det er tilnsermet full stopp i tax free- og
grensehandelen. Norske dagligvarebutikker og
Vinmonopolet opplever betydelig okning i omset-
ningen, og statens avgiftsinntekter fra alkohol og
tobakk har gkt. Dette har okt oppmerksomheten
om omfanget av tax free- og grensehandelen.

Tax free-ordningen undergraver det norske
avgiftssystemet og den norske alkohol- og tobakks-
politikken, eker tilgjengeligheten og forbruket av
alkohol og tobakk, og utfordrer Vinmonopolets
stilling. Ordningen gir et provenytap pa om lag
2mrd. kroner éarlig. Ordningen har uheldige
klima- og miljeeffekter, ved at den bidrar til lavere
billettpriser, slik at flytrafikk og utslipp er heyere
enn de ellers ville veert. Dette taler for a4 avvikle
tax free-ordningen.

Avvikling av tax free-ordningen kan kombine-
res med reduksjon av avgiftene pa grensehandels-
utsatte varer. En betydelig andel av varene som i
dag kjopes avgiftsfritt pa tax free, antas & bli solgt
avgiftslagt i Norge dersom tax free-ordningen
avvikles. Avvikling av tax free-ordningen vil der-
med kunne gi et mer effektivt og rettferdig
avgiftssystem for alkohol og tobakk og redusert
handelslekkasje, uten at det samlede avgiftsnivaet
gér ned og uten at alkohol- og tobakksforbruket
oker.

Samtidig har nedgangen i flytrafikken vesent-
lig rammet inntektene i Avinor, som under pande-
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mien er avhengig av store statlige tilskudd. Det er
derfor et godt tidspunkt for en samlet omlegging
som kan innebaere at taxfree-ordningen avvikles.
En avvikling mé felges av en ny finansieringsmo-
dell for Avinor som ikke avhenger av salg av
avgiftsfri alkohol og tobakk pé norske flyplasser.
Dersom pandemien medferer en varig reduksjon i
utenlandstrafikken, er det ogsa uklart om dagens
modell vil veere gkonomisk baerekraftig. Avvikling
av tax free-ordningen vil ogsé redusere inntektene
til de private lufthavnene i Norge, som da mé finne
alternative finansieringskilder.
Utvalget tilrér at tax free-ordningen avvikles.

Utvalgets vurderinger og forslag

Et mal ma veere & komme gjennom krisen med
fortsatt effektive og beerekraftige offentlige ord-
ninger og gode rammebetingelser for privat virk-
somhet og omstilling. Det gjelder ogsa skatte-
systemet. En ma unngé at krisetiltak varig svek-
ker skattegrunnlagene og skattesystemets evne til
a skaffe inntekter til fellesskapet og skatte-
systemets bidrag til inntektsutjevning. Nar en hoy
andel av verdiskapingen trekkes inn i skatt, mé
skattesystemet legge til rette for best mulig res-
sursutnyttelse og heyest mulig sysselsetting og
verdiskaping.

Prinsippene for et velfungerende skattesystem
er de samme bade i gode og darlige tider, og prin-
sippene fra de seneste skattereformene ber derfor
viderefores. Retningslinjene gér i hovedsak ut pa
utnytte gode skattegrunnlag og sikre at grunnla-
gene fanger opp faktisk ekonomisk aktivitet. Det
gjor det mulig & holde lavere skattesatser og pa
den maten begrense de samfunnsekonomiske
kostnadene ved beskatning. Det betyr ogsa at en
mé unnga uthuling av skattegrunnlagene gjen-
nom svakt begrunnede fradragsordninger, som
ogsa kan redusere skattesystemets evne til effek-
tiv omfordeling. Videre ber det veere storst mulig
skatte- og avgiftsmessig likebehandling av ulike
naeringer, investeringer, organisasjonsformer,
varer og tjenester.

Dersom skattelettelser vurderes for 4 stimu-
lere til skonomisk vekst og lette omstilling nér
smittevernstiltakene lgses opp, ber eventuelle let-
telser i sé fall veere i samsvar med prinsippene for
et godt skattesystem. Dersom avgiftene pa Kli-
mautslipp og miljeskadelig aktivitet okes og nye
skattegrunnlag utnyttes bedre, kan det apne for
reduksjon i skatter som har store negative
vridningseffekter. Lavere skatt kan stimulere til
okt verdiskaping gjennom & styrke insentivene til
investeringer og sysselsetting. Lavere skatt pa
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inntekt vil kunne bidra til 4 fa flere i arbeid, og der-
som reduksjonen gjeres storst for lave inntekter,
kan det samtidig bidra til ekonomisk utjevning,
bade direkte og ved & styrke insentivene til a
jobbe. Det er imidlertid ikke gitt at skattelette vil
vaere det mest effektive tiltaket for 4 fremme vekst
og omstilling.

Som utvalget ogsa har pekt pa i sine forelepige
rapporter til Nasjonalbudsjettet 2021 og Perspek-
tivmeldingen 2021, ber skattelettelser rettet mot
enkeltnaringer eller bestemte organisasjonsty-
per derimot generelt unngas. Det gjelder seerlig
dersom den aktuelle nzeringen star overfor utfor-
dringer som delvis er av langsiktig og strukturell
karakter. Skattefavorisering av enkeltnaeringer vil
hindre nedvendig omstilling. Selv om pandemien
har rammet neeringer skjevt, er skattesystemet
likevel ikke malrettet for & motvirke virkninger av
nedgang i ettersporsel, produksjon og sysselset-
ting. Det er heller ikke gitt at fremtidig vekst i
investeringer og arbeidsplasser vil skje i de neerin-
gene som na er rammet hardest.

Skattesystemet péavirker hvor raskt skonomien
vender tilbake til en tilstand med hey sysselsetting
og god ressursutnyttelse. Skattesystemet kan
legge til rette for at ledige ressurser kanaliseres dit
avkastningen og verdiskapingen er heyest. Det for-
utsetter at skattesystemet er basert pa prinsipper
for & fremme verdiskaping. Prinsippene fra skatte-
reformen i 1992 og etterfolgende skatteomleggin-
ger bor viderefores. Det tilsier at skattesystemet
ber basere seg pa brede grunnlag, lave satser og
likebehandling av naringer, finansieringsformer
og organisasjonsformer. Skatte- og avgiftsregler
som uthuler skattegrunnlag over tid, ber unngés.

Noen utviklingstrekk kan svekke skattegrunn-
lagene. Blant annet blir det samlede skattegrunn-
laget av lenn og pensjon gradvis svekket som
folge av aldringen av befolkningen. Manglende
integrering oker de offentlige utgiftene og svek-
ker skattegrunnlaget. Videre er selskapsskatte-
grunnlaget under press som falge av okt mobilitet
og digitalisering.

Utvalget vil tilrd at man, pa bakgrunn av erfa-
ringene fra pandemien og utviklingstrekk i norsk
og internasjonal ekonomi de siste arene, ber
foreta en helhetlig gjennomgang av skatte-
systemet. Dette gjores best gjennom et eget
utvalg som skal vurdere sider ved skattesystemet
som kan justeres for a styrke produktivitets-
veksten og konkurransekraften, samtidig som for-
delingshensyn og hensynet til naturens bacrekraft
ivaretas. Et slikt skatteutvalg ber seerlig se naer-
mere pa blant annet folgende problemstillinger:

Kapittel 5

Eksistevende skattegrunnlag bor utnyttes bedre.
Det er en rekke unntak fra skatteplikt og fradrags-
ordninger som uthuler skattegrunnlagene og som
gjor at vi ma ha hoyere skattesatser enn vi ellers
kunne hatt. Et eksempel pa dette er merverdiav-
giften. Reduserte satser, unntak og fritak skaper
vridninger, reduserer statens inntekter og eker de
administrative kostnadene for de nzeringsdri-
vende og for Skatteetaten. Et utvalg har i NOU
2019: 11 Enklere merverdiavgift med én sats fore-
slatt at dagens reduserte satser og fritak avvikles,
og at det innfores en felles merverdiavgiftssats.

Et annet eksempel er at sarlige skatteregler
forer til at pensjonister og mottakere av enkelte
trygdeytelser betaler mindre skatt enn lennstakere.
Det blir faerre yrkesaktive per pensjonist i drene
fremover. Nar andelen pensjonister gker, vil ogsa
den samlede skattefordelen til pensjonister eke.

Nye og gode skattegrunmlag borv tas i bruk.
Norsk ekonomi har flere skattegrunnlag som kan
tas i bruk. Det gjelder blant annet beskatning av
bolig og grunnrentenzeringer. Bedre utnyttelse av
skattegrunnlagene kan redusere behovet for
andre mer skadelige skatter og styrke skatte-
systemets omfordelingsevne. Innenfor boligbe-
skatning er det en lang rekke elementer som
bidrar til at skattlegging av egen bolig er gunstig,
selv om Norge til forskjell fra enkelte andre land
med heyere lepende boligheskatning utligner full
merverdiavgift pA nybygg og renovasjon av byg-
ninger. Merverdiavgiften pa nybygging og rehabi-
litering av boliger i Norge utgjor en femtedel av
byggekostnadene i Norge, mens rehabilitering
har redusert merverdiavgift pa 5,5 pst. til 10,0 pst.
i Frankrike, og bygging av nye boliger er helt fri-
tatt for merverdiavgift i Storbritannia. Samtidig
beskattes ikke gevinst (verdistigning) pa egen
bolig i Norge, gitt tilstrekkelig eiertid, utover den
lopende justeringen av formuesverdi og grunnlag
for eiendomsskatt. Det er ogsé et ubegrenset fra-
drag for gjeldsrenter i norske privatpersoners inn-
tektsskatt, som er teoretisk ubegrunnet nar inn-
tekten fra egen bolig ikke beskattes. I en tid der
den hoye gjelden i norske husholdninger utgjor et
destabiliserende element i norsk ekonomi, ber
slike ordninger veere gjenstand for seerlig opp-
merksombhet. I tillegg bryter skattefrihet for utleie
av deler av egen bolig med hovedregelen om at
alle kapitalinntekter er skattepliktige.

I flere sektorer skapes det grunnrente (ren-
profitt). Provenyet fra neytrale skatter kan bidra
til & dempe behovet for andre vridende skatter, se
blant annet NOU 2019: 16 Skattlegging av vann-
kraftverk og NOU 2019: 18 Skattlegging av hav-
bruksvirksomhet. Skatten pé Kkilder til stedbundne
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renprofitter ber derfor opprettholdes. Norge har
etablert grunnrentebeskatning i vannkraft og
petroleum. I tillegg hentes det inn grunnrente ved
auksjon av nye tillatelser blant annet i telesekto-
ren og oppdrett. For oppdrett er det innfert en
produksjonsavgift til kommunene som omfatter
béade nye og gamle tillatelser. Innenfor fiskeri er
det planlagt en produksjonsavgift for viltlevende
marine ressurser fra 1. juli 2021. Det hentes imid-
lertid ikke inn grunnrente gjennom neytral
grunnrentebeskatning fra blant annet ikke-auksjo-
nerte oppdrettskonsesjoner, fiskeri eller fordelen
ved & bo pa steder med gode offentlige velferds-
eller kommunikasjonstilbud. Ogsa andre sekto-
rer kan ha tildelte monopoler eller bruke fellesres-
surser som gir en renprofitt, og som ikke hentes
inn gjennom auksjonsproveny eller lisensavgifter.
Grunnrenteskatten for petroleumssektoren er hel-
ler ikke utformet noytralt.

Samfunnsokonomisk lonnsomme skatteomveks-
linger bor giennomfores. 1 trdd med prinsippene for
et effektivt skattesystem er det flere skatteom-
vekslinger som kan bidra til 4 redusere de sam-
funnsekonomiske kostnadene ved beskatning.
For eksempel kan det gjennomferes en grenn
skatteomveksling, der en gker avgiftene pa utslipp
samtidig som en reduserer skatter med hey sam-
funnsekonomisk kostnad. Det kan bidra til et mer
effektivt skattesystem. Omvekslingen mé ta inn
over seg at inntektene fra miljeavgiftene kan falle
over tid nar den miljeskadelige aktiviteten reduse-
res. Flere skatteomvekslinger kan ogsa oke skat-
tesystemets bidrag til omfordeling. Det ber tilstre-
bes en mer konsistent skattlegging av edeleg-
gelse av natur, miljg og klima. Det inneberer
blant annet lik pris pd COs-utslipp i hele ikke-kvo-
tepliktig sektor. Det kan ogsa innebaere 4 innfore
en naturavgift og en mer effektiv prising av vei-
bruk, som tar hensyn til ogsa kapasitetspress og
lokale partikkelutslipp. Flere skatteomvekslinger
kan bidra til en jevnere fordeling, ogsa med hen-
syn til den sosiale eller distriktspolitiske effekten
av mer konsistent bruk av miljeavgifter.

En mindre vridende kapitalbeskatning vil ogsa
bidra til 4 redusere de samfunnsegkonomiske kost-
nadene ved beskatning. Det kan for eksempel
innebaere en jevnere verdsettelse av ulike formues-
objekter. Gjeldsfavorisering av selskapsskatten
kan fore til at det bygges opp for mye gjeld relativt
til egenkapital i selskapssektoren. I tillegg kan det
fore til at bedrifter og eiere har for sma likvide,
lavt forrentede, plasseringer som blant annet er
viktig som en buffer mot fremtidige kriser.

I forbindelse med en skattereform ber det sees
pa om det er sider ved skattesystemet som gjor
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norske bedrifter sarbare for oppkjep. Mange land
har lagt til rette for & utvikle nye naeringer og
vekstbedrifter med et betydelig sysselsetningspo-
tensial med heyt lennede jobber. Det ber veere
seerlig oppmerksomhet om at norske oppstarts-
bedrifter har tilstrekkelige insentiver til 4 utvikle
seg og forbli i Norge, for 4 sikre at verdiskaping
og ringvirkninger av teknologi utviklet i Norge
blir veerende i Norge. Skatteforholdene for inn-
vandret ekspertise bor vere klare og legge til
rette for at norske virksomheter enkelt kan hente
inn spisskompetanse.

Andre land har sekt 4 imetekomme risikoen
ved nyetablering gjennom sarskilte ordninger for
opsjonsbeskatning eller risikokapitalordninger,
noe som kan bryte med hovedprinsipper for skatt-
leggingen nevnt over. Hvis pandemien endrer den
effektive risikopremien hos dem som skal eta-
blere ny virksomhet, kan ytterligere slike tiltak i
andre land trekke nyetableringer og investeringer
av risikokapital bort fra Norge. Opsjonsbeskat-
ning er blant forholdene som ber vurderes i en
skatteutredning.

Utviklingen av kapitalflyt over landegrensene er
ogsa blitt tydeliggjort under pandemien, der digi-
tale forretningsmodeller er blitt viktigere og mer
synliggjort. S& lenge vi mangler et system for riktig
overskuddsbeskatning av internasjonale digitale
selskaper, paferes lokalt neeringsliv i Norge, som i
flere andre land, en urimelig konkurranseulempe.

Omfattende endringer i kapitalbeskatningen kan
ha store, og uenskede, fordelingsvirkninger. Dette
maé ogsa vaere en del av den samlede vurderingen.

Fordelingsvirkningene kan béade ha en sosial og
en distriktspolitisk side, blant annet fordi annen-
héndsmarkedet for investeringer i neeringsvirk-
somhet kan veere forskjellig mellom by og land.
Hytteforbudet i pandemien satte sekelyset pa at
inntektssystemet for kommunene i dag ikke kom-
penserer for merkostnadene hyttekommuner har
ved det lovmessig pélagte ansvar lokale helse- og
sosialtjenester har for en hyttebefolkning som i
okende grad bruker hytter en sterre del av aret. I
dag er bare igjen noe over hundre kommuner som
skjermer innbyggerne fra eiendomsskatt.

Den utjevnende effekten av en formuesskatt,
som né bare betales av noe under 13 pst. av skatt-
yterne, er uomtvistelig. Forskyvning mellom for-
muestyper vil pavirke fordelingen av skattebyrden
mellom inntekts- og aldersklasser, og potensielt
ogsé geografisk. Nar rentefallet ogsa ser ut til 4 ha
okt realverdiene av boliger og naeringsformue, mé
fordelingseffekten av endringer vurderes noye.

Grunnleggende skatteendringer ma gjennom-
fores planlagt, varslet og over tid.
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Kapittel 6
Arbeidsmarkedet

6.1 Koronakrisen setter dype spor
i arbeidsmarkedet

Pandemien kan fd langvarige konsekvenser for syssel-
settingen

Ettersporselen etter arbeidskraft i norsk skonomi
kan bli liggende lavt i en periode fremover. Det
betyr lavere sysselsetting og heyere arbeidsledig-
het enn for krisen. For noen vil det innebaere at de
vil veere uten arbeid i lang tid. Mange unge vil fa
en sveert krevende start pa sitt yrkesliv. Mobilise-
ring av arbeidsledige og personer utenfor arbeids-
styrken frem mot 2025 vil kreve innsats pa bred
front: Stabiliseringspolitikken mé legge til rette
for okt ettersporsel etter arbeidskraft, og arbeids-
markeds- og kompetansepolitikken ma bidra til at
flere kan jobbe, vil jobbe og far mulighet til a jobbe,
innenfor et seriost arbeidsliv med ordnede lonns-
og arbeidsvilkar.

Dkt arbeidsledighet og flere permitterte

Innforingen av strenge smitteverntiltak i midten
av mars 2020 bidro til en neer eksplosiv vekst i
antall arbeidssekere, i hovedsak i form av permit-
teringer. Selv om permitterte arbeidstakere fort-
satt er i et arbeidsforhold, mé de registrere seg
som arbeidssekere hos Nav for & kunne segke om
dagpenger. Det forte til at den registrerte arbeids-
ledigheten steg til et historisk heyt niva pa over 10
pst. av arbeidsstyrken, se figur 6.1. I lepet av april
i fjor begynte mange bedrifter & kalle permitterte
tilbake. Antallet ledige gikk markert ned gjennom
varen og sommeren, men begynte i ta seg noe
opp igjen da smitteverntiltak ble strammet inn i
fjor hest. Ifelge tall fra Nav var antallet helt ledige
som andel av arbeidsstyrken 4,4 pst. per 16.
februar 2021. Det er om lag 59 pst. lavere enn top-
pen i mars 2020, men 89 pst. heyere enn i februar
2020.

Neringene og de geografiske omriadene som
har veert hardest rammet av smitteverntiltak har
opplevd den storste oppgangen i ledighet. Per 16.

februar var andelen helt ledige heyest innen reise-
liv og transport (12,9 pst. av arbeidsstyrken i bran-
sjen), butikk- og salgsarbeid (6,9 pst.), kontorar-
beid (5,6 pst.) og serviceyrker og annet arbeid
(5,6 pst.). Andelene helt ledige var lavest innen
undervisning (1,0 pst.), akademiske yrker (1,2
pst.) og helse, pleie og omsorg (1,2 pst). Fordelt
pa fylker var andelen helt ledige heyest i Oslo (6,6
pst.) og Viken (5,1 pst.) og lavest i Nordland (2,8
pst.) og Troms og Finnmark (3,0 pst.).

Utslagene i arbeidsledigheten malt ved arbeids-
kraftundersekelsen (AKU) var langt mer mode-
rate i 2020 enn den registrerte ledigheten. Det
skyldes at helt permitterte, som inngér i tallet pa
registrerte helt ledige fra forste permitteringsdag,
blir regnet som AKU-ledige forst etter en sam-
menhengende permitteringsperiode pa 90 dager.
AKU-ledigheten ligger normalt noe heyere enn
den registrerte ledigheten. Dette skyldes blant
annet at AKU fanger opp arbeidsledige som ikke
har krav pa dagpenger og derfor har mindre
insentiv til & registrere seg hos Nav. I takt med at
antall permitterte har falt, ser det igjen ut til at
AKU-ledigheten har stabilisert seg pa et heyere
niva enn den registrerte ledigheten.

Lavere sysselsetting, men noe gjeninnhenting

Antall sysselsatte personer falt med 2,6 pst. fra 1.
kvartal til 3. kvartal 2020, men steg med 0,7 pst. i
4. kvartal, ifelge forelepige nasjonalregnskapstall.
For 2020 under ett falt sysselsettingen med 1,3
pst. Utferte timeverk falt kraftig i 1. og 2. kvartal
med hhv. 2,0 pst. og 4,7 pst. men steg gjennom
andre halvar. Samlet falt utferte timeverk med 2,2
pst. 1 2020. Dette malet tar hensyn til bade permit-
teringer og annet fraveer fra arbeidsplassen. Vek-
sten i andre halvir gjenspeiler at aktiviteten tok
seg opp i siste del av aret, blant annet ved at flere
permitterte ble tatt tilbake i jobb. Fallet i timever-
kene var storst innen forretningsmessig tjenestey-
ting og overnatting og servering. For disse narin-
gene falt utferte timeverk med hhv. 11,2 pst. og
18,9 pst. 1 2020. Nedgangen innen overnatting og



86 NOU 2021: 4

Kapittel 6

Arbeidsledige i prosent av arbeidsstyrken
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Figur 6.1 Arbeidsledigheti prosent av
arbeidsstyrken

Kilder: Statistisk sentralbyra og Nav.

servering var en direkte konsekvens av smitte-
verntiltakene. Forretningsmessig tjenesteyting
omfatter flere stottefunksjoner til evrig naeringsliv,
og arbeidskrafttjenester star for storstedelen av
sysselsettingen. Nedgangen i timeverkene har
sammenheng med at mange av disse tjenestene
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ikke kan tilpasses hjemmekontor, samt at lavere
aktivitet i andre naeringer har redusert etterspor-
selen etter tjenester som fleksibel arbeidskraft og
vektere (Statistisk sentralbyra, 2020). Arbeidsgi-
vere med behov for arbeidskraft vil ogsa tilbake-
kalle permitterte ansatte for de leier inn fleksibel
arbeidskraft.

For 4 dempe de negative konsekvensene av
pandemien, iverksatte regjeringen og Stortinget
omfattende midlertidige skonomiske tiltak rettet
mot neeringslivet for 4 sikre inntekt for dem som
ble rammet. Lonnsplikten i permitteringsordnin-
gen ble redusert fra 15 til 2 dager. I tillegg ble det
gjort flere endringer i permitteringsregelverket
og dagpengeordningen for 4 redusere inntektsta-
pet som folge av permittering eller ordineer
arbeidsledighet. Antallet lennspliktdager ble igjen
hevet til 10 dager fra 1. september 2020. Dette ble
gjort for a styrke insentivene til & beholde arbeids-
kraft i bedriftene i takt med ekt ekonomisk aktivi-
tet. For 4 unngé at arbeidsledigheten festet seg pa
et hoyt niva, innferte regjeringen ogsa en ny mid-
lertidig lennsstetteordning for arbeidsgivere som
tok permitterte tilbake i arbeid. For & fi flere
arbeidsledige raskere over i jobb og forhindre fra-
fall fra arbeidslivet, ble omfanget av arbeidsmar-
kedstiltak okt. Innenfor det okte tiltaksnivaet vil
seerlig utsatte grupper bli prioritert. Mulighetene
for & kombinere utdanning og dagpenger er ogsa
utvidet.

Arbeidssekere fordelt pd hovedkategori
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Figur 6.2 Arbeidssgkere fordelt pa hovedgrupper

Note: Det ble ikke publisert tall for uke 16 eller 52, 2020 eller uke 1, 2021.

Kilde: Nav.
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Figur 6.3 Antall sysselsatte personer. Lonnstakere og selvstendige. Sesongkorrigerte kvartalstall. Personer i

1000
Kilde: Nasjonalregnskapet, SSB.

Krisen har rammet med en usosial profil

Arbeidstakere med de laveste inntektene har veert
mest utsatt for ledighet og permitteringer. Smitte-
verntiltakene rammet i saerlig grad personrettet
tjenesteyting, slik som overnattings- og serve-
ringsvirksomhet, kunstnerisk virksomhet og
underholdning. Det er bransjer med stort innslag
av ufagleert arbeidskraft og relativt lave lenninger.
Sysselsettingen i informasjonstjenester og i
finans- og forsikringshjelpetjenester har derimot
tatt seg markert opp. Detaljhandelen har hatt
vekst i produksjonen under koronakrisen, men
det har ikke kommet til uttrykk i flere sysselsatte.
Videre har unge blitt mer berert enn eldre, og inn-
vandrere mer enn majoritetsbefolkningen.

6.2 Behov for tiltak blir viktigere jo
lenger sysselsettingsfallet varer

Hvor langvarig blir nedgangen?

De fleste prognoser som er publisert, antyder at
ettersporselen etter arbeidskraft vil ta seg videre
opp etter hvert som befolkningen blir vaksinert
og smitteverntiltakene lgses opp. Vi kan likevel
risikere varig lav kapasitetsutnytting i arbeidsli-
vet.

Pa kort sikt ventes ettersperselen etter
arbeidskraft saerlig & avhenge av hvor lang tid det

tar 4 vaksinere befolkningen. Hvor effektive vaksi-
nene er mot spredning og nye mutasjoner vil ogsa
pavirke ettersporselen etter arbeidskraft. Ikke
bare ettersperselen, men ogsé tilbudet av arbeids-
kraft kan bli pavirket av sykdommen. Fortsatte
utbrudd av koronaviruset vil f.eks. trekke i ret-
ning av heyere fraveer, som reduserer produktivi-
teten og lennsevnen i foretakene. En del av dem
som har vert koronasyke, vil i tillegg kunne fa
langvarige ettervirkninger som reduserer deres
muligheter for & delta i arbeidslivet.! Disse forhol-
dene vil kunne svekke tilgangen til arbeidskraft
fremover.

Hvis et langvarig gap, hvorfor?

Vi har klare erfaringer med at slakk i arbeidsmar-
kedet pé ett tidspunkt, vil gi lavere arbeidsstyrke
og lavere sysselsetting senere (hysterese eller ny
likevekt). Det skyldes at perioder med lav etter-
sporsel etter arbeidskraft innebzerer utstetings-
mekanismer og at inntreden pa arbeidsmarkedet
blir vanskeligere for mange unge. Néar etterspor-
selen etter arbeidskraft senere tar seg opp, vil det
vaere deler av befolkningen som ikke lenger er en
del av arbeidsstyrken.

1 Hele 40 pst. av de som overlever en kritisk sykdom med

intensivbehandling vender ikke tilbake til jobb, se Helse
Ser (2020).
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Mange ledige blir langtidsledige. Nar ledige for-
blir ledige i lang tid, er det mange som slutter a
veere en del av arbeidstilbudet og gar etter hvert
over til & bli en del av utenforskapet. Forskning
om dagpenger har vist at overgangen til arbeid er
en fallende funksjon av ledighetens varighet (Oslo
Economics, 2016). Det skyldes dels seleksjon og
dels varighetseffekter. Seleksjonseffekten er knyttet
til at arbeidssekere med best kvalifikasjoner og
heyest jobbsannsynlighet kommer raskest over i
jobb. Dermed fir beholdningen av ledige etter
varighet et stadig sterre innslag av arbeidssekere
med lavere jobbsannsynlighet og lave kvalifikasjo-
ner. Varighetseffektene innebeerer at langtidsledig-
het svekker sannsynligheten for den enkelte til &
komme i jobb. Det er flere slike varighetseffekter:
En er at personer som ikke er i jobb, etter hvert
kan miste ferdigheter. Mye av kompetansehevin-
gen skjer i arbeidslivet, som langtidsledige ikke
deltar i. Utdanningssystemet kan ikke uten videre
erstatte kompetanseheving gjennom deltakelse i
arbeidslivet. En annen er at langtidsledighet kan
sende et signal til mulige arbeidsgiver om at det
kan hefte noe negativt ved arbeidssekeren, en
form for statistisk diskriminering. En tredje er at
arbeidssgkere som blir veerende arbeidsledige
over tid, kan bli motlese og miste troen pa & lyk-
kes med 4 komme i jobb. Det kan medfere lavere
jobbseking, og at mange trekker seg ut av
arbeidsstyrken.

Mange faller direkte ut av arbeidsstyrken.
Lavere sysselsetting forer ikke bare til okt
arbeidsledighet, men ogsa til at flere gar ut av
arbeidsstyrken. Nar sysselsettingen faller, har vi
sett at arbeidsledigheten typisk eker med et niva
som motsvarer 30-50 pst. av fallet i sysselsettin-
gen, mens andelen som gar helt ut av arbeidsstyr-
ken motsvarer halvparten eller mer av ledig-
hetsokningen. Mange unge gar til utdanning,
mange med darlig helse begynner & motta en hel-
serelatert ytelse, og mange eldre géar over til
alderspensjon. Veien tilbake til sysselsetting er
seerlig lang for mange av dem som faller helt ut av
arbeidsstyrken.

Inntreden i arbeidslivet blir mer krevende. Krise
og lavkonjunktur medferer ogsa at veien inn i
arbeidslivet blir vanskeligere. Det rammer seerlig
mange unge som er i ferd med & avslutte sin
utdanning og skal inn i arbeidslivet.

Samlet kan disse effektene gjore at andelen av
befolkningen som er i jobb, blir langvarig svekket
etter en periode med lav aktivitet. Effektene er
godt dokumentert:

I rapporten Samfunnsokonomisk vurdering av
smitteverntiltak - covid-19 (Helsedirektoratet
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2020) ble det lagt til grunn at en ekning i arbeids-
ledigheten i 2021 péa én prosentenhet forer til en
langvarig reduksjon i sysselsettingsandelen pa 0,2
prosentenheter. I rapporten vises det til Yagan
(2019) som finner at en ekning i arbeidsledighe-
ten i USA pa én prosentenhet i perioden 2007-
2009 medferte en langvarig reduksjon i sysselset-
tingsandelen pa 0,3-0,4 prosentenheter. For-
skere fra Norges Bank har sett pd erfaringene fra
perioden etter oljeprisfallet (2014) og finner effek-
ter som tilsvarer det Yagan (2019) fant for USA:
En prosentenhet ekning i arbeidsledigheten (fra
2014 til 2015) bidro til et fall i sysselsettingsande-
len fem ar senere (2019) pa 0,4 prosentenheter.

Erfaringer fra drene etter finanskrisen i 2008
var at mange at dem som falt ut av arbeidslivet,
ikke kom tilbake. I lepet av atte ar, fra 2008 til
2016, falt sysselsettingsraten i Norge med neer 5
prosentenheter. Sysselsettingsutvalget (NOU
2019: 7) mente at lavkonjunktur og lav etterspor-
sel etter arbeidskraft var den viktigste arsaken.
Finanskrisen, som andre dype lavkonjunkturer,
bidro dermed til varig 4 redusere tilbudet av
arbeidskraft og oke utenforskapet.

Hva kan gjeres for @ motvirke et langvarig gap i syssel-
settingen?

Koronakrisen innebaerer en kraftig lavkonjunktur

og den innebaerer trolig ogsd strukturelle

endringer 1 storre eller mindre grad. Mange av

jobbene som har falt bort under pandemien vil

komme tilbake, mens noen trolig blir borte for

godt. En politikk for ekt sysselsetting frem mot

2025 mé derfor veere bredt basert:

—  Stimulering av ettersporselen etter arbeidskraft:
Politikken fremover méa stimulere til at flest
mulig raskt kan komme tilbake i jobb. Kortest
mulig periode i passivitet er viktig for 4 hindre
at humankapitalen svekkes. En slik stimule-
ring av samlet etterspersel vil ogsa veere positiv
for unge som skal inn i arbeidslivet.

—  En mer aktiv arbeidsmarkeds- og kompetanse-
politikk: For & sikre en stor og kompetent
arbeidsstyrke ma Nav ha ressurser til 4 kunne
folge opp brukerne pa en god mate og til a tilby
aktivitet og kompetanseheving. Unge ma gis
hey prioritet, der det er behov for en formali-
sert satsing.

—  Formell og sosial kompetanse: Nar aktiviteten
igjen tar seg opp, vil det vaere mange som vil ha
problemer med 4 fi jobb pd grunn av man-
glende kompetanse. Kompetanse i arbeidsstyr-
ken har blitt viktigere over tid og vil vaere avgjo-
rende for 4 fi okt deltakelse i arbeidslivet i
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arene som kommer. Bide formell og sosial
kompetanse er avgjerende for & komme i jobb.

— Innsats mot utsatte grupper: Det trengs en spe-
siell innsats rettet mot utsatte grupper og unge
for 4 lette deres muligheter i arbeidsmarkedet.
Ordninger som avlaster arbeidsgivere for
risiko knyttet til & ansette prioriterte grupper
kan vaere et mulig virkemiddel. Det samme vil
mentorordninger som kan stette unge arbeids-
sokere som sliter med & komme seg inn i
arbeidslivet pad grunn av lav sosial og emosjo-
nell kompetanse. Mange kan ha sammensatte
problemer og/eller tyngre underliggende hel-
seproblemer som krever mer varige, rettede
tiltak.

— Gode jobber, godt arbeidsmiljo og gode arbeidsin-
sentiver: Etter hvert som aktiviteten tar seg opp
og arbeidskraften blir en knappere ressurs, blir
det ogséa viktigere at arbeidstilbudet eker. Det
ma veere gode jobber, et godt arbeidsmilje og
gode arbeidsinsentiver for at flest mulig skal
kunne og ville delta i arbeidslivet.

Ogsa utfordringer for langsiktig vekst og ekono-
misk baerekraft som 14 der for krisen, ma tillegges
betydelig vekt pa veien ut av koronakrisen, se
kapittel 5. Eksempler pa slike underliggende
utviklingstrekk er lavere vekst i inntekt og pro-
duktivitet, aldring og trendmessig fall i arbeids-
markedsdeltakelsen.? Samlet sett kan disse utfor-
dringene vaere vel sa viktige som ettervirkningene
av pandemien nar det gjelder & pavirke fremtidig
vekstevne og deltakelse i arbeidslivet.

En rekke av ordningene som ble innfert under
koronakrisen, ble gjennomfert under stor usik-
kerhet og uten like grundige utredninger som
man vanligvis vil kreve. Fravaeret av vanlig kvalitet
i utrednings- og beslutningsprosessene som ledet
opp til iverksettelsen av de midlertidige tiltakene,
kan tilsi at det gradvis ber stilles strengere utred-
ningskrav til forslag om 4 viderefere dem. Presset
pa politikerne om & viderefere og utvide ordnin-
gene for stotte til bade bedrifter og personer gjor
at mange av omstillingene, badde de som er ned-

2 Produktivitetsveksten har veert lavere etter 2005. Produktivi-
tetsvekst er det klart viktigste bidraget til okt verdiskaping
over tid. Parallelt vil et fall i produktivitetsveksten vaere den
viktigste kilden til lavere fremtidig verdiskaping. Befolknin-
gen blir eldre. I om lag tjue ar har aldringen trukket i ret-
ning av lavere deltakelse i arbeidslivet. I stigende grad har
aldringen ogsé betydd ekt press pd offentlige finanser.
Effekten av aldring vil ogsa veere til stede i arene som kom-
mer. Deltakelsen i arbeidslivet har de siste tjue drene snudd
fra vekst til stagnasjon og en liten nedgang. Norge er det
land i Europa som har hatt svakest utvikling i sysselset-
tingsraten i denne perioden.

Kapittel 6

vendige og de som vi ikke vet om er nedvendige,
blir utsatt. Dersom aktiviteten raskt tar seg opp,
vil dette veaere lite problematisk. Men dersom kri-
sen varer en tid og nedvendig omstilling blir for-
sinket, er det uheldig. Her kan vi trekke pa erfa-
ringer fra den ekspansive politikken som ble fort
pa 1970-tallet. Ekspansiviteten den gang var ogsa
delvis begrunnet i & «<bygge bro» over en lavkon-
junktur, men ettertiden viste oss at vi ogsa den
gang sto overfor varige, strukturelle endringer, se
kapittel 4.

Omstillingsevnen i norsk arbeidsliv har veert
og er svart hoy. Sentrale betingelser for det er
effektive organisasjonsmodeller, medarbeider-
drevet innovasjon, heyt teknologiinnhold i kapita-
len og hey grad av tillit som innbyr til samarbeid.
Mye av omstillingene skjer internt i eksisterende
bedrifter. Bevaring av kunnskapsnettverket i
eksisterende bedrifter gjennom en kriseperiode
kan bidra at disse bedriftene er bedre i stand til &
omstille seg etter krisen.

6.3 Kjennetegn ved et effektivt
arbeidsmarked

Et effektivt fungerende arbeidsmarked er avgjo-
rende for hey verdiskaping. Hey verdiskaping
bygger pa hey sysselsetting, men ogsa at arbeids-
kraften finner veien dit den kaster mest av seg.
For at verdiskapingen som oppstar av samspillet
mellom kapital og arbeidskraft (total faktorpro-
duktivitet) skal veere hey, er det viktig at ogsa
kapitalen allokeres dit den kaster mest av seg.
Den norske modellen, der serlig den samordnete
lennsdannelsen og et heyt inntektssikringsgulv
gir sma lennsforskjeller, har vist seg & bidra til god
allokering av arbeidskraft og kapital — og til at
norsk neeringsliv er blant de mest teknologitunge
og at norsk arbeidskraft er blant den mest produk-
tive i verden.

Etter utvalgets vurdering vil et effektivt funge-
rende arbeidsmarked kjennetegnes ved at fol-
gende krav tilfredsstilles:

1. Hoy og stabil okonomisk aktivitet, for a sikre til-
strekkelig ettersporsel etter arbeidskraft og
sma svingninger i sysselsettingen. Det fordrer
gode betingelser for at nezeringslivet kan skape
lennsomme arbeidsplasser, en velfungerende
lennsdannelse og en aktiv stabiliseringspoli-
tikk.

2. Hoy organisasjonsgrad, samordnet lonnsdan-
nelse og partssamarbeid, for & sikre hey kapital-
avkastning i de mest produktive bransjene.
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3. Hoy mobilitet og god omstillingsevne, slik at
arbeidskraften finner veien dit behovene for
og avkastningen av arbeidskraften er sterst.
Slik omstilling drives av bedriftenes og kapita-
lens enske om profitt. Flere institusjoner og
systemer skal statte opp om slik mobilitet, slik
som lennsdannelsen, velfungerende meoteplas-
ser for tilbydere og ettersporrere i arbeidsmar-
kedet, den aktive arbeidsmarkedspolitikken
og riktig utformede trygdeordninger.

4. Godt samsvar mellom den kompetansen arbeids-
styrken har og arbeidslivets behov. Utdannings-
systemet ma levere utdanningstilbud med god
kvalitet som arbeidslivet etterspor. Flest mulig
ma fullfere videregaende oppleering og det ma
vaere gode systemer for «d lere hele livet».
Oppleering skjer dels i bedriftene og dels i
utdanningssystemet. Det méa veaere gode veier
inn i arbeidslivet ogsé for personer som ikke
fullferer videregiende opplering og bedrif-
tene méa finne det lennsomt & investere i de
ansattes kompetanse.

5. Jobbmuligheter for alle, ogsa utsatte grupper i
arbeidsmarkedet, personer med helseproble-
mer og unge med liten jobberfaring.

6. Gode insentiver til a tilby arbeidskraft, slik at
det samlede arbeidstilbudet blir heyt. Det kre-
ver at «det ma lenne seg a jobbe» fremfor &
motta trygdeytelser. Dette kravet er viktigere
jo lenger tidsperspektiv man anlegger og jo
sterre knapphet det er pa arbeidskraft. Dagens
situasjon er preget av mye ledige ressurser i
arbeidsmarkedet. Trygdeordninger kan pa
den annen side ogsa stimulere til arbeid, bade
siden man kvalifiserer til ytelsen gjennom & ha
veert i arbeid og at ytelsens storrelse er knyttet
til arbeidsinntekt. Trygdeordninger som
reflekterer tidligere arbeidsinntekt er séledes
en «gratis» forsikring sett fra den enkeltes per-
spektiv og bidrar til &4 redusere den effektive
marginalskattesatsen.

I det folgende dreftes ovennevnte punkter noe
mer utfyllende og utvalget peker pa hva som kan
og ber gjeres for 4 bedre méloppnéelsen i drene
frem mot 2025.

6.4 Utfordringer ved varierende
okonomisk aktivitet over tid og
bransjer

Norsk egkonomi og arbeidsmarked er ved inngan-
gen til 2021 samlet sett i en lavkonjunktur. Lav
aktivitet gir lav sysselsetting, hoy arbeidsledighet

Norge mot 2025

og stort utenforskap. I Norge har vi historisk sett
lyktes relativt godt med & stabilisere skonomien
og arbeidsmarkedet over konjunkturene og gjen-
nom kriser.? S4 langt under koronakrisen har den
store innsatsen i bade penge- og finanspolitikken
avhjulpet situasjonen i vesentlig grad. Ytelsene til
arbeidsledige og husholdninger gir inntektssik-
ring, okt ettersporsel etter varer og tjenester og
dermed okt sysselsetting, og vil vere viktige si
lenge skonomien er i en lavkonjunktur.

Omfanget av ledige stillinger er en indikator
for ettersperselen etter arbeidskraft. Antall ledige
stillinger falt mye i 2. kvartal 2020, men tok seg
godt opp i 3. og 4. kvartal, se figur 6.4. Ved utgan-
gen av 2020 var omfanget av ledige stillinger kom-
met opp pa et niva rett i overkant av gjennomsnit-
tet for de siste ti arene.

Det er store naringsmessige forskjeller i kapa-
sitetsutnyttingen. Forskjellene skyldes i stor grad
atferdsendringer for & unnga smitte og smitte-
verntiltakene. Slike forskjeller vil opphere etter
hvert som smitten avtar og smitteverntiltakene
kan lgses opp. Andre forskjeller er strukturelle og
tegn pa nedvendige, forestidende omstillinger. Om
vi sammenholder ledige personer med ledige stil-
linger far vi et bilde av hvordan stramheten i
arbeidsmarkedet varierer mellom ulike yrker.?
Ved utgangen av 2020 var arbeidsmarkedet saerlig
svakt for yrkesgruppen reiseliv og transport. Her
var det mange registrerte ledige personer og fa
ledige stillinger. Omvendt var arbeidsmarkedet
seerlig stramt i helse, pleie og omsorg, akade-
miske yrker og undervisning. Her var det fa
ledige personer og relativt sett mange ledige stil-
linger, se figur 6.5.

Sa lenge ekonomien og arbeidsmarkedet er i
en lavkonjunktur, er det behov for en aktiv ekono-
misk stabiliseringspolitikk for a oke ettersporse-
len etter arbeidskraft og bedre jobbmulighetene.
Samtidig meter stabiliseringspolitikken na to
utfordringer. For det forste er det krevende 4 sti-
mulere den samlede ettersporselen etter arbeids-
kraft samtidig som strenge smittevernhensyn

Gjennom de siste par tidrene er Norge det land i Europa
som har hatt de minste fluktuasjonene i sysselsettingsra-
tene. Trolig skyldes denne stabiliteten i sterre grad mulig-
hetsrommet i stabiliseringspolitikken, samt en koordinert
lonnsdanning og en ettersporselsbestemt arbeidsinnvand-
ring, enn fraveer av skonomiske forstyrrelser. Standardavvi-
ket i arlige sysselsettingsrater blant 20 — 64-aringer for peri-
oden 1997 — 2019 var i Norge 0,9. I Danmark var det til sam-
menligning 1,5, i Finland og Sverige 2,2 og i Tyskland (som
ligger hoyt i et europeisk perspektiv) 4,6 (Eurostat).

Nav leverer statistikk over ledige stillinger som stremnings-
tall per maned og ledige personer som beholdningstall ved
utgangen av maneden.
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Ledige stillinger
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Figur 6.4 Ledige stillinger. Sesongkorrigerte kvartalstall og gjennomsnitt for perioden 2010-2020.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Ledige personer per ledige stilling

Figur 6.5 Ledige personer i forhold til ledige stillinger, etter yrker.'

1 Beholdningen av helt ledige personer ved utgangen av desember 2020 dividert p4 tilgangen av ledige stillinger gjennom desem-
ber 2020.

Kilde: Nav.

seker & begrense aktiviteten. For det andre er det som virker bredt, kan komme i konflikt med smit-
i flere bransjer og yrker fa ledige arbeidskraftsres-  teverntiltakene og det kan lede til pressproblemer
surser. En tradisjonell ettersporselsstimulering, i de delene av arbeidsmarkedet med minst ledige
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ressurser. Ettersporselsstimuleringen mé derfor
kombineres med tiltak som kan lese opp «flaske-
halsproblemer» og tiltak som kan gke tilbudet av
arbeidskraft.

Den norske lennsdannelsen har vist seg gun-
stig for & nd ambisjonen om hey sysselsetting. En
sentral del av det norske systemet for lennsdan-
nelse er trepartssamarbeidet, der myndighetene
tar ansvar for sysselsettingen og partene ansvar
for konkurranseevnen. Maten lennsdannelsen
klarer dette, og séledes motstar de markedsmeka-
nismene som settes i verk nar ledigheten er lav, er
gjennom den sékalte frontfagsmodellen. Denne
beskriver en lennsdannelse der konkurranseut-
satt industri (frontfaget) forhandler forst og gjen-
nom hey grad av samordning pa tvers av forhand-
lingsomréader og sektorer danner en mal for de
ovrige lonnsforhandlingene. Modellen er siledes
avhengig av badde hey organisasjonsgrad, hey
tariffdekning og brede hovedorganisasjoner. Hol-
den IIl-utvalget (2013) konkluderte med at «Det
inntektspolitiske samarbeidet mellom partene i
arbeidslivet og myndighetene og hey grad av
koordinering i lennsdannelsen har bidratt til en
god utvikling i Norge, med hey verdiskaping, lav
arbeidsledighet, jevn inntektsfordeling og gjen-
nomgéende hoy reallonnsvekst.»

6.5 Okt behov for mobilitet og
omstillingsevne

Mange av jobbene som har falt bort under pande-
mien, kan ha blitt borte for godt. Det frigjer
arbeidskraftsressurser til & lose andre oppgaver,
men det krever samtidig at de som er blitt ledige
evner eller gis evne til & omstille seg. Mobiliteten i
det norske arbeidslivet var stor for koronapande-
mien. I lopet av 2019 var det 810 000 nyansettelser
og 754 000 avsluttede arbeidsforhold. Dette tilsva-
rer at hvert fjerde arbeidsforhold ble skiftet ut i
2019. Etter at koronapandemien satte inn, har
omfanget av nyansettelser falt og avsluttede
arbeidsforhold gkt. P4 samme méte som for sam-
let sysselsetting, ble noe av svekkelsen i 2. kvartal
2020 gjeninnhentet mot slutten av aret, se figur
6.6. Panel A i figuren viser utviklingen i nye jobber
som er etablert og jobber som er avviklet i arene
2017-2020. Panel B viser antall personer som er
nyansatt og som har avsluttet sin ansettelse i
samme periode.

Stengte grenser for & begrense smitte har syn-
liggjort at norsk naeringsliv er avhengig av import
av arbeidskraft, bade fagarbeidere, ufagleert
arbeidskraft og spesialister innen blant annet IT
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og helse. Samtidig er det en betydelig andel av
arbeidsstyrken som star utenfor arbeidslivet, og
det er en betydelig arbeidsledighet i enkelte geo-
grafiske omréder. Det kan antyde et manglende
samsvar mellom hvilke kvalifikasjoner i arbeids-
styrken og behovene i neeringslivet. Videre at det
er for liten geografisk mobilitet i arbeidsstyrken.

Store omstillingsbehov frem til 2025

Koronapandemien er bare en av flere faktorer
som péavirker behovet for omstilling. Forsterkede
krav til kutt i klimagasser og lavere ettersporsel
etter olje og gass vil gjare behovet for omstillinger
storre i tiden som kommer. Det har blitt fremhe-
vet som en styrke ved den norske arbeidslivsmo-
dellen at det er relativt enkelt for bedrifter & ned-
bemanne nar de har behov for det, og at vi har
gode trygdeordninger for & fange opp arbeidsta-
kere som blir rammet. P4 den maéiten fremmes
omstilling, samtidig som man ivaretar behovet for
sosial trygghet.

Vil arbeidsstyrkens forhold til risiko endre seg etter
denne krisen?

Erfaringene fra koronakrisen kan pévirke befolk-
ningens oppfatning av risiko ved valg av utdan-
nelse, yrke og arbeidsgiver. Bransjer og foretak
som na har opplevd strenge smitteverntiltak og
stor nedgang i sysselsettingen vil kunne fremsta
som mindre attraktive. Motsatt vil offentlig sektor
fremstd som tryggere. Endringer i arbeidstaker-
nes preferanser vil kunne endre de lenns- og
arbeidsvilkarene arbeidsgivere ma sette for a til-
trekke seg attraktiv arbeidskraft. Endringene er
likevel trolig moderate, og var modell for lennsdan-
nelse har vist seg robust over tid og har handtert
konjunkturelle «sjokk» og strukturelle endringer
pa en god mate.

Velfungerende mateplasser

For at nedvendige omstillinger skal finne sted, ma
arbeidskraften veere mobil, bade yrkesmessig og
geografisk, og den ma vere i stand til & tilegne
seg nedvendig kompetanse. Videre kreves godt
utbygde og velfungerende meteplasser for at oms-
tillingene i arbeidsmarkedet skal forlope effektivt.
Bedrifter som trenger arbeidskraft og arbeidsse-
kere som ensker jobb, mé finne hverandre. Paral-
lelt med den digitale utviklingen har ogsd kom-
mersielle lesninger sprunget frem. Det er avgjo-
rende at arbeidssokere og arbeidsgivere vet hvor
de skal finne relevant informasjon om jobbmulig-
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heter og rekruttering. Nav har etablert en elektro-
nisk meteplass (Arbeidsplassen.no) som er gratis
for alle brukere. Under koronakrisen har antall
ledige stillinger falt samtidig som det har blitt
langt flere arbeidssekere.

En arbeidsmarkedspolitikk som stimulerer omstillinger

Den aktive arbeidsmarkedspolitikken har ogsa en
rolle & spille for 4 gi okt mobilitet. Dels gis
arbeidssekere mulighet for nedvendig arbeidstre-
ning, oppleering og omskolering, og dels er rettig-
hetene til ytelsene i hovedsak knyttet opp mot
individuelle krav til atferd (jobborientering og
mobilitet). Behovet for omstilling i arbeidslivet
fremover kommer trolig til & bli stort. Arbeidsmar-
kedsmyndighetene ber legge til rette for at omstil-
lingene i de ulike markedene kan skje mest mulig
effektivt. Arbeidsmarkedsmyndighetenes bidrag
til omstillinger, ogsa dem som folger av koronakri-
sen og veien mot en grennere gkonomi, ber pa
vanlig méate veere a tilby nedvendig inntektssik-
ring, oppleering og arbeidstrening til dem som blir
omfattet av omstillingene og ikke kommer i ny
jobb ved egen hjelp.

De store omstillingsutfordringene som folger i
etterkant av koronakrisen innebarer at det vil
veere behov for & styrke oppfelgingen av en del
grupper arbeidssekere. Nav har ansvar for & bisti
dem som ikke lykkes med & finne jobb pa egen
hénd. Arbeidsmarkedspolitikken kan lette omstil-
linger ved at ytelsene er arbeidsrettede og ved &
tilby arbeidstrening og opplaering. Nav har et
ansvar for 4 tilby arbeidsmarkedstiltak (forsy-
ningsansvar), mens det i stor grad er private og
ideelle akterer som leverer tiltakene (produk-
sjonsansvar). @kt bruk av anbudskonkurranse
har apnet for flere typer akterer. Over halvparten
av arbeidsmarkedstiltakene leveres i dag av pri-
vate og ideelle akterer. Norske studier har vist
positive, men varierende effekter av arbeidsmar-
kedstiltak pa sysselsetting. Det foreligger en
rekke kvalitative og kvantitative studier av ulike
arbeidsmarkedstiltak, herunder effektstudier
(NOU 2012: 6 0og NOU 2019: 7). Det gjennomferes
ogsé jevnlige evalueringer av arbeidsmarkedstilta-
kene, men det varierer mellom tiltakene hvor sys-
tematiske og presise kunnskaper man har om kva-
litet og resultater. Sysselsettingsutvalget I (NOU
2019: 7) pekte pa at Nav ma legge til rette for sys-
tematisk kunnskapsinnhenting. Utvalget pekte
ogsa pa behovet for mer forskning pa effekter av
arbeidsmarkedstiltak, og pa hvilke rammevilkar
som er viktige for at tiltak skal ha god effekt.

Kapittel 6

6.6 Endret behov for kompetanse

Godt samsvar mellom den kunnskapen arbeids-
styrken besitter og arbeidslivets behov er et av
kravene for effektivitet i arbeidsmarkedet. Koro-
nakrisen har svekket samsvaret mellom tilbudt og
etterspurt kompetanse i arbeidsmarkedet. Mange
av dem som né har mistet jobben eller blitt permit-
tert under koronakrisen har lav kompetanse og
utdanning, samtidig som mange bedrifter har
store eller utdekkede kompetansebehov.” Utdan-
ningskapasiteten mé okes pa omrader der vi nd
ser gkt behov. Mye tyder pa at det vil bli ekt behov
for digital kompetanse fremover i de fleste typer
jobber. Samfunnsekonomisk analyse (2021) har
kartlagt behovet for og tilbudet av IKT-kompe-
tanse i det norske arbeidsmarkedet i dag og frem
mot 2030 og mener at IKT er en basisteknologi
som blir stadig viktigere i alle deler av arbeidsli-
vet, ogsa utenfor IKT-naeringene.

A tilegne seg nedvendig kompetanse kan ta
tid, og for mange vil veien vare sarlig lang. De
som ikke lykkes med 4 komme i jobb, mister en
viktig leeringsarena, som gjor det enda vanskeli-
gere 4 komme i jobb. Med stor ekning i antall
ledige, har det ogséa blitt langt vanskeligere for
Nav 4 gi tilpasset og god oppfelging som skal
stette opp om nedvendig kompetanseheving. For
de som er i jobb, men stér i fare for & falle ut pa
grunn av manglende kompetanse, vil bedre mulig-
heter for etter- og videreutdanning veere viktig.

Det norske systemet med gratis/subsidiert
utdanning gjer at mange far mulighet til & skaffe
seg utdanning. Selv om den sammenpressede
lennsstrukturen trekker i retning av & svekke
insentivene til & oke sin kompetanse og produkti-
vitet gjennom utdanning, gir heyere utdanning
gevinster i form av bade heyere sannsynlighet for
4 vaere sysselsatt og lavere sannsynlighet for &
falle ut av arbeidsmarkedet. Hoyere utdanning gir
ogsd i gjennomsnitt heyere lonn. Den sammen-
pressede lennsstrukturen gir videre bedriftene
insentiver til & ske kompetansen til sine ansatte og
investere i teknologi og samarbeidsorienterte
organisasjonsmodeller. Det tjener alle pa, ogsa de
heyt utdannete. Nar mye av opplaringen skjer i
arbeidslivet har det store konsekvenser 4 bli sté-
ende utenfor. Derfor er det viktig med kompense-
rende opplaeringsmuligheter, ogsd i form av

> [ NHOs Kompetansebarometer 2019 meldte 6 av 10 av
NHOs bedrifter at de i stor eller noen grad har et udekket
kompetansebehov. Bedriftene melder at det er mest aktuelt
for dem & dekke kompetansebehovet gjennom 4 heve kom-
petansen til dagens ansatte, se NHO (2019).
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Universitets- og hagskoleniva

Videregaende skoleniva

Grunnskoleniva

Utdanningsniva i alt

Arbeidsledige etter utdanningsniva

H 2019K2

m 2020K2

Figur 6.6 Arbeidsledige etter utdanningsniva. | prosent av arbeidsstyrken

Kilde: Arbeidskraftundersekelsen.

arbeidsmarkedstiltak, som kan bidra til at ogsé
disse far delta i arbeidslivet.

Personer med kort utdanning er underrepresentert
i arbeidslivet

Mangelfull eller lite etterspurt kompetanse gjor
individer sarbare i arbeidsmarkedet. Personer
med kort utdanning og svake kvalifikasjoner er
overrepresentert blant dem som er arbeidsledige
og ufere (St. meld. nr. 13 (2018-2019) og NOU
2019: 7). Fullfert videregdende oppleering er blitt
viktigere for varig tiknytning til arbeidsmarkedet,
og sysselsettingsgapet mellom dem som har vide-
regaende og dem som ikke har dette har okt over
tid (NOU 2018: 13). En hey og okende andel av
unge som ikke er sysselsatt eller studerer mottar
dessuten uferetrygd, og er dermed trolig ute av
arbeidsmarkedet pé varig basis. Personer med lav
utdanning er ogsa overrepresentert blant perso-
ner registrert hos Nav med nedsatt arbeidsevne.
Dette utenforskapet koster samfunnet mye i form
av tapt verdiskapning.

Arbeidsledigheten har ekt blant alle utdan-
ningsnivier under koronakrisen men minst blant
de med heyest utdanningsnivd, se figur 6.6.
Arbeidsledigheten er hey blant dem som har lav
utdanning og fortsatt relativt lav blant dem som
har lang heyere utdanning. Albeer m.fl. (2019)
analyserer fullfering av videregdende skole blant

unge voksne i Norden og viser at fullfering gar
sammen med lavere utenforskap. Dette gjelder i
alle landene og uansett om fullferingen skjer ved
21- eller 28-ars alder.®

Sosial og emosjonell kompetanse er viktig

Arbeidstakers sosiale og emosjonelle kompetanse
har blitt viktigere over tid (Deming 2017). Sosial
og emosjonell kompetanse innebarer blant annet
4 kunne samarbeide med andre mennesker, og ha
mot til & stadig mete nye mennesker, ta nye utfor-
dringer og leere nye ting. En arsak til at betydnin-
gen av denne type kompetanser er okt, er at
arbeidsoppgaver som ikke krever sosial og emo-
sjonell kompetanse i sterre grad enn for kan utfe-
res av datamaskiner. Digitalisering og automatise-
ring innebeerer at arbeidstaker ma omstille seg i
takt med teknologiendringene.

Sosial og emosjonell kompetanse kan utvikles
og laeres. Hjem, skole og arbeidslivet er viktige

6 Slike samvariasjoner mellom utdanning og deltakelse i
arbeidslivet kan ikke tas til inntekt for kausale effekter av
formell utdanning. Personer som tar utdanning og som
gjennomferer utdanning kan ha andre bakenforliggende
egenskaper som samtidig pavirker suksessen i arbeidsmar-
kedet. Helse er en faktorgrad av sosial og emosjonell kom-
petanse er en annen. Personer med svak helse eller lav
sosial og emosjonell kompetanse vil kunne ha sterre pro-
blemer med & fullfere utdanning og sterre problemer med
4 komme i jobb.
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Boks 6.1 Relevante utredninger og prosesser pa utdanningsfeltet

NOU 2018: 15 Kuvalifisert, forberedt og moti-
vert og NOU 2019: 25 Med rett til @ mestre har
vurdert videregédende oppleering og foreslar
blant annet folgende: Retten til videregiende
oppleering ber gjeres om til en rett til opplaee-
ring inntil man har fullfert med studie- eller
yrkeskompetanse. Det ber tilbys obligato-
riske innferingsfag i norsk, engelsk og mate-
matikk for elever som trenger det. Voksne
som har videregdende opplaering fra for ber
fa rett til ny oppleering som ferer frem til én
ny yrkesfaglig sluttkompetanse. Videre ber
fylkeskommunene fa okt ansvar for leerling-
ordningen.

NOU 2019: 3 Nye sjanser — bedre leering sa pa
kjennsforskjeller i skolen, og viser blant
annet at det er 2,5 ganger s mange gutter
som jenter som oppnar mindre enn 30 grunn-
skolepoeng. Denne gruppen har mindre
sannsynlighet for & fullfere videregaende
oppleering, med de konsekvensene det har
for deres senere muligheter pa arbeidsmar-
kedet. Utvalget foreslar blant annet tidlig og
tilpasset innsats i grunnskolen. Om man lyk-
kes med 4 lofte en del av de som na gér ut av
grunnskolen med svake karakterer, vil effek-
tene pa lang sikt kunne bli betydelige.

NOU 2018: 13 Voksne i grunnskole og videre-
gdende oppleering utredet blant annet lgsnin-
ger og modeller for finansiering av livsopp-
hold, med sikte pa at flere voksne kan ta opp-
leering pa grunnskole- og videregdende niva.
Utvalget legger vekt pa forventet utdannings-
og arbeidsmarkedseffekt i sine forslag. Utval-
get foreslar blant annet forsek med endret
dagpengeregelverk for helt arbeidsledige
uten fullfert videregéende oppleering, forsek
med lennsrefusjon ved utdanningspermisjon
for en begrenset maélgruppe, endringer i
Lanekassens regelverk og en ny grunnskole-
stenad. Mélet med forslagene er  gke antal-
let voksne som fullferer grunnskole- eller
videregdende opplaering, og pa denne maten
bidra til en kompetanseheving av arbeidsstyr-
ken. Dette vil i sa fall ogsa kunne fa positive
sysselsettingseffekter for en gruppe hvor
sysselsettingen er lav i dag.

NOU 2019: 12 Leerekraftig utvikling vurderte
behov for etter- og videreutdanning, om
utdanningssystemet er i stand til 4 imete-
komme disse behovene og om rammebetin-
gelsene for investering i ny kompetanse er til-
strekkelige. Prosesser som automatisering
og digitalisering endrer arbeidslivet, samti-
dig som vi lever og arbeider lenger. Det gker
behovet for livslang leering og eker avkastnin-
gen av 4 investere i kompetanse ogsa senere
i livet, ved at gevinsten kan hestes gjennom
flere ar i arbeidslivet. Utvalgets forslag kan
deles i fire grupper etter hvilke mal de skal
bidra til 4 oppné: i) Styrke tilbudet av utdan-
ning og oppleering definert ut fra arbeidsli-
vets behov. ii) Bedre kvaliteten pa tilbudet.
iii) Oke tilgangen til utdanning og opplaering
for flere. iv) @Oke det regionale ansvaret for
koordinering og mobilisering. Ogsa Etter- og
videreutdanningsutvalget foreslar endringer
i Lanekassens regelverk, samt noe mer flek-
sibilitet i regelverket for dagpenger og syke-
penger nar det gjelder mulighetene til 4 ta
utdanning. I tillegg foreslds blant annet et
nytt program for arbeidslivsdrevet kompetan-
sebygging, for 4 fa til en forsterket satsing pa
livslang leering hvor arbeidslivets behov er
ferende for utviklingen.

NOU 2018: 2 Fremtidig kompetansebehov I,
NOU 2019: 2 Fremtidig kompetansebehov I
og NOU 2020: 2 Fremtidig kompetansebehov
IIThar som mal 4 frembringe den best mulige
faglige vurderingen av Norges fremtidige
kompetansebehov som grunnlag for nasjonal
og regional planlegging, og for den enkeltes
og arbeidslivets kompetansebeslutninger.
Utvalget konkluderer med at det blir behov
for mer kontinuerlig kompetanseutvikling
fremover for & takle omstillinger til nye yrker
og jobber. Arbeidstakere ma kunne héndtere
et mer teknologiintensivt arbeids- og sam-
funnsliv, med store krav til omstilling og livs-
lang laering. Det vil gi skende behov for god
grunnkompetanse og utdanning pa minst
videregiende niva.




96 NOU 2021: 4

Kapittel 6

Norge mot 2025

Boks 6.1 forts.

—  Stortingsmeldingen og kompetansereformen
«Leere hele livet» kom varen 2020. Her folges
flere av forslagene fra blant annet Etter- og
videreutdanningsutvalget opp, som mer flek-
sible og sjenergse ordninger for voksne i
Lanekassen og et kompetanseprogram som
skal utvikle videreutdanningstilbud arbeidsli-
vet trenger, og som kan kombineres med
arbeid.

—  En ny integreringslov tradte i kraft 1. januar
2021. Blant tiltakene som er innfert, er rett og
plikt til kompetansekartlegging og karriere-
veiledning fer oppstart av introduksjonspro-
gram, bedre individuell tilpasning og ulik
lengde pé introduksjonsprogrammet avhen-
gig av tidligere utdanning og kompetanse, fra
minst tre maneder og opptil fire ar; flere del-
takere skal f4 mulighet til & oppna formell
kompetanse og kvalifisering i programmet;
krav om 4 nd et minimumsniva i norsk i stedet
for rett pa et visst antall timer norskundervis-
ning. Malet med endringene er at flere inn-
vandrere, og serlig flyktninger, skal bli ras-
kere integrert i det norske samfunnet, fa
varig tilknytning til arbeidslivet og bli ekono-
misk selvstendige.

— NOU 2015: 8 Fremtidens skole: fornyelse av fag
og kompetanse vurderte hva elevene vil ha
behov for 4 lzere i skolen for & mete kravene til
kompetanse i fremtidens arbeidsliv. Utvalget
mente samfunnsutviklingen ferer med seg
nye krav og andre forventninger til hva elev-
ene skal lere. Spesielt loftet utvalget frem
behovet for sosial og emosjonell kompetanse,
som ble definert som kompetanse i 4 utforske
og skape, kompetanse i 4 leere, og kompe-
tanse i 8 kommunisere, samhandle og delta.

— NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inn-
tektssikring var saerlig opptatt av kompetanse,
bade for a fa lavere frafall fra arbeidslivet og
lettere inngang i arbeidslivet. Utvalget pekte
pa at kravene til kompetanse i norsk arbeids-
liv har okt over tid og at personer med lav
utdanning har kommet lenger bort fra
arbeidslivet. Utvalget fremhevet seerlig beho-
vet for at flere unge fullferer videregdende
oppleering og at yrkesfaglig utdanning blir
styrket. Utvalget mente ogsi det er ekende
behov for oppleering og kompetanseutvikling
i arbeidslivet, og pekte péa at tilbudet av etter-
og videreutdanning mé veere relevant og flek-
sibelt, og at partene i arbeidslivet ma veere
med i utviklingen av tilbudet.

leeringsarenaer. Arbeidslivets ekende krav til
sosial og emosjonell kompetanse kan vere en av
arsakene til at stadig flere unge ikke Klarer &
komme seg inn i arbeidslivet. Unge med lav sosial
og emosjonell kompetanse far dermed heller ikke
tilgang til en viktig leeringsarena. I tillegg kan den
sosiale og emosjonelle kompetansen ytterligere
svekkes fordi det kan veere psykisk belastende &
std utenfor arbeidslivet.

6.7 Utsatte gruppers jobbmuligheter

Med lavere vekst i ettersporsel etter arbeidskraft,
vil inngangen i arbeidslivet bli vanskeligere for
mange. Langvarig ledighet kan gi negative lang-
siktige konsekvenser for videre tilknytning til
arbeidslivet. Bide unge og ulike grupper som star
utenfor arbeidslivet, er sarlig utsatt for langtids-
virkninger av denne pandemien.

Unge i arbeidslivet

Unge rammes hardt i nedgangstider. En spesiell
utfordring er knyttet til unge som verken er i jobb
eller under utdanning og som forblir i denne pas-
sive situasjonen over tid (sakalt NEETs; Not in
Employment, Education or Training). De som for-
blir passive over tid kjennetegnes ved & ha lav
utdanning, svak psykisk eller fysisk helse og er
overrepresentert blant personer med innvandrer-
bakgrunn (Statistisk sentralbyra 2019). Over tid
har vi sett at flere unge mottar en helserelatert
ytelse, spesielt for psykiske helseutfordringer. En
arsak kan veere at arbeidsmarkedet stiller storre
krav til arbeidstakers kompetanse enn for og over
et bredere felt, slik at arbeidssekere med lettere
psykiske helseproblemer har sterre vansker med
4 komme inn i arbeidsmarkedet. Utenforskapet
kan veare starten pa en negativ spiral, fordi man
heller ikke far delta pa den viktige leeringsarenaen
som arbeidsmarkedet er.
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Situasjonen i arbeidsmarkedet nar ungdom-
skull avslutter sin utdanning har varige implikasjo-
ner for jobbmulighetene og lennsinntekten for de
uteksaminerte. Flere studier viser langvarige
«brennmerke-effekter». Liu m. fl. (2016) viser at
kompetanse-mismatchen mellom nyutdannede
personer og rekrutterende bedrifter varierer over
konjunkturene (den er sterst i perioder med lav-
konjunktur) og at de som avslutter sin utdanning i
lavkonjunkturer gjennomgaende kommer i jobber
som samsvarer darligere med deres kompetanse.
Denne mismatch-effekten gir varig tap i inntekt
og karriere. Haaland (2017) viser at et slikt tap i
seerlig grad gjor seg gjeldende blant unge menn.
Nilsen og Holm Reiso (2014) fulgte unge i Norge i
en 15-ars periode og fant at erfaring med arbeids-
ledighet i ung alder gir lavere sannsynlighet for
sysselsetting pa sikt.

Det rapporteres om at mange barn og unge
har hatt darlig undervisningsopplegg under pan-
demien. Det kan veere barn som allerede strever
som blir hardest rammet, fordi de i mindre grad
far hjelp, stotte og rammer hjemme for a folge det
digitale undervisningsopplegget. I tillegg rappor-
teres det om stor pagang i tjenestene som gir
stotte til barn og unge som har det vanskelig som
folge av depresjon, ensomhet eller vold i neere
relasjoner. Langsiktskonsekvensene for kunn-
skapsnivaet, deltakelsen i arbeidslivet og produk-
tiviteten for dagens skolekohorter er vanskelige &
ansla, men rammene for leering i dag vil trolig
pavirke arbeidsstyrken negativt pa sikt.

Statistikk over bruk av Nav-ytelser viser at selv
om unge i liten grad benytter ytelsene, er det ten-
denser til en klar ekning. Utviklingen etter
februar 2020 tyder ikke pa et brudd i de langsik-
tige trendene (okt bruk av helserelaterte ytelser
blant unge). For eksempel er den relative eknin-
gen i personer som mottar arbeidsavklaringspen-
ger storst i aldersgruppen 25-29 ar.

Det er behov for tiltak som letter unges inn-
gang til arbeidslivet. For mange unge kan det 4 fa
tilgang til arbeidslivet som leeringsarena veere et
springbrett til varig ordinaert arbeid. For mange
unge som ensker 4 komme i jobb, men som stre-
ver med lettere psykiske helseutfordringer, vil
ikke isolerte arbeidsmarkedstiltak veere tilstrek-
kelig. De vil ha behov for mer helhetlig stotte.
Spesielt tyder forskning pa at disse trenger rela-
sjoner til andre mennesker som kan stotte dem pa
vei inn i arbeidslivet — ved & stille forventninger,
ha tro pd dem og veilede.

Kapittel 6

Andre grupper som kan fé okte utfordringer

Arbeidsledigheten blant eldre er noe lavere enn
blant yngre aldersgrupper, men eldre har typisk
storre vanskeligheter med 4 komme over i ny
jobb. I tiden under og etter koronapandemien kan
derfor bade lav ettersporsel etter arbeidskraft,
store omstillinger og mange arbeidsgiveres tilba-
keholdenhet med & ansette personer over 50 ar
presse mange eldre ut av arbeidslivet. I motset-
ning til yngre, vender eldre i mindre grad tilbake
til arbeidslivet nar ettersperselen igjen tar seg
opp. Flere eldre vil nok vurdere & ta ut tidligpen-
sjon og de med darlig helse vil kunne soke ufore-
trygd. Dette kan ogsd gjelde dem som ikke er
direkte rammet, men som f.eks. har ektefeller
eller andre i omgangskretsen som blir rammet av
krisen.

De som var ledige idet krisen inntraff, har
vaert arbeidssekere i en periode med et vanskelig
arbeidsmarked. Halvparten av de som var ledige
for koronapandemien var fortsatt registrert som
arbeidssegkere hos Nav ved utgangen av 2020. I en
analyse fra Frischsenteret finner forskerne at av
de som var ledige i februar 2020, var 22 pst. kom-
met over i jobb fire mineder senere. I samme peri-
ode aret for var overgangen 9 prosentenheter hoy-
ere.

Et sentralt trekk ved de siste tidrene er at
gruppen ikke-sysselsatte i stadig sterre grad er
sammensatt av personer som har statt lenge uten-
for arbeidsmarkedet eller som aldri har vert i
arbeid. Forskere ved Frischsenteret (Fevang m.
fl. 2020) peker pa at det er tendenser til en forster-
ket todeling av arbeidsmarkedet. Over tid har til-
boyeligheten til & falle ut holdt seg ganske stabil,
mens det synes & ha blitt vanskeligere 4 komme
inn (igjen). Andelen av dem som stir utenfor
arbeidsmarkedet som aldri har hatt inntekt > 1
G) har ekt fra 30 til 40 pst. etter 2000. Seerlig gjel-
der dette unge menn. Nivéet pa utenforskapet er
helt forskjellig blant dem med og uten fullfert
videregdende skole. Vi har ogsa sett en klar drei-
ning i retning av at registrerte arbeidsledige
utgjer en stadig mindre del av gruppen ikke-sys-
selsatte, mens personer med nedsatt arbeidsevne
utgjor en stadig okende del.

Fevang m. fl. (2020) viser ogsa at det er et
betydelig arbeidskraftpotensial blant personer
som er utenfor arbeidsstyrken, bade blant dem
som mottar helserelaterte ytelser og dem som
ikke gjor det. Okt etterspersel etter arbeidskraft
vil dermed bidra til bade hoyere sysselsetting og
heyere arbeidstilbud. Samtidig tyder ogsa denne
rapporten pa at kravene til kompetanse oker. Okt
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innenlands ettersporsel alene er derfor ikke et til-
strekkelig virkemiddel for & lose sysselsettings-
problemene til grupper som ikke kommer i jobb.

Idealene i den norske arbeidslivsmodellen
som fast, tidsubegrenset ansettelse og relativt
hoye lonninger i bunnen av inntektsfordelingen
har gjennomgaende mange gode sider. Men de
har ogsa den ulempen at de kan gjore det vanske-
lig for utsatte grupper & komme i jobb. En aktiv
arbeidsmarkeds- og kompetansepolitikk og en
makropolitikk sterkt rettet mot sysselsetting er
dermed sveert viktig for at arbeidslivsmodellen
skal vaere beaerekraftig. Det er ogsa behov for tiltak
for & bedre utsatte gruppers mulighet til § komme
i jobb. Arbeidsgivere, enten de er offentlige eller
private, ma finne det okonomisk lennsomt &
ansette alle grupper av arbeidskraft, ogsa dem
som har problemer med 4 na opp i konkurransen
om de ledige stillingene. Det betyr ikke et lavt-
lennsspor i norsk arbeidslivv men snarere et
ansvar for & investere i den enkeltes kunnskap og
kompetanse slik at den kommer opp pé nivad med
hva norske lenns- og arbeidsvilkar krever.

6.8 Utfordringer ved arbeidstilbudet

Gode insentiver til 4 tilby arbeidskraft er en forut-
setning for hey sysselsetting pd lang sikt. Nar
ettersporselen etter arbeidskraft tar seg opp, er det
avgjorende at arbeidstilbudet legger til rette for okt
sysselsetting. Dagens situasjon er forst og fremst
preget av lav samlet ettersporsel etter arbeidskraft
som folge av smittefare og smitteverntiltak. Like-
vel ma vi veere pa vakt mot ordninger som hemmer
arbeidstilbudet. Pa kort sikt vil det kunne bremse
nedvendig omstilling. P4 lenger sikt vil det kunne
begrense den samlede sysselsettingen. Jo lenger
ut i opphentingen vi kommer, jo mer problematisk
blir ordninger som begrenser arbeidstilbudet.
Flere av ordningene som ble innfert/utvidet
under koronapandemiens forste fase var i forste
rekke ment 4 gi inntektssikring for de som ble
rammet av smitteverntiltakene. Etter hvert som
smitteverntiltakene trappes ned, vil mange av ord-
ningene kunne gi problemer med innlasing. Per-
mitteringsordningen ser ut til & ha moderert beho-
vet for & si opp ansatte, slik at flere har beholdt til-
knytning til sin arbeidsgiver gjennom krisen.

Lavtlgnnspress skaper utfordringer for inntekts-
sikringssystemet

Trygder og stenader gir skonomisk trygghet ved
sykdom eller tap av arbeid. Et slikt sikkerhetsnett

Norge mot 2025

kan bidra til risikovilje og omstillinger og er dess-
uten en viktig del av den automatiske stabiliserin-
gen over konjunkturene. Betydelig arbeidsinn-
vandring har fort til et press nedover pa lennin-
gene i bunnen av lennsfordelingen. Et slikt press
skaper utfordringer for inntektssikringssystemet
med risiko for & skyve flere ut i lavinntekt, og det
skaper press pa arbeidslinjen. Malet om god inn-
tektssikring kan komme i konflikt med mélet om
gode insentiver for 4 tilby arbeidskraft. Seerlig
synes insentivene 4 vaere svake for dem som har
utsikter til & fA en ny jobb som er darligere betalt
eller som medferer en lavere stillingsbrek enn
den man hadde for krisen.

Mange av de permitterte ender opp som ordinzert
ledige

Da pandemien begynte, visste vi ikke hvor lenge
krisen ville vare. Under kortvarige kriser hvor
behovet for endring er antatt & vaere beskjedent,
ber politikken prioritere 4 bevare de eksisterende
jobbene for a forhindre langvarige tilbakefall i sys-
selsetting og ekonomisk vekst. Samtidig antar vi
at mange av jobbene som er falt bort under koro-
nakrisen ikke kommer tilbake og at store omstil-
linger skal og ma finne sted frem mot 2025. Den
uheldige betydningen av innlasing av permitterte
er serlig alvorlig i heykonjunkturer og mindre
alvorlig jo dypere lavkonjunktur vi befinner oss i.

Permitteringsvolumet har gatt mye ned etter
april 2020, men fortsatt var det dreyt 60 000 per-
mitterte ved utgangen av 2020. Mange av utvidel-
sene i permitteringsordningen ble reversert hos-
ten 2020, men samtidig har maksimal varighet
blitt utvidet, forst til 52 uker, og deretter frem til
oktober 2021. Det betyr at de som ble permittert
tidlig i krisen kan risikere a veere permittert i inn-
til 18 méneder.

Oslo Economics (2018) har studert en rekke
endringer i permitteringsregelverket over tid og
finner at innretningen av permitteringsreglene
pavirker bade permitteringsatferden i bedriftene
og permitteringslopenes varighet. Alt annet likt,
vil et permitteringsregelverk med lave arbeidsgi-
verkostnader og rom for langvarig permittering
gjore at flere blir permittert og permitteringsperi-
odene blir lenger. En forlengelse av fritaksperio-
den (trygdeperioden) fra 26 til 52 uker ble anslatt
til 4 gi en dobling i antallet som opplever & bli tatt
ut i permittering og til & eke gjennomsnittlig
lengde pa perioden fra 13 til 16 uker. Forskerne
fant videre at bare om lag halvparten av alle per-
mitteringsforlop ender med tilbakekalling til per-
mitterende bedrift. Mange permitterte finner seg
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annet arbeid. Likevel, jo lenger en permittering
varer, jo sterre sannsynlighet er det for overgang
til ordineer ledighet. I sum er det om lag 1/3 av
forlopene som ender med ordinzer ledighet. I
dagens situasjon, hvor mange permitteringer skyl-
des midlertidige smitteverntiltak, kan effektene
bli annerledes.

Det heye omfanget av permitteringer under
koronakrisen mé& ses i sammenheng med at
mange bedrifter oppfatter at driftsstansen er mid-
lertidig og at mange av de ledige raskt kan vende
tilbake i jobb. Samtidig ma den utstrakte bruken
av permitteringer under koronakrisen ses i sam-
menheng med at antall dager med arbeidsgiverbe-
taling midlertidig er kortet ned at kompensasjons-
graden til permitterte med lavt inntektsgrunnlag
er midlertidig ekt. Endringene innebaerer at per-
mittering fremstar som et mindre ugunstig alter-
nativ enn for, bade for arbeidstaker og arbeidsgi-
ver.

Statlig bidrag til lenn under permittering (dag-
penger) reduserer arbeidsgivers kostnader ved &
permittere overtallige arbeidstakere. Muligheten
til & permittere, snarere enn & ga til oppsigelse,
bidrar til 4 redusere bedriftenes rekrutte-
ringskostnad hvis behovet for arbeidskraft tar seg
opp. Tilbakekalling av permitterte reduserer
behovet for opplaering av ny arbeidskraft og det
bidrar til at foretaksspesifikk humankapital ikke
gar tapt i perioder med midlertidig driftsstans.
Seerlig ved overtallighet i kunnskapskrevende
virksomheter kan derfor permitteringer veere
gunstig fremfor oppsigelse, bade for bedriftene,
de ansatte og samfunnet.

Vi star fremfor store strukturelle endringer.
Dersom endringene i permitteringsregelverket
har fort til at bedrifter i sterre utstrekning enn
normalt har permittert ansatte med lav sannsyn-
lighet for tilbakekalling, er det uheldig. Siden per-
mitterte er mindre aktive jobbsgkere og i mindre
grad deltar i kompetansetiltak, kan endringen i
permitteringsordningen ha bidratt til & svekke
nedvendig omstillingsevne i arbeidsmarkedet
under krisen. Det er viktig & bevare levedyktige
bedrifter i en kriseperiode uten saerlig jobbska-
ping, og stramme inn permitteringsordningen nar
aktiviteten igjen tar seg opp.

Den aktive arbeidsmarkedspolitikken kan hindre frafall
fra arbeidsstyrken

Sannsynligheten for 4 komme i jobb er en fallende
funksjon av ledighetens varighet. Arbeidsmar-
kedspolitikken har derfor en rolle i 4 hindre at
ledige forblir ledige lenge. Hvis hey ledighet
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«biter seg fast», svekkes arbeidstilbudet pa sikt,
og med det omstillinger og nyetableringer. Lang-
tidsledighet kan avhjelpes ved tilpassede kompe-
tansetiltak, jobbtrening og tiltak som stimulerer
jobbseking.

Effekter av arbeidsmarkedstiltak for arbeidsledige

Arbeidsmarkedstiltak er et sentralt virkemiddel i
arbeidsmarkedspolitikken. Mélet er a oke over-
gangen til ordinaer jobb ved & gi arbeidsledige til-
bud om tilpasset opplering og arbeidstrening.
Effekten av arbeidsmarkedstiltak pd overgangen
til jobb har blitt evaluert over mange ar, bade
internasjonalt og i Norge. I gjennomsnitt synes
deltakelse pa et arbeidsmarkedstiltak & ha positive
effekter pa overgangen til jobb, men effektene
varierer fra noksa sma til relativt store. Effektene
varierer videre mye for ulike grupper og over
ulike tiltak. Det trengs mer forskning pa «hva som
virker for hvem». Nav ber jobbe mer systematisk
med & preve ut tiltak, og erfaringer fra ulike for-
sek ber evalueres. Seerlig viktig er det 4 fa et
bedre kunnskapsgrunnlag for & malrette tilbudet
overfor unge.

Studier tyder pa at tiltak som gir stette i jobb-
sekerprosessen, kan gi gode resultater pa over-
gangen til jobb (Card. fl. 2018) og Simson 2019).”
Ogsé oppleeringstiltak kan gi gode jobbeffekter pa
to—tre ars sikt. Arbeidstreningstiltak som ligner
pa ordineer jobb, synes & ha god effekt pa over-
gang til ordineert arbeid, spesielt for unge, og spe-
sielt om det er koblet til en mentor som gir stotte
og veiledning. Samtidig kan slike tiltak gi utfor-
dringer i form av fortrengning av annen arbeids-
kraft og konkurransevridning i produktmarke-
dene. Spesielle tiltak rette mot unge har oftest vist
seg a4 ha svake effekter. Det samme gjelder for
sysselsettingstiltak i offentlig sektor.

Prinsipielt om effektiv innretning av personrettet stotte

Myndighetene (velferdsstaten) skal tilby et sosialt
sikkerhetsnett for dem som mister jobben eller
faller ut av arbeidsmarkedet. Det sosiale sikker-
hetsnettet er viktig for enkeltpersoner og det er
viktig for & opprettholde samlet aktivitet i neerings-
livet og samfunnet, og dermed hey samlet verdi-
skaping og sysselsetting. Folelsen av rettferdighet
og likhet vil i seg selv bidra til tillit, lite konflikter,
sosial stabilitet og samarbeid. Slike verdifulle
eksterne effekter av velferdsstaten mé vurderes

7 Card m. fl. (2018) oppsummerer internasjonale evaluerin-

ger og von Simson (2019) oppsummerer norske erfaringer
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med nir myndighetene skal utforme et sosialt sik-
kerhetsnett. Under folger noen foringer for hvor-
dan personrettet stotte kan utformes ut fra et
effektivitetsorientert perspektiv.

Den beste innretningen av stetteordninger er i
tilfeller der stotten knyttes til atferd som er onskelig
sett fra samfunnets side. Et eksempel kan vare
stotte til bedrifter som ansetter permitterte de
ellers ikke ville ansatt. Et annet kan vaere stotte til
bedrifter som investerer i ny forventet lennsom
teknologi og/eller gir oppleering til sine ansatte
som ellers ikke ville blitt gjennomfert, og har en
forventet lonnsomhet som er storre for samfunnet
enn for den enkelte. Det kan vaere krevende a
utforme tiltak med et krav til slik positiv atferd.
Teoretisk sett er det ogsa uproblematisk a gi
stette nar stetten kan utformes som en wubetinget
kontantoverforing til borgere (lump-sum-overfo-
ring). Nar stotten gis ubetinget, far mottakeren
ingen insentiver til & endre atferd. Dermed opp-
star heller ingen negative atferdseffekter med tap
av samfunnsekonomisk effektivitet, bare enskede
inntektseffekter. Ogsa en slik innretning er kre-
vende a utforme i virkeligheten. Denne type over-
foringer har lett for & bli bade dyre, innebzere
store skattefinansieringskostnader og vere lite
malrettede (f.eks. borgerlonn og barnetrygd).

Den nest-beste lgsningen er nér rettigheten til
inntektssikringsordninger i liten grad betinges pa
forhold mottakeren kan pévirke. Et eksempel pa
slik utforming kan vere trygderettigheter knyttet
til klare, alvorlige sykdommer. Overferinger til
syke mennesker, som ikke kan veare en del av
arbeidstilbudet innebzrer ingen samfunnsekono-
misk kostnad (atferden péavirkes ikke), bare en
overforing. En annet kan veaere bedriftsrettet stotte
som varierer med nivaet pd arbeidsledigheten
eller avhenger av omsetningen tilbake i tid.

I utgangspunktet ber folk og seerlig virksom-
heter ta hoyde for at det alltid vil veere ulike kilder
til risiko og usikkerhet. Offentlige tiltak er kost-
bare og ma finansieres; offentlig finansiering med-
forer skattefinansieringskostnader (et mye brukt
anslag er at effektivitetstapet er 20 ore per krone).
Men det kan stilles spersmal ved om ikke samfun-
net samlet over flere generasjoner ber baere en
viss del av kostnadene og risikoen ved hendelser
som inntreffer sveert sjelden, men som har store
konsekvenser for de fa som rammes ekstra hardt.
En pandemi som den vi opplever né, kan veere et
eksempel pa dette, mens normal markedsuro og
bedrifts- eller bransjespesifikk risiko ikke er det.

Utvalget mener vi har og ber ha et godt sosialt
sikkerhetsnett for innbyggerne ved ledighet og
frafall fra arbeidslivet i normale og mindre nor-
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male tider. Et slikt sikkerhetsnett er viktig siden
gevinstene ved ensket lennsom omstilling over tid
hestes av de mange, mens kostnadene uten et sik-
kerhetsnett i uforholdsmessig stor grad baeres av
de fa. Stetteordninger ber i minst mulig grad
hemme enskede omstillinger og god ressursbruk.
Stette ma i storst mulig grad utformes ut fra prin-
sippene om & minimere uheldige atferdseffekter
og bygge opp om gode insentiver til 4 tilby sin
arbeidskraft.

6.9 Tiltak

En bred innsats er ngdvendig, enkelttiltak er ikke
tilstrekkelig

Det viktigste malet for arbeidsmarkedspolitikken
pa kort sikt vil veere a forhindre at tilbudet av
arbeidskraft blir varig svekket som folge av kri-
sen. Mobilisering av arbeidsledige og personer
utenfor arbeidsstyrken over i sysselsetting pa
veien mot 2025 vil kreve bidrag pé bred front: Sta-
biliseringspolitikken méa legge til rette for hey
ettersporsel etter arbeidskraft og strukturpolitik-
ken ma lede til at flere kan jobbe, vil jobbe og far
mulighet til a jobbe. Det er behov for endringer,
men den norske modellen er etter utvalgets vur-
dering et godt utgangspunkt for & mete utfordrin-
gene vi star overfor i arbeidsmarkedet. I den nor-
ske modellen er en aktiv arbeidsmarkeds- og
kompetansepolitikk sammen med en makrogko-
nomisk politikk sterkt rettet inn mot full sysselset-
ting helt sentralt.

En mer aktiv arbeidsmarkeds- og kompetansepolitikk

Nav har fatt kraftig ekt oppgavemengde i tilknyt-
ning til koronakrisen, og antallet brukere per
saksbehandler har gitt betydelig opp. Videre vil
de store omstillingsutfordringene som folger i
etterkant av koronakrisen innebarer ekt behov
for & styrke oppfelgingen av arbeidssekere som
ikke lykkes med & komme i jobb ved egen hjelp.
Ikke minst ber det rettes gkt innsats mot de unge.
I dette arbeidet ber myndighetene hele tiden seke
mot & utvikle og forbedre tjenestene ovenfor
arbeidssekere. Det gjelder bade den tiltaksaktivi-
teten som gjores av Nav selv og den omfattende
aktiviteten som leveres av private og ideelle akto-
rer, regionale karrieresentere og bransjeprogram
innenfor trepartssamarbeidet. Det er behov for
mer kunnskap om effektene av arbeidsmarkedstil-
takene. Det er ogsé viktig at Nav legger til rette
for systematisk innhenting av kunnskap om tilta-
kene i egen regi og for uavhengige tredjeparter.



NOU 2021: 4 101

Norge mot 2025

Arbeidsmarkedskunnskap og god kontakt med
arbeidslivet er sentrale faktorer for & lykkes med
en kunnskapsbasert tiltaksbruk og fi flere i
arbeid.

Tilbudet av etter- og videreutdanning

Mange av dem som har mistet jobben eller blitt
permittert under koronakrisen, har lav utdanning.
Pandemien har fort til at mange har mattet gi opp
4 fa jobb i sitt tidligere yrke og behovet for fleksi-
ble etter- og videreutdanningstilbud har derfor
okt. Etter- og videreutdanning («<EVU») og livs-
lang leering kan bidra at arbeidsstyrken beholder
og styrker sin kompetanse. Det er sarlig yrkes-
faglige deler av arbeidslivet som er blitt rammet
av koronakrisen, slik at behovet for etter- og vide-
reutdanning her er serlig stort. I samme retning
trekker fremskrivninger som antyder stort behov
for fagarbeidere i drene som kommer. Bade Etter-
og videreutdanningsutvalget (NOU 2019: 12) og
Sysselsettingsutvalget (NOU 2021: 2) har vurdert
behovet for etter- og videreutdanning og konklu-
derer med at behovet er stort. Sysselsettingsutval-
get peker ogsa pa at behovet har blitt forsterket av
koronakrisen fordi omstillingsbehovet har okt.

Mange bedrifter melder at det er mest aktuelt
for dem & dekke kompetansebehovet gjennom &
heve kompetansen til dagens ansatte. Bedriftene
kan legge til rette for at arbeidstakere kombinerer
jobb og utdanning innenfor rammene av Hovedav-
talen (LO-NHO).

Utvalget anbefaler okt samarbeid mellom
utdanningssektoren og arbeids- og neeringslivet —
eksempelvis bransjeprogram, regionale meteplas-
ser og tiltak for 4 stimulere til kompetanseheving i
klyngeprogrammene. Dette vil bidra til mer
arbeidslivsrelevante og fleksible studier som er til-
passet voksne i arbeid. Utvalget har merket seg at
det har blitt opprettet nye trepartsstyrte bransje-
programmer under koronakrisen. Vellykkede
bransjeprogrammer som har blitt opprettet under
krisen ber i hovedsak videreferes som perma-
nente ordninger, og fremover kan det bygges ut
ytterligere programmer som dekker nye bransjer
og nye grupper av arbeidstakere. De etablerte
bransjeprogrammene bidrar til & sikre relevant
EVU i hele landet. Innholdet i tilbudene er
bestemt av partene i bransjen for & dekke et kom-
petansebehov. I tillegg gis det i en form som blir
avtalt med representanter for arbeidstaker og
arbeidsgiver, mens det deretter er opp til hver
enkelt arbeidstaker og bedrift & bli enige om hvor-
dan de skal legge til rette for gjennomfering.
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Utvalget mener trepartssamarbeidet er sen-
tralt i arbeidet med & f4 til et loft for etter- og vide-
reutdanning og livslang laering i praksis. Treparts-
samarbeidet star videre sentralt i utformingen av
en fremtidsrettet utdannings- og kompetansepoli-
tikk som bidrar til at arbeidslivet far tilgang til den
kompetansen de trenger og som motvirker uten-
forskap. Det er avgjerende at tilbud om etter- og
videreutdanning tilbys i hele landet, ogsé i rurale
strek. I en verden som omstiller seg sveert raskt,
er det viktig at utdanningssystemene er tilpasset
omgivelsene. I naert samarbeid med arbeidslivet
og arbeidslivets behov ber utdanningssystemene
veaere fleksible og tilpasset lokale forhold.

Tilgang til oppleering og utdanning med dagpenger

Utvalget mener arbeidsledige ber fa okt adgang til
a tilegne seg grunnleggende kompetanse i ledig-
hetsperioden. Likevel skal dagpenger som hoved-
regel finansiere arbeidsseking, og ikke ordineer
utdanning. Personer som mottar dagpenger, skal
som hovedregel veere arbeidssekere.

Flere offentlige utvalg har fremmet forslag
som gker mulighetene for 4 kombinere dagpenger
med oppleering og utdanning. Det gjelder Livsopp-
holdsutvalget (NOU 2018: 13), Etter- og videreut-
danningsutvalget (NOU 2019:12) og Sysselset-
tingsutvalget (NOU 2019:7) og (NOU 2021: 2).
Samtidig understrekes det at et nytt regelverk ma
utformes uten at trygdesystemet fremstir som en
alternativ kilde til studiefinansiering. Det trekkes
ogsa frem at oppleering og utdanning i dagpenge-
perioden kan fortrenge arbeidssekeraktivitet og
forsinke overgangen til arbeid. Regjeringen har
sendt pa hering et forslag til nytt regelverk som
skal gjere det lettere for helt ledige og helt permit-
terte & kombinere dagpenger med opplaering og
utdanning. Dette er et regelverk som skal erstatte
den midlertidige ordningen som ble innfert som et
koronatiltak, og som skal vare frem til 1. juli 2021,
hvor oppleering kan gjennomfoeres i dagpengeperi-
oden uten en forutgdende seknad til Nav.

Pi sikt er malet med nytt regelverk 4 fremme
overgang til jobb og & oke sysselsettingen som
folge av lettere tilgang til nedvendig opplaering.
Bruk av oppleering i dagpengeperioden kan etter
utvalgets vurdering redusere langtidsledigheten
og bidra til 4 forhindre varig frafall fra arbeidslivet.
Dette vil ha serlig betydning for & motvirke de
langsiktige, negative konsekvensene av korona-
pandemien. Med omfattende omstilling i ekono-
mien, ved at det f.eks. vil veere neeringer som pé
varig basis vil fa lavere aktivitet, blir det viktig &
kunne imetekomme behovet for ny kompetanse
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og behovet for & kunne fullfere videregdende opp-
leering, seerlig blant ledige som ikke kan g4 tilbake
til sin tidligere jobb. En av de storste barrierene
for & delta i etter- og videreutdanning for lavutdan-
nede er mangel pd motivasjon, blant annet pga.
darlige erfaringer fra tidlig skolegang. Tiltak for &
motivere og informere blir derfor viktig for &
oppna resultater.

Det nye regelverket ber bli evaluert med sikte
pa a avdekke hvilke effekter oppleeringen har pa
varigheten av dagpengeperioden og arbeidssoker-
aktiviteten, og hvordan oppleringen péavirker
overgangen til arbeid.

Provetiltak rettet mot ungdom

Det er vanskelig for mange unge med lav kompe-
tanse & komme seg inn i arbeidslivet, og denne
gruppen har blitt spesielt hardt rammet av pande-
mien. Unge som ikke kommer inn i arbeidsmarke-
det, kan komme inn i en negativ spiral, fordi de
heller ikke far delta pa den viktige leeringsarenaen
som arbeidsmarkedet er. Tiltak som forer ledig
ungdom inn i ordineert arbeid, har hey samfunns-
okonomisk gevinst. Arbeidsplassen er en viktig
mestrings- og inkluderingsarena, som gjer at ogsa
midlertidige tiltak kan ha varig verdi. Utfordrin-
gen er at det finnes begrenset forskning av hey
kvalitet om hva som er effektive tiltak for unge.
Det er behov for & iverksette og preve ut
arbeidsmarkedstiltak mer systematisk slik at vi far
kunnskap om de virker, for hvem de virker og
under hvilke betingelser de virker. For at
forskningen skal kunne brukes som grunnlag for
videre politikkutforming, ma den publiseres i
anerkjente fagfellevurderte tidsskrifter. Tiltak
som testes ut, ma ta utgangspunkt i den interna-
sjonale faglitteraturen om hva som er mest
lovende. Denne litteraturen peker spesielt pa
arbeidserfaring i ordineert arbeidsmilje og men-
tortiltak (Rosholm m. fl. 2019). Flere studier tyder
pa at arbeidslivet kan vare en svart effektiv
leeringsarena for mange unge (Straight Talk on
Evidence 2020). Forskningen viser ogsa at unge
mennesker utenfor jobb trenger relasjoner til
andre mennesker som kan stette dem pa vei inn i
arbeidslivet — ved & stille forventninger, ha tro pa
dem og veilede og stotte. Tiltak som bade hjelper
med arbeidstrening og overgang til arbeidslivet,
som gir dem mestringsfoelelse, opplevelsen av a til-
here et fellesskap, samt stotter opp om sosiale og
emosjonelle utfordringer, vil kunne gi bedre resul-
tater. I tillegg er det viktig med tidlig innsats.
Mange unge som strever med arbeidsmarkedstil-
knytning har ikke fullfert videregiaende skole.
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Utvalget stotter Sysselsettingsutvalget (NOU
2021: 2) sitt forslag om mer bruk av midlertidig
lonnstilskudd rettet mot grupper som har ser-
skilte problemer med 4 fi innpass i arbeidslivet.
Lonnstilskudd kan bidra til at ungdom med lav
kompetanse, som det i utgangspunktet ikke lon-
ner seg 4 ha i arbeid, likevel kan fa tilgang til
arbeidslivet som en laeringsarena. Dette kan vaere
en bro over til ordinaert arbeid. Samtidig vil vi
understreke at det er viktig 4 systematisk teste ut
om det virker og hvilke modeller for tidshegren-
set lennstilskudd som virker best.

En modell som faglitteraturen peker pa som
lovende, er lonnstilskudd koblet med en mentor
pa arbeidsplassen som kan hjelpe, stotte og vei-
lede, samt bidra til inkludering i arbeidsmiljoet. I
tillegg ser det lovende ut & koble lennssubsidier
med et kvalifiseringslep. Her ma ulike skalerbare
modeller testes ut i samarbeid med forsknings-
milje. Et sentralt utfallsmal i utprevingene ma
vaere overgang til ordinzgert arbeid.

Sysselsettingsutvalget peker ogsa pa at det er
stor variasjon i hvor lang tid det tar for ungdom
med for lav kompetanse til 4 fa jobb far hjelp med
arbeidsmarkedstiltak. Dette er sveert uheldig, spe-
sielt for ungdom med lettere psykiske plager,
fordi tiden utenfor arbeid og utdanning kan gjere
det enda vanskeligere 3 starte i arbeid. A styrke
ungdoms rett til 4 fi tidsbegrenset tilgang til
arbeidslivet som en leringsarena innen, for
eksempel, tre maneder etter henvendelse til Nav,
kan derfor vare et viktig tiltak. Hvor fort tiltaket
iverksettes kan veere like viktig som hvordan tilta-
ket utformes.

Ansvaret for a yte hjelp til unge som ensker,
men ikke lykkes med & komme i jobb, ligger hos
Nav. Det vesentligste av tiltakene utferes imidler-
tid av eksterne tiltaksarrangerer, pa oppdrag fra
Nav. Ved arbeidsrettet oppfelging og tildeling av
arbeidsmarkedstiltak skal unge prioriteres. Nav
har fatt ekte rammer til & yte hjelp og bistand over-
for denne gruppen. Under koronakrisen har sat-
singen blitt styrket. Stadig ekning i andelen unge
utenfor arbeid viser at det er rom for forbedringer.
For & fi flere unge ut i arbeid ma myndighetene
vurdere i sterre grad 4 utnytte engasjementet,
kompetansen og innovasjonskraften blant private
og ideelle akterer. Spesielt er det mange unge
med lettere psykiske lidelser som trenger mer
helhetlige tilbud. Nav m& samarbeide godt med
en rekke andre akterer for & sikre dette, bade
innenfor helse- og utdanningssektoren, samt med
arbeidsgivere og arbeidsmarkedsbedrifter. Det
finnes flere eksempler pa tverrfaglige prosjekter
som lykkes med & gi dette. Samtidig blir eksem-
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plene stdende som anekdotiske suksesshistorier
som ikke er tilstrekkelig dokumentert til at tilbu-
det kan skaleres opp. Man vet ikke i hvilken grad,
hvorfor og for hvem tilbudet virker. Tiltak rettet
mot ungdom ma bli dokumentert og effektevalu-
ert i samarbeid med forskningsmilje. Slik kan alle
akterer leere fra hverandre og effektive tiltak ska-
leres opp. Utvalget tror den samlede effekten av
arbeidsmarkedstiltakene kan bedres med i) mer
kunnskap om «hva som virker for hvem», ii) gode
systemer i Nav for 4 leere av mange lokale initiativ
og iii) gode systemer for a spre slik kunnskap ut i
organisasjonen.

En ny evaluering av den forsterkede ungdom-
sinnsatsen i Nav kan tyde pa positive virkninger.
Unge prioriteres av Nav-kontorene, og det gis
rask oppfelging. Selv om innsatsen s langt ikke
viser gkt sysselsetting, er malet om ekt aktivitet
delvis naddd gjennom gkt overgang til utdanning
(Strand m. fl. 2020). Utvalget mener at Nav ber fa
viderefore den forsterkede ungdomsinnsatsen,
samtidig som virkningene evalueres.

Lavere skatt pd inntekt kan pdvirke yrkesdeltagelsen

Det er behov for & bedre insentivene til & delta i
arbeidslivet for enkelte grupper. Utfordringen har
veert stor over tid og vil kunne oke i drene frem-
over, parallelt med at knappheten pé arbeidskraft
tiltar. Unge har hatt en sarlig urovekkende utvik-
ling i arbeidsmarkedsdeltakelsen.

Forskningen har vist oss at det er en grésone
mellom grupper som deltar i arbeidslivet og grup-
per som star utenfor. For enkelte vil jobbmulighe-
ten oke med okt anstrengelse for 8 komme i jobb.
Veien kan for mange veere lang, og innebaere store
investeringer i rehabilitering, utdanning og flyt-
ting.
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Selv om den effektive kompensasjonsgraden
ved trygd for de fleste er under 100 pst., og selv
om de aller fleste vil f4 heyere inntekt i en jobb
enn ved trygd, kan insentivene bli svake for
enkelte grupper. Seerlig gjelder dette for grupper
som har utsikter til en jobb med lav lenn, belas-
tende arbeidsoppgaver, og som samtidig star over-
for heye kompensasjonsgrader i trygdeordnin-
gene. Noen slike yrker er ogsa relativt hardere
rammet av de gkonomiske virkningene av pande-
mien.

Utvalget viser til sitt forslag om en ny skat-
teutredning i kapittel 5. Denne ber ogsa ta inn
over seg at en redusert skatt pd arbeidsinntekter,
men ikke pa trygder, vil gjore at flere vil fa okt
motivasjon for 4 rette seg mot arbeidslivet. Det
gjelder saerlig ved redusert skatt pa lave arbeids-
inntekter. I motsetning til lennstilskudd, vil en
mer generell skattereduksjon for arbeidsinntekt
ikke kreve en serskilt vurdering i de enkelte tilfel-
ler og derfor gi lavere administrative kostnader.
Motstykket til dette er at en skattereduksjon kan
vaere mindre malrettet. Et slikt tiltak vil ellers ha
mange av de samme egenskapene som lennstil-
skudd, men mens lonnstilskudd initialt er rettet
mot 4 gjore det mer lonnsomt for arbeidsgivere &
ansette (ettersperselssiden av arbeidsmarkedet),
bidrar en relativ skattereduksjon initialt til & gjere
det mer lennsomt for den enkelte & arbeide (til-
budssiden). Tiltakene kan dermed utfylle hver-
andre.

Som et ledd i en skatteutredning ber det der-
for vurderes endringer i skattesystemet som gir
absolutt og relativt lavere skatt pa arbeidsinntek-
ter 1 form av et maélrettet fradrag i skattepliktige
arbeidsinntekter, eventuelt rettet mot inntektene i
bunnen av lennsfordelingen.



104 NOU 2021: 4

Kapittel 7

Norge mot 2025

Kapittel 7
Et mer produktivt og konkurransedyktig naeringsliv

7.1 Et godt utgangspunkt

Knapt noen deler av naeringslivet har vaert ube-
rort av pandemien. Men variasjonene er store og
noen deler av naeringslivet har blitt saerlig hardt
rammet. Et sentralt premiss for at vi skal naerme
oss et mal om sterst mulig samlet verdiskaping er
at ressursene vi har, anvendes der de forventes &
skape storst verdier, uavhengig om det er i privat
eller offentlig regi. I privat sektor ligger forhol-
dene best til rette for hey verdiskaping nar den
enkelte bedrift deltar i markeder og ma konkur-
rere om tilgang pa arbeidskraft, kapital og natur-
resurser.

Nearingslivet i Norge hadde bade for og gjen-
nom pandemien i hovedsak god tilgang til kapital,
kvalifisert arbeidskraft og infrastruktur. Offent-
lige reguleringer og tjenester bidrar til stabile
rammebetingelser. Det gir neeringslivet et gunstig
utgangspunkt for hey verdiskaping bade per
krone investert og per ansatt.

Neringslivet konkurrerer med det offentlige
om Norges viktigste ressurs, arbeidskraften. Om
lag to av tre arbeidstakere er ansatt i privat sektor.
Med en aldrende befolkning vil behovet for
arbeidskratt til helse, omsorg og pleie tilta i arene
fremover. Det er en utvikling politikken vanskelig
kan pavirke, og veksten vil komme i offentlig sek-
tor fordi slike tjenester i hovedsak tilbys i offentlig
regi. Fortsatt hey verdiskaping i privat sektor vil
trolig i skende grad matte basere seg pa produkti-
vitetsvekst innenfor eksisterende naeringer, over-
flytting av ressurser til de mest lennsomme
delene av skonomien og mer kapital bak hver sys-
selsatt.

Ettersporselen etter ulike tjenester har bidratt
til at tjenestesektoren er blitt stor i Norge. Omstil-
lingen har skjedd i en periode hvor lennsveksten i
Norge har vert hayere enn blant vare naboland.
Som beskrevet naermere i kapittel 5.4 ser det ut til
at den kostnadsmessige konkurranseevnen er
svakere na enn for 20 ar siden. En forklaring pa at
arbeidsledigheten ikke trendmessig har steget i
denne perioden, kan veere at staten har tatt kost-

naden ved & sikre inntekt for dem som har falt ut
av arbeidslivet pa grunn av for lav produktivitet.
Samtidig har svekket konkurranseevne bidratt til
fallende eksport fra tradisjonelle eksportnaeringer
(Menon, 2020). Norge har hatt svak utvikling i
eksport sammenlignet med andre OECD-land de
siste 25 arene. Historisk har bidraget til vekst i
verdiskaping og produktivitet veert betydelig hoy-
ere i eksportbedrifter enn i andre bedrifter. Gjen-
nom deltagelse i globale verdikjeder oppnéar
bedrifter tilgang til nettverk og kunnskap om tek-
nologiutvikling. Det er samtidig de bedriftene
som er mest produktive i utgangspunktet som
hevder seg best i de store markedene og som
utvikler seg ved oket tilgang til ny kunnskap.

For 4 vurdere et lands konkurransekraft er det
behov for bredt anlagte indikatorer. Det er ikke
resultater pa ett omrade alene som forteller hvor-
dan en samfunnsmodell svarer pa slike utfordrin-
ger over tid. World Economic Forum er et av de
ledende miljeene for slike vurderinger, og den
arlige «Global Competitiveness Report» har hey
anerkjennelse (World Economic Forum, 2019).
Gjennom bruk av indikatorer over et bredt anlagt
sett av omrader, etableres det en beskrivelse som
héndterer den kompleksitet pa landnivd som lig-
ger bak et begrep som konkurransekraft. I den
siste rapporten som foreligger var Norge rangert
pa 17 plass av de knapt 150 landene som inngaér,
og Norge har ligget blant de 20 heyest rangerte
landene gjennom flere tiar.

Kunnskapsfordypningen i norsk ekonomi er
okende, og malt ved forskningsintensiteten i
Norge (samlede forskningsinvesteringer som
andel av verdiskapingen) har Norge na tatt igjen
de store EU-landene (EU15) og naermet seg
OECD-gjennomsnittet. Dette har blant annet
bidratt til fremvekst av nye store, kunnskapsba-
serte eksportnaeringer som oppdrettsneaeringen.
Stigende deltakelse og tettere integrering mot
forskningsfronten i EU-landene gir oppbygging av
nettverk og kunnskapsutvikling.

Nye produkter og produksjonsprosesser kom-
mer inn i gkonomien bade gjennom utvikling i
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eksisterende foretak, og ved at nye foretak utfor-
drer de eksisterende. Forholdene ligger godt til
rette for entreprenerskap og utvikling av nye og
forbedrede produkter og prosesser i Norge. Euro-
pean Innovation Scoreboard 2020 rangerer det
norske innovasjonssystemet som nummer 9 blant
de 37 EJS-landene, mellom Tyskland og Storbri-
tannia. Norge karakteriseres ni som en «Strong
Innovator» i EUs karakterisering av landene.!

Kapitaltilgangsutvalget (NOU 2018:5) papekte
at Norge har fi nye, riktig store vekstselskaper og
at en forklaring kan veare begrenset tilfang av
langsiktig risikokapital fra kompetente eiermil-
joer. Videre mente utvalget at det er krevende
egenkapitaltilgang til bedrifter som befinner seg i
den tidlige vekstfasen. Samtidig understreket
utvalget at «Offentlige virkemidler skal veere et sup-
blement og ikke en erstatning for det private kapital-
markedet, og et redskap til a mobilisere privat kapi-
tal for a fornye og utvikle norsk neeringsliv. Behovet
Jor langsiktig kapital er spesielt stort for unge bedrif-
ter med lang utviklingshorisont.»

7.2 Utviklingen i produksjon og
investeringer

Selv om knapt noen deler av neeringslivet har vaert
uberert av pandemien, har variasjonene veert
store. Lavere ettersporsel og innenlandske smitte-
verntiltak, sammen med lavere vekst hos vire
handelspartnere har gitt nedgang i verdiskapin-
gen og sysselsetting.

Utviklingen i produksjonen

Utviklingen i samlet verdiskaping malt ved brutto-
nasjonalproduktet er beskrevet i tidligere kapitler.
Her er det effektene for naeringslivet som omta-
les. Sjokket varen 2020 slo ut i et fall i fastlandsnae-
ringenes verdiskaping pad om lag 11 pst. fra
februar til april. Bunnen ble fulgt av en rask inn-
henting, med varierende, men hey vekst frem til
og med oktober. I november kom et nytt tilbake-
slag da pandemien blomstret opp igjen.

Som det fremgéar av tabell 7.1, var bruttopro-
duktet dramatisk lavere i 4. kvartal 2020 enn i
samme periode aret for i en rekke tjenesteytende
naringer. I de fleste av de mest bererte narin-
gene var det en betydelig nedgang i sysselsettin-
gen, men vesentlig mindre enn nedgangen i brutt-

1 Se «European innovation scoreboard 2020 - main report»

for utdyping. https://ec.europa.eu/docsroom/documents/
42981/attachments/1/translations/en/renditions/native
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oproduktet. Tallene tyder pa at virksomhetene
gjennom i lavkonjunkturen har beholdt flere sys-
selsatte enn det som har vart nedvendig for &
opprettholde produksjonen («labour hoarding»),
men det mer moderate fallet i sysselsettingen ma
ogsd ses i sammenheng med den utstrakte bru-
ken av permitteringer i 2020. I nasjonalregnskapet
regnes permitterte som sysselsatte i permitterin-
gens tre forste méneder. Personer permittert
under tre maneder vil folgelig ikke medfere fall i
sysselsettingen.

De mest berorte tjenestenseringene har veert
direkte berert av tiltak for & redusere smittespred-
ning. Andre neeringer har vart indirekte pavirket
av pandemien, eller pavirket av andre forhold
under pandemien. Fiske, fangst og akvakulturer
er f.eks. en sektor som har sett oppgang gjennom
pandemien. Det gjelder ogsa varehandel og repa-
rasjon av motorvogner samt finansierings- og for-
sikringsvirksomhet. Av tabellen fremgar det ogséa
at en stor sektor som varehandel har hatt en vekst
i bruttoproduktet gjennom 2020, men likevel en
nedgang i sysselsettingen samlet sett.

Tabellen viser ikke hvor ulikt foretak innen
hver enkeltnaering kan veere rammet av pande-
mien og av tiltakene. Noe kan skyldes geografi,
f.eks. ved at lokal smitte og lokale smittevernstil-
tak spiller inn. Noe skyldes markedsforhold. Noe
skyldes ogsa forskjeller i virksomhetenes evne til
4 omstille produksjonen. Mye kommer tilbake til
ulikheter i foretakenes finansering og balan-
sestruktur. Hoy gjeldsgrad og laneforfall som lig-
ger neer i tid kombinert med inntektsbortfall, kan
ha gitt grunnlag for de sterste utfordringene for
enkelte foretak.

Eksporten av varer og tjenester fra fastlandet
falt markant i pandemiens forste fase, men vokste
i 2. halvar 2020. Sesongjustert var eksporten i 1.
halvar i 2020 8,4 pst. lavere enn i foregidende
halvar. Eksporten av tjenester falt med 12,8 pst.
Fallet i vareeksporten var mindre, men bredt
basert. Det var serlig verkstedprodukter og raffi-
nerte oljeprodukter som bidro til nedgangen i
vareeksporten. Store deler av nedgangen i fast-
landseksporten ble hentet inn igjen i 2. halvar
2020. Eksporten av varer fra fastlandet okte med 6
pst. i 2. halvar, blant annet som foelge av sterk
vekst i eksporten av fisk og verkstedprodukter.
Vareeksporten er ni heyere enn for pandemien
bret ut. Ogsa eksporten av tjenester fra fastlandet
tok seg litt opp i 2. halvar. Tjenesteeksporten er
likevel fortsatt klart lavere enn fer pandemien
startet. Det er seerlig eksporten av reisetrafikk
som bidrar til dette.



106 NOU 2021: 4

Kapittel 7

Norge mot 2025

Tabell 7.1 Produksjon og sysselsetting i utvalgte naeringer. Endring fra 4. kv. 2019 til 4. kv. 2020 dersom ikke

annet er oppgitt

Brutto- Neringens Neringens andel Endring i
produkt, andel av fast- av sysselsetting,  sysselsatte Endring i
endring lands-BNP, 2019 2019 1000 perso- sysselsetting
Pst. Pst. Pst. ner Pst.

Fiske, fangst og akvakultur 10,2 1,5 0,5 0,5 3,2
Varehandel og reparasjon av
motorvogner 4,0 8,4 12,6 -3,6 -1
Finansierings- og forsikrings-
virksomhet 3,4 5,5 1,7 1,2 2,5
Informasjon og kommunika-
sjon 3,0 4,7 3,6 -1,6 -1,6
Offentlig administrasjon og for-
svar 2,1 7,1 7,8 51 2,3
Undervisning 1,6 5,7 7,8 1,5 0,7
Helse- og omsorgstjenester 0,1 11,8 20,2 3,1 0,5
Faglig, vitenskapelig og tek-
nisk tjenesteyting -0,3 5,0 5,2 2,4 -1,6
Industri -1,3 7,3 7,8 -6 2,7
Bygge- og anleggsvirksomhet -1,7 6,9 8,7 -1,6 -0,6
Forretningsmessig tjeneste-
yting -16,8 3,1 5,0 -15 -10,5
Transport utenom utenriks sjo-
fart -17,7 3,0 4,2 7,1 -5,9
Kultur, underholdning og
annen tjenesteyting -25,7 2,1 3,9 -3,5 -3,1
Overnattings- og serverings-
virksomhet -33,7 1,5 3,7 -16,3 -15,8
Memo:
BNP Fastlands-Norge -0,8 100,0 98,4 48,8 -1,7
Hvorav offentlig forvaltning 22,1 30,2 7,6 0,9
Norge 100,0 -50,4 -1,8

Memo: Naeringer som utgjer mindre enn 1 pst. samt boligtjenester og elektrisitets,- gass- og varmtvannsforsyning er ikke inkludert.

Enkelte neeringer har heyt innslag av offentlige aktarer.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Utviklingen i investeringene

Produksjon i neeringslivet er avhengig av kombina-
sjonen av arbeidskraft, kapitalutstyr og kunnskap,
og alle disse faktorene endrer seg gjennom en dyp
lavkonjunktur. Ofte brukes uttrykk som teknolo-
gisk fremgang om den vanskelig malbare kunn-
skapen om hvordan innsatsfaktorene kombineres

best mulig. Hvis vi ser pa de samlede realinveste-
ringene slik SSB summerer dem gjennom pande-
mien i figur 7.1, er den forste observasjonen at de
falt med om lag 12 pst. fra toppen i 2019 til bunnen
i august 2020. Den andre observasjonen er at
investeringene fortsatt ligger under nivéet fra for
krisen etter noen enkeltméneder med vekst.
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Figur 7.1 Samlede bruttoinvesteringer i fastlandsgkonomien utenom offentlig forvaltning. Mdnedsvis. Faste

2018-priser, sesongjustert (mill. kr)

Kilde: Statistisk sentralbyra, manedsvis nasjonalregnskap.

Investeringene i naeringslivet er vanligvis en
ledende indikator for aktivitetsniviet i en konjunk-
turoppgang (Kydland og Prescott, 1982). I Norges
Bank regionale nettverk 4/2020 indikerer bedrif-
tene svak og negativ investeringsvekst neste
12 manedene. Dette snudde til forventning om en
liten okning ved forste undersekelse i 2021. SSB
anslar derimot at naeringsinvesteringene vil falle
med rundt 2 prosent i r (SSB, 2021). Fortsatt hoy
usikkerhet om makroettersporsel og struktu-
rendringer etter vaksinering kan holde investerin-
gene tilbake ogsd i en tid fremover. Ogsd okt
gjeldsgrad, inkludert skattegjeld, kan svekke fore-
takenes investeringsevne (OECD, 2021). Skatte-
restansene er na betydelige heyere enn i et nor-
malar. Per 31. desember 2020 var restansene i
2020 om lag 11 mrd. kroner, rundt 6 mrd. kroner
heyere enn i 2019. Deler av restansene vil komme
til syne i tallene i den midlertidige ordningen med
betalingsutsettelser. Basert pa tilgjengelig infor-
masjon viser Skattedirektoratets oversikter at det
per 31. desember 2020 var gitt utsettelser pd om
lag 4,3 mrd. kroner etter den midlertidige ordnin-
gen.

7.3 Oppstart og avvikling

Om antall foretak og oppstart

Det var neer 607 000 aktive virksomheter i Norge
ved inngangen til 2021, hvorav nzer 202 000 med
ansatte, viser en ny oversikt fra SSB.2 Det har
veert en liten nedgang (knapt 1 pst.) blant virk-
somhetene som har ansatte og ekning blant de
uten ansatte siden inngangen til 2020.

At virksomheter nedskaleres eller avvikles fri-
villig, strykes av myndighetene fordi de ikke leve-
rer regnskap eller folger opp andre krav, eller slas
konkurs i retten, er en grunnleggende del av mar-
kedsekonomien. Videre drift med nye eiere og
bedre Kkapitalstruktur vil oftest veere det beste
alternativet, men dersom foretaket oppleses ma
det legges opp til at disse prosessene gar raskt og
ikke laser inn ressursene fra det gamle selskapet.

I krisetider eker normalt antallet konkurser.
Kapasitetsutfordringer i konkurssystemet kan da
fore til at ogsé levedyktige virksomheter i sterre
grad enn normalt avvikles (Iverson, B., 2018).
Slike utfordringer vil oppstd dersom kapasiteten
for rekonstruksjon midlertidig er for lav, eller ved-
varende, dersom det settes formelle krav til dem

2 Se omtalen i «Farre virksomheter med ansatte - SSB»,

.https://www.ssb.no/virksomheter-foretak-og-regnskap/
artikler-og-publikasjoner/faerre-virksomheter-med-ansatte
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Figur 7.2 Konkursapninger (alle selskapsformer) og tvangsopplgsninger/-avviklinger i 2019 og 2020. Antall,

akkumulert per maned

Kilde: Brenneysundregisteret.

retten skal oppnevne for 4 handtere rekonstruk-
sjonen, pd en mate som avskjerer kompetente
grupper. For effektiv bruk av samfunnets ressur-
ser er det sentralt at administrative prosesser ved
avvikling gér raskt og bidrar til lesninger som iva-
retar og videreforer verdifulle ressurser gjennom
salg eller rekonstruksjon.

For mange virksomheter med svekket egenka-
pital, vil lgsningen veere Kkapitalinnhenting og
omorganisering av driften. Slike lgsninger kan for-
utsette hensiktsmessige avtaler med kreditorene,
f.eks. gjeldssanering. For en andel av virksomhe-
tene krever eierne av foretakets gjeld og forplik-
telser oppgjer gjennom konkurs. Samlet har antall
konkurser og tvangsavviklinger vaert lavere i 2020
enn i 2019, jf. figur 7.2. Det har veert store forskjel-
ler mellom ulike nzringer i 2020.3 Innenfor trans-
port og lagring var det en gkning pa om lag 40 pst.
i antall konkurser i 4. kvartal sammenlignet med
aret for, mens varehandelen viser en nedgang pa
rundt 28 pst. Overnattings- og serveringsvirksom-
het har en nedgang pa 26 pst.

Arsaken til at det er feerre konkurser i rettsap-
paratet er sammensatt, og feerre konkursbegjee-
ringer fra myndighetene er trolig en av arsakene,

3 https://www.ssh.no/virksomheter-foretak-og-regnskap/

artikler-og-publikasjoner/faerre-konkurser-i-koronaaret-
2020

se boks 7.1. Nedgangen i dpnede konkurser er
ikke noe sarnorsk forhold. Gjennom pandemien
har mange land sett dette, og nedgangen har til
dels veert mye sterkere enn i Norge tross ulik
myndighetsrespons, jf. figur 7.3.

Nyregistreringen av foretak gkte under pande-
mien. For fierde kvartal 2020 ble det registrert
neer 20 000 nye foretak. Det er 10 pst. flere enn i 4.
kvartal 2019, og vel 10 pst. flere enn foregdende
kvartal. Det har ikke veert observert flere nyeta-
bleringer i noe kvartal siden statistikken startet i
2008.4 1 alt ble det etablert om lag 71 000 nye fore-
tak gjennom 2020. Arsakene til veksten kan veere
mange og vil ferst komme frem etter hvert som
foretakene rapporterer om sine aktiviteter i etter-
tid.

Statistikk fra de store ekonomiene — USA,
Storbritannia, Frankrike, Tyskland og Japan -
viser alle store ekninger i nyregistreringen av
foretak. Figur 7.2 viser veksten i nye foretak i de
nordiske landene fra 1. kvartal 2016 og fra til siste
registrering fra OECD. Veksten i Norge de siste
arene stir frem som kraftig blant disse, ogsé
under pandemien.

4 g https://www.ssb.no/virksomheter-foretak-og-regn-
skap/artikler-og-publikasjoner/hogste-talet-pa-nye-foretak-
sidan-malingane-starta
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Figur 7.3 Nye konkursregistreringer i de nordiske landene. AS og ENK. Indeks fra 1. kvartal 2016, sesongjustert
Kilde: OECD.stat — Timely Indicators of Entrepreneurship (16. februar 2021).

7.4 Hva skjer i egenkapitalmarkedet?

Foretak med lav egenkapital er sarbare for nega-
tive skonomiske sjokk. Egenkapitalandelen blant
ikke-finansielle foretak har gkt noe over den siste
tidrsperioden slik dette méles i SSBs statistikk, se
figur 7.5. Slik sett var gjennomsnittsforetaket

finansielt relativt godt rustet til & mete
koronakrisen.

Gjennom pandemien har uventet nedbygging
av egenkapital gjennom tap pa drift rammet
mange. Lavere egenkapital kan fere til at opp-

merksombheten til foretakseiere og kreditorer sky-

Nye foretaksregistreringer i de nordiske landene
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Figur 7.4 Nye foretaksregistreringer i de nordiske landene. Indeks fra 1. kvartal 2016, sesongjustert
Kilde: OECD.stat — Timely Indicators of Entrepreneurship (15. februar 2021).
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Figur 7.5 Egenkapitalandel. 2007-2019. Prosent
Kilde: Statistisk sentralbyra.

ves bort fra prosesser som kan lede til utvikling
og vekst.

Tilgang til ny egenkapital er sentralt for det
enkelte foretaks utviklingslep og vekst. Samtidig
er samfunnet tjent med at foretak med lave utsik-
ter til inntjening, omorganiseres og styrkes. Til-
gang til fremmedkapital, som bankldn og annen
gjeld, avhenger som regel av tilgang til egenkapi-

Norge mot 2025

tal. Egenkapitalmarkedets evne til & skille mellom
mer eller mindre gode og dérlige anvendelser av
kapitalen er derfor helt sentral for verdiskapin-
gen.

Om foretak som har okt eller redusert aksjekapitalen

Eiere som omdisponerer sine investeringer, vil
hente ut kapital fra foretak med darlige utsikter og
utvide kapitalinvesteringene i foretak med bedre
utsikter. Antall foretak med kapitalutvidelser gjen-
nom dret har ligget rundt 12 000 de siste tre
arene. 2020 skiller seg ikke fra dette. Samlet var
det 71 000 nyetablerte foretak med egenkapital i
ulikt omfang og om lag 12 000 eksisterende fore-
tak som oket aksjekapitalen gjennom 2020.

Belopene som blir hentet inn som aksjekapital
gjennom kapitalutvidelser var noe sterre i 2020
enn tidligere. Siden disse belopene ikke inklude-
rer overkurs, vil belepene undervurdere den inn-
hentede kapitalen. Antall mindre kapitalutvidelser,
mellom 10 og 30 millioner kroner, er i 2020 noe
ned fra 2019, men samtidig omtrent identisk med
antallet fra 2018.

Kapitalnedsettelse er motstykket til kapitalut-
videlser i foretakets balanse. Det er noen flere
foretak som satte ned aksjekapitalen i 2020 enn
det har veert de siste ar. Antall foretak med kapital-
nedsettelser gjennom éret har ligget rundt 3 000
de siste tre arene. I 2020 var antall foretak med

For 4 dempe likviditetsbelastningen for bedrifter
og neeringsdrivende som er rammet gkonomisk
av koronapandemien, har det blitt iverksatt flere
tiltak for utsettelse av innbetaling av skatte- og
avgiftskrav mv. I den forste tiden etter virusut-
bruddet ble det gitt utsatt forfall for en rekke
skatte- og avgiftskrav. I juni 2020 ble det innfert
en midlertidig ordning for betalingsutsettelser
ved likviditetsproblemer som folge av virusut-
bruddet som er mer fleksibel enn den ordinzere
ordningen for betalingsutsettelse og tilbakebeta-
ling i manedlige avdrag. Det kan gis utsettelse
for de fleste skatte- og avgiftskrav, og for krav
som er omfattet av lov om Statens innkrevings-
sentral. Fra 1. januar 2021 beregnes det ordineer
forsinkelsesrente, som for tiden er 8 pst. I trad
med Prop. 79 S (2020-2021) er utsettelsesord-
ningen forlenget til 30. juni 2021, med tilbake-

Boks 7.1 Skatteinnkreving og konkurstall

betaling i seks manedlige avdrag fra 30. juli
2021. Forlengelsen gjelder ikke merverdiav-
giftskrav med forfall etter 12. april 2021.

Der det er innvilget en betalingsutsettelse, er
innkrevingsmyndighetene forhindret fra & drive
tvangsinnfordring og fra a begjere konkurs. I
praksis kan det innebare at konkursbegjeerin-
gene fra skattemyndighetene vil bli lavere enn
normalt ogsa varen 2021. Faerre konkursbegjee-
ringer na vil kunne motsvares av flere begjeerin-
ger pa et senere tidspunkt, eller at foretakene
kommer gjennom perioden med stram likviditet
slik ordningene er satt opp for. For skattemyn-
dighetene er konkursbegjeeringer og utlegg blitt
effektive innfordringstiltak ved at om lag halv-
parten gjor opp for seg for det apnes bobehand-
ling.
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kapitalnedsettelse om lag 10 pst. heyere enn de
tidligere arene.

Kapitalinnhentinger over bors

Omfanget av ferstegangsutstedelse i det norske
aksjemarkedet har veert gkende. Det er egne mar-
kedsplasser for mindre dokumenterte veksts-
elskaper ogsa ved flere andre berser, men aktivite-
ten ved de nordiske borsene har vert spesielt hoy
de siste par arene. For 2019 og 2020 samlet var
antallet nynoteringer ved de fire nordiske «vekst-
listene» i Oslo, Stockholm, Kebenhavn og Hel-
sinki i alt mer enn dobbelt sa heyt som ved de til-
svarende listene i London, Paris og Frankfurt til
sammen. I 2020 ble det gjennomfert 49 noteringer
ved Euronext Growth i Oslo. Det er flere enn i noe
annet notert marked i Europa.

Pandemien, okt privat sparing, lav rente pa
bankinnskudd og folks arbeidshverdag kan ha
pavirket interessen for nettbasert aksjehandel.
Ifolge tall fra VPS vokste antallet investorer som
eide aksjer ved Euronext Growth fra ca. 10 400
ved inngangen av aret til i underkant av 60 000 ved
slutten av 2020 (EuronextVPS, 2020). Det er na
om lag 450 000 lokale privatinvestorer ved Oslo
Bors, en oppgang i antallet pa noe under 20 pst.
gjennom aret. Antallet aksjesparekonti (ASK) i
VPS gkte gjennom 2020 med 46 pst., til om lag
560 000 konti.

Veksten i privat nettbasert aksjehandel er ikke
unik for Norge, og kan indikere at moderne digi-
talteknologi og lavere kostnader gjor direkte
investeringer i disse markedene mer tilgjengelig
bade for private smésparere pa investorsiden og
for mindre vekstselskaper péd utstedersiden. I sa
fall er markedet gjennom moderne digital tekno-
logi i ferd med & bygge en bro over en tidligere
markedssvikt, og svekke grunnlaget for kost-
nadskrevende mellommenn. Mellommenn kan
fylle flere funksjoner, blant annet kan de ha i opp-
gave 4 analysere og vurdere selskapene det inves-
teres 1. En eokende andel av fondssparingen i
Norge skjer nd gjennom mer kostnadseffektive
indeksfond, som er billigere for kundene enn
aktivt forvaltede fond.

Kapitalmarkeder som er i stand til 4 reagere
raskt og riktig pa ny informasjon bidrar til verdi-
skapende fordeling av knappe ressurser, og gir
viktige signaler tilbake til foretakene. Foretak som
ikke er notert i likvide markeder, kan veere avhen-
gig av kapital fra eiere med lang plasseringshori-
sont for & realisere langsiktige investeringer. Gjen-
nom notering i likvide markeder med lave trans-
aksjonskostnader kan selskapene fa tilgang til

Kapittel 7

langsiktig kapital fra eiere med en mer kortsiktig
investeringshorisont.

Lave transaksjonskostnader i markedene kan
potensielt tiltrekke investorer med lite kunnskap
om selskapene de investerer i, investorer som i
stor utstrekning stoler pa at markedsprisene gjen-
speiler relevant informasjon. Lave renter kan eke
tilstromningen av kapital til egenkapitalmarke-
dene, og fore til kursoppgang som potensielt til-
trekker seg nye investorer som vil fA med seg
kursoppgangen. Slik kan markedets evne til & son-
dre mellom gode og darlige investeringer komme
i ulage. Det er en pagdende debatt om frem-
veksten av indeksfond og nettbasert aksjehandel
fra smaéinvestorer styrker eller svekker kapital-
markedets funksjoner. For & lette tilgangen til
informasjon til investorene er kravene til doku-
mentasjon ved kapitalinnhentinger over bers over
noe tid strammet inn. En side ved dette har veert
at mindre investorer fir noe mindre tilgang til
plasseringer og profesjonelle analyser enn for.
Den okte digitale informasjonsflyten kan veie opp
for noe av denne ulempen. Tallene for 2020 viser
en sterk vekst i markeder som har lavere doku-
mentasjonskrav enn de ordinzere bersmarkedene.

Vurderinger om kapitaltilgang

Mange bedrifter har brukt den lange perioden
med fallende renter det siste tidret til 4 lase inn
finansieringskostnadene. Kredittverdige foretak
og husholdninger synes fortsatt & ha tilstrekkelig
tilgang pa kreditt, og bankene har kapital og likvi-
ditet til & opprettholde kredittilbudet.

Kapitaltilgangsutvalget (2018) pekte pad man-
gel pa tilrettelegging for at sparere skal ta forsvar-
lig markedsrisiko gjennom enkle tiltak som sam-
menfall i tidshorisont for forpliktelser og investe-
ringer. Dette gjaldt badde pensjonssparing, stiftel-
ser og tilgangen til mer digitaliserte kapitalmarke-
der. Utvalget etterlyste en ny stiftelseslov som
oppfelging av dette, og tok ogséd opp at det etter
dets syn ikke var iverksatt tilstrekkelige tiltak for
4 redusere uheldige virkninger av formuesskat-
ten, som blant annet favorisering av investering i
fast eiendom. Utvalget fremhevet ogsd behovet
for forenklede reguleringer knyttet til blant annet
folkefinansiering og pensjonsforvaltning.

Etter at Kapitatilgangsutvalgets innstilling ble
fremlagt, er bruk av «regulatorisk sandkasse» tatt
opp av myndighetene. Nar det gjelder tilretteleg-
ging for kapitaltilgang gjennom forenklet regule-
ring, har blant annet Finland under gjeldende EU-
lovgiving sett fremvekst av digitaliserte emisjons-
markeder for smé foretak med kapitalinnhenting
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av sterrelsesorden under hva det profesjonelle
markedet tilbyr. EU er i ferd med 4 legge pa plass
regulering av grensekryssende aktivitet pa folkefi-
nansiering (Europaparlamentet, 2020). Det ameri-
kanske organet SEC regulerer crowdfunding av
egenkapital for sma foretak i USA med basis i lov-
giving (JOBS Act), og har frem til na praktisert et
tak for enkeltemisjoner pa USD 1,07 mill. Dette
digitale markedet for egenkapital har blitt mer
relevant under pandemien, og taket for enkeltemi-
sjoner er hevet til USD 5 mill. (SEC, 2020 og
2021). Det er ikke tilsvarende utvikling i Norge.

Veksten i instrumenter og selskaper notert pa
norske markedsplasser med enklere regulering
har gitt tilgang til betydelig kapital gjennom 2020.
Noe av veksten kan skyldes skattetilpasning, fordi
eierskap i selskap som ikke er notert pé ordinaere
handelsplasser gir lavere formuesbeskatning enn
investeringer i ordinzert bersnoterte selskaper. 1
s fall vil dette ikke lose utfordringen med & koble
kompetent kapital med selskap i tidlige stadier av
sin utvikling. Utvalget viser til sin gjennomgang av
skattespersmal i kapittel 5 for vurdering av rele-
vante tiltak pa skattesiden.

Det er risikovillig egenkapital som er viktigst
for selskaper med langsiktige og usikre utvi-
klingslep. I en krise som n4, er tilgang til egenka-
pital nedvendig for 4 hindre nedskalering av de
foretakene som er mest avhengige av egenkapital.

7.5 Neeringsrettede koronatiltak

En rekke ekstraordinare tiltak er satt i verk for &
oke aktiviteten i norsk naringsliv, hindre uned-
vendige nedleggelser og for a fa flest mulig i jobb.
Det kom pa plass en statlig lanegarantiordning,
ble gjenopprettet et fond for kjep av obligasjoner
utstedt av norske selskaper, samt iverksatt midler-
tidige endringer pa skatteomradet som bidro til &
lette bedriftenes tilgang til likviditet. For & mot-
virke at strammere utldnspraksis skulle forsterke
nedgangen valgte regjeringen, pa bakgrunn av
rad fra Norges Bank, a sette ned bankenes motsy-
kliske bufferkrav. Sammen med midlertidig
reduksjon av kapitalkrav bidro justeringen av mot-
syklisk buffer i mars 2020 til at norske banker
kunne opprettholde kreditt-tilferselen til ikke-
finansiell sektor gjennom pandemien. I rapport
om finansiell stabilitet i november 2020 papeker
Norges Bank at bedre reguleringer siden forrige
krise har ekt motstandskraften i det finansielle
systemet. De norske bankene er lennsomme og
solide, og kan bere tap som trolig vil komme,
uten & stramme inn pa utldnene.

Norge mot 2025

Midlertidige inntektssikringsordninger for
selvstendig naeringsdrivende og leerlinger ble tid-
lig etablert, i tillegg til endringer i dagpenge- og
permitteringsregelverket.  Permitteringsordnin-
gen ble endret slik at staten tok en sterre andel av
kostnadene ved permitteringer. Arbeidsgiverav-
giften ble midlertidig redusert, og det ble gitt en
rekke andre skattelettelser og -utsettelser. Staten
tok ogsa en storre del av kostnaden ved sykefra-
ver mv. En rekke praktiske forenklinger, som
utsatt regnskapsbehandling og skattemelding ble
ogsa lagt pa plass. I senere fase ble det innfort
ytterligere tiltak for & bedre soliditeten i virksom-
heter som var spesielt hardt rammet av pande-
mien. Det ble blant annet innfert en kompensa-
sjonsordning for foretak med stort omsetningsfall
og egne ordninger rettet mot selvstendig naerings-
drivende. Kompensasjonsordningen for naeringsli-
vet ble senere forlenget og utvidet til & inkludere
sesongbedrifter. For & bidra til at permitterte
arbeidstakere tas tilbake i jobb ble det etablert en
lennsstetteordning.

Tiltakene som er rettet mot neeringslivet,
bestar av ekstraordinere ordninger og av oket
ramme for noen eksisterende ordninger. Tabell
7.2 viser en oversikt over de ekstraordineere tilta-
kene og hvilke tilsagn som er gitt fra de ble opp-
rettet og til og med 16. februar 2021.

Kompensasjonsordningen for naeringslivet gir
kompensasjon for faste, uunngaelige kostnader til
foretak som har hatt omsetningsfall pad 30 pst.
eller mer, sammenlignet med samme periode aret
for. Ordningen gjelder ikke neaeringer som olje- og
gassutvinning, flyselskap med norsk driftstilla-
telse, private barnehager med flere. Ordningen
dekker inntil 70 pst. av faste unngaelige kostnader
for september og oktober, og 85 pst. senere. Ord-
ningen er rettighetsbasert, hjemlet i lov og god-
kjent av ESA. Den vil forelopig vare til og med juni
2021.

I kompensasjonsordningen far bedrifter med
stort omsetningsfall dekket deler av sine faste
kostnader. Med faste, uunngéelige kostnader
menes kostnader som ikke kan reduseres pa kort
sikt i takt med aktivitetsnivaet. En slik stotteform
kan ha bidratt til at bedriftens egenkapital i noen
grad har veert skjermet, og at bedriftens infra-
struktur av viktig kompetanse og nettverk er
bevart, og kan slik legge til rette for raskere opp-
gang i foretakene som har vart omfattet av ord-
ningen. Dersom en stor andel ellers levedyktige
selskaper gar overende som folge av pandemien
er det antatt & gi store kostnader i omstillingen
etter krisen. Bedrifter som tilpasser driften for &
opprettholde omsetningen under pandemien, far
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Tabell 7.2 Tilsagn gitt i de ekstraordinzere tiltakene fra opprettelse til 16. februar 2021

Antall Sum tildelinger

tildelinger (mill. kr)

Kompensasjonsordningen (2020) Skatteetaten 79 128 6 876
Kompensasjonsordningen (2021) Brenneysundregistrene 5910 348
Koronatiltak Innovasjon Norge 593 1038
Lanegarantiordningen GIEK 4 021 7 681
Laneordning for pakkereisearrangerer  Innovasjon Norge 80 217

Kilde: Neerings- og fiskeridepartementet.

imidlertid mindre stette i ordningen, og nystar-
tede foretak, og foretak med uteblitt vekst far ikke
stotte. Ordningen har dermed ikke veert godt
egnet for 4 legge til rette for omstilling og reallo-
kering i neeringslivet under krisen. Stetten kan
ogsé bidra til at selskaper som burde veert avvi-
klet, blir viderefert. Ordningens virkning for vek-
sten fremover er uavklart, og vil matte veere gjen-
stand for videre forskning. Ogsa de langsiktige
signalene av denne type kompensasjon ma vurde-
res fremover.

En midlertidig garantiordning i GIEK er opp-
rettet for & opprettholde kredittilbudet til norske
bedrifter, tross ekt risiko. Ordningen er basert pa
at det i hovedsak er bankene som skal adminis-
trere den, blant annet gjennom & kontrollere at vil-
kérene i loven og forskriften er oppfylt for de inn-
vilger garanterte 1an. GIEK forvalter ordningen,
og star for utbetaling av garanterte belep og inn-
hente bankenes innrapporteringer. Ordningen
innebeerer at staten garanterer for 90 pst. av ban-
klan til bedrifter som star i en akutt likviditetsman-
gel som folge av direkte eller indirekte virkninger
av pandemien. Ordningen har ulike tak for 14n til
store bedrifter og sma og mellomstore bedrifter.
Den gjelder alle bransjer og bidrar til at handel
kan opprettholdes. Ordningen varer forelepig til
30. juni 2021, og behovet er mer avhengig av tak-
ten i normalisering i utlandet enn i Norge.

Figur 7.5 viser kumulerte tilsagn (belop) gjen-
nom 2020 fordelt pa ekstraordineere tiltak, eksis-
terende tiltak som har fatt ekt ramme med hhv.
mer enn 100 pst. og opp til 100 pst. Videre er per-
mitteringsordningen® og refusjonsordningen®
som forvaltes av NAV inkludert i figuren, selv om
disse var rettet mer mot arbeidsstyrken enn mot

5 Lennskompensasjon var en ytelse til de som ble permittert

31. august 2020 eller tidligere. De hadde rett til kompensa-
sjon for lenn de forste 20 dagene de var permittert. Ytelsen
ble forvaltet av NAV.

neringslivet. Virkemidler som er definert som
naeringsrettede, men ikke ble brukt aktivt i pande-
mien, er ogsa illustrert. Alle tilsagn er inkludert
for alle ordninger, ogsd for ordningene som ble
ekspandert under pandemien. I figur 7.6 fremgéar
tidsfordelingen av tilsagn gjennom aret 2020,
inkludert nedtrappingen av nye tilsagn etter juni.

Kompensasjonsordningen overfor naeringsli-
vet bor avvikles senest samtidig med de mest inn-
gripende smitteverntiltakene. Statlige naerings-
livstiltak ber veere maélrettede, fremadrettede og
bote pd markedssvikt. Jo lenger tid som gér for
kompensasjonsordningen avvikles, desto flere
endringer vil ha skjedd i omgivelsene og priorite-
ringene utenfor foretaket.

7.6 Tiltak

Regler om skatt, konkurranse, utslipp, beman-
ning, konkurs og avvikling innebeerer at neerings-
livet stir overfor offentlige rammebetingelser fra
opprettelse til avvikling. De forretningsmessige
vurderingene som ma gjeres innenfor disse ram-
mene er i hovedsak foretakets ansvar.

I all hovedsak er naeringsvirksomhet og nyeta-
blering initiert og finansiert gjennom personlige
initiativ og gjennom det ordinaere finans- og bank-
vesenet. Ansvaret for produktutvikling og ytterli-
gere finansiering er ogsa i all hovedsak private.

Skillet mellom det offentliges ansvar for ram-
mebetingelsene og det private ansvar for forret-
ningsvirksomheten, bidrar til klar rollefordeling i
de fleste foretak og naeringer. Der det offentlige
finansierer forretningsdrift gjennom tilskudd,

6 Vanligvis betaler arbeidsgiveren opptil de forste 16 dagene

av sykefravaeret. I pandemien er det gjort et unntak for
sykefraveer som gjelder koronaviruset. Arbeidsgiveren far
refundert sykepenger fra NAV for dag 4-16 nar sykefravae-
ret skyldes korona.
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Innvilget belgp (tilsagn) i hovedvirkemidler giennom 2020. (mrd. kroner)
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Figur 7.6 Innvilget belgp (tilsagn) i hovedvirkemidler gjennom 2020 (mrd. kroner)

Kilde: Neaerings- og fiskeridepartementet.

Innvilget belgp (tilsagn) per maned i hovedvirkemidler giennom 2020. (mrd. kroner)

Jan Feb Mar Apr Mai Jun Jul Aug Sep Okt Nov Des

H Refusjon - NAV

B Lonnskompensasjon permittering - NAV

2.2 Virkemidler med gkt ramme, ekskl. 1 og 2.1

m 2.1 Virkemidler med mer enn doblet ramme

B 1. Ekstraordinzaere virkemidler

Figur 7.7 Innvilget belgp (tilsagn) per maned i hovedvirkemidler gjennom 2020 (mrd. kroner)

Kilde: Neerings- og fiskeridepartementet.

stotte eller andre grep, har det ulik begrunnelse
og er ofte historisk betinget, og ansvarsfordelin-
gen er ikke alltid like klar. Tabell 7.3 oppsumme-
rer neeringsstotten i 2019 for ulike neaeringer og
stottekategorier. Den gir likevel ikke en fullsten-
dig oversikt over all neeringsstette. Gevinsten ved

unntak, nullsats og lave satser i merverdiavgiften,
for eksempel til aviser, tidsskrifter og beker inn-
gér i skatteutgiftene, men for eksempel fordeler
vunnet gjennom reguleringer, konsesjonsordnin-
ger eller offentlig kjop omfattes ikke av tabellen.
Overforinger til kringkasting, jernbane, de regio-
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Tabell 7.3 Oversikt over budsjettstatte, skatteutgifter og -sanksjoner rettet mot neeringslivet og annen
naringsstotte i 2019 fordelt pa naeringer. Mrd. 2019-kroner

Budsjettmessig Skatteutgifter og -

Annen neaerings-

stotte sanksjoner! stotte? Sum
Landbruk® 17,0 1,1 11,1 29,2
Fiske og havbruk* 0,0 1,0 1,1
Sjefart og skipsbygging 1,9 2,5 4,3
Industri og tjenester (inkl. petroleum) 1,6 25,1 1,0 27,7
Horisontale ordninger5 6,5 13,6 20,1

U o W N

Omfatter skatteutgifter og -sanksjoner. Pa grunn av avrunding vil Sum kunne avvike noe fra enkeltpostene

Inkluderer skjermingsstotte i jordbruket beregnet av OECD og stotte gjennom el-sertifikatordningen.

Budsjettmessig steotte til landbruket avviker noe fra OECDs tall for budsjettstotte pga. noe ulike definisjoner.
Utviklingstillatelser for lakseoppdrett utgjer ogsa et betydelig belop, men er ikke tallfestet.

Inkluderer generelle ordninger, forskning- og utvikling og regionalstotte. Budsjettmessig miljo- og energistotte er fort under ho-

risontale ordninger, mens skatteutgifter ved miljeavgifter er fort pa aktuell naering.

Kilde: Nasjonalbudsjettet 2021, kapittel 5.

nale flyrutene, statens kjop av posttjenester og
buss inngar heller ikke. Insitamentene som disse
ordningene skaper, er ikke godt nok kartlagt.

Et innovativt og konkurransedyktig naeringsliv

Ved inngangen til pandemien var lengden pa tilba-
keslaget sveert usikkert. Da var det rimelig & foku-
sere pd alternative distribusjonskanaler og anven-
delser for eksisterende produkter. Vi sa sterk
vekst i digitale omsetnings- og distribusjonskana-
ler. Slik fikk innovative nye og eksisterende fore-
tak etablert seg i nye markeder med eksisterende
produkter og prosesser. Det var andre foretak
som ikke tok i bruk slike muligheter.

Norsk naringsliv stiar overfor en omfattende
omstilling. Mange av utfordringene i norsk
neeringsliv kan bare lgses ved innovasjon og entre-
preneorskap. Heyvekstbedrifter er de viktigste
jobbskaperne i skonomien. Reve (2017) hevder at
bare 1/3 av de nye jobbene skapes av etablerte
bedrifter, mens 2/3 av de nye jobbene i perioden
2003-2014 ble skapt av nye bedrifter (her; opp til
10 ar gamle). Naermere halvparten av disse job-
bene ble skapt av et lite antall bedrifter — hoy-
vekstbedriftene (Henrekson og Johansson, 2010).
Statistikk fra SSB viser at om lag 1/3 av jobbene
som ble skapt i perioden fra 1. kvartal 2019 til 1.
kvartal 2020 ble skapt i foretak som var under ett
ar gamle. En ambisjon ber derfor veere a utvikle
rammebetingelser som ikke hindrer virksomheter
i & skalere opp.

Et sentralt poeng i Reve (2012) er at norsk
neeringsliv bestir av sveert ulike bransjer. De
spenner fra bransjer med en eller fa store og inter-
nasjonale akterer, en «ensom rytter» i Reves ter-
minologi, til bransjer der det er mange akterer. De
bygger pa ulik kompetanse, opererer i forskjellige
og péa tvers av markeder.

Det finnes mange tilnaerminger til foretaksut-
vikling, og ofte er det vanskelig & skille mellom
foretaksinterne beslutninger og myndighetenes
muligheter til 4 stotte opp. Alfred Marshall
beskrev allerede pa slutten av 1800-tallet forde-
lene for bedrifter av 4 vaere lokalisert i «industri-
elle distrikter». Perspektivet har blitt utviklet
videre med teorier om klynger og ekosystemer.
Sistnevnte perspektiv tar innover seg sentrale
kjennetegn ved vellykket naeringsutvikling i en
digitalisert og global ekonomi. Forskningen peker
i retning av 4 tone noe ned betydningen av bran-
sjemiljger og lofte frem viktigheten av samar-
beide, lokalt milje, kulturell kontekst og entrepre-
neren. Nodvendige forutsetninger for at et slikt
okosystem skal skape verdier er beskrevet i den
sakalt fem-faktor modellen som blant annet deler
av MIT anvender: Universiteter, entreprenerer,
risikokapital, etablert neeringsliv og offentlige
myndigheter (skattesystemet, reguleringer, finans-
markedsregulering og institusjoner, stotteordnin-
ger mm.). De fem faktorene er de fundamentale
ressursene i et funksjonelt system, samtidig som
mye av merverdien i systemet forst oppstar nar
akterene samarbeider og deler, innoverer og kom-
mersialiserer i fellesskap. Historisk har Silicon
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Valley vaert benyttet som eksempel pa et velfunge-
rende gkosystem, men i en mindre skala betrak-
tes ogsa blant annet Forskningsparken i Oslo og
miljeet rundt Startuplab som eksempel pa et
aktivt ekosystem her hjemme. Samtidig er oko-
systemer ikke nedvendigvis knyttet til storbyregi-
oner, noe som den marine satsingen ved Marine-
holmen og Universitetet i Bergen illustrerer. Svak-
heten er ifelge Reve et al. (2017) blant annet at det
er for svake koblinger til kapital fra kompetente
investorer, spesielt i den tidlige fasen. Av myndig-
hetsrelaterte forhold peker blant annet Abelia
(2021) pa opsjonsbeskatningen i Norge som en
svakhet.

Arenaer der investorer og griindere kan meotes
er viktige for & stimulere til innovasjon, kunnskap
og nettverk. Kulturen for entreprenerskap har
styrket seg de senere arene, og i dag finnes det
inkubatorer, kontorfellesskap og engleinvestor-
miljeer flere steder i landet, ogsa utenfor de store
byene.

Mange studier og andre arbeider underbygger
at konkurranse stimulerer til innovasjon. Dalen og
Riis (2005) fremhever at konkurranse vil skjerpe
insentivene til innovasjon. De argumenterer
videre for at markedsdominans eller -makt i pro-
duktmarkeder ber aksepteres om det er et resul-
tat av tidligere innovasjoner, og at markedsmakt i
seg selv ikke kan utgjore et effektivt virkemiddel
for & stimulere til innovasjon — noe de heller ikke
finner stotte for i forskningen. De fremhever at
konkurransereglene er et viktig virkemiddel. Kon-
kurranselovens forbud mot konkurransebegren-
sende samarbeid hindrer at bedriftene inngar
avtaler som reduserer innovasjonen. Forbudet
mot misbruk av dominerende stilling gir mulighe-
ter for andre akterer som vil utvikle nye produk-
ter. Lovens regler om kontroll med foretakssam-
menslutninger skal hindre at fusjoner mellom
bedrifter begrenser konkurransen.

Tilgangen til finansiell stotte for norsk
neeringsliv har ekt. Gjennom E@S-avtalen har
Norge tilgang til bdde EUs ulike rammeprogram-
mer og nyskapningen InvestEU. Her er det en
rekke virkemidler som inkluderer ordninger for
lan, egenkapital og garantier, ogsa med storre
belop enn de som ligger i virt nasjonale system.
Norsk naeringsliv far tilgang til de resterende ord-
ningene nar var formelle avtale om InvestEU
undertegnes i vér, i tillegg til det Norge allerede
er inne i. Ukningen i innhentet stotte fra EUS pro-
grammer har vaert stor.

Norge mot 2025

Prinsipper for offentlig naeringsstatte

En markedsbasert ekonomi kjennetegnes ved at
kapitaleiere far gevinstene for sine investeringer
og bearer eventuelle tap for kreditorene. Gkono-
miske kriser ferer normalt til store tap. Bedrifter
som trapper ned, avvikler eller gar konkurs frigir
ressurser til alternativ anvendelse. Prosessen
bidrar til omstilling og skonomisk vekst over tid.

Den langsiktige offentlige naeringsstetten kan
besta i statlige kapitaltilfersler til private aktorer,
enten i form av subsidier, 1an eller egenkapital. I
velfungerende markeder er behovet for slik
neeringsstotte begrenset. Stotte bor rettes inn mot
4 hindre markedssvikt, altsd situasjoner der mar-
kedet ikke allokerer samfunnets ressurser pa en
effektiv mate. Offentlige tiltak mé ikke snevres
inn til finansiell stotte, og andre tiltak kan ofte
vaere mer malrettede. Ved negative eksternaliteter
vil f.eks. avgifter i trdd med prinsippet om at foru-
renser skal betale, veere mer mélrettet enn stotte
til akterer som forurenser lite eller ikke foruren-
ser. Det er forst og fremst ved positive eksternali-
teter at stotte for 4 oke markedsproduksjonen er
et aktuelt virkemiddel. P4 mange omréder er gode
offentlige inngrep i form av stotte, avgifter eller
reguleringer krevende & utforme, blant annet
fordi det ofte vil veere kunnskaps- og informa-
sjonsproblemer knyttet til selve markedssvikten.
Formalet med & redusere markedssvikt er a gke
samfunnets verdiskaping.

Pipekning av at en markedssvikt kan eksis-
tere bor i seg selv ikke veere nok til a4 utlese tiltak.
Det vil vaere utfordringer med bade valg av utfor-
ming og dimensjoneringen av tiltak, og blant
annet teknologisk, finansiell og konkurransemes-
sig utvikling kan endre markedene raskt. Virke-
midlene som tas i bruk ber bete pd markedssvik-
ten uten 4 gi opphav til ny markedssvikt, og ver-
dien av & bete pd markedssvikten ma vare storre
enn ressursene som medgér ved tiltaket.

Alle tiltak ber ha et tydelig formal. Det bor
lopende gjores vurderinger og evalueringer av om
tiltaket oppfyller dette formalet. I en slik evalue-
ring ber det ogsa vurderes om alternative tiltak
kan gi bedre maloppnéelse. Et alternativ kan veere
at nye tiltak utformes med en Klar tidshorisont.
Dersom det ikke gjennomferes vurderinger og tas
nye beslutninger vil tiltaket etter hvert avvikles. I
evalueringer av naringsstotte er det en fare for at
oppmerksomheten rettes mot tiltaket eller forvalt-
ningen av tiltaket fremfor tiltakets méaloppnaelse.
Dette er uheldig og kan bidra til ineffektiv bruk av
samfunnets ressurser.
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Norsk naeringsliv har tjent godt pd rammebe-
tingelser som forvalter tilgangen til norske
naturressurser. Industriutvikling basert pa vann-
kraft, den maritime klyngen, petroleumsneeringen
og oppdrett basert pa tilgang til hav og fjorder er
eksempler pa vellykket naeringsaktivitet. Uheldig
utforming av politikk som gir fordeler til enkelt-
naringer eller -bedrifter kan imidlertid feore til
uheldige konkurranseeffekter, og vil fore til feilin-
vesteringer. Vi har eksempler pa dette fra tidligere
industripolitiske satsinger. For at naeringsstetten
skal bidra til vekst, verdiskaping og effektiv res-
sursbruk, ber Norge hevde seg i naringer der vi
har fortrinn i verdikjeden. Disse vil ogsa i arene
fremover ventes & veere kjernevirksomheter i
norsk verdiskaping, og offentlige virkemidler kan
bidra til & bygge ytterligere videreforedling og
kompetansebygging i slike virksomheter. Samti-
dig skal vi vokse i nye nzeringer, som ogsi ma
kunne konkurrere pé like vilkar om stette der det
er relevant. Norge har god historikk for a kali-
brere stotten slik at utformingen og dimensjone-
ring av produkter, teknologier, produksjonspro-
sesser og forretningsmodeller overlates til dem
som star naermest og kjenner utfordringene og
risikoen best.

Konkurranse og lokomotiver?

Fremvekst av markeder med ekstreme stordrifts-
og nettverksfordeler hvor «vinneren tar alt», og
hvor trusselen mot etablerte akterer er liten, kan
anspore til en tanke om at naeringspolitikken ber
legge strategisk til rette for morgendagens vin-
nere («national champions»). Selv om argumenta-
sjonen er ny, er tankene gamle. Flyproduksjon er
for eksempel sterkt preget av noen fi, men store
nasjonale akterer. Det kan likevel vaere neerlig-
gende 4 minne om forsegket pa 4 sikre produksjon
av sdkalte minidatamaskiner i Norge gjennom &
opprettholde selskapet Norsk Data lenge etter at
markedet for denne produktkategorien hadde kol-
lapset og finansmarkedet hadde trukket seg ut.
Eksistensen av mange akterer i hjemmemar-
kedet innebaerer at et selskap mé kjempe mot
andre selskaper om & oppnd kundenes gunst.
Dette bidrar til at det tilbys bedre produkter, og
selskapene far et press pa seg for a finne mer kost-
nadseffektive lgsninger. Det vil gi de selskapene
som har lykkes med innovative losninger i hjem-
memarkedet, mulighet til 4 ta steget uti den store
verden. Konkurransen hjemme kan leere dem &
knekke koden for & bli gode ute. Stette kan virke
motsatt, og fore til at foretak overlever med lavere
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produktivitet. Derigjennom svekkes deres evne til
a lykkes i et storre marked.

Det 4 legge til rette for tilstrekkelig konkur-
ranse ¢ og om produktmarkeder slik at virksomhe-
ter har insentiver til & anvende ressursene effek-
tivt og til 4 investere i innovasjonsaktiviteter kan
bidra til god ressursbruk. Det kan ogsa veere gun-
stig 4 legge til rette for andre insentiver til 4 inves-
tere i innovasjonsaktivitet, og rammebetingelser
som gjer det mulig & utveksle innovasjoner slik at
kunnskap spres og anvendes.

Foretakets balanse avspeiler fortiden og gir
begrenset informasjon om fremtidsutsiktene.
Ogsé solide foretak kan komme i en situasjon
hvor utsiktene til fortsatt lennsom drift faller bort,
og foretaket ma gjennom omstilling. Forskning pa
amerikanske salgsprognoser (Barrero et al, 2021)
kan tyde pa at foretak som har veert rammet av
pandemien ikke forventer full, snarlig tilbakeven-
ding til gammel normal. Det kan vaere et signal
om at koronakrisen har utlest bade midlertidige
og varige endringer for de berorte foretakene.
Forskning basert pa forventningsmalinger i fore-
takene gir imidlertid liten sikkerhet om det fak-
tiske forlep, forventningene kan endres raskt.
Likevel virker det sannsynlig at pandemien kan ha
foreldet noen forretningsmodeller og gitt kritisk
masse til nye raskere enn vi ellers hadde sett.

Neeringspolitikk og regelverk

Usikkerheten om de varige effektene av krisen
har implikasjoner for utformingen av den ekono-
miske politikken. Eventuelle tilskudd til prosjek-
ter ber veere slik at et bredest mulig sett av akto-
rer i utgangspunktet har kompetanse og ressurser
til & seke, slik at det blir konkurranse om stetten.
Slik vil konkurranse mellom prosjektene avgjore
hvem som faktisk far tildelingene basert pa deres
verdiskapingsbidrag. Utvalget har gjennomgatt et
sett forslag som spenner fra enkle kortsiktige til-
tak til storre systemomlegginger.

Under pandemien har det blitt registrert et
betydelig antall nye foretak, mens antallet konkur-
ser har ligget lavt. Omstillingen som ligger foran
oss kan bety at behovet for nyregistrering forblir
heyt mens behovet for avvikling av foretak tiltar.
Regjeringen ber pase at det er kapasitet i offentlig
administrasjon for & handtere en slik utvikling.
Det er bra at det na jobbes med et nytt, permanent
regelverk for restrukturering og konkurser, men
en utfordring her vil veere 4 spre kunnskapen
rundt den nye rekonstruksjonsordningen til akte-
rene i neeringslivet. I tillegg ber den forenklede
rekonstruksjonsordningen for smd og mellom-
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store bedrifter utvides. I trdd med anbefalinger fra
OECDs landgjennomgang av Norge (2019) ber
ogsé regelverket for personlig konkurs og kon-
kurs i enkeltpersonforetak gjennomgas i lys av
pandemiens virkninger. Stor gjeldsoppbygging er
drevet av forhold utenfor den enkeltes rekke-
vidde, og tidsrommet for mulig gjeldslette og der-
med tiden for det igjen er praktisk mulig 4 ta opp
neeringsaktivitet ber reduseres.

Tilskudd og statte

De viktigste begrunnelsene for & stotte neeringsli-
vet gjennom tilskudd og andre tiltak er at det er en
markedssvikt som man forseker & rette opp. Til-
skudd som utleser mer forskning slik at funn og
resultater kan finne anvendelse utenfor foretaket,
er et slik formal. Om lag 20 ulike institusjoner har
ansvaret for oppfelging av ulike neeringspolitiske
tiltak. I tillegg kommer ordninger og institusjoner
i regi av fylkeskommunene og kommunene. Vir-
kemiddelapparatet er komplekst og lite koordi-
nert. Myndighetene er i ferd med 4 ga gjennom
deler av virkemiddelapparatet for tilskudd til
forskning og innovasjon. I denne prosessen siktes
det mot oppsummering og forslagsutforming i
Revidert nasjonalbudsjett 2021 og kommende
budsjettfremlegg. Gjennomgangen er konsentrert
om Forskningsradet, Innovasjon Norge og Siva.
Utvalget stotter den pagdende prosessen for koor-
dinering, effektivisering og forenkling av virke-
middelapparatet for naeringsrettede tiltak. Grense-
flatene mot Enova er ikke en del av mandatet.
Enova har blitt tilfert stadig flere oppgaver og
bevilgninger, og utvalget foreslar at Enova inklu-
deres i gjennomgangen i fremtiden.

Pandemien har fort til tapt kapital og svekkede
balanser i deler av neeringslivet. Verden over har
en uvanlig hey andel av solvente foretak hatt likvi-
ditetsutfordringer under pandemien. Tall fra
OECD kan tyde pa at hele 90 pst. av foretakene
med likviditetsutfordringer har vert solvente,
altsd med storre verdi pa eiendeler enn gjeld nér
en vurderer verdiene i foretakets balanse (OECD
2020). Slike tall kan gi uro for at ogsa solide fore-
tak kan komme i en situasjon hvor de ikke kan
meote sine betalingsforpliktelser etter hvert som
de forfaller. Selv i en situasjon hvor solide norske
foretak har tilgang til likviditet, kan en slik utvik-
ling fa negative konsekvenser for norsk skonomi.
Det er imidlertid lite norske myndigheter kan
gjore for 4 motvirke mangel pa likviditet i foretak i
andre land ut over eksportkredittordningene i
GIEK.

Norge mot 2025

Store belop bevilges arlig som naeringsstotte
jf. tabell 7.2. I tillegg kommer offentlig tilforsel
gjennom horisontale ordninger som i ulik grad er
tilgjengelige for alle neeringer.

I prioriteringen fremover ma det vaere seerlig
oppmerksomhet om behovet for kapitaloppbyg-
ging i lennsom neeringsvirksomhet der egenkapi-
talen er blitt kraftig redusert av pandemien, samt
styrking av miljeer for kompetente investorer med
kapital. Staten er gjennomgéiende ikke seerlig
pagiende for a sikre seg en del av en fremtidig
gevinst der den yter stotte. Dette kan gjore stotte
ekstra attraktiv. I flere enkeltprosjekter ser man
ogsa at staten bidrar med risikokapital i satsinger
som presenteres som bedriftsskonomisk gunstige
pa lang sikt. Hensikten med statlig stotte vil
gjerne veere a bidra slik at et prosjekt som ikke er
bedriftsekonomisk lennsomt, blir realisert med
minst mulig offentlig inngripen. Dersom investe-
ringen nar de kommersielle malene som forespei-
les, far staten og fellesskapet begrenset igjen for
sitt bidrag til store deler av risikokapitalen utover
fremtidige skatteinntekter.

Det ligger i hovedsak to utfordringer i dette.
Eksisterende praksis kan legge til rette for at stat-
lig kapital bidrar til & realisere prosjekter uten
samfunnsekonomisk lennsomhet. Dette gir slo-
sing med tilgjengelig kapital og arbeidskraft. Sam-
tidig vil statlige finanser belastes, med tilsvarende
reduksjon i evnen til 4 lose andre felles utfordrin-
ger. Utvalget mener av denne grunn det ber vur-
deres 4 innrette stotte til 4 realisere enkelte typer
sterre investeringsprosjekter pa en slik mate at
staten sikrer seg en andel av fremtidig avkastning
hvis prosjektet oppnar lennsomhet. Dette kan for
eksempel skje ved at stette gis i form av finansier-
ingsinstrumenter som konverteres til eierandeler
i prosjektet eller tilbakebetales dersom det gir
avkastning over et visst niva for stettemottaker.

En generell ordning hvor statlig stette konver-
teres til eierandeler dersom steottemottaker lyk-
kes, kan imidlertid skape insentiver til tilpasnin-
ger for 4 hindre at staten blir eier og utever eier-
makt, samt at stettebelopene alt annet likt mé oke.
Ordningene ma derfor utformes med dette for
oye. Ved slik stotte ber staten normalt avhende
eierandelen pd det tidspunkt som sikrer best
mulig avkastning pa sin investering. Et permanent
eierskap vil fore til at staten blir eier i mange sel-
skaper med uklar fremtid, og til at staten ma
bygge et nytt virkemiddelapparat for & forvalte
eierandelene pd en mate som ikke hindrer
omstrukturering og utvikling. Selskaper i vekst vil
vaere tjent med aktive eiere som sitter pa verdifull
kompetanse innen bransjen. Ved statlig eierskap
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tar staten en mer passiv rolle, blant annet for &
unngéd rolleblanding og politisk innblanding i
finansiering og konkurranse. Utvalget mener at
rett til konvertering av stotte til storre investe-
ringsprosjekter av praktiske grunner ber begren-
ses til tilfeller der det er snakk om serlig hey
offentlig finansieringsandel.

En annen mate 4 innrette stotte som gjor sta-
ten i stand til & hente inn igjen deler av stotten er
bruk av differansekontrakter for eksempel i
sterre industrielle klimasatsninger i kvotepliktig
sektor, jf. neermere omtale i kapittel 8.

Kapital og eierskap

Negative skonomiske sjokk bidrar ofte til nedska-
lering og okt antall avviklinger, etterfulgt av vekst
og nystarting som tar i bruk ledige ressurser i nye
anvendelser. Siden é&rsakene til sjokket denne
gang ligger utenfor ekonomien, og stottetiltake-
nes uvanlige innretning og omfang, kan dynamik-
ken i og etter krisen veaere atypisk. Praktiske for-
hold som tilstrekkelig kapasitet i hele det offent-
lige systemet, fra registrering av nye foretak til
avvikling, ber vektlegges slik at flaskehalser hand-
teres for de lager nye utfordringer. Virkemid-
delapparatet mé forberedes pa & handtere eksis-
terende kunder med langvarige likviditetsutfor-
dringer og forholde seg til sterre tilgang av nye
kunder. Rettsapparatet mé tilsvarende ha kapasi-
tet til 4 handtere en periode med flere og potensi-
elt mer komplekse konkurser.

Pandemien har ikke synligjort eller utlest
alvorlige ubalanser i det globale finansielle
systemet, men det kan heller ikke utelukkes at
slike ubalanser kan utleses pa lengre sikt som
folge av stor gjeldsoppbygging i bade stater og
bedrifter. Norske finansinstitusjoner har god til-
gang til kapital i andre land, og tilgangen til kapital
for norske bedrifter ser ut til & vaere god. Krisen
har fort til en svekkelse av egenkapitalen i enkelt-
foretak i mange ulike naringer, selv med stotte-
ordningene som har vert satt inn. Lave renter
gjor det lettere & betjene okt gjeld, men svekket
egenkapital og okt gjeld gjor foretakene mer sar-
bare for nye tilbakeslag, og kan redusere deres
evne til 4 vokse nér krisen er over. Som hovedre-
gel ma tilfersler av ny kapital, og rebalansering av
gjeld og egenkapital, skje i markedet. Fortsatt vel-
fungerende Kkapitalmarkeder, vil derfor vere
avgjorende for den videre utvikling i ikke-finansi-
ell sektor.

Det vil fortsatt veere behov for naringstiltak
som beter pa ulike former for markedssvikt. Kom-
munene kan bruke egne rammer til 4 tilrettelegge

Kapittel 7

for naeringsvirksomhet, herunder stette lokale
innovasjonsselskaper, meteplasser, radgivnings-
aktiviteter og lignende. Utvalget mener at regje-
ringen ber vurdere om de statlige midlene kan
brukes til mer konsentrerte tiltak for naeringsut-
vikling, og ikke bli smurt tynt utover alle kommu-
ner, og foreslar at dette blir ferende for statlige
medfinansiering av lokale tiltak gjennom ordnin-
gene for regionale forskningsfond, neeringshager
mv.

Utvalget har vurdert om staten ber selge seg
ned i bersnoterte selskaper og investere hele eller
deler av belopene i selskaper som ma antas 4 ha
bedre potensial for vekst etter koronakrisen. Det
er investert et betydelig milliardbelop i et knippe
modne, vel kapitaliserte og searlig store norske
konserner, ogsa utover det som er behovet for &
holde eiermessig kontroll i selskapet. En slik
omdisponering ville innebaret at midler avsatt til
et bestemt historisk betinget formaél, ikke tilbake-
fores til staten pa ordinser mate nar forméalet bort-
faller, men overfores til virkemiddelapparatet for
mer generell naringspolitikk. Utvalget ser samti-
dig at det vil veere uheldig & koble slik finansiering
og anvendelse pa tvers av ulike formal.

Hoveddelen av eierskapet i norske bedrifter
ligger hos private. Staten har direkte eierandeler i
74 selskaper. Om lag en tredel av disse opererer
primeert i konkurranse med andre, og staten har
som eier mal om heyest mulig avkastning over tid.
I de resterende selskapene har staten ulike sek-
torpolitiske mal. Dagens statlige eierskap spenner
fra naeringsvirksombhet initiert av staten, via eksi-
sterende neeringsvirksomhet overtatt av staten og
til naeringsvirksomhet for egenproduksjon av
varer og tjenester. Rammene for statens eierut-
ovelse har ligget fast siden tidlig pa 2000-tallet og
hatt bred politisk stette.

For selskaper som fungerer i &pne, velfunge-
rende markeder har private eiere bedre forutset-
ninger for & vaere gode eiere som folge av riktige
insentiver, mulighet til 4 uteve mer aktivt eierskap
og sterre industriell og kommersiell kompetanse.
Der det er markedssvikt eller seerskilte samfunns-
messige hensyn taler for det, kan statlig eierskap
vaere bedre. Nedsalg av statlig eierskap begrun-
nes som regel med at det vil kunne bidra til bedre
konkurranse i sektorer der statlige selskaper ope-
rerer, til mer spredt eierskap, samt til redusert
risiko for politisk innblanding og interessekonflik-
ter. Statlig nedsalg kan i si fall, og ved fraveer av
andre former for markedssvikt, slik bidra til ekt
verdiskaping og omstilling i skonomien.

Utvalget registrerer at staten har investert
betydelige belop i potensielle vekstselskaper.
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Investinor ble tilfert 1 mrd. kroner i ekstra inves-
teringskapital til norske oppstarts- og vekstselska-
per som en del av regjeringens krisepakke i mars
2020. I tillegg var det tidligere gjennomfert frigi-
velse av 1 mrd. kroner fra tidligere avsatte midler
etter blant annet Kapitaltilgangsutvalgets anbefa-
ling. Samtidig er Norge pé vei inn i InvestEU, der
EU samler sine store virkemidler for naeringslivet.
Ordninger som bygger kompetent investeringska-
pital ogsa pa privat hand kan gi de statlige investe-
ringene en varig multiplikatoreffekt over tid.
Utvalget har ikke funnet grunn til a tilra ytterli-
gere bevilgninger for investeringer i vekstselska-
per for man ser hvordan de midlene som allerede
er bevilget, blir benyttet.

Utvalget har diskutert en omallokering av
deler av virkemidlene under dagens ordninger
over mot «fond i fond» innen omrader hvor det er
sterre behov for kapital. Dette kan bidra til &
utvikle innovative skosystemer i Norge gjennom a
utvikle de aktive eiermiljgene og utlese mer privat
kapital til vekstselskaper. Det fordrer relevant
kompetansebygging ogsd i det offentlige for &
gjore dette, og ordninger pd dette omriadet mé
komme i tillegg til statens ordinaere formuesfor-
valtning.

Kapitaltilgangsutvalget pekte pa noen svakhe-
ter i kapitaltilgangen til norsk naeringsliv, og at
endringer i kontrakter og regler for kapitalforvalt-
ningen for enkelte store akterer, som tradisjonelle
pensjonsinnretninger og stiftelser, kan bidra til
okt kapitaltilfersel for bedrifter i en tidlig fase.
Endringer i regelverket for stiftelser og pensjons-
innretninger kan eke bade risikoen og avkastnin-
gen. For livsforsikringskontrakter med garanterte
ytelser kan det ogsa endre fordelingen av opp- og
nedside mellom selskap og kunde. Endringer i
regelverket vil kunne bidra til & bygge flere vik-
tige kompetente eiermiljoer i privat regi, og redu-
sere behovet for statlige investeringer.

Ordninger der lennsutbetalinger kan erstattes
av aksjer eller aksjeopsjoner i perioder da foreta-
ket har stram likviditet kan hjelpe foretak over
midlertidige likviditetsproblemer. Det er samme
adgang til bruk av opsjoner i arbeidsforhold i
Norge som i mange andre land. Mens lenn skatt-
legges lopende, er det for opsjoner i arbeidsfor-
hold serskilte regler om utsatt beskatning. For
sma oppstartsselskaper gjelder sarlige regler.

Avlenning som er koblet til kursutvikling kan
bidra til & eke motivasjonen og produktiviteten til
de ansatte, og ansattopsjoner kan bidra til &
beholde og rekruttere ansatte. Ansattes medeier-
skap i egen bedrift kan representere et stabilise-
rende og tillitsbyggende tiltak i naeringslivet. Pan-
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demien har synliggjort hvor viktig tillitsbyggende
tiltak kan veere pd den enkelte arbeidsplass.
Ansatte vil samtidig oppleve gkt og mer konsen-
trert risiko nar deler av lennen gis i form av opsjo-
ner, slik at bade lonn og formue avhenger av utvik-
lingen i den enkelte bedrift.

Selv om medeierskap kan ha positive effekter,
er eierstruktur ikke en begrunnelse for saerbe-
handling i skattesystemet. Med mindre det er
apenbare markedssvikter som mest effektivt kan
rettes opp gjennom skattesystemet, bor skatte-
systemet vaere mest mulig neytralt. Bedrifter star
fritt til 4 lage egne, gunstige ordninger for & stimu-
lere til medeierskap dersom dette vurderes som
hensiktsmessig for bedriften, og i enkelte naerin-
ger er slike ordninger bredere utviklet. Utvalget
registrerer samtidig at relevante akterer, deriblant
Abelia, mener at opsjonsskatteordningen for sméa
oppstartsbedrifter ikke er konkurransedyktig
sammenlignet med tilsvarende ordninger i for
eksempel Sverige og Storbritannia.

Utvalget mener pa denne bakgrunn at det vil
vaere naturlig & vurdere beskatningen av opsjoner
i arbeidsforhold i sammenheng med en bredere
gjennomgang av skattesystemet, se utvalgets for-
slag om et skatteutvalg i kapittel 5.

Tiltak rettet mot seerlige naeringer

Petroleumsvirksomheten er i dag den sterste
neeringen i Norge malt i verdiskaping, statlige inn-
tekter, investeringer og eksportverdi. Jkte priser
pa utslipp av klimagasser reduserer petroleum-
sneeringens lennsomhet, og kan fore til at ressur-
ser som for viste lav lennsomhet, blir ulenn-
somme. Utsiktene til fortsatt lennsom olje- og
gassutvinning er likevel til stede, og det ber etter
utvalgets syn legges til rette for utnyttelse av lenn-
somme petroleumsressurser innenfor rammen av
Norges klimaforpliktelser. @kt innsats for & kart-
legge gjenveerende ressurser vil gi ekt informa-
sjon om utsiktene til lonnsomme arealer, og er
avgjorende for videre utforsking og utvikling av
norsk sokkel.

Regjeringen har varslet en melding til Stortin-
get i lopet av varen 2021 om langsiktig verdiska-
ping fra norske energiressurser. Méalet med mel-
dingen er a synliggjore det industrielle potensialet
i norske energiressurser som grunnlag for fremti-
dige lonnsomme arbeidsplasser. Elektrifisering av
norsk sokkel er blant temaene som vil bli omtalt i
meldingen. I dag er det etablert eller vedtatt 4 eta-
blere bruk av kraft fra land for en rekke felter. En
eventuell videre elektrifisering av sokkelen vil
medfere betydelige engangsinvesteringer i infra-
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struktur, og redusere oljeselskapenes fremtidige
utgifter til kjop av utslippskvoter. Elektrifisering
av norsk sokkel er ogsa omtalt i kapittel 8.5. Olje-
og energidepartementet inviterte i hest til skrift-
lige innspill til arbeidet med stortingsmeldingen.
Meldingen ber inkludere en helhetlig plan for pro-
duksjon av elektrisk kraft og legge vekt pa sam-
funnsekonomisk lennsom utbygging av kraftpro-
duksjon og nettforbindelser, herunder ta hensyn
til miljgkostnader og gevinster. I vurderingene ber
det tas hensyn til at det europeiske markedet for
elektrisk kraft vil veere i betydelig endring i drene
som kommer, og hvordan det varslede Klassifise-
ringssystemet for baerekraftig ekonomisk aktivitet
(taksonomien) fra EU vil sla ut i denne sammen-
heng.

Gjennom de siste tidrene har havbruk blitt en
stor, lennsom og eksportintensiv naering. En vik-
tig vekstfaktor for havbruksnaeringen er tilgangen
til havbrukstillatelser til havs. Det ble etablert et
nytt system for kapasitetsjusteringer fra 15. okto-
ber 2017 gjennom det sikalte trafikklyssystemet.
Det er lagt opp til justeringer i produksjonskapasi-
teten hvert annet ar. Fremover kan det ogsa
komme vekst gjennom produksjon av oppdretts-
fisk lenger ut til havs (offshore) eller pa land.
Myndighetene ber si snart som mulig gjennomgé
regelverket for kommersiell matfiskproduksjon
og seorge for at det ogsa er tilpasset alternative
produksjonsformer.

Oppdrettsprodusentene har insentiv til & iva-
reta miljohensyn gjennom tildelingssystemet. Pa
noen omrader hvor det enkelte foretak utvikler
metoder som ogsd andre deler av naringen er
tjent med, eller som reduserer skadevirkningen
pa miljeet, kan likevel statlig medvirkning til
forskning og utvikling vaere godt begrunnet.
Dette kan for eksempel rette seg mot forbedrin-
ger 1 fiskehelse, fiskevelferd og arealbruk. Redu-
sert miljepavirkning vil bidra til bedre samsvar
mellom bedriftsekonomisk og samfunnsekono-
misk lennsomhet.

Gjennom forskningsprogrammet Havbruk
finansierer Norges forskningsrad forskning og
innovasjon for & levere kunnskap og lesninger
som gir sosialt, skonomisk og miljemessig baere-
kraftig vekst og utvikling i norsk havbruksnaering.
I tillegg har myndighetene tildelt sékalte
utviklingstillatelser. Dette var en midlertidig ord-
ning med sertillatelser som kan tildeles prosjek-
ter som innebarer betydelig innovasjon og bety-
delige investeringer. Det ble dpnet for seknader
20. november 2015, og seknadsfristen var 17.
november 2017. Den forelopig siste tillatelsen ble
tildelt januar 2021, men det pagéar fortsatt avklarin-
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ger i to seknader. Ifelge NOU 2019: 18 Skattleg-
ging av havbruksvirksomhet (s. 63) innebzrer
utviklingstillatelsene som har vert gitt sa langt, at
staten hittil har avgitt betydelige midler, anslatt til
om lag 11 mrd. kroner, pd forsknings- og
utviklingsprosjekter i havbruksneeringen gjen-
nom 4 gi avkall pa inntekter som en ellers kunne
fatt inn gjennom auksjon. Ordningen har gitt
omfattende kapasitetsekninger utenom det ordi-
naere systemet for kapasitetsjusteringer, som er
basert pa miljemessige kriterier. Av de gitte tilla-
telsene er det fortsatt bare et fatall som er satt i
gang og mange av prosjektene star fortsatt i en
utredningsfase. Ordningen ber evalueres som
varslet, herunder om den har bidratt til teknolo-
gioverforing, miljg og ensket produksjonsekning.
Det er nylig varslet at Fiskeridirektoratet ikke vil
ta imot nye seknader om sertillatelser for regje-
ringens Havbruksstrategi legges fram for somme-
ren.

Et bredere kunnskapsgrunnlag for naeringspolitikken

Nye arbeidsformer, samarbeidsplattformer og tek-
nologi gir nye muligheter som kan gjere den geo-
grafiske dimensjonen mindre viktig. Utvalget
anbefaler at myndighetene arbeider systematisk
med sikte pa & fjerne reguleringer som kan bidra
til terskler og andre hindringer for at bedrifter
vokser og oppskalerer i Norge.

Kartlegging av naeringspolitiske spersmal
gjennom heykvalifisert empirisk forskning er vik-
tig for a ta gode beslutninger om innretningen av
virkemidlene. Det forskes for lite pa dette i dag.
Dersom det kan etableres parallellforskning i de
nordiske landene, vil det vaere en styrke. Utvalget
anbefaler at kunnskapsgrunnlaget om maél og
modeller for griindervirksomhet styrkes i samar-
beid med naeringsliv og akademia.

Det er allerede omfattende norsk kartlegging
og offentlig tilgang til eierdata gjennom Altinn mv.
Dette fremstar i internasjonal sammenheng som
unikt, men utnyttes i begrenset grad. Dette kan
videreutvikles gjennom & forenkle tilgang til sta-
tistikk over eierskap og stette til bedriftsekono-
misk forskning rundt eier-, eierskifte- og verdset-
tingsspersmal.

Ringvirkningene i Norge av offentlige satsnin-
ger pa neeringslivet kan bli svekket dersom fore-
tak som fir okt lennsomhet som folge av slike
satsninger flytter ut av landet. Det er vanskelig i
statistikken 4 finne ut hvorvidt det er en tendens
til salg og utflytting, og mindre foretak med stor
utenlandsk eierandel vil typisk fortsette som nor-
ske foretak. Norske foretaks oppkjop og salg i
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utlandet er ogsa lite utredet. Oversikten vi har
over disse forholdene ber videreutvikles.

Samlet kan det veere mange sider ved offent-
lige reguleringer som i sum svekker mindre ste-
ders tilgang til kapital og talenter, og dermed
svekker lokalsamfunns evne til & vokse. Samtidig
er det etablert en rekke ordninger pd mange
omrader for & stotte opp under regional- og dis-
triktsutvikling. Enkelte kommuner har overfor
utvalget fremhevet ensker om at de fiar beholde
mer av skatteinntekter fra lokalt naeringsliv. Andre
kommuner har pekt pd hvordan ekt hyttebruk og
de facto bosetting bade hjemme og pé hytte, med
det utgiftsansvar dette medferer for vertskommu-
nene, ikke fanges opp i inntektssystemet. Utvalget
vil ikke ta stilling til dette gjennom enkeltforslag,
men ser det som viktig at inntektssystemet stimu-
lerer kommunene til en aktiv tilrettelegging for
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okt verdiskaping, og tilpasning til folks reelle
bosettingsmenstre. Et alternativ til & gjennomfere
nasjonale omlegginger vil vaere a legge til rette for
geografisk avgrensede forsek i perioder, slik man
tidligere blant annet gjorde i de sakalte frikommu-
neforsekene.

Den gkende oppmerksomheten om strategisk
utenlandsk eierskap hos Norges allierte angar
ogsa Norge, jf. omtale i kapittel 3. Eierskap til virk-
somheter som utever sentrale funksjoner for kri-
tisk infrastruktur og deres vern mot blant annet
cybertrusler har generell samfunnsinteresse.
Utfordringene kan ikke utelukkende handteres
innenfor en snever bedriftsskonomisk eller sik-
kerhetspolitisk vinkel, men krever ogsa bredere
vurdering av behovet for en koordinert norsk og
internasjonal strategi om utvikling og eierskap til
teknologi av sikkerhetspolitisk betydning.
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Kapittel 8
Pandemien og det grgnne skiftet

8.1 Koronakrisen endrer utslippene,
men ikke utfordringene

Utslipp av klimagasser har over tid bidratt til 4 ske
den globale gjennomsnittstemperaturen. Ifelge
FNs klimapanel skyldes storstedelen av tempera-
turekningen utslipp av klimagasser. Temperatu-
ren vil fortsette & stige sa lenge konsentrasjonen
av klimagasser i atmosfeeren eker. De menneske-
skapte klimaendringene vil fore til alvorlige og
irreversible konsekvenser for dyr, natur og men-
nesker over hele kloden. Utslippene av klimagas-
ser har samme virkning uavhengig av hvor i ver-
den de skjer. Klimautfordringen er derfor et glo-
balt problem, og internasjonal innsats og samar-
beid er nedvendig for 4 lose det.

Baerekraftig utvikling innebeerer at ekonomisk
aktivitet ma holdes innenfor naturens tilegrenser.
En grunn til at dette hensynet sa langt ikke er iva-
retatt, er at natur ofte er en underpriset eller gratis
fellesressurs. Bedrifter og husholdninger stilles
dermed ikke overfor de fulle samfunnsekono-
miske kostnadene ved sin virksomhet, og de sam-
lede miljekonsekvensene kan bli store. Et naerlig-
gende botemiddel er a sette en pris pa miljeskader
som gjenspeiler kostnadene. P4 noen omrader
kan standardkrav og andre former for regulerin-
ger veere fornuftig. Dessuten vil offentlige bidrag
til forskning og kunnskaps- og teknologiutvikling
veere ngdvendig.

Verden star overfor utfordringen med & skape
velferd i kombinasjon med a redusere utslipp av
klimagasser. Lavere klimagassutslipp er en viktig
del av den grenne omstillingen. I overgangen til
lavutslippssamfunnet vil trolig karbonintensive
energikilder som kull og olje i stor grad bli erstat-
tet av fornybare kilder som sol, vann og vind, men
nar og hvordan dette vil skje er fortsatt usikkert.
Dette vil fa store konsekvenser for skonomi og
samfunn verden over de kommende arene, ikke
minst for energiprodusenter som Norge.

Tydelige og tidlige signaler om norske ambi-
sjoner og virkemidler er viktig, bade for & redu-
sere risikoen for feilinvesteringer i bedrifter og

husholdninger, samt 4 sikre Norges konkurranse-
kraft, frem mot lavutslippssamfunnet. Ogsa i
andre land kan usikkerhet om rammebetingel-
sene for fremtidige utslipp av klimagasser fore til
feilinvesteringer og feiltilpasninger som forsinker
og fordyrer overgangen. Stabilitet og forutsigbar-
het er nedvendig for en skonomisk vellykket grenn
omstilling.

I de skonomiske vurderingene mé det tas hen-
syn til at omstilling har fordelingsvirkninger,
nasjonalt og internasjonalt. Fordelingsvirkningene
vil avhenge av valg av virkemidler. Grupper som
mottar eventuelle subsidier, vil kunne komme hel-
dig ut, mens kostnaden ved subsidiene baeres av
fellesskapet. Grupper som betaler avgifter basert
pa prinsippet om at forurenser skal betale, kan
komme negativt ut, men bli bidragsytere til felles-
skapet. Ogsa gjennom arbeidsmarkedet vil
enkelte grupper rammes hardt av den nedvendige
omstillingen. Internt i land kan det bli nedvendig &
motvirke uenskede fordelingseffekter av grenn
omstilling gjennom omprioriteringer i skatte- eller
overforingssystemet.

Den reduserte skonomiske aktiviteten under
koronakrisen forte umiddelbart til en reduksjon i
globale klimagassutslipp. Det internasjonale ener-
gibyréaet, IEA (2020), anslar at utslippet av klima-
gasser i 2020 var om lag 7 pst. lavere enn aret for.
I desember 2020 var derimot de globale utslip-
pene 2 pst. hoyere enn de var i samme maned aret
for. Resten av aret, inkludert januar og februar,
var de globale manedlige utslippene lavere enn i
2019 (IEA, 2021). Det er usikkert i hvor stor grad
utslippene i arene fremover blir berert av pande-
mien. Lavere aktivitetsniva enn for krisen kan fore
til at utslippene vil ligge lavere de neste arene.
Varige atferds- og normendringer som folge av
pandemien vil kunne forsterke effekten av pande-
mien pa klimagassutslippene fremover.

I en studie publisert av det nederlandske miljo-
byraet (PBL) anslas globale utslipp, pa bakgrunn
av IMFs okonomiske anslag fra april 2020, &
kunne bli 4-7 pst. lavere i 2030 enn det som ble
anslatt for pandemien (Dafnomilis, den Elzen, van
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Soest, Hans & Kuramochi, 2020). Anslaget forut-
setter at pandemien vil redusere globalt bruttona-
sjonalprodukt frem mot 2030 i trdd med IMFs
anslag fra april 2020. Selv om pandemien kan ha
redusert niviet pa utslippene for flere ar fremover,
har den ikke endret de fundamentale forholdene
som ligger til grunn for klimautfordringen.

Hvor stor kostnaden ved & kutte utslippene
fremover blir for samfunnet, avhenger av hvilke
virkemidler som blir tatt i bruk. Tiltak med hey
kostnad og liten klimaeffekt vil fore til hoye kost-
nader i form av tapt velferd. Miljetiltak med en
positiv sysselsettingseffekt kan veere gunstig sa
lenge ikke tiltaket fortrenger annen mer lennsom
anvendelse av arbeidskraften. Unedvendig heye
samfunnsekonomiske kostnader vil kunne gjore
det vanskeligere & gjennomfere de nedvendige
utslippskuttene. I valg av virkemidler i klimapoli-
tikken ma det veere forende hvilke utslippskutt et
virkemiddel gir for gitt ressursbruk.

8.2 Klima- og miljgutfordringer

Bakgrunn og konsekvenser

Gjennom de siste to hundre arene har verden
samlet sett opplevd kraftig ekonomisk vekst og
forbedring av levestandarden. Bak denne utviklin-
gen ligger omfattende teknologisk fremgang og
rask vekst i bruken av fossile energibaerere. Bak-
siden av den ekonomiske utviklingen er blant
annet at utslipp av klimagasser knyttet til energi-
bruk, industrielle prosesser, avskoging og husdyr-
hold har bidratt til 4 eke beholdningen av klima-
gasser i atmosfaeren med over 60 pst. siden forin-
dustriell tid. Samtidig har den globale gjennom-
snittstemperaturen ekt med om lag 1 °C. For &
stabilisere beholdningen av klimagasser i atmo-
sfeeren og dermed stoppe global oppvarming, ma
menneskeskapte nettoutslipp av klimagasser brin-
ges ned mot null.

Vi vil med stor sikkerhet se surere verdens-
hav, nedsmelting av sjois og breer, hoyere hav-
niva, mer torke i terre omrader og mer ekstrem-
veer. Konsekvensene for matsikkerhet, spredning
av smittsomme sykdommer og bosetting i lavtlig-
gende, kystnaere omréader kan bli store. Det er
ingen garanti for at utviklingen vil ga jevnt. Tvert
imot er det fare for at verden pa noen omrader kan
passere terskler som setter i gang raske og irre-
versible prosesser. Et eksempel er frigjoring av
den kraftige klimagassen metan ved nedsmelting
av tundra. A redusere verdens samlede utslipp i
trdd med Parisavtalen og FNs baerekraftsmal vil
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derfor veere viktig for 4 hindre svekkelse av livs-
grunnlaget for mennesker, dyr og planter.

Andre miljgutfordringer

Gronn omstilling og barekraft omfatter ikke bare
utfordringen med 4 redusere globale klimagassut-
slipp. Lokal forurensning, plast i havet og redu-
sert naturmangfold er alle viktige miljeutfordrin-
ger verden star overfor nir menneskelig aktivitet
overstiger naturens talegrense.

Mennesker forringer levekarene for ville dyr
og planter pd en rekke ulike méter. FNs rapport
om biologisk mangfold (Secretariat of the Conven-
tion on Biological Diversity, 2020) ansléar at arts-
mangfoldet pd kloden reduseres i en takt som
ikke tidligere har veert opplevd etter at menneske-
arten oppsto. Nevnt etter avtakende betydning
skyldes tapet 1) tap av leveomréder 2) fangst og
jakt 3) klimaendringer 4) forurensning og 5) inn-
vandrende arter.

Tap av naturmangfold er en global utfordring.
Den skiller seg fra klimaproblemet ved at skaden
avhenger av hvor naturinngrep og andre pavirk-
ninger skjer. Konsekvensene av disse skadene
kan imidlertid bli viktige i alle deler av verden.
Det er ogsd en gjensidig sammenheng mellom
klima og andre miljeproblemer. Effektene av kli-
maendringene pa naturmangfoldet forsterkes for
eksempel nar menneskelig aktivitet benytter area-
ler det kunne veere aktuelt for arter a flytte til.
Hav, jord og planter tar opp store mengder kar-
bon, og bevaring av slike naturlige karbonlagre er
et viktig tiltak for a redusere utslipp av CO». Iblant
kan forsek péd 4 handtere klimaproblemet gi redu-
sert naturmangfold. Eksempler er produksjon av
biodrivstoff, utplassering av vindmeller i sarbar
natur og skogplanting pa bekostning av naturskog
og andre naturlige ekosystemer.

I Norge er det svevestov og nitrogendioksid
(NOy) som bidrar mest til lokal forurensning.
Beregninger av sykdomsbyrde i Norge viser at
luftforurensning i form av fint svevestov er den
attende viktigste arsaksfaktoren til for tidlig ded
(1450 per ar) og tapte levear (17 378), pa niva
med lav fysisk aktivitet (Ovrevik, Lag, Refsnes &
Schwarze, 2018). Antallet som ble registrert dede
med og av covid-19 i 2020 i Norge var til sammen-
ligning 458 (Folkehelseinstituttet, 2021). Flere
studier har funnet en sammenheng mellom lang-
varig eksponering for luftforurensning og okt
covid-19-dedelighet. Det er ogsa gjort forskning
som tyder pa at luftforurensning kan bidra til ekt
spredning av viruset (Chakrabarty et al., 2021).
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Produkter og materialer som kunne blitt brukt
om igjen, blir ofte til avfall etter én gangs bruk.
Dagens skonomi medferer et stort forbruk av res-
surser og medfelgende tap av biodiversitet og
heye utslipp knyttet til utvinning og prosessering
av naturressurser. Kjennetegn ved en sirkuleer
okonomi er at produktene skal vare si lenge som
mulig, repareres, oppgraderes og brukes om
igjen. Dette vil fore til mer effektiv bruk av ressur-
sene og dermed redusere behovet for uttak av nye
ressurser. I en sirkulaer ekonomi er det blant
annet lagt til rette for handel av sekundaere varer,
produkter designes for lengre levetid, det er let-
tere 4 fa ting reparert og materialer gjenvinnes i
stor grad. At forbrukere i skende grad ettersper
produkter forbundet med lave utslipp og miljepa-
virkning, vil veere avgjerende for & eke sirkularite-
ten i skonomien. Prisen pa de fleste varer reflekte-
rer ikke de reelle kostnadene for samfunnet ved
produksjon, bruk og kast, herunder kostnader for
miljeet. Hvis priser i storre grad hadde reflektert
miljekostnaden, ville sirkulariteten i skonomien
okt.

8.3 Internasjonalt samarbeid og
Norges klimaforpliktelser

Parisavtalen og Norges klimasamarbeid med EU

Partene til FNs klimakonvensjon ble i 2015 enige
om Parisavtalen og et mil om 4 holde gjennom-
snittlig temperaturstigning godt under 2 °C sam-
menlignet med ferindustrielt niva. Partene skal til-
strebe 4 begrense temperaturekningen til 1,5 °C.
For &4 begrense oppvarmingen til 1,5 °C ma de glo-
bale utslippene av klimagasser bringes kraftig ned
frem mot 2030. Innen midten av arhundret ma det
veere balanse mellom utslipp og opptak av klima-
gasser, sakalt klimaneytralitet. Verden har litt,
men ikke mye mer tid pa seg, for 4 né et 2-graders-
mal. Per i dag har 197 land undertegnet klimakon-
vensjonen, og 191 av disse har ratifisert avtalen.

Norge har som maél & redusere utslippet av kli-
magasser med 50 til 55 pst. innen 2030 sammen-
lignet med 1990, og meldte dette inn som et for-
sterket klimamal under Parisavtalen til FNs klima-
konvensjon vinteren 2020.

Da avtalen om samarbeid om oppfyllelse av
Parisavtaleméalene ble inngatt mellom Norge,
Island og EU i oktober 2019, hadde disse tre par-
tene meldt inn klimamal under Parisavtalen om a
redusere utslippene med minst 40 pst. innen 2030
sammenlignet med 1990-niva. Klimaavtalen mel-
lom Norge og EU innebarer at Norge tar del i kli-
maregelverket EU har vedtatt for 4 sikre at utslip-
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pene blir kuttet med 40 pst. Rammeverket bestar

av tre pilarer: kvotesystemet, forordningen om

innsatsfordeling (for ikke-kvotepliktige utslipp)
og regelverket for bokfering av skog- og areal-
bruk som beskrevet nedenfor.

— Gjennom E@S-avtalen har Norge deltatt i EUs
kvotesystem (EU ETS) siden 2008. Kvoter kan
handles mellom bedrifter i systemet. Dette leg-
ger til rette for at utslippene reduseres der det
koster minst. Bedrifter som deltar i EU ETS,
blir stilt overfor valget om 4 redusere egne
utslipp eller kjope kvoter. Der utslippsreduk-
sjoner er kostbare, vil bedriftene velge a kjope
kvoter, mens de minst kostbare utslippsreduk-
sjonene blir gjennomfert. En viktig fordel med
& bruke prismekanismen er at hver enkelt
bedrift selv kan velge den maten & redusere
utslipp pd som har lavest kostnad. Pd den
maéten blir ogsa kostnaden for samfunnet for-
bundet med utslippsreduksjonene lavest
mulig. Jo faerre kvoter som utstedes i systemet,
jo sterre blir de totale utslippskuttene. Om
utslippsreduksjonene skjer i bedrifter lokali-
sert i Norge eller i EU péavirker ikke Norges
maloppndelse. Om lag halvparten av norske
utslipp, i hovedsak fra industri og petrole-
umsvirksomhet, er omfattet av det europeiske
kvotesystemet for bedrifter. Mengden av kvo-
ter som utstedes setter et tak pa utslippene i
systemet. I EU ETS skal denne mengden redu-
seres arlig. Kvotesystemet vil dermed bidra til
vesentlig 4 redusere utslippene for de delta-
kende landene sett under ett. I 2019 ble det inn-
fort en slettemekanisme i kvotesystemet, se
boks 8.2 for omtale.

— Ifelge avtalen om reduksjoner av ikke-kvote-
pliktige utslipp er Norge forpliktet til 4 redu-
sere slike utslipp med 40 pst. fra 2005-niv3,
gjennom et bindende utslippsbudsjett for hvert
av arene i perioden 2021-2030. For 4 mulig-
gjore at utslippsreduksjonene gjennomferes
effektivt pa europeisk niva, apner regelverket
blant annet for handel med utslippstillatelser
mellom land og for en engangsoverforing av
kvoter fra EUs kvotesystem. Ikke-kvotepliktige
utslipp bestar i all hovedsak av utslipp fra trans-
port, jordbruk og avfall.

— Regelverket for bokfering av utslipp og opptak
i skog og andre arealer stiller blant annet krav
om at samlede utslipp fra sektoren ikke skal
overstige opptaket i sektoren for perioden
2021-2030. Utslipp og opptak beregnes i trad
med EUs bokferingsregelverk for skog- og
annen arealbruk. Nettoopptak i forvaltet skog
blir malt mot en fremadskuende referanse-
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* Norge skal vare et lavutslippssamfunn i
2050. Det innebarer at klimagassutslippene i
2050 skal veere redusert med mellom 80 og
95 pst. sammenlignet med utslippsnivaet i
referansearet 1990. Malet er lovfestet i Kkli-
maloven.!

* Det er lovfestet i klimaloven at utslipp av kli-
magasser i 2030 skal vaere redusert med
minst 40 pst. fra referansearet 1990. Dette
malet er ogsa del av klimaavtalen Norge har
med EU vedrerende samarbeid om & redu-
sere utslipp. Under Parisavtalen har Norge
meldt inn et forsterket klimamal til FN om a
redusere utslippene av Kklimagasser med
minst 50 pst. og opp mot 55 pst. sammenlig-
net med 1990. Dette er per né ikke lovfestet i
klimaloven.?

» linnstillingen til proposisjonen om samtykke
til ratifikasjon av Parisavtalen vedtok Stortin-

Boks 8.1 Sentrale norske klimamal

get at regjeringen skal legge til grunn at
Norge skal veere klimaneytralt fra og med
2030. Det innebeerer at fra 2030 skal norske
utslipp av klimagasser motsvares av klimatil-
tak i andre land gjennom EUs kvotemarked,
internasjonalt samarbeid om utslippsreduk-
sjoner, kvotehandel og prosjektbasert samar-
beid. Malet om klimaneytralitet er ikke lov-
festet i klimaloven.

1 Regjeringen har i lavutslippsstrategien sagt at den vil en-
dre utslippsintervallet i det lovfestede klimamaélet for
2050, slik at mélet blir & redusere klimagassutslippene
med 90-95 pst., se Prop. 1 S (2019-2020) fra Klima- og
miljedepartementet.

Som folge av de forsterkede klimamaélene for 2030 og
2050 har Klima- og miljedepartementet foreslatt & oppda-
tere klimaloven, slik at de lovfestede malene i loven er i
trdd med Norges forsterkede klimamal. Dette forslaget er
na pa hering.

bane, der lavere nettoopptak enn referanseba-
nen bokferes som utslipp.

Da regjeringen i februar 2020 meldte inn Norges
forsterkede maél under Parisavtalen, uttrykte den
samtidig et enske om 4 samarbeide med EU om &
oppfylle dette malet. EU vedtok i desember 2020
et forsterket klimamal for 2030. Det nye malet er &
redusere netto utslipp i EU med minst 55 pst.
innen 2030 sammenlignet med 1990-nivaet. At
malet er formulert som et nettomal, betyr at CO,-
opptaket i skog og arealbruk regnes med ved
beregning av utslippsreduksjonene. I det forster-
kede norske malet er imidlertid opptaket i skog
og arealbruk i utgangspunktet ikke regnet med,
slik at slikt opptak blir en tilleggsgevinst for Kli-
maet. Den norske regneméten er i trdd med
maélemetoden brukt ved formuleringen av Norges
og EUs tidligere mél. Grunnet ulik mélemetode
ved formuleringen av de forsterkede Parismaélene,
er mélene til Norge og EU ni ikke direkte sam-
menlignbare.

Som felge av EUs forsterkede klimamal for
2030 vil EU métte gjore endringer i unionens kli-
maregelverk for i sikre gjennomfering av malet.
Frem til et nytt og forsterket EU-regelverk er
avklart, felges det nédveaerende regelverket for peri-
oden 2021-2030.1

European Green Deal

European Green Deal er EUs grenne vekststra-
tegi for et klimaneytralt Europa. Strategien ble
presentert av EU-kommisjonen i desember 2019.
Hovedmaélene i strategien er netto nullutslipp
innen 2050, ekonomisk vekst uten okt res-
sursbruk samt at hele unionen skal inkluderes i
omstillingen. Strategien er et signal om at klima-
og miljepolitikk skal inkorporeres i alle samfunns-
omrader. En konsekvens kan blant annet vaere en
storskala utskifting av etablerte forsynings-
systemer for naturgass til husholdningene med
elektrisitet. Omleggingen vil merkes i alle innbyg-
geres daglige liv.

European Green Deal er i hovedsak uten kon-
krete handlingsplaner og virkemidler, disse for-
ventes 4 vedtas i arene som kommer. European
Green Deal innebzerer bade revidering av klima-
maélene mot 2030, revisjon av kvotesystemet mot
2030 og revidering og utvikling av annen politikk,
som for eksempel mal for fornybarandel i energi-
forbruk og energieffektivisering mot 2030. Vedtatt
politikk kan fa stor innvirkning p& Norge. Gjen-

1 EU-kommisjonen vil legge frem forslag til endringer i kli-

maregelverket i juni 2021. Forst nér regelverket er vedtatt i
EU, kan det gjores en vurdering pd om, og eventuelt pa
hvilke vilkar, klimaregelverket skal gjores gjeldende for
Norge. For at regelverket skal gjelde for Norge, ma Stortin-
get samtykke.
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Norsk deltakelse i EUs kvotesystem har impli-
kasjoner for effekten av enkelte nasjonale klima-
tiltak pa globale utslipp. Kvotesystemet er i
utgangspunktet innrettet slik at antallet kvoter
som arlig utstedes reduseres med et fast antall
hvert ar, dermed reduseres samlede utslipp. I et
kvotesystem med et gitt kvotetak vil reduksjon i
nasjonale utslipp med kostnad utover kvotepri-
sen over tid bli motsvart av tilsvarende okte
utslipp andre steder innenfor kvotesystemet.
Siden summen av utslipp innen systemet er
bestemt av det samlede antallet utstedte kvoter,
vil nasjonal ekstrainnsats av klimatiltak i kvote-
pliktig sektor ikke pavirke samlede utslipp.

EUs kvotesystem skiller seg na litt fra det bil-
det som er skissert over. Seerlig etter finanskri-
sen forte lavere ettersporsel etter kvoter enn for-
ventet til en lav kvotepris. Samtidig har bedrifter
opparbeidet en stor beholdning av oppsparte
kvoter. P4 bakgrunn av dette, og med méal om
heyere utslippskutt dersom kostnadene ved kutt
er lavere enn forventet, har EU lagt inn en slette-
mekanisme i systemet med virkning fra og med
2019. Mekanismen er strengt regelstyrt og inne-
berer, litt forenklet, at en gitt andel av behold-

Boks 8.2 Slettemekanismen i EUs kvotesystem

ningen av oppsparte kvoter slettes dersom
beholdningen overstiger et visst niva. Vedtaket
har bidratt til en vesentlig stigning i kvoteprisen.
Slettemekanismen innebarer at sterrelsen
pa de samlede utslippene innenfor EUs kvote-
system over tid, «kvotetaket», i noen grad kan
pavirkes av nasjonale tiltak i kvotepliktig sektor.
Nasjonale tiltak rettet mot kvotepliktige utslipp,
for eksempel en nasjonal COo-avgift vil fore til
redusert ettersporsel etter kvoter, ettersom
behovet for kvoter reduseres. Dette kan fore til
at kvoteoverskuddet gker og dermed til at noen
flere kvoter slettes s lenge kvoteoverskuddet er
over terskelnivaet for sletting. Antall slettede
kvoter vil veere mindre enn reduksjonen i etter-
spersel etter kvoter fra bedriftene som omfattes
av det nasjonale tiltaket. Hvor mye mindre
avhenger blant annet av ndr tiltaket gjennomfo-
res og hvor lang varighet det har, se blant annet
dreftingen i Silbye og Serensen (2019). Norsk
deltakelse i kvotesystemet tilsier dermed at
nasjonal politikk for 4 redusere klimagassutslipp
fortrinnsvis ber rettes inn mot & utvikle kost-
nadseffektive lesninger for ikke-kvotepliktig
sektor. Det vises ogsd til drefting i punkt 8.5.

nom E@S-avtalen er Norge en del av EUs indre
marked, og vi har i stor grad felles regelverk med
EU for produkt, mat, milje, finans, klima og avfall.
Relevante regelverk pd klimaomradet vil derfor
ogsé kunne gjelde for Norge.

EU la i mars 2020 frem sin handlingsplan for
en sirkuleer skonomi. Handlingsplanen tar sikte
pa at forbruket av ressurser skal holdes innenfor
planetens taleevne samtidig som bruken av sirku-
laere materialer skal dobles i lopet av det kom-
mende tidret. Handlingsplanen inneholder 35 initi-
ativer og tiltak som skal fremme en sirkulaer eko-
nomi, som vil legges frem de neste tre arene. Pla-
nen inneholder blant annet tiltak for & utvikle mer
barekraftige produkter, tjenester og forretnings-
modeller. Videre bestir planen av tiltak for a
omstille til forbruksmenstere som bidrar til &
utnytte ressurser bedre og redusere avfall. EU-
kommisjonen ensker blant annet 4 lovfeste retten
til & reparere, og det vurderes et forbud mot
destruksjon av usolgte varer. I tillegg vil EU-kom-
misjonen revidere EUs forbrukerlovgivning for &
sikre at forbrukere har tilgang til palitelig infor-
masjon om produkters levetid og muligheten for

reparasjon. Bedrifter mé oppfylle visse minimum-
skrav for 4 kunne hevde at et produkt er baerekraf-
tig. Planen far betydning for Norge gjennom EQS-
avtalen.

EU-kommisjonen har estimert at det er behov
for investeringer for ytterligere 260 mrd. euro per
ar innen 2030 for at EU skal na klimamalene sine,
tilsvarende om lag 1,5 pst. av EUs bruttonasjonal-
produkt i 2018. Oversatt til norske forhold tilsva-
rer dette i sterrelsesorden 45 mrd. kroner, der-
som en regner med utgangspunkt i verdiskapin-
gen i fastlandsekonomien.

EU arbeider med & utvikle et klassifiserings-
system for bearekraftige ekonomiske aktiviteter,
en sakalt taksonomi. Felleseuropeiske Kkriterier
skal gjore det lettere for investorer 4 sammen-
ligne investeringsmuligheter pa tvers av land og
sektorer, gi selskaper insentiver til 4 gjore forret-
ningsmodellene sine mer barekraftige og gjore
det enklere for investorer & identifisere baerekraf-
tige investeringer. Forordningen om Kklassifise-
ringssystemet for baerekraftig ekonomisk aktivitet
ble vedtatt i EU varen 2020. Baerekraftkriteriene
er ikke endelig avklart. Planen er at taksonomien
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delvis skal tre i kraft 1. januar 2022. Forordningen
er E@QSrelevant. Felles rapporteringsstandarder
og okt krav til transparens knyttet til taksonomien
vil pavirke ogsa norske virksomheters tilgang til
og pris pa kapital.

EUs neste forsknings- og innovasjonsprogram,
Horisont Europa, starter i 2021 og skal vare frem
til 2027. Programmet er arvtaker etter Horisont
2020 og vil veere EUs niende rammeprogram for
forskning og innovasjon. Gjennom Horisont 2020
har norske akterer sa langt blitt tildelt 13,6 mrd.
kroner,>2 mens det norske bidraget si langt er
anslatt til 12,7 mrd. kroner. Det er foreslatt at
minst 35 pst. av totalbudsjettet til Horisont Europa
skal g4 til klima. Totalbudsjettet blir pa rundt 95,5
mrd. euro, tilsvarende om lag 975 mrd. kroner
med valutakursniviet i midten av februar 2021.
Det norske bidraget skal vaere proporsjonalt med
sterrelsen pa norsk ekonomi, sammenlignet med
EUs samlede ekonomi. Anslag for sterrelsen péa
det norske bidraget er 23 mrd. kroner over syv ar.
Bidraget skal finansieres av den norske stat.

Horisont Europa kan bidra til at det forskes
frem Kklimalesninger som gjor det billigere for
Norge a oppfylle sine klimaforpliktelser. De offent-
lige midlene som utdeles gjennom programmet,
kan gi naeringslivet i EJS-omradet et konkurran-
sefortrinn overfor neeringsliv som i sterre grad
ma utvikle klimalesninger for egen regning. I trad
med intensjonen i EJS-avtalen er det lagt opp til at
programmet ikke skal veere konkurransevri-
dende, og norske akterer kan seke om midler
gjennom programmet pa lik linje med bedrifter,
offentlige virksomheter og forskningsinstitusjo-
ner i EUs medlemsland.

EUs innovasjonsfond skal gi stette til demon-
strasjon av innovative teknologiprosjekt for lavut-
slippslesninger i perioden 2021-2030. Prosjek-
tene som kan stottes er eksempelvis innen forny-
bar energi, energiintensiv industri, energilagring
og COo-handtering. Fondet vil bli finansiert gjen-
nom salg av 450 mill. kvoter i det europeiske kvo-
tesystemet. Det er prisen pd kvotene som avgjor
hvor stort fondet blir. Anslag fra EU-kommisjonen
tilsier at fondet vil vaere pa om lag 10 mrd. euro
over perioden 2021-2030 dersom kvoteprisen er
20 euro per tonn CO4, mens 15 mrd. euro vil bli til-
gjengelig med en kvotepris pd 30 euro per tonn
CO,. Norske selskap kan sgke om stotte gjennom

2 Nar rundt 93 pst. av midlene i Horisont 2020 er fordelt, har

norske akterer mottatt 2,46 pst. av de konkurranseutsatte
midlene, tilsvarende 13,6 mrd. kroner. Norge hadde i 2019
om lag 1,2 pst. av innbyggerne i EU og Norge samlet. Til-
svarende andel for bruttonasjonalprodukt var om lag 1,5
pst.

Norge mot 2025

fondet pa lik linje med bedrifter i EUs medlems-
land. Fondet kan dekke inntil 60 pst. av merkost-
nadene ved 4 velge bort konvensjonell teknologi
og bruke innovativ energi- og klimateknologi iste-
den. Merkostnadene kan vaere knyttet bade til
investeringer og drift. Bade direkte og indirekte
klimagassreduksjoner kan inngd i beregningen av
utslippskutt. Enova har ansvar for & felge opp nor-
ske bedrifters deltakelse i Innovasjonsfondet.

Utvalget mener det er positivt at Norge har et
samarbeid med EU om klimapolitikk og oppfyl-
lelse av klimamal. Ambisjonen for Norges
klimapolitikk er et karbonneytralt samfunn i 2050.
Dette er ogsa maélet for EUs klimapolitikk. Omleg-
gingen til et lavkarbonsamfunn og netto nullut-
slipp i 2050 vil kreve endring i de fleste sektorer.
Utviklingen av nytt rammeverk og virkemidler i
EUs Green Deal vil fo konsekvenser ogsa for
Norge. Det er derfor viktig at norske myndigheter
folger med og ivaretar norske interesser ved rele-
vante endringer. EUs taksonomi for baerekraftige
investeringer er et eksempel pa en ordning som
vil f4 store implikasjoner for norsk neeringsliv.
Norsk deltakelse i europeiske stetteordninger bor
ogsa felges opp slik at det blir enklere for norske
akterer 4 benytte seg av ordningene.

Internasjonal prising av utslipp, karbonlekkasje og
dagens ordning for CO,-kompensasjon

A sette en tilstrekkelig hoy pris pa klimagassut-
slipp er et effektivt virkemiddel for & redusere
utslipp. Prising av utslipp over sterre omrader vil
gi et storre marked for klimavennlig teknologi og
kan dermed gi et betydelig insentiv til forskning
og utvikling av nye klimavennlige lesninger. Lik
prising av utslipp pé tvers av land vil bidra til at
utslippskuttene skjer der kostnadene er lavest.

En har lykkes med & fa enighet om prising av
utslipp i kvotepliktig sektor i EOS-omradet. I dag
er imidlertid bare om lag 22 pst. av verdens sam-
lede utslipp priset. Mindre enn 5 pst. er priset til-
strekkelig hoyt til 4 veere konsistent med en utvik-
ling i trdid med 2-gradersméilet (World Bank,
2020).

Ulike priser pa klimagassutslipp pa tvers av
landegrenser forer til at deler av utslippskuttene
som gjeres der prisen er hey, blir utlignet av ekte
utslipp der prisen er lavere. Slik karbonlekkasje
kan ta flere former. For eksempel vil redusert
ettersporsel etter olje fra transportsektoren pa
grunn av en hey utslippspris i ett land, redusere
oljeprisen (om enn sveert lite), og dette vil gi noe
okt forbruk i andre land. Slik karbonlekkasje gjen-
nom prisendringer vil redusere effekten av
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utslippsprising, men vil sjelden fjerne hele effek-
ten.

En annen form for karbonlekkasje er at produk-
sjon i land med heye karbonpriser erstattes med
import fra land med lavere karbonpriser. Nar euro-
peisk industri betaler relativt heye utslippspriser,
kan en konsekvens bli at produksjon flyttes til
omrader utenfor det europeiske kvotemarkedet.

Da EU innferte sitt kvotesystem i 2005, ga det
okte strempriser i Norge og i Europa. Dette inne-
bar en konkurransefordel for kraftkrevende indus-
tri utenfor Europa, som ikke var underlagt like
streng klimapolitikk. COy-kompensasjonsordnin-
gen for industrien har som formal 4 hindre at norsk
industri flytter sin produksjon ut av Europa, til land
med mindre restriktiv klimapolitikk. Ordningen
innebzerer at norsk kraftkrevende industri delvis
kompenseres for gkningene i kraftkostnader som
folge av EUs kvotesystem. Kompensasjonen forer
imidlertid til heyere ettersporsel etter kraft og hoy-
ere kraftpriser. Subsidiering av kraftforbruk er ikke
i trdd med forurenser betaler-prinsippet. Konse-
kvensen av ordningen blir heyere fossil kraftpro-
duksjon i Europa enn vi ville hatt uten ordningen,
og at en storre andel av utslippskuttene i kvoteplik-
tig sektor ma tas i de andre sektorene som er inklu-
dert i kvotesystemet.

EU-kommisjonens retningslinjer for COo-kom-
pensasjon fastsetter hvilke sektorer som omfattes
av ordningen, pa hvilke vilkar de kan fa kompen-
sasjon, beregning av kostnadsgrunnlaget, hoyeste
tillatte stotteniva per bedrift og hvordan CO4inn-
slaget i kraftprisen skal fastsettes. Listen over stot-
teberettigede sektorer inkluderer blant annet pro-
dusenter av aluminium, ferrolegeringer, kjemiske
produkt og treforedling. For stettedret 2020 er det
i 2021 bevilget 2,5 mrd. kroner i COy-kompensa-
sjon. Nye retningslinjer for COy-kompensasjon for
perioden 2021-2030 ble vedtatt i EU 21. septem-
ber 2020. EFTAs overvakingsorgan (ESA) vedtok
16. desember 2020 tilsvarende retningslinjer som
vil gjelde for EFTA-landene. Det er likevel opp til
hvert enkelt land & vurdere om en COo-kompensa-
sjonsordning skal innferes og i hvilken grad en
onsker 4 benytte handlingsrommet i retningslin-
jene. I innevaerende periode er det 14 land som
har valgt 4 innfere ordningen. Flere av disse har
valgt et lavere stottenivd enn Norge.

COy-kompensasjonsordningen har vaert for-
sekt utformet slik at den skal gi minst mulig
insentiver for bedriftene til & oke kraftbruken. Det
er gjort ved at kompensasjonen ikke er knyttet
direkte til det lepende forbruket. I stedet tas det
utgangspunkt i den historiske produksjonen i
hver enkelt virksomhet. Kompensasjonen bereg-
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nes ut fra en effektivitetsstandard for hver sektor.
Virksomhetene har derfor ikke insentiver i den
daglige driften til 4 eke produksjonen og kraftfor-
bruket utover det som ville veert lennsomt i fraveer
av ordningen. Ordningen kan likevel gi insentiver
til sterre produksjonsgkninger enn det som ellers
ville blitt gjennomfert, dersom det kan utlese
kompensasjon. Det har ikke blitt stilt betingelser
overfor bedriftene med den hensikt 4 bidra til
omstilling i produksjonen. Ordningen har derfor
fungert som en ren kontantoverfering fra staten
til bedriftene. I EUs nye retningslinjer for peri-
oden 2021-2030 beregnes kompensasjon ut fra
faktisk produksjon, og det er innfert visse betin-
gelser til bedrifter som mottar kompensasjon.

Selv om det er langt igjen til en effektiv, global
respons pa klimaproblemene, er det grunn til 4 tro
at risikoen for karbonlekkasje blir mindre over tid.
Fra 2019 til 2020 ekte andelen prisede utslipp av
totale globale utslipp fra 20 til 22 pst. (World Bank,
2020). Oppmerksomheten om klimaproblemet
har okt de senere arene, kanskje seerlig i den vest-
lige verden. Okt oppmerksomhet om klimaproble-
met har trolig bidratt til & oke bedriftenes omdem-
mekostnad ved & flytte industriproduksjon til land
med mindre restriktiv klimapolitikk. En bedrifts
lokalisering bestemmes av mange forhold, og
gode anslag for virkningen av miljereguleringer
alene pa lokalisering av nzeringsliv vil i praksis
veere krevende. Det er derfor vanskelig & tallfeste
samlet og sektorfordelt karbonlekkasje. Relativt f&
empiriske studier finner signifikante utslag av
utslippsprising pa bedriftenes konkurranseevne.
Det er derfor en fare for at sektorer som ikke er
utsatt for karbonlekkasje mottar kompensasjon.
Det har uheldige konkurranseeffekter nar bedrif-
ter innenfor noen sektorer fir kompensasjon,
mens bedrifter innenfor andre sektorer ikke far
det. En del av selskapene som er omfattet av kom-
pensasjonsordningen oppgir at deres konkurren-
ter er andre anlegg i Europa (Thema Consulting
Group, 2019). Argumentet for COo-kompensasjon
faller bort der konkurrentene ogsa er omfattet av
kvotesystemet og det ikke er fare for karbonlekka-
sje til land utenfor EU.

8.4 Prinsipper for en baerekraftig
klima- og miljgpolitikk

Det er serlige to former for svikt i uregulerte
markeder som innebarer at inngrep fra myndig-
hetene er viktig for 4 lese klima- og miljeproble-
mer:



130 NOU 2021: 4

Kapittel 8

— Negative eksterne effekter ved bruk av natur.
Dette er et resultat av at den samfunnsekono-
miske kostnaden ved miljeskadelig aktivitet er
hoyere enn den privatekonomiske. Dette er
seerlig viktig for klimaproblemet, der kostna-
dene er avhengige av akkumulerte utslipp og
uavhengige av hvor utslippene finner sted.

— DPositive eksterne effekter ved forskning og
teknologiutvikling. Dette er et resultat av at
den samfunnsekonomiske gevinsten ved tek-
nologiutvikling ofte er hoyere enn den privat-
okonomiske.

Forurensning, klimagassutslipp og nedbygging av
naturomrader med tilherende tap av for eksempel
biologisk mangfold, er eksempler pa at ekono-
misk aktivitet pévirker omgivelsene negativt.
Dette problemet oppstir fordi edeleggelse av
natur og klima er underpriset, i mange tilfeller er
prisen lik null. Akterene som star for utslippene
eller odelegger naturen, stilles ikke overfor de
reelle kostnadene aktiviteten paferer samfunnet,
noe som resulterer i overforbruk. Dersom disse
akterene hadde blitt stilt overfor en pris pa utslipp
eller naturedeleggelse som tilsvarer den reelle
samfunnsekonomiske kostnaden, ville de redu-
sert aktiviteten.

Forskning og teknologiutvikling er pa den
andre siden eksempler pa ekonomisk aktivitet
som péavirker omgivelsene positivt. Akterer som
investerer i slik utvikling vil ofte ikke haste hele
avkastningen av egen innsats. Bade konkurre-
rende bedrifter og samfunnet som helhet far ofte
en stor del av gevinsten. Da vil disse akterene hel-
ler ikke dimensjonere innsatsen til den samlede
nytten, og vi fir mindre investering i forskning og
utvikling enn det som er lennsomt for samfunnet
som helhet.

For lav eller manglende prising av utslipp og
naturedeleggelse forer ogsa til at lennsomheten
ved 4 investere i utvikling av alternativer og nye
mer miljevennlige lesninger blir for lav. En heyere
pris pa utslipp vil eke ettersporselen etter slike
grenne alternativer og dermed ogsa eke lennsom-
heten ved dem.

Virkemidlene i klima- og miljepolitikken for &
rette opp i markedssviktene beskrevet ovenfor
kan deles inn i tre hovedtyper:

—  bruk av prismekanismen
— subsidier og stetteordninger
— direkte reguleringer

Som nevnt innledningsvis har naturinngrep og
miljeskadelige utslipp en kostnad for samfunnet
som bedrifter eller privatpersoner i utgangspunk-
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tet ikke tar inn over seg. Prising er et virkemiddel
som skal serge for at akterene tar hensyn til nega-
tive eksterne effekter, det vil si at akterene inter-
naliserer miljekostnaden. Jo heyere pris som set-
tes pa aktiviteten, jo sterre blir effekten pa aktere-
nes valg og atferd. Bruk av prismekanismen
bidrar til & endre produksjons- og forbruksmen-
stre over tid. Nar miljoskadelig aktivitet er dyrt,
vil ogsa betalingsviljen for mer milje- og klima-
vennlige alternativer oke, og lennsomheten i &
utvikle disse gér opp. Prising av utslipp er derfor
sentralt for & utlese private investeringer i grenn
teknologi.

A bruke prismekanismen til 4 dytte aktorer i
skonomien mot mindre miljeskadelig aktivitet og
mer bruk av grenne alternativer og teknologier
har en stor fordel ved at det tillater hver enkelt
akter a redusere sine miljo- og klimaavtrykk pa
den méten som er minst kostbar for dem selv. For
ulike bedrifter, bade pa tvers og innad i sektorer,
vil det for eksempel finnes mange mater & kutte
klimagassutslipp pa. For noen er nye rensetekno-
logier nedvendig, for andre kan endrede logistikk-
losninger eller storre endringer i produksjonen
vaere det som koster minst 4 gjennomfere. Losnin-
gene pa lang sikt kan vaere helt andre enn de kort-
siktige losningene. Prismekanismen serger for at
alle akterer star overfor insentiver til 4 redusere
sin miljgskadelige atferd — men lar akterene selv
finne de lesningene som egner seg best for dem.
Dette gjor at kostnadene for samfunnet som hel-
het ogsa blir mindre enn dersom man velger én
eller noen fa losninger som alle bedrifter eller hus-
holdninger skal ta i bruk.

Prising av utslipp kan oppnds enten ved at det
settes en avgift pa utslipp, eller ved at det auksjo-
neres bort omsettelige utslippstillatelser, gjerne
omtalt som kvoter. Prising av utslipp betyr at foru-
renser ma betale og dermed ogsé bidra til offent-
lige inntekter. Slike inntekter kan for eksempel
benyttes til & redusere andre vridende skatter og
avgifter. Etter hvert som akterene tilpasser seg
ved & redusere utslipp, vil imidlertid inntektene
fra klimaavgiftene falle. For & bidra til at utslip-
pene kuttes der den samfunnsekonomiske kostna-
den er lavest, altsa oppné kostnadseffektivitet, ma
forurensere stilles overfor samme pris. Er prisene
ulike, vil relativt dyre utslippskutt i én sektor
kunne bli gjennomfert, mens billigere tiltak i en
annen sektor kan forbli ugjort. Differensierte pri-
ser pa utslipp vil fere til at gjennomsnittsprisen pa
utslipp blir heyere enn nedvendig. I si fall har
samfunnet slost med ressursene, fordi en kunne
ha oppnédd samme utslippsreduksjon med lavere
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kostnader, eller fitt en sterre utslippsreduksjon
med samme kostnad.

Nar det settes en pris pa utslipp eller annen
miljeskadelig atferd, oker den privatekonomiske
lennsomheten av & utvikle miljevennlig teknologi.
Det kan likevel bli brukt for lite ressurser pa a
utvikle slik teknologi, fordi gevinstene av den ofte
tilfaller flere enn de som har investert i utviklin-
gen. Bruk av patenter, ulike stotteordninger og
offentlig finansiering eller organisering av virk-
somhet kan derfor vaere nedvendig for at samfun-
net skal satse nok pa dette omradet.

Subsidier kan ogsé brukes direkte til 4 pavirke
akterene i en bestemt retning ved & gjore miljo-
vennlige aktiviteter rimeligere. Dette kan bidra til
& vri produksjon og forbruk mot mer miljevenn-
lige produkter og aktiviteter. Det er flere ulemper
ved a bruke subsidier for & oppna utslippsreduk-
sjoner der hvor prising av utslipp kan benyttes.
Ved bruk av subsidier blir kostnaden av utslipps-
kuttene sterre fordi atferdsendringen blir mer
omfattende enn nedvendig. En vil f4 mer av den
miljevennlige aktiviteten som subsidieres, bade pa
bekostning av den skadelige aktiviteten — slik en
onsker — men ogsa pa bekostning av andre aktivi-
teter. Subsidiene gis altsa ikke bare til dem som
reduserer sin miljgskadelige aktivitet, men ogsé
til akterer som endrer atferd uten at det pavirker
miljeet positivt. Kostnaden for samfunnet ved a sti-
mulere til mer miljevennlig atferd blir dermed
storre enn nedvendig. Sa lenge miljoavgifter er
nedvendige vil de gi inntekter til fellesskapet. Sub-
sidier ma pa sin side finansieres av det offentlige,
og kan innebare en risiko for a bli langvarige byr-
der for fellesskapet, avhengig av hvordan subsi-
dien innrettes.

Subsidiering av enkelte aktiviteter eller lesnin-
ger kan bidra til lavere lennsomhet for utvikling
av alternativ teknologi eller andre lgsninger som
ikke mottar subsidier. Dermed svekkes insentiver
til utvikling av konkurrerende losninger.

Sammenlignet med bruk av miljeavgifter vil
subsidiering av produksjon eller konsum som kan
erstatte mer miljeskadelig aktivitet, ofte fore til at
det produseres eller konsumeres mer av den sub-
sidierte varen. Det kan vaere negative eksterne
effekter forbundet med den subsidierte aktivite-
ten, som da vil gke i omfang.

Subsidier kan ogsa ha negative fordelingsef-
fekter, ved at subsidiene treffer enkelte grupper i
samfunnet fremfor andre. Nar subsidiene far
onsket effekt, ved at akterene i storre grad benyt-
ter seg av det subsidierte alternativet, vil dette
oke utgiftene til subsidiene og utgjere et press pa
offentlige budsjetter. I tillegg mé subsidier finansi-
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eres med skatteinntekter, og skattlegging har en

samfunnsekonomisk kostnad blant annet gjen-

nom vridende effekter.

Direkte reguleringer kan rette seg bade mot
virksomheter og forbrukere. Reguleringene kan
vaere forbud mot visse typer utslipp eller aktivitet,
forbud mot bruk av bestemte produkter, utslipps-
grenser, eller padbud om spesiell produksjonstek-
nologi eller renseteknologi. Hvis skadekostnaden
er sa alvorlig at den miljeskadelige aktiviteten ber
opphere umiddelbart, ber forbud Dbenyttes.
Direkte reguleringer vil normalt ikke gi kostnads-
effektive utslippsreduksjoner pa tvers av virksom-
heter eller sektorer. Dette skyldes at myndighe-
tene ikke kjenner den enkelte virksomhetens
kostnader ved & oppna gitte utslippsreduksjoner
eller kostnader ved alternative utslippsreduse-
rende tiltak. Det finnes omréader hvor prising av
skadelig aktivitet er krevende & gjennomfere i
praksis. Dette vil for eksempel vere tilfellet hvis
det er stor geografisk variasjon i skadekostnaden
ved utslipp. Avgiften ber i slike tilfeller differensi-
eres etter de lokale skadekostnadene for & veere
kostnadseffektiv. En differensiert avgift vil deri-
mot oke de administrative kostnadene. I slike til-
feller kan direkte regulering veere mer egnet enn
en miljoavgift.

Pa bakgrunn av gjennomgangen ovenfor kan
en sette opp noen prinsipper for en beerekraftig
klima- og miljepolitikk:

— Odeleggelse av klima, natur og milje ber prises
med en pris som reflekterer den samfunnsmes-
sige kostnaden. Dette innebaerer at alle foru-
rensere stilles overfor samme pris, slik at for
eksempel klimagassutslipp kuttes der den sam-
funnsekonomiske kostnaden er lavest.

— Alle avvik fra prising som hovedstrategi for & fa
ned utslipp og annen miljgskadelig aktivitet i
Norge bor begrunnes tydelig.

— Stetteordninger ber rettes inn mot utvikling av
kunnskap og teknologi der den samfunnseko-
nomiske verdien av dette overstiger den
bedriftsskonomiske. Dette omfatter forskning
pa teknologi bade innenfor kvotepliktig og
ikke-kvotepliktig sektor. Det offentlige kan
ogsa spille en rolle i & bygge ettersporsel og
skape tilstrekkelig skala gjennom sin inn-
kjopspolitikk.

8.5 Norsk klimapolitikk

Virkemidler i klimapolitikken

Kostnadene ved & redusere utslipp internt i et
land vil avhenge av hvilke losninger det tar i bruk
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for & redusere utslippene. Bruk av prismekanis-
men gjor det mer lennsomt & redusere utslipp og
mer lennsomt & lete etter utslippsfrie lesninger,
for eksempel losninger som kan gi billigere,
utslippsfri energi. Hovedvirkemidlene i norsk
klimapolitikk er derfor COq-avgift i ikke-kvoteplik-
tig sektor og deltakelse i EUs kvotesystem.

Det tas ogsé i bruk en rekke andre virkemid-
ler innenfor kategoriene subsidier og direkte
reguleringer. Det kan veere ulike grunner til at
man velger andre virkemidler enn prising av
utslipp.

Prising av utslipp

I dag omfattes over 80 pst. av klimagassutslippene
i Norge av COo-avgift og/eller av kvotesystemet.
Dermed er det satt en pris pa hoveddelen av nor-
ske klimagassutslipp. Figur 8.1 viser COy-pris for
ulike sektorer i Norge i 2020. Av figuren fremgér
det at dagens virkemidler med COq-avgift og del-
takelse i kvotesystemet forer til at akterene star
overfor sveert ulik pris pa utslipp. Dermed kan
ikke prisen reflektere den samfunnsekonomiske
kostnaden ved klimagassutslipp i alle sektorer.
Ulik pris pa utslipp fra ulike kilder eller sektorer
forer til at ikke alle utslippsreduksjoner finner
sted der de er billigst & gjennomfere. Utslipp fra
olje og gass er underlagt bade kvotesystemet og
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norsk COs-avgift. Samlet pris er i februar 2021 pa
rundt 900 kroner per tonn CO,.

I klimaplanen som ble presentert i januar 2021
(Meld. St. 13 (2020-2021) Klimaplan for 2021-
2030) signaliserte regjeringen en gradvis ekning i
avgiftene pa utslipp i ikke-kvotepliktig sektor til
om lag 2 000 2020-kroner per tonn CO, i 2030.3
Provenyet fra avgiftsekningen vil bli benyttet til &
redusere andre skatter og avgifter, primaert rettet
mot de gruppene som er omfattet av okte avgifter.
Hvor stor avgiftsekningen vil bli og konkret niva
pa avgiften, vil arlig bli fastsatt i statsbudsjettet, og
vil vurderes i lys av blant annet teknologiutviklin-
gen. Stortinget har ennd ikke behandlet klimamel-
dingen, sé avgiftsekningen er per ni ikke vedtatt.
Utvalget stotter forslaget om en gradvis opptrap-
ping av COq-avgiften for ikke-kvotepliktige utslipp
frem mot 2030. Hvis forslaget blir vedtatt i Stortin-
get, kan det vaere det viktigste tiltaket for & legge
til rette for en grenn omstilling av norsk ekonomi.
En gradvis opptrapping vil gi akterene tid til &
omstille seg og bidra til 4 redusere Norges klima-
risiko.

3 I planen annonseres ogsi en ekning i COq-avgiften pa

innenriks kvotepliktig luftfart og CO4-avgiften pa kvoteplik-
tige utslipp fra olje- og gassutvinningen. Disse avgiftene
skal oke i takt med ekningen i avgiften pa ikke-kvoteplik-
tige utslipp, slik at den samlede karbonprisen (avgift + kvo-
tepris) i 2030 er om lag 2 000 kroner per tonn CO,, malt i
faste 2020-kroner. Den totale karbonprisen skal ikke over-
stige 2 000 kroner i perioden 2021-2030.

Kroner per tonn
CO,-ekvivalenter

Pris pa klimagassutslipp i 2020

Kroner per tonn
CO,-ekvivalenter

Innenriks, kvotepliktig luftfart —,
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Figur 8.1 Pris pa utslipp av klimagasser i ulike sektorer. Avgiftsniva i kroner per tonn CO,-ekvivalenter i 2020
og kvotepris pa 250 kroner per tonn CO,. Utslippstallene er fra 2018.

Kilder: Statistisk sentralbyra, Miljedirektoratet og Finansdepartementet.
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Stotte til forskning

Den samfunnsekonomiske gevinsten ved
forskning og utvikling kan veere sterre enn den
privatekonomiske, noe som leder til for lite av
denne typen aktivitet uten offentlig stotte. Norge
har en omfattende forskningspolitikk som legger
tung vekt pa teknologi- og kunnskapsutvikling.

I ndveerende avtale mellom Klima- og miljede-
partementet og Enova, som gjelder for perioden
2021-2024, skal det arlig tilferes minst 3,3 mrd.
kroner til Enovas Klima- og energifond. Avtalen
legger foringer for hvilke hovedmél Enova skal
prioritere i forvaltningen av midlene i fondet.
Innenfor formalet skal Enova fokusere pa a
fremme tiltak for & redusere ikke-kvotepliktige Kli-
magassutslipp mot 2030, og teknologiutvikling og
innovasjon som bidrar til utslippsreduksjoner
frem mot lavutslippssamfunnet i 2050. Enova gis
videre stor faglig frihet til 4 utvikle virkemidler og
tildele stotte til enkeltprosjekter som styrker Nor-
ges omlegging til lavutslippssamfunnet.

Innenfor gjeldende avtale kan Enova ogsa
stette tiltak i kvotepliktig sektor. Stetten skal da
hovedsakelig g4 til tiltak for utvikling og introduk-
sjon av ny energi- og klimateknologi. Prioriterin-
gen av teknologi- og markedsutvikling betyr at det
i liten grad apnes opp for a gi stette til bruk av
konvensjonell teknologi hvor den primere effek-
ten er reduserte utslipp fra kvotepliktige anlegg.
Bruk av konvensjonell teknologi bidrar i seg selv
ikke til noen vesentlig teknologi- og markedsut-
vikling. Dermed vil det forst og fremst fore til salg
av utslippskvoter som kan benyttes av andre
innenfor det europeiske kvotesystemet.*

I tillegg til Enovas stetteprogrammer gis det
ogsa stette til forskning for & utvikle nye lav- og
nullutslippslesninger i regi av blant annet
Forskningsradet og Innovasjon Norge.
Forskningsradet har for eksempel gitt stotte til
hydrogenforskning i neer 20 &r. Samlet arlig
forskningsfinansiering har ligget pd nesten 50
mill. kroner. I tillegg kommer et titalls mill. kroner
i form av egenfinansiering og kontantbidrag fra
bedriftene.

Grenn plattform er en ordning etablert i 2020,
som forvaltes av Enova, Siva, Innovasjon Norge
og Forskningsradet. Grenn plattform vil gi bedrif-
ter og forskningsinstitutter stotte til forsknings-
og innovasjonsdrevet gronn vekst. Formaélet med

412019 innferte EU en sakalt slettemekanisme, se omtale i

boks 8.2. En implikasjon av slettemekanismen er at kvoteta-
ket i en periode kan pavirkes noe av nasjonale tiltak. Nasjo-
nale tiltak som ferer til reduserte utslipp i kvotepliktig sek-
tor, vil derfor kunne ha noe pavirkning pé globale utslipp.
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stotteordningen er gronn fornyelse av neeringsli-
vet. | forste fase i Grenn plattform skal det forde-
les 1 mrd. kroner over arene 2020-2022.

Det offentlige finansierer i tillegg betydelig
grunnforskning gjennom universiteter og heysko-
ler.

Utvalget mener det er viktig at det gis stotte til
forskning og utvikling av klimateknologi. I utfor-
mingen av stetteordninger er det viktig at stetten
rettes mot de omradene der det er storst avstand
mellom bedriftsekonomisk og samfunnsekono-
misk lennsomhet. Et godt utformet virkemid-
delapparat vil kunne bidra til utvikling av lav- og
nullutslippslesninger som vil kunne bli viktige
bidrag til & lese klimautfordringen.

Subsidier

Kostnaden ved & stimulere til utslippsreduksjoner
gjennom subsidier for & oke ettersporselen etter
klimavennlige alternativer vil normalt overstige
kostnaden ved bruk av utslippsprising. Finansde-
partementet har for eksempel beregnet at de sam-
lede avgiftsinsentivene til elbiler utgjer 10 000-
15000 kroner per tonn CO,. Dette anslaget tar
utgangspunkt i hvor hey en COs-avgift matte ha
veert for at avgiften skulle gitt like sterke insentiv
til & velge elbil, i naverdi, som dagens avgiftsforde-
ler. Fritaket for omregistreringsavgift eller skono-
miske fordeler utenfor avgiftssystemet, slik som
fritak eller reduserte bompenger, ferjesatser, par-
keringsavgifter og tilgang til kollektivfelt, er ikke
inkludert i beregningene. Tallene er beregnet ut
fra stiliserte forutsetninger. I konkrete eksempler
kan stotten bade bli vesentlig heyere og vesentlig
lavere, avhengig av egenskapene til elbilene,
egenskapene til alternative biler med forbren-
ningsmotor og kjeremenster. Til sammenligning
er den generelle COq-avgiften i 2021 pa 591 kro-
ner per tonn CO,, altsd i sterrelsesorden 5 pst. av
de samlede anslatte elbilinsentivene, mens kvote-
prisen i EU ETS stort sett har veert innenfor inter-
vallet 250-400 kroner det siste halvaret.
Avygiftsfritakene for elbiler illustrerer ogsa
ulemper ved & subsidiere miljevennlige alternati-
ver, fremfor a prise miljgskadelig aktivitet. Avgifts-
fritakene péa elbiler har trolig fort til ekt bilbruk
blant annet pa bekostning av gaing, sykling og
kollektivtrafikk. De lave elbilprisene i Norge kan
altsd ha resultert i at vi har flere og tyngre biler i
Norge, og at andre miljevennlige transportmeto-
der er tatt i bruk i mindre utstrekning enn det
som er gnskelig. Negative eksterne effekter ved
bilbruk som ke, stey og ulykker vil gke i omfang
hvis total bilbruk eker som folge av avgiftsfrita-
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kene. Disse effektene har ogsd samfunnsekono-
miske kostnader, som kommer i tillegg til kostna-
dene av avgiftsfritakene for elbiler slik de er
beregnet av Finansdepartementet. Utvalget
mener at fordelingseffektene av avgiftsfritakene
er ugunstige, da de storste subsidiene géar til en
relativt liten gruppe husholdninger som Kkjeper
dyre biler, mens regningen tas av fellesskapet.
Avgiftsfritak pa elbiler er ogsa et eksempel pa en
subsidie med svaert begrenset sysselsettingsef-
fekt i Norge, i motsetning til subsidier med formal
4 skalere klimateknologi i norsk industri. Utvalget
anbefaler at det legges en plan for utfasing av
avgiftsinsentivene til elbiler p4 en méate som ikke
fremmer kjop av biler som bruker fossilt drivstoff.

NOxfondet

Gjennom en avtale mellom staten og 14 naerings-
organisasjoner ble nzeringslivets NOyx-fond opp-
rettet i 2008. Avtalen er et virkemiddel for 4 redu-
sere utslippene av NOy i trdd med Norges interna-
sjonale utslippsforpliktelser i Goteborgprotokol-
len og i EQS-avtalen. I avtalen har naeringsorgani-
sasjonene forpliktet seg til & redusere de éarlige
utslippene av NOy. Virksomheter som slutter seg
til avtalen, fritas for NOy-avgift mot a foreta innbe-
talinger til NOy-fondet for & finansiere utslippsre-
duserende tiltak. Neeringen har muligheten til &
soke NOx-fondet om midler til & implementere
teknologi som reduserer deres NOx-utslipp. Stet-
ten er maksimalt 80 pst. av investeringskostna-
den. Petroleumsvirksomheten betaler 16,50 kro-
ner per kg utslipp av NOy i 2021, mens de andre
naeringene betaler 10,50 kroner per kg NOy. Den
navaerende avtalen gjelder ut 2025.

NOxy-avtalen har bidratt til utslippsreduksjoner
i trdd med malene i avtalen. Neeringslivet har for-
pliktet seg til 4 gjennomfere nedvendige tiltak.
Stettenivaet har variert basert pa hva som ma til
for & utlose tiltakene, men NOx-fondet tilstreber a
legge kostnadseffektivitet til grunn for tilsagnene
— storst mulige utslippskutt for lavest mulig kost-
nad. I enkelte sammenhenger har fondet ogsa gitt
bidrag til nedvendig infrastrukturutvikling. I til-
legg til utslippsreduksjoner har NOy-fondet lagt til
rette for neeringsutvikling og at konkurranseev-
nen til bedriftene er ivaretatt.

NOx-avtalen skaper ekonomiske insentiver for
neeringsakterene og representerer en kostnad for
staten sammenlignet med en avgift. Ved innferin-
gen av NOx-fondet i 2008 hadde en avgift pa
utslipp av NOx veert pa plass siden 1. januar 2007.
Ifelge Hagem, Holtsmark og Sterner (2014) har
det blitt argumentert for at denne avgiften ikke
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forte til tilstrekkelige utslippsreduksjoner, og at
innferingen av fondslesningen derfor var nedven-
dig for a utlese utslippsreduksjoner. De tilbakevi-
ser dette ved & peke pa at det allerede ved innfo-
ringen av avgiften var kjent blant berorte aktorer
at det var planer om 4 supplere avgiften med en
ordning som gkonomisk sett ville vaere gunstigere
for de omfattede naeringene. Man fikk derfor aldri
observert de reelle effektene av NOx-avgiften,
ettersom de berorte bedriftene hadde insentiver
til & utsette utslippsreduserende tiltak i pdvente av
den varslede fondslesningen med muligheter for
okonomisk stette til tiltak.

Offentlige innkjop

Det offentlige Kkjoper inn varer, tjenester og bygg-
og anleggsarbeid for om lag 560 mrd. kroner arlig.
Innkjopsregelverket gir muligheter for & stille
klima- og miljekrav i offentlige innkjep, og lov om
offentlige innkjep tilsier at det offentlige skal inn-
rette innkjepspraksisen sin slik at den bidrar til 4
redusere skadelig miljepavirkning og fremme Kli-
mavennlige lgsninger der det er relevant. Opp-
dragsgiver skal ogsa ta hensyn til livslepskostna-
dene ved et innkjep. Klima- og miljekrav i offentlige
innkjep er et virkemiddel med hensikt a redusere
klimagassutslipp, fremme grenn naeringsutvikling
og stimulere ettersperselen etter lavutslippslgsnin-
ger. Det kan bidra til 4 skape et marked med kritisk
masse for klimavennlige losninger i en tidlig fase.

Seerlig innen transportsektoren er det poten-
sial for & stille krav om miljevennlige offentlige
innkjep. Innen ferjesektoren har Statens vegvesen
og fylkeskommunene stilt krav om lav- og nullut-
slippslesninger i ferjeanbud pa riksvei og fylkes-
vel. I tillegg har det blitt gitt stette til elektrifise-
ring fra blant annet Enova og neeringslivets NOx-
fond. I lepet av 2020 ble 26 ferjesamband elektrifi-
sert, og i 2022 vil det trolig veere rundt 70 elferjer i
drift. For det offentlige vil innkjepskrav kunne
drive kostnadene ved offentlige innkjep opp.

Fordelingshensyn

Fordelingseffekter av ulike tiltak og virkemidler
er et viktig hensyn i klima- og miljepolitikk. Forde-
lingseffekter er viktige i seg selv, slik de er péa alle
politikkomrader. I tillegg kan en rettferdig forde-
ling av kostnadene knyttet til grenn omstilling
vaere viktig for at omstillingen skal fa tilstrekkelig
stotte og oppslutning i befolkningen. Det gjelder
béde fordelingsvirkninger pé tvers av inntekts-
grupper og geografisk. Forskning om avveininger
mellom klima- og miljetiltak og fordeling er sterkt
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voksende, se blant annet Deryugina, Fullerton og
Pizer (2019).

Avgift er et viktig virkemiddel i klima- og mil-
jopolitikken. Ikke alle fordelingsmessige konse-
kvenser av valg av virkemidler er like enkle a fa
oye pa. For 4 vurdere de faktiske fordelingsvirk-
ningene ma en hensynta alle effekter, ikke minst
kostnader og gevinster for fellesskapet gjennom
det offentlige.

Fordelingseffektene av avgifter bestemmes av
hvilke grupper som er mest gkonomisk knyttet til
miljeskadelig aktivitet. P4 en del omrader vil dette
vaere grupper med god rad. I andre tilfeller kan
avgifter imidlertid bade ramme og oppleves urett-
ferdig og urimelig. Generelt vil miljeregulering
oke produksjonskostnadene for de mer miljoska-
delige alternativene. Resultatet kan vaere lavere
sysselsetting og lennsomhet, og heyere priser for
dem som konsumerer sluttproduktene. Samtidig
vil endringer i relative priser og kostnader stimu-
lere nye mer miljevennlige alternativer. Arbeidsta-
kere, kapital og konsumenter som i liten grad er
knyttet til miljoskadelig ekonomisk aktivitet, eller
med stor evne til omstilling, vil kunne ha en posi-
tiv nettoeffekt av miljeregulering (Bezdek, Wend-
ling & DiPerna, 2008; Morgenstern, Pizer & Shih,
2002). Pa den andre siden vil de med hey ekspo-
nering mot mer miljeskadelige alternativer matte
baere en stor del av byrden ved omstilling. De
samlede virkningene er sammensatte, og empi-
risk forskning har i liten grad klare konklusjoner
pa generelle kjennetegn pa grupper som vil veere
vinnere og tapere ved en grenn omstilling av eko-
nomien (Hafstead & Williams, 2018).

Tilgang til — og prisen pa — mindre miljeskade-
lige aktiviteter kan vaere av betydning for om
avgifter oppleves som rettferdige, og kanskje seer-
lig dersom en avgift er ment & skape atferd-
sendringer. For eksempel har ikke alle mulighe-
ten til & velge kollektivt fremfor & kjore bil. Det
kan derfor veere fristende a bruke subsidier for &
stimulere til 4 velge mer miljevennlige losninger,
fremfor & sette en avgift pa aktiviteter man ensker
redusert. Subsidier vil imidlertid ogsd kunne ha
uheldige fordelingseffekter. Subsidier blir finan-
siert av fellesskapet. Hvis losningen som subsidie-
res i storre grad benyttes av dem med god rad,
kan dette vurderes som uheldig ut ifra et forde-
lingsperspektiv. Bruk av avgifter gir derimot inn-
tekter til fellesskapet som kan brukes blant annet
til 8 kompensere serlig utsatte grupper. Hvis gkte
miljeavgifter kombineres med en reduksjon i
andre skatter, for eksempel skatt pd arbeid, vil
dette riktig utformet kunne bidra til & dempe
negative fordelingseffekter.

Kapittel 8

Utvalget mener det er viktig at forslag til kli-
matiltak utredes med tanke pé fordelingsvirknin-
ger, herunder hvordan virkemidlene pévirker sys-
selsettingen. Hvis byrdefordelingen ved den
gronne omstillingen oppleves som urettferdig i en
stor del av befolkningen, vil dette kunne svekke
oppslutningen om klimapolitikken. En grenn oms-
tilling som oppfattes som rettferdig er derfor en
forutsetning for & lykkes med det grenne skiftet.
Serlig store negative utslag for arbeidstakere og
husholdninger ber motvirkes, og det er viktig at
systemet for inntektssikring og omfordeling er i
stand til & handtere denne oppgaven.

Tiltak overfor norsk petroleumsvirksomhet

Petroleumsvirksomheten er i dag den sterste
nearingen i Norge malt i verdiskaping, statlige inn-
tekter, investeringer og eksportverdi. I 2019 var
om lag 160 000 personer direkte eller indirekte
sysselsatt i petroleumsvirksomheten og relaterte
virksomheter (Hungnes & Strem, 2020). Olje- og
gassutvinning sto for 13,3 mill. tonn, eller 28 pst.
av norske klimagassutslipp i 2019. Dette sto for
rundt halvparten av utslipp innenfor kvotepliktig
sektor.

Petroleumsindustrien lanserte i januar 2020
sine klimamal om & redusere utslippene med 40
pst. innen 2030, tilsvarende 8,1 mill. tonn. Sterste-
delen av denne reduksjonen vil komme fra elektri-
fisering av denne industrien. Av regjeringens
klimaplan fremkommer det at utslippene fra olje-
og gassutvinning forventes & g ned til 9,7 mill.
tonn i 2030 (Meld. St. 13 (2020-2021) Kiimaplan
for 2021-2030). Nedgangen har seerlig sammen-
heng med eokende elektrifisering av petroleums-
innretningene. Mesteparten av utslippene kom-
mer fra gassturbiner som enten genererer elektri-
sitet eller driver pumper og kompressorer pa
plattformene. Sterstedelen av utslippene fra
oljenaeringen er kvotepliktige. Som forklart i boks
8.2 vil ekstra tiltak som forer til utslippsreduksjo-
ner i sektorer omfattet av kvoteplikt, fore til at
nasjonale utslipp reduseres, mens effekten pa glo-
bale utslipp er usikker.

Stortinget har i et anmodningsvedtak fra juni
2020 bedt

(...) regjeringen sammen med bransjen legge
frem en plan for hvordan utslippene fra olje- og
gassproduksjonen pa norsk sokkel reduseres med
50 pst. innen 2030, sammenlignet med 2005,
innenfor dagens virkemiddelbruk. Videre md
planen ivareta hensynet til kostnadseffektive
utslippsreduksjoner, herunder videre elektrifise-
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ring av eksisterende felt og lav- og nullutslippstek-
nologi pa nye felt og hensynet til kraftsystemet pd
fastlandet. Dette arbeidet ferdigstilles i lopet av
2021.°

Oljefelt kan elektrifiseres enten med kraft fra land
eller med havvind. I dag er det 16 felt som har,
eller har vedtatt, bruk av kraft fra land. Det er ven-
tet at alle disse feltene vil veere driftet med kraft
fra land fra 2023. Disse 16 feltene vil sta for om lag
45 pst. av olje- og gassproduksjonen fra sokkelen.
De unngatte nasjonale utslippene som folge av
disse prosjektene er beregnet til 3,2 mill. tonn
CO, per ar. Dette tilsvarer om lag en fjerdedel av
de totale utslippene fra petroleumsvirksomhet i
2019. Per na har feltene Johan Sverdrup, Ormen
Lange, Snehvit, Troll A, Gjea, Goliat og Valhall
kraftforsyning fra land. De som driver feltene
Gullfaks og Snorre, bygger en flytende vindpark,
Hywind Tampen, som skal forsyne plattformene
Gullfaks A og Snorre A med kraft. Oppstart er
planlagt i 2022. Statlig stetteintensitet i prosjektet
er omtalt i boks 8.3.

Energiforsyningslesningen til en petroleums-
installasjon blir behandlet i forbindelse med myn-
dighetenes godkjenning av utbyggingen. I plan for
utbygging og drift av nye olje- og gassfelt, samt
ved storre ombygginger av eksisterende felt, skal
kraft fra land som energilesning vurderes. Beslut-
ninger om kraft fra land til anlegg pa sokkelen vur-
deres blant annet ut fra kostnaden ved egen kraft-
produksjon med gassturbiner, kostnaden ved
kraftforsyning fra land og forventede priser pa
utslipp.

I rapporten «Kraft fra land til norsk sokkel»,
utarbeidet av Oljedirektoratet (2020), opplyses det
om investeringskostnaden i flere kraft fra land-
prosjekter til eksisterende innretninger pa sokke-
len. Kostnadene som utredes er i sterrelsesorden
firefem mrd. kroner for hvert av prosjektene.
Omrédelosningen for kraft fra land til feltene pa
Utsiraheyden medferte investeringer pa om lag
14 mrd. kroner. Tiltakskostnaden, som uttrykker
de samfunnsekonomiske kostnadene for prosjek-
tene per tonn unngatte utslipp av CO,, varierer
mellom ulike felt og innretninger. De fleste av pro-
sjektene som kategoriseres som modne eller
umodne prosjekter i planleggingsfasen, har en til-
takskostnad pa under 1 500 kroner per tonn CO,.
Tiltakskostnaden er beregnet basert pa effekten
av tiltakene pa nasjonale utslipp. Kostnader i form

5 Se Prop. 113 L (2019-2020), Innst. 351 L (2019-2020), Lov-
vedtak 135 (2019-2020), Vedtak 684.
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av nettinvesteringer og ekt kraftpris inngéar i til-
takskostnadsberegningene.

For 4 kunne levere strom fra produsent til kon-
sument er man avhengig av et velfungerende
stromnett. I takt med det skende behovet for
strom er de forventede kostnadene knyttet til
investeringer i stremnettet ekende. Deler av
denne kostnaden veltes over pa forbrukerne gjen-
nom okt nettleie. Utbygging av stremnett er areal-
krevende og vil i noen tilfeller medfere at naturver-
dier gar tapt. De fleste modne kraft fra land-pro-
sjektene krever tiltak i nettet. I rapporten «Kraft
fra land til norsk sokkel» fra Oljedirektoratet
(2020) fremkommer det at prosjektene vil fore til
at kraftprisen i Norge oker. Prosjekter for elektrifi-
sering av norsk sokkel basert pa kraft fra land vil
dermed fore til okte strempriser for husholdninger
og neringsliv samt nedbygging av natur pa land,
samtidig som effekten pa globale utslipp vil veere
usikker.

Utvalget mener det er viktig ikke & miste av
syne at det underliggende malet er reduksjon av
globale klimagassutslipp. Tiltak for 4 redusere kli-
magassutslipp bare i Norge er lite hensiktsmes-
sige dersom ikke effekten pa de globale utslip-
pene er store nok til 4 forsvare kostnaden.

Statte til utvikling og skalering av klimateknologi

Menneskeskapte nettoutslipp av klimagasser mé
bringes ned mot null hvis verden skal begrense
den globale oppvarmingen i henhold til Parisavta-
lemélene. Netto nullutslipp vil kreve bruk av
andre teknologier enn de verdens befolkning i sti-
gende grad har lent seg pd gjennom de siste to
hundre arene. Blant eksempler pa kjente losnings-
teknologier er produksjon av elektrisitet ved hjelp
av solceller og vindkraft, lagring av energi i batte-
rier og hydrogen samt karbonfangst og -lagring.
Dersom overgangen til lavutslippssamfunnet skal
kunne gjennomferes uten betydelig nedgang i glo-
bal inntekt og levestandard, ma kostnadene ved
utslippsfrie lesninger bringes ned. Det vil bade
kreve nye teknologier og videreutvikling av alle-
rede kjente losninger. Som nevnt i punkt 8.4 er det
positive eksterne effekter forbundet med
forskning som tilsier at det blir forsket og utviklet
mindre enn det som er enskelig for samfunnet
som helhet. Myndighetene kan korrigere for
dette ved 4 stotte forskning og utvikling, slik det
ogsa pa flere mater gjores i Norge.

Hvis staten velger & gi stotte til utvikling av Kkli-
mateknologi, ber denne utformes etter noen prin-
sipper. Stotten ber rettes inn mot utvikling der det
antas 4 vare stor avstand mellom privatekono-
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Hywind Tampen er verdens forste flytende hav-
vindpark tilkoblet petroleumsinstallasjoner. Pro-
sjektet har en kostnadsramme pa om lag 5 mrd.
kroner. Elleve flytende havvindturbiner vil gi en
samlet kapasitet pd 88 MW til plattformene
Snorre og Gullfaks. Dette vil utgjere om lag en
tredjedel av energibehovet til plattformene og vil
redusere Norges utslipp innenfor kvotepliktig
sektor med om lag 200 000 tonn CO,, arlig. I til-
legg vil prosjektet ifalge Enova preve ut flere
nye teknologiske losninger som kan bidra til
kostnadsreduksjoner og videre kommersialise-
ring av flytende havvind som energiproduk-
sjonsteknologi.

Prosjektet har en betydelig stotteintensitet.
Hywind har mottatt 2,3 mrd. kroner i inves-
teringstilskudd fra Enova, samt investerings-
stotte fra naeringslivets NOx-fond pad 566 mill.
kroner. De resterende 2,134 mrd. kronene for-

Boks 8.3 Statteintensiteten i Hywind Tampen

deles sa utover rettighetshaverne for Snorre og
Gullfaks, hvorav staten gjennom SDOUE dekker
30 pst. De 1,5 mrd. kronene som belastes petro-
leumsselskapene, vil gi rett til investeringsfra-
drag i petroleumsskatten. Investeringsfradra-
gene i petroleumsskatten er heye slik at staten
gjennom skattefradrag dekker opp mot 90 pst.
og selskapene bare om lag 10 pst. av investe-
ringskostnaden. Dette medforer at selskapene
etter skatt bare vil st for om lag 0,15 mrd. kro-
ner av den totale investeringsrammen péa 5 mrd.
kroner. Samlede direkte og indirekte kostnader
for staten samt stotte fra NOy-fondet anslas der-
med 4 utgjere om lag 97 pst. av investeringskost-
naden i Hywind Tampen. Anslaget ser vekk fra
den statlige eierandelen i Equinor. Det er opera-
terene av oljefeltene som vil fi rettighetene til
eventuell ny teknologi som felge av prosjektet.

misk og samfunnsgkonomisk lennsomhet. Videre
bor staten ikke gi stotte utover det som trengs for
at stotteverdige prosjekt skal bli realisert. For at
ordninger skal stotte opp om vekst, verdiskaping
og effektiv ressursbruk, ber neeringer og virksom-
heter kunne konkurrere pa like vilkir om stette.
Det tilsier at statlig stotte til innovasjon i sterst
mulig grad er teknologineytral. Motsatt vil
naeringsspesifikke programmer kunne fore til at
stette lases inn i naeringer som ikke er lenn-
somme, noe som kan svekke Norges vekstevne pa
sikt. Ved stette til utvikling av markedsnaer tekno-
logi vil det veere et skille mellom hva som er
nearingspolitisk begrunnet stotte, og hva som er
stotte med hensikt & korrigere for markedssvik-
ten ved at den samfunnsgkonomiske lennsomhe-
ten ved utviklingen av teknologien overstiger den
privatekonomiske. Dette skillet kan derimot veere
vanskelig 4 dra i praksis.

Hvis norske akterer klarer a utvikle teknolo-
giske losninger som i stor skala kan redusere
utslipp til priser under gjeldende karbonpriser, vil
dette veere et betydelig bidrag til & motvirke klima-
endringene, samtidig som det vil kunne ha posi-
tive effekter for norsk neeringsliv. Hvilke teknolo-
gier som vil lykkes, er vanskelig & ansli, det
samme gjelder nivaet for fremtidige karbonpriser.
Myndighetene beor derfor veere forsiktige med &
plukke ut morgendagens teknologier, ut over &
stotte forskning og utvikling, bidra med infra-

struktur og skape et storre marked for de teknolo-
giske losningene gjennom prising av utslipp.
Politisk har det veert flertall for & stette enkelte
teknologier og klimatiltak med svaert heye til-
takskostnader. Ett slikt omrade er karbonfangst
og -lagring. Karbonfangst og -lagring innebarer &
skille ut CO,, transportere den utskilte COy-en og
permanent lagre den. Hesten 2020 ble det lagt
frem en stortingsmelding om gjennomferingen av
fangst, transport og lagring av CO, i Norge,
«Langskip», se Meld St. 33 (2019-2020) Langskip
— fangst og lagring av CO,. Stortinget gir tilskudd
til Norcems prosjekt for karbonfangst ved deres
anlegg i Brevik, samt Equinors transport- og lager-
infrastruktur. Stortinget har ogsé gitt et betinget
tilskudd til Fortum Oslo Varme sitt fangstprosjekt
ved Klemetsrud begrenset oppad til 3 mrd. kro-
ner. Forutsetningen for tilskuddet er at Fortum
finner tilstrekkelig finansiering fra andre Kkilder,
eksempelvis gjennom EUs innovasjonsfond eller
fra ytterligere kommunal finansiering. Kostna-
dene for begge fangstanleggene og lagringsles-
ningen er beregnet til 25,1 mrd. kroner over 10 ar.
Av det skal staten etter planen betale 16,8 mrd.
kroner, altsd rundt to tredjedeler av samlede
anslatte kostnader. Stortinget har bevilget 2,7
mrd. til karbonfangst og -lagring i budsjettet for
2021. Av dette er 2,3 mrd. satt av til Langskip-pro-
sjektet. Til sammenligning viser beregninger
gjort av Finansdepartementet at satsingen pa elbi-
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ler gjennom fritak for avgifter kostet staten 19,2
mrd. kroner i tapte skatteinntekter bare i 2020. De
direkte nasjonale utslippsreduksjonene fra Lang-
skip-prosjektet vil i forste omgang veere om lag
400 000 tonn CO» per &r nar Norcems fangstpro-
sjekt blir satt i drift, og sd eke til om lag 800 000
tonn CO, per ar dersom Fortum Oslo Varmes pro-
sjekt blir satt i drift.

Langskip-satsingen har veert begrunnet ut fra
et onske om skalering av teknologi som i dag er
for kostbar til at det er tilstrekkelig ettersporsel
fra kommersielle akterer. Tanken er at Langskip-
prosjektet vil fore til kostnadsreduksjoner for kar-
bonfangst og -lagring, noe som pa sikt vil kunne
gjore denne teknologien lennsom og dermed
mulig & eksportere til andre land. Den eksterne
kvalitetssikringen av Langskip viser at prosjektet
kan vaere samfunnsekonomisk lennsomt gitt CO,-
priser pa om lag 2 800 kroner® (Atkins Norge og
Oslo Economics, 2020). Dersom teknologien skal
kunne levere globale utslippskutt, ma kostnadene
reduseres betydelig, samtidig som globale CO,-
priser ma oke betraktelig.

Andre teknologier som er relevante ut fra
argumentasjon om behovet for skalering av tekno-
logi som enné ikke er kommersielt moden, er pro-
sjekter innenfor havvind og hydrogen.

Energibareren hydrogen kan lagre store
mengder energi som kan brukes uten & gi utslipp.
Om lag 90 pst. av dagens tilbud av hydrogen kom-
mer fra naturgassreformering (gra hydrogen)
som gir betydelige produksjonsutslipp. Dersom
hydrogen skal produseres uten utslipp, méa enten
naturgassreformeringen skje i kombinasjon med
karbonfangst og -lagring (bla hydrogen) eller
hydrogenet ma fremstilles ved elektrolyse fra for-
nybar energi (grenn hydrogen). Produksjonspro-
sessene for 4 skape utslippsfri hydrogen er ener-
gikrevende og medferer energitap. For & transpor-
tere hydrogen ma det enten kjoles ned til -253 °C,
eller blandes med ammoniakk eller andre flytende
hydrogenbaerere. Transport og lagring av hydro-
gen kan ved bruk av en flytende hydrogenberer
skje neermere 0 °C, og energitapet ved konverte-
ring reduseres. For at hydrogen skal g4 fra & veere
en potensiell losning til et anvendbart alternativ,
ma det skje bade teknologi- og kostnadsutvikling.

I statsbudsjettet for 2021 har regjeringen okt
satsingen péd hydrogen med 100 mill. kroner, med
seerlig vekt pa & stette utviklingen og etableringen

6 I rapporten fra juni 2020 star det at «Demonstrasjonspro-
sjektet kan veere samfunnsekonomisk lennsomt, gitt en
ambisies klimapolitikk som gir CO4-priser som er om lag ti
ganger sa hoye som dagens kvotepriser.»

Norge mot 2025

av infrastruktur. Regjeringen har varslet at den i
lopet av varen 2021 vil legge frem en melding om
langsiktig verdiskaping basert pa de norske ener-
giressursene. Meldingen vil inneholde et nytt vei-
kart for hydrogen som skal bidra til &4 systemati-
sere satsingen videre. Meldingen vil ogsa
omhandle tema som nordisk samarbeid, bruk av
offentlige anskaffelser, eksportmuligheter og
samspillet mellom energibzerer og ulike typer
infrastruktur.

Flere industrisegmenter vurderer bruk av
hydrogen som en mulig nullutslippslesning, og
flere aktorer peker pé at hydrogen, enten direkte
eller blandet med ammoniakk for & forenkle trans-
porten, kan vaere aktuelt innenfor transportseg-
mentene skipsfart, ferje, tungtransport og potensi-
elt fly pa lengre sikt. I 2021 vil Norled starte drift
av en hydrogenelektrisk ferje pa Hjelmeland fer-
gesamband i Rogaland, og i Vestfjorden skal ferje-
strekningen drives med hydrogenferjer fra 2024.
Enova (2020) vil fremover prioritere innsats for a
utvikle teknologi og fi demonstrert hydrogenlos-
ninger. Skalering av hydrogen som teknologi kan
ogsa skje gjennom 4 stille krav i offentlige inn-
Kkjop, for eksempel i ferjeanbud.

Norge har lang erfaring fra, og hey kompe-
tanse innen, offshore-teknologi fra olje- og gass-
virksomhet og fra maritim virksomhet. Det har
blitt fremholdt at norske virksomheter og miljoer
dermed har et godt utgangspunkt for a bidra til &
modne vindkraftteknologien slik at teknologien pa
sikt kan bli et konkurransedyktig, fornybart alter-
nativ.

Bade Equinor og norsk leveranderindustri er
involvert i utbyggingen av noen av de storste hav-
vindkraftverkene i Europa og i USA, bade innen
bunnfast og flytende havvind. Flytende vindkraft er
en mindre moden teknologi som er pa vei over fra
demonstrasjonsstadiet til testing i skala. Norge har
det storste flytende havvindanlegget i verden under
utbygging, Hywind Tampen, se boks 8.3 for omtale
av prosjektet. Havvind har veert et prioritert omrade
innenfor forskning og utvikling i flere ar, og Norges
forskingsrad har tildelt over 500 mill. kroner til
forskning pa bunnfast og flytende havvind.

Dybde og kompliserte bunnforhold gjer at
Norges potensiale for havvind ferst og fremst er
knyttet til flytende havvind. Regjeringen annon-
serte i juni 2020 at omradene Utsira Nord og Ser-
lige Nordsjo II dpnes for & seke om konsesjon for
bygging av havvind. Samlet kan det gis konsesjon
for 4 500 MW havvind, mesteparten flytende. Som
beskrevet i boks 8.3 er kostnadene for denne
typen utbygginger sveert store, og det trengs bade
sterk vekst i kvoteprisen og betydelig teknologisk
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Regjeringen satte i oktober 2020 ned en ekspert-
gruppe for & vurdere virkemiddelet differanse-
kontrakter for utslippsreduksjoner. Differanse-
kontrakter for utslippsreduksjoner innebaerer at
utslippsreduserende prosjekt fir en garantert,
avtalt karbonpris for realiserte utslippsreduksjo-
ner, mens staten tar pa seg en usikker betalings-
forpliktelse. Differansekontrakter kan dermed
vaere aktuelle som virkemiddel for prosjekter
der lennsomheten er sterkt avhengig av en usik-
ker karbonpris. Dette tilsier at virkemiddelet
kan veere relevant i kvotepliktig sektor. Kontrak-
tene gar ut pa at staten hvert ar betaler ut stotte
beregnet som differansen mellom den avtalte
prisen og karbonprisen, sa lenge karbonprisen
er lavere enn den avtalte prisen. Ekspertgrup-
pen har ikke vurdert effektiviteten av differanse-
kontrakter, det vil si den samfunnsekonomiske
kostnaden og potensialet for utslippskutt, opp
mot alternative virkemidler for a redusere kli-
magassutslipp.

Vurderingen fra ekspertgruppen er at diffe-
ransekontrakter kan vere relevante for innova-

Boks 8.4 Differansekontrakter for utslippsreduksjoner

tive prosjekt som er teknologisk modne og klare
til markedsintroduksjon, men som fremdeles er
kommersielt umodne. Det er per na relativt fa
prosjekter pa det aktuelle modenhetsnivaet, der-
med er det fiA omrader som peker seg ut for
bruk av differansekontrakter pa ndvaerende tids-
punkt. De mest aktuelle omridene er ifelge
ekspertgruppen hydrogenproduksjon, fangst og
lagring av CO,, og utslippsreduserende prosjekt
i prosessindustrien. Ekspertgruppen vurderer
at det pa grunn av en liten andel relevante pro-
sjekter i Norge kan bli krevende & skape tilstrek-
kelig konkurranse i en auksjon, som er den fore-
trukne tildelingsmaten for en differansekon-
trakt. I forste omgang mener de derfor at det er
mer realistisk & vurdere eventuell tildeling av
differansekontrakter basert pa forhandlinger og
dokumenterte merkostnader.

Etter anbefaling fra ekspertgruppen er
Enova er i gang med & vurdere om differanse-
kontrakter for utslippsreduksjoner kan sup-
plere deres eksisterende virkemidler.

fremgang for at denne kraften skal bli samfunns-
okonomisk lennsom & produsere.

8.6 Implikasjoner av pandemien for
klimautfordringen og det grgnne
skiftet

Ifelge FNs arlige statusrapport om klima, «Emissi-
ons Gap Report 2020» (United Nations Environ-
ment Programme, 2020), ble globale utslipp redu-
sert med 7 pst. i 2020 sammenlignet med 2019. Til
tross for nedgangen i 2020 gér verden mot en tem-
peraturekning pa rundt 3 °Ci 2100, og er dermed
ikke i rute til & nd malet i Parisavtalen om 4 minst
begrense global oppvarming til under 2 °C gkning
sammenlignet med ferindustriell tid. Utslippsre-
duksjonene i 2020 vil, isolert sett, kun bidra til &
redusere gkningen i den globale oppvarmingen
med 0,001 °C i 2050.

Rapportens utslippsfremskrivinger mot 2030
baserer seg pa tre ulike scenarier. I det forste
scenariet antas det at trendveksten for utslipp
raskt kommer tilbake pé nivaet det 14 pa for pande-
mien. Her estimeres utslipp i 2030 4 bli mellom 3—
7 pst. lavere enn det som ble anslétt fer pande-

mien. Hvis den kortsiktige nedgangen i globale
utslipp felges av lavere grad av dekarbonisering,
som et resultat av staters nedprioritering av klima
i lys av den skonomiske nedgangen, anslas glo-
bale utslippsreduksjoner i 2030 & veere betydelig
mindre. Estimatene under dette scenariet viser at
de globale utslippene til og med kan bli noe hay-
ere enn det som ble anslatt for krisen. I det siste
scenariet antas det at kriseresponsen legger til
rette for dekarbonisering og grenn omstilling. I
dette scenariet er estimerte globale utslipp i 2030
25 pst. lavere enn i anslag gjort for pandemien.

Varige atferds- og normendringer som folge av
pandemien er derfor nedvendig for at nivaet pa
klimagassutslippene skal bli pavirket i seerlig grad
i etterkant av pandemien.

Utslipp fra transportsektoren utgjorde rundt
28 pst. av de samlede utslippene i Norge i 2019.
En ikke ubetydelig del av disse utslippene kom-
mer fra arbeidsreiser, inkludert forretningsreiser.
Under koronakrisen har hjemmekontor blitt den
nye normalen i mange bransjer. I hvilken grad
dette vil videreferes etter pandemien er usikkert.
En amerikansk undersekelse (Barrero, Bloom &
Davis, 2020) antyder en gkning i bruken av hjem-
mekontor fra om lag 5 pst. for krisen til rundt 20
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pst. etter krisen. Hvis arbeids- og reisemensteret
endres pa varig basis, vil den samfunnsekono-
miske lennsomheten i blant annet offentlige infra-
strukturprosjekter og investeringer i kontorbygg
bli redusert. Mindre reising vil pavirke behovene
for toppkapasitet i pendlersystemet. Dette kan fa
implikasjoner for store infrastrukturprosjekter og
fore til blant annet redusert veiutbygging.” En
effekt av dette vil, isolert sett, veere reduserte kli-
magassutslipp.

Sammenlignet med niviene for krisen falt
utslippene fra internasjonal luftfart med nesten
45 pst. i 2020 (IEA, 2021). Flybransjen er hardt
rammet av pandemien, og utviklingen fremover er
seerlig usikker. I november 2020 anslo den inter-
nasjonale organisasjonen for lufttransport (IATA)
at passasjervolumene ikke vil komme tilbake til
2019-niva for tidligst i 2024. Erfaringer med a
holde digitale mater forventes 4 fore til at antallet
forretningsreiser vil forbli redusert etter pande-
mien. Ogsa turistmarkedet kan bli langvarig pavir-
ket av pandemien dersom ikke alle land klarer &
vaksinere en tilstrekkelig andel av befolkningen
til & oppna flokkimmunitet, eller at folk blir mer
skeptiske til 4 reise som en felge av erfaringer
gjennom krisen med hensyn til risiko for 4 bli
smittet av ukjente sykdommer.

Nedgang i flyreiser vil fore til reduserte klima-
gassutslipp. Rundt 2,5 pst. av verdens COs-utslipp
stammer fra flyindustrien (Tabuchi, 2019). CO4-
utslipp fra kommersielle flyvninger ekte med 32
pst. mellom 2013 og 2018 (Graver, Zhang & Ruth-
erford, 2019). En tilbakegang for bransjen vil der-
med kunne dempe, eller til og med reversere,
trenden med ekte utslipp.

Hvis atferdsendringer under pandemien som
har fort til reduserte klimagassutslipp enskes
viderefort ogsd etter pandemien, ber avgifter i
disse sektorene opprettholdes, eventuelt okes. A
reversere disse avgiftene for 4 stimulere til vekst i
den aktuelle sektoren vil kunne motvirke en
onsket viderefering av tilpasningen.

Utvalget mener at de prinsippene som gjaldt
for en baerekraftig klimapolitikk for pandemien,
ogsa vil gjere seg gjeldende etter krisen.

Norge ber holde fast ved prinsippet om at foru-
renser betaler i klimapolitikken. Dette kan oppnas
gjennom COo-avgift eller gjennom deltakelse i et
kvotesystem. P4 omrader der vi under pandemien
har vendt oss til 4 leve med lavere klimaavtrykk,
ligger det til rette for & opprettholde avgifter for a
viderefere denne tilpasningen. Prising av utslipp

7 Implikasjoner av okt bruk av fiernarbeid diskuteres mer

inngéende i punkt 9.2
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legger ogsa til rette for at staten kan gjennomfore
sdkalte gronne skatteomvekslinger ved at de okte
inntektene kan benyttes til & redusere andre skat-
ter med hey samfunnsekonomisk kostnad, for
eksempel skatt pa arbeid. Etter hvert som flere
produsenter tilpasser seg ved & redusere utslipp,
vil inntektene fra klimaavgiftene falle.

Selv om prinsippene for en effektiv klimapoli-
tikk ikke er endret som felge av pandemien, har
krisen gitt mindre ekonomisk handlingsrom.
Dette tilsier at man i klimapolitikken i enda sterre
grad enn for ber ta hensyn til kostnadseffektivitet.

Vil andre land fare en mindre ambisigs klimapolitikk?

Mens enkelte land kan gjennomfere klima- og mil-
jotiltak som et virkemiddel for 4 motvirke det gko-
nomiske tilbakeslaget som felge av pandemien,
kan andre land kunne svare pa de ekonomiske
utfordringene i kjolvannet av krisen med & priori-
tere gronn omstilling lavere enn for. I verste fall
kan en slik respons fore til at det internasjonale
samarbeidet om klima blir svekket.

Det finnes allerede eksempler pa at land har
gjennomfert tiltak som bidrar til ekte utslipp av
klimagasser. En del av Kinas respons inkluderte
for eksempel raskere godkjenning av kulltillatel-
ser (Moisio et al., 2020). Dette forte til en gkning i
antall godkjenninger for bygging av nye kullkraft-
verk i 2020 sammenlignet med de siste to arene.
Kina var den eneste store skonomien som regis-
trerte en gkning i arlige utslipp i 2020 sammenlig-
net med 2019 (IEA, 2021).

EU er Norges viktigste handelspartner. Derfor
har det stor betydning for Norge hva slags linje
EU legger seg pa. EU-landene ble i desember
2020 enige om et forsterket utslippsmal til Parisav-
talen pa 55 pst. Dette er et signal om at EU, til
tross for pandemien, eker sitt ambisjonsniva for
klimapolitikken. EUs gjenreisningspakke, som er
ment til & hjelpe EU-landene med a revitalisere
okonomien etter krisen, inneholder blant annet
betydelige midler til grenn omstilling. Gkt innsats
fra EU bidrar isolert sett til & oke de mulige gevin-
stene av norske tiltak mht. & lose de globale
klimaproblemene.

Det er ingen entydige tegn pa at land systema-
tisk har svekket egne klima- og miljgambisjoner
som folge av tilbakeslaget under pandemien, selv
om det finnes enkelteksempler pa dette. Det er
ogsa verdt & nevne at andre nylige begivenheter
kan ha vel sa stor pavirkning for bade enkeltlands
klimapolitikk og videre internasjonalt samarbeid
pa omradet. For eksempel har USA meldt seg inn
igjen i Parisavtalen, og president Biden har signa-
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lisert at han ensker & innfere et netto nullutslipps-
mal for USA innen 2050. Kinas president Xi Jin-
ping annonserte i september 2020 at Kina skal
oppné karbonneytralitet innen 2060. Dette er for-
ste gang Kinas president har ytret at landet sikter
mot netto nullutslipp.

Usikkerhet som folge av pandemien

Pandemien kan ha bidratt til ekt usikkerhet om
hvilke virkemidler som vil bli tatt i bruk for & redu-
sere klimagasser. Usikkerhet om virkemidlene vil
vaere generelle og markedsbaserte, eller basert
pa statlige subsidier av enkeltprosjekter og enkelt-
omrader, bidrar til usikkerhet om hvilke typer
utslippsreduksjoner som vil vare lennsomme
fremover. I en studie utfert av OECD (2020a),
hvor de underseker effektene av usikkerhet rundt
klimapolitikk i tolv OECD-land mellom 1990-
2018, finner de at slik usikkerhet forer til en signi-
fikant reduksjon i investeringer, serlig i utslipps-
intensive sektorer. Hoy usikkerhet gjor det van-
skeligere & foreta lennsomhetsvurderinger og vil
kunne redusere investeringsvilligheten. OECD
fremholder at det er mulig 4 redusere denne usik-
kerheten gjennom en fremtidsrettet klimapolitikk.

For 4 vurdere i hvilken grad pandemien har
fort til okt usikkerhet kan det veere relevant & se
pa utviklingen i kvoteprisen innenfor EUs kvote-
system. I begynnelsen av mars 2020 14 prisen per
tonn CO, pa rundt 23-24 euro. 18. mars 2020 var
prisen nede i rundt 15 euro. Prisnedgangen kom
trolig forst og fremst av redusert etterspersel
etter kvoter som folge av sterk nedgang i ekono-
misk aktivitet. Det er sannsynlig at ekt usikkerhet
om fremtidig kvotepris ogsa pavirket prisene noe i
denne perioden. Den sterke prisnedgangen forte
til frykt om kollaps i kvotemarkedet. I lepet av juni
var derimot prisen igjen pa nivaet fra for pande-
mien. Etter at EU-landene ble enige om et forster-
ket utslippsmal i desember 2020, okte kvoteprisen
til over 30 euro. EUs tydelige kommunikasjon
gjennom 2020 om at klima ikke skal nedpriorite-
res som folge av krisen, kan ogsa ha bidratt til den
raske prisekningen, gjennom & redusere usikker-
het om fremtidige kvotepriser. Prisekningen som
folge av enighet om et forsterket utslippsmal i
desember 2020 er et eksempel pa dette.

En troverdig, langsiktig klimapolitikk som
ikke forventes a endre seg til tross for pandemien,
vil kunne motvirke eventuell usikkerhet i forbin-
delse med pandemien.

Kapittel 8

Kan klimatiltak brukes som motkonjunkturpolitikk?

Béade IMF (2020), OECD (2020b) og EU-kommi-
sjonen (2020) fremholder viktigheten av a fa til
«grenn vekst» i etterkant av krisen. Det argumen-
teres blant annet for & bruke klimatiltak som en
del av motkonjunkturtiltakene for a fi opp samlet
ettersporsel. Lave renter og et generelt behov for
motkonjunkturtiltak for & redusere arbeidsledig-
heten kan gi muligheter til & gjennomfere klimatil-
tak som ellers ikke ville blitt prioritert.

Likevel er reduksjon av klimagassutslipp i
hovedsak en strukturell utfordring, som krever til-
tak med en langsiktig tidshorisont. Klimavennlige
investeringer i infrastruktur og transportlesnin-
ger, energi, teknologi og forskning vil bidra til
omstilling og bedre rammebetingelser for grenn
vekst pa lengre sikt, men er mindre egnet som
kortsiktige virkemidler for & skape arbeidsplasser
og stimulere ettersperselen i skonomien péa vei ut
av koronakrisen.

Enkelte klima- og miljetiltak kan vaere egnet
som motkonjunkturpolitikk. Tiltakene ber i sa fall
vaere relativt arbeidsintensive, kunne igangsettes
og avvikles raskt og utnytte den ledige arbeids-
kraften som er blitt frigjort under pandemien.
OECD (2020c) og Hepburn et al. (2020) har pekt
pa energieffektiviserende tiltak i bygg, naturkon-
servering og tiltak innen sirkulaer skonomi. Noen
av tiltakene som er blitt loftet frem internasjonalt
som grenne motkonjunkturelle virkemidler i lys
av pandemien, er imidlertid mindre relevante i
Norge. Eksempelvis gjelder dette energieffektivi-
sering. Ettersom kraftproduksjonen i store deler
av Europa er basert pa fossile energikilder, vil
energieffektiviserende tiltak i bygg medfere
utslippsreduksjoner pd kontinentet. I Norge er
kraftproduksjonen hovedsakelig basert pa forny-
bare energikilder.

A redusere klimagassutslipp, i Norge eller i
andre land, er en langsiktig utfordring. Generelt
sett vil tiltak for & redusere utslipp ikke vaere spe-
sielt egnet til & motvirke en lavkonjunktur. Men
det er viktig at den generelle politikken for &
utvikle samfunnet i mer baerekraftig retning vide-
refores, med si effektiv ressursbruk som mulig.

8.7 Tiltak

Lik pris pd alle klimagassutslipp i ikke-kvotepliktig
sektor
Som illustrert i figur 8.1 star over 80 pst. av norske

klimagassutslipp overfor en pris. Den generelle
COo-avgiften i ikke-kvotepliktig sektor er i 2021 pa
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591 kroner per tonn CO,. Petroleumssektoren
star overfor en COs-avgift pa 540 kroner per tonn.
En del sektorer innenfor ikke-kvotepliktig sektor
star overfor en lavere pris, og en del sektorer er
unntatt avgift. Dette gjelder blant annet utslipp av
klimagassene metan (CH,) og lystgass (N,0) fra
landbruk og utslipp av CO, fra avfallsforbrenning.
Prinsipper for en effektiv klimapolitikk tilsier at
alle utslipp skal prises og at avgiften skal vaere lik
over alle sektorer for & sikre at kuttene skjer der
de koster minst for samfunnet. Dette tilsier at det
ber innferes en avgift pa utslipp i alle sektorer,
inkludert landbrukssektoren. Grenn skattekom-
misjon (NOU 2015: 15 Sett pris pa miljoet) viste til
at matproduksjonen med heyest klimagassutslipp
per kalorier mottok mest i stotte.® P4 bakgrunn av
dette anbefalte de at produksjonsstetten til redt
kjott skulle reduseres for a bidra til lavere klima-
gassutslipp. Videre anbefalte de at denne reduk-
sjonen matte ses i ssmmenheng med distriktspoli-
tiske hensyn og at dyr pé beite bidrar positivt til
ivaretakelse av kulturlandskap og biologisk mang-
fold.

En rekke forhold vanskeliggjor en avgift pa
alle klimagassutslipp fra jordbruket. Det er i prak-
sis ikke mulig 4 méle utslipp av metan fra hvert
enkelt dyr og avgiftslegge dette. Gronn skatte-
kommisjon mente derfor at et alternativ kunne
vaere 4 legge en avgift pa slaktet redt kjott (storfe,
sau/lam og geit). De storste utslippene av metan
stammer fra produksjon av redt kjett, og en avgift
kan bidra til at produksjon og forbruk vris i ret-
ning av matvarer som i mindre grad bidrar til kli-
magassutslipp, for eksempel hvitt kjott og fisk. De
pekte videre pa at de negative konsekvensene for
jordbruket av deres anbefalte tiltak kan motvirkes
ved & oke andre stotteordninger som ivaretar
landbruks- og distriktspolitiske mal pa en mer kli-
mavennlig mate. Utvalget henviser til Gronn skat-
tekommisjons rapport (NOU 2015: 15) for en mer
inngdende diskusjon av utfordringer og mulige
losninger for & avgiftslegge utslipp fra jordbruket.

Utvalget mener at alle utslipp fra ikke-kvote-
pliktig sektor i prinsippet ber prises, og at prisen
ber vere lik for alle sektorer. Utvalget erkjenner
at det i tilfeller med manglende kunnskap om
utslipp ved ulik aktivitet kan vaere praktisk van-
skelig & prise utslipp. Utvalget anbefaler at pro-
duksjonsstetten i jordbruket omlegges i mer Kli-
mavennlig retning i henhold til Grenn skattekom-
misjons anbefalinger.

8 Se figur 9.2 side 136 i NOU 2015: 15 Sett pris pd miljoet.
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Naturavgift

Inngrep og bruk av naturen har som regel ikke en
pris for brukeren. Av prinsippene for en barekraf-
tig klima- og miljepolitikk utledet i punkt 8.4 fol-
ger det at all bruk av naturens ressurser og oko-
systemtjenester med negative eksterne effekter
bor prises. Dette tilsier at det ber finnes en
naturavgift pa alle naturinngrep som reflekterer
de samfunnsekonomiske kostnadene ved natur-
inngrepet.

Aktiviteter som forer til inngrep i naturen av
ulike slag er i dag underlagt flere typer regulerin-
ger, som konsesjonsprosesser og konsekvensana-
lyser for vann- og vindkraftutbygging. De eksis-
terende reguleringene bidrar derfor til at skaden
ved naturinngrep til en viss grad internaliseres.
Det er likevel grunn til & tro at negative eksterne
effekter ved naturinngrep ikke fullt ut tas hensyn
til i private og offentlige beslutningsprosesser. At
det er vanskelig & verdsette kostnadene ved ulike
naturinngrep, kan bidra til at verdien av for
eksempel uberert natur og biologisk mangfold
undervurderes i konsesjonsbehandlinger. I en
konsesjonsprosess kan det ogsa veere innslag av
asymmetrisk informasjon mellom de som soker
om et tiltak og myndighetene. Sekere kan ha
interesse av 4 undervurdere de samfunnsekono-
miske kostnadene for 4 gke sannsynligheten for &
fa tillatelse. Dette muliggjeres hvis seker selv er
ansvarlig for at det blir foretatt en konsekvensu-
tredning. En naturavgift vil bidra til 4 rette opp i
denne asymmetrien.

Den storste utfordringen ved utformingen av
en naturavgift er at de samfunnsekonomiske kost-
nadene ved naturinngrep viser stor variasjon pa
tvers av tid, sted og type skade pa naturen, og at
kunnskapen om skadekostnadene er begrenset.
Siden bade okosystemtjenestene og naturinngre-
pene er mange og ulikeartede, vil det ikke vaere
mulig 4 utforme én avgift som omfatter alle disse.
Det ma4 tas stilling til hvilke naturinngrep som skal
omfattes av en naturavgift og hvilke eksterne
effekter den skal prise. Det gjor det krevende & fa
etablert et system for verdsetting av natur og
naturinngrep. Et komplisert system med mange
ulike avgiftssatser vil veere forbundet med hoye
administrative kostnader.

En riktig utformet naturavgift vil fere til at kun
samfunnsekonomisk lennsomme prosjekter blir
gjennomfert. Dette kan bidra til & legitimere natu-
rinngrepene som finner sted, og dermed redusere
konfliktniviet man ofte ser i forbindelse med natu-
rinngrep. Dette har blitt aktualisert blant annet i
diskusjonen om utbygging av vindkraft. En
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naturavgift vil fore til at utbyggere som tjener pa
at verdien av naturen reduseres, ma betale for det.
En avgift pa ulike former for naturinngrep eller
arealbruk har veert vurdert en rekke ganger,
senest av Grenn skattekommisjon (NOU 2015:
15). Grenn skattekommisjon anbefalte et system
med et mindre antall avgiftskategorier avhengig
av inngrepstype og lokalisering. Videre anbefalte
de at avgiften skulle fastsettes i konsesjonsbe-
handlingen. Det er ikke foretatt neermere vurde-
ringer av hvordan en naturavgift kan utformes i
praksis.

Utvalget anbefaler at det arbeides videre for 4
kunne innfere en naturavgift.

Veiprising

Veitrafikk medferer kostnader for samfunnet i
form av blant annet utslipp til luft, partikkelforu-
rensning, ke, ulykker og veislitasje som den rei-
sende i utgangspunktet ikke tar hensyn til i beslut-
ningen om 4 reise. Negative eksterne effekter ved
bruk av bil prises i dag gjennom avgifter som ileg-
ges drivstoffet. COy-avgiften skal prise utslipp av
klimagasser, mens veibruksavgiften pa drivstoff
skal stille brukeren overfor ovrige eksterne effek-
ter ved veitrafikk. Denne formen for veibruksav-
gift differensieres dermed ikke etter hvor og nar
kjeringen finner sted. For eksempel er de nega-
tive eksterne effektene heyere i storbyer enn i
spredtbygde strok, og de er heyere i perioder
med hey trafikk enn i perioder med lav trafikk.
Dessuten er ikke alle typer kjoretoy underlagt vei-
bruksavgift. Sett bort fra utslipp av klimagasser vil
eksterne effekter ved bruk av elbiler veere
omtrent de samme som for bensin- og dieselbiler.
Det er imidlertid vanskelig 4 ilegge veibruksavgift
pa elektrisitet til bruk i slike kjoretey. Disse for-
holdene tilsier at det er nedvendig & prise de
eksterne effektene ved veitrafikk pd en annen
maéte enn det som gjores i dag.

Veiprising som avgiftssystem tar sikte pa a
gjenspeile de reelle kostnadene en bilist paferer
samfunnet ved bruk av en bestemt vei pd et
bestemt tidspunkt. Grenn skattekommisjon (NOU
2015: 15) vurderte et veiprisingssystem basert
béde pé en satellittbasert lesning og pa & beholde
dagens veibruksavgift i kombinasjon med kepri-
sing, ulykkesavgift og kilometeravgift. Utvalget
viser til Greonn skattekommisjons rapport for en
mer inngdende diskusjon av argumentene for og
utfordringene knyttet til innfering av et system for
veiprising.

Det mest utfordrende hensynet ved satellittba-
sert veiprising er personvernhensyn. Datatilsynet
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uttalte imidlertid i 2019 at de vurderer det slik at
disse utfordringene kan leoses. Ifolge Transport-
okonomisk institutt er det tilstrekkelig teknologi
pa plass og god nok kunnskap om eksterne effek-
ter til at satellittbasert veiprising er mulig a gjen-
nomfere (Fridstrem, 2019).

Diskusjonen om innfering av et veiprisingssys-
tem aktualiseres i forbindelse med en ekende
andel elbiler i den norske bilparken. Hoyere andel
elbiler har fort til sterkt reduserte inntekter i bil-
relaterte skatter og avgifter de senere arene. Vei-
prising kan ogsa bidra til & dempe by/land-konflik-
ten i klimapolitikken, ettersom prising av bilkjo-
ring vil bli lavere i spredtbygde strok enn i tett-
bygde strok og byer. Dette kan bidra til at prising
av negative eksterne effekter far sterre oppslut-
ning i klimapolitikken, ved at differensiert prising
basert pa skadekostnader for samfunnet vil opple-
ves som mer rettferdig enn dagens system.

Pandemien har synliggjort mulighetene som
ligger i & redusere rushtidseffekter som forer til
samfunnsekonomisk ulennsom dimensjonering
av trafikksystemer.

Utvalget anbefaler at et veiprisingssystem
basert pa eksterne effekter av veitrafikk utredes
med tanke pa gjennomfering.

NOy-fondet

Utformingen og formélet med NOx-fondet er
beskrevet i punkt 8.5. Den névarende avtalen om
fondet er for arene 2018 til 2025. NOx-fondet har
bidratt til at Norge sa langt har klart & overholde
sine utslippsforpliktelser i henhold til internasjo-
nale regler. Det er stilt begrunnede spersmal ved
om tilsvarende reduksjon kunne funnet sted med
en avgift i stedet.

Utvalget erfarer at koronapandemien har fort
til midlertidige utsettelser i aktivitetene, samtidig
som det na vurderes store prosjekter som er
avhengig av klarhet for perioden 2026-2027 for a
ta investeringsbeslutninger. Utvalget er kjent med
at neeringsorganisasjonene av denne grunn
onsker forhandlinger om en to-ars forlengelse av
eksisterende avtale, altsa ut 2027. S& snart dette er
avklart, mener utvalget at NOx-avtalen ber evalue-
res.

Statte til utvikling av ny klimateknologi

Prising av utslipp gjennom avgifter og deltakelse i
EUs kvotesystem er et viktig virkemiddel i
klimapolitikken. Hvor heye prisene ma vere for a
nd klimamalene, avhenger av kostnadene ved
utslippsfrie teknologier og andre alternative los-
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ninger. Disse kostnadene kan bli heyere enn ned-
vendig dersom myndighetene ikke yter riktig
stotte til teknologiutvikling gjennom bidrag til
forskning og utvikling. I tillegg kan myndighetene
spille en rolle ved & legge til rette for infrastruktur
og inoen tilfeller ved 4 utgjere en del av markedet
for de lesningene som blir utviklet.

Som beskrevet i teksten over brukes det alle-
rede betydelige offentlige midler pa & utvikle nye
teknologiske lgsninger for & redusere utslipp av
klimagasser. Flere private akterer har iverksatt
eller signalisert egne planer for investeringer i
utvikling av ny klimateknologi. En del av dette er
nok drevet av forventninger om at myndighetene
vil ta en stor del av regningen. Samtidig har signa-
ler fra bade EU og fra norske myndigheter om
okte kvotepriser og okte COq-avgifter fremover
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trolig bidratt til 4 eke forventninger om privateko-
nomisk lennsomhet for en del av disse teknologi-
ene.

Samfunnsekonomisk lennsomme klimalgsnin-
ger vil kunne ha et stort globalt marked. Det a
beskatte gevinstene i ettertid kan vise seg a veere
vanskelig, selv gevinster som ender opp i norske
virksomheter. Ved stotte til utvikling av markeds-
ner teknologi kan det veere vanskelig 4 dra et
tydelig skille mellom hva som er statlige kapitalbi-
drag til kommersiell virksomhet og hva som er
bidrag til forskning og utvikling med store posi-
tive eksterne effekter. Utvalget mener at myndig-
hetene ber se pd mulige losninger for hvordan
potensielle gevinster fra klimatiltak hvor statlig
stotte ikke er begrunnet ut fra markedssvikt, i
storre grad kan fores tilbake til statskassen.
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Kapittel 9
Digitalisering

9.1 Vigjennomgar en digital
transformasjon

Den teknologiske utviklingen i form av kunstig
intelligens, maskinleering og tingenes internett er
i ferd med & omskape maten vi produserer og kon-
sumerer varer og tjenester pa. Vi har tilgang til
mer sanntidsinformasjon via internett enn for.
Vare smarttelefoner gjor at vi kan stremme
musikk og se underholdning for langt lavere kost-
nader enn tidligere. Wikipedia gir oss gratis til-
gang til mye mer informasjon og mer oppdatert
informasjon enn de storste leksika kunne for i
tiden.

Informasjons- og kommunikasjonsteknologi
(IKT) har gitt opphav til heldigitale tjenester, men
ogsé lavere sgke- og transaksjonskostnader i mar-
kedene for varer og ikke-digitale tjenester. For
eksempel gir Google rask informasjon om og bru-
keranbefalinger av restauranter og hoteller i naer-
heten av der du til enhver tid befinner deg. Rei-
sende er i dag i stor grad selvhjulpne nar de skal
planlegge og bestille. Servicetilbydere som hotel-
ler og restauranter bruker pa sin side digitale
verktoy til & holde teknologisk orden pa kundeflyt
og til & planlegge innkjep og bemanning. Gevin-
sten er lavere priser, okt informasjon og lavere
tidskostnader. Automatisering i industrien og inn-
foring av elektroniske tjenester i varehandel,
bank- og forsikringssektoren er andre eksempler
pa lennsom anvendelse. Utbredelsen av digitale
verktoy oker behovet for generell digital bruker-
kompetanse hos innbyggere og for avansert pro-
dusentkompetanse i privat og offentlig sektor.
Fremveksten av globale, digitale handels- og tje-
nesteplattformer skaper utfordringer i konkurran-
sepolitikken, i personvernpolitikken, i mediepoli-
tikken og i skattepolitikken, og reiser ogsa nye
problemstillinger knyttet til beredskap og sam-
funnssikkerhet. Offentlige og private virksomhe-
ter ma leere 4 utnytte, sikre og administrere data,
mens brukere ma forholde seg til at egne data i
betydelig omfang fanges, lagres og utnyttes av til-
bydere av digitale tjenester.

IKT bidrar til okt produktivitet

OECD (2020) har veert opptatt av & kartlegge
hvorfor produktivitetsveksten har falt betydelig i
de aller fleste OECD-land de siste artiene, og hva
som kan gjeres for i oke veksten. Figur 9.1 viser
at de aller fleste land har hatt lavere produktivi-
tetsvekst i perioden 2008-2017 enn i perioden
1998-2007.

Fallet i produktivitetsveksten har skjedd i en
periode med betydelige investeringer i digitale
verktoy og i digital kompetanse i privat og offent-
lig sektor. Den tilsynelatende manglende sam-
menhengen mellom datateknologisk utvikling og
utbredelse og produktivitetsvekst er ikke ny. I
1987 sa Bob Solow det slik: «We see the computer
age everywhere, except in the productivity statis-
tics.» Produktivitetsstatistikk er ogsd omdisku-
tert. Mange mener den ikke tilstrekkelig fanger
opp underliggende kvalitets- eller produktforbe-
dringer. Det er ogsa en méalkonflikt mellom enske
om produktivitetsvekst og snsket om & sysselsette
en storre andel av befolkningen. Dersom man sys-
selsetter flere med lavere arbeidsevne, vil dette
virke positivt pd sysselsettingsgraden, men nega-
tivt pa produktivitetsveksten.

En érsak til at digitaliseringen ikke har utlost
sterre mélbare produktivitetsgevinster, kan vaere
at deler av produktivitetsgevinstene ligger noe
frem i tid. En annen arsak kan veere at effektivise-
ring krever rett kompetanse og at virksomhetene
er organisert for 4 dra full nytte av de digitale
mulighetene. Virksomheter som ikke har disse
faktorene pa plass, har vanskeligheter for a reali-
sere effektiviseringspotensialet i IKT-teknologien.
Virksomheter som har mer digitalt kompetente
ledere og ansatte og en godt tilpasset organisa-
sjon, har sterre produktivitetsgevinster enn andre.

Tall fra OECD viser at ulikhetene i produktivi-
tetsveksten mellom bedriftene har okt, se figur
9.2.

En analyse pa norske data (Rybalka, 2009)
viser at IKT har en positiv innvirkning pa ansattes
produktivitet. Forutsetningen er at bedriftene har
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Figur 9.1 Arbeidskraftproduktivitet — gjennomsnitt per ar.
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tilgang pd heyt kvalifisert arbeidskraft. Effekten
er storst for foretak med relativt mange ansatte
med hey utdannelse.

Ifolge OECD er det fare for at ny teknologi
som kunstig intelligens — som krever kompleks
kompetanse, store immaterielle investeringer
(f.eks. i FoU, programvare- og tjenesteutvikling
og data) - vil gke avstanden ytterligere mellom de
mest og minst produktive bedriftene. Konkurran-
seevnen til norske bedrifter er sarbar dersom digi-
taliseringstakten i Norge skulle bli hengende etter
utviklingen i andre land. Gode forutsetninger for
digitalisering kan derimot styrke konkurranseev-
nen. Innovasjon Norge (2020) mener at bedrifte-
nes evne til 4 ta i bruk digital teknologi og tilpasse
seg digitalisering av markeder og verdikjeder er
avgjorende for Norges konkurranseevne. IKT er
na den storste enkeltsektoren som far finansiering
fra Innovasjon Norge. Andelen IKT-prosjekter har
veert stigende de siste arene, og i 2020 ble antall
IKT-prosjekter tredoblet i forhold til 2019. Den
markante veksten i IKT-prosjekter har ifelge Inno-
vasjon Norge sammenheng med koronakrisen
som slo inn fra ferste kvartal 2020.

I en undersekelse blant norske bedrifter
(KPMG, 2020) sier 93 pst. at de har gjennomfert
digitaliseringsprosjekter de siste to drene. Dette
er en gkning fra 83 pst. i 2014. 65 pst. sier at pro-
sjektet har vert vellykket, mot 47 pst. i 2014. De
mest brukte teknologiene er digitale samhand-
lingsverktoy og bruk av skytjenester og skyplatt-
former. Den viktigste motivasjonen for & digitali-
sere er effektivisering, men mer enn halvparten
sier ogsa at de digitaliserer for 4 gi kundene en
bedre opplevelse. 1 fagterminologien skiller en
mellom digital optimalisering og digital transfor-
masjon. Digital optimalisering handler om & effek-
tivisere eksisterende aktiviteter, f.eks. ved at tradi-
sjonelle banktjenester tilbys over mobile enheter.
Digital transformasjon tar sikte pd mer gjennom-
gripende endringer ved hjelp av IKT, der hele
eller deler av verdikjeden nedfelles i programvare.
Det kan veere snakk om prosessinnovasjoner,
organisatoriske innovasjoner eller nye forret-
ningsmodeller. Digital transformasjon innebaerer
sterre omstilling og risiko enn digital optimalise-
ring, men de potensielle gevinstene og konse-
kvensene for etablerte naeringer og arbeidsplas-
ser kan ogsa veare storre.

Investeringer i digitale prosesser og den digi-
tale kompetansen som kreves for & utvikle og
drive dem, kan veere mer krevende for smé og
mellomstore bedrifter enn for store foretak. SMB-
er (under 100 ansatte) utgjer 99 pst. av norske
bedrifter og 47 pst. av de ansatte i privat sektor.
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Norsk neeringsliv rapporterer at kompetanse er
det viktigste hinderet for digitalisering, bade i
egen bransje og i egen virksomhet. Neaer halvpar-
ten av respondentene i KPMG-undersekelsen
oppgir at manglende kompetanse i stor eller
meget stor grad hindrer digitalisering av deres
forretningsprosesser.

Vi har en rekke eksempler pa vellykkede
effektiviseringsprosjekter i norsk naeringsliv.
Noen av Norges viktigste naeringer ligger langs
kysten, slik som havbruksnaeringen, olje- og
gassnaringen og maritim sektor. Digitaliseringen
kan gi store produktivitetsgevinster i disse sekto-
rene. Havbruksnaeringen har tradisjonelt veert
preget av manuelt arbeid og lite bruk av data til
prosessforbedringer, men dette er i ferd med a
endre seg. Nearingen gir fra en situasjon med
noen fa manuelle mélinger om dagen til kontinu-
erlige strommer av data fra sensorer hele dognet.
Mobiltilbydere samarbeider med havbruksneerin-
gen om 4 fjernstyre oppdrettsanlegg. Dette inne-
baerer overfering av sa store datamengder og med
sa lav responstid i overferingen at det bare lar seg
gjore med 5G. En sentral teknologi vil veere tinge-
nes internett! i form av sensorer som samler inn
data automatisk, og som sender dataene fra anleg-
gene og miljeet til nettskyen. Bruk av maskinlae-
ring og kunstig intelligens pa disse dataene vil gi
ny innsikt og muligheter for prosessoptimalise-
ring og automatisering.

Olje- og gassneeringen bruker sensorer for &
overvake viktige prosesser pa offshoreinstallasjo-
ner. I dag er mye av dette arbeidet basert pa at
personer gar rundt og foretar manuell avlesning
av malere. Sensorbaserte lgsninger og fijernover-
vakning vil bidra til ekt sikkerhet og behov for
feerre ansatte pa installasjonene. Allerede i 1995
ble Diskos etablert av Oljedirektoratet i samar-
beid med oljeselskapene. Diskos er en nasjonal
database med viktig informasjon som seismikk-
data, brenndata og produksjonsdata. Gjennom
Diskos har akterene delt informasjon med hver-
andre, med andre selskaper i sektoren og med
akademia. Det arbeides nd med & videreutvikle og
modernisere Diskos.

Digitalisering og automatisering preger i
okende grad ogsd maritim neering gjennom mer
automatiserte prosesser ombord pa farteyer og
mer integrerte systemer. Digitaliseringen gjor at
det blir produsert mer data fra maritim naering
enn tidligere, data som blant annet kan brukes til

1 Tingenes internett (Internet of Things) er en betegnelse

for at gjenstander (f.eks. husholdningsapparater) kobles til
og utveksler data via internett.
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maskinlaering. Dette vil kunne gi mer effektiv, sik-
ker og miljevennlig skipsfart og okt verdiskaping.

Jordbruket er en annen neering som har digita-
lisert deler av produksjonen. Norske bender har
veert raske til & ta i bruk ny teknologi for & optima-
lisere egen produksjon. Neppe noe land i verden
har heyere tetthet av robotteknologi (per produ-
sert enhet) i melkeproduksjonen enn Norge. Pre-
sisjonsjordbruk med hjelp av blant annet roboti-
sert ugressfijerning, sproyting og gjedsling ferer
til reduserte kostnader, mindre belastning pa mil-
joet og sterre avlinger. Kontinuerlig overvikning
med sensorer pa dyr gir nye muligheter for & sikre
dyrevelferd og matkvalitet.

IKT pavirker sysselsettingen

Automatisering og digitalisering kan isolert sett
fore til lavere sysselsetting og tap av arbeidsplas-
ser. Dette er virkninger av teknologi som har veert
fryktet fra begynnelsen av den industrielle revolu-
sjonen. P4 begynnelsen av 1800-tallet i Storbritan-
nia edela luddittene tekstilmaskiner som truet
deres jobber (Conniff, 2011).

Arhundrelang erfaring har vist at det finnes
nye oppgaver til den arbeidskraften som blir fri-
gjort. Det er alltid oppgaver i samfunnet som er
ulest eller trenger sterre innsats. Overgangspro-
blemene kan likevel vaere krevende for dem som
rammes. Nar folk blir skjevet ut i arbeidsledighet,
er det fare for at de blir stiende permanent uten-
for arbeidsstyrken. John Maynard Keynes (1930)
var bekymret for «technological unemployment».
Nér teknologien eliminerer én type jobb, ma
arbeiderne utvikle ny kompetanse og finne nye
jobber. Det kan ta tid, og i mellomtiden kan de
miste tilknytningen til arbeidsmarkedet.

OECD (2018) anslar at 14 pst. av arbeidsta-
kerne i industrilandene utferer arbeidsoppgaver
som med hey sannsynlighet blir automatisert de
neste 15 drene, og at ytterligere 30 pst. vil sti over-
for store endringer i arbeidsoppgaver og kompe-
tansekrav som folge av automatisering. For Norge
er imidlertid OECDs anslag for arbeidsplasser
som vil forsvinne som folge av automatisering, s&
lavt som 6 pst. Dette er lavest av alle landene i
OECD (Nedelkoska, Quintini, 2018).

Pa kort sikt kan altsd teknologiske forbedrin-
ger ha samfunnsmessige kostnader i form av okt
arbeidsledighet. Det er fare for at tilpasningene
kan fa langvarige negative konsekvenser for sys-
selsetting i omrader og segmenter som blir saerlig
hardt negativt rammet av teknologiske skift. Tek-
nologi kan imidlertid ogsa frigjere arbeidskraft
som kan settes inn der behovet for ansatte forven-
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tes a oke, for eksempel i omsorgssektoren. Samti-
dig kan ekt bruk av velferdsteknologi og fjerno-
vervakning i omsorgssektoren redusere behovet
for slik omstilling mellom sektorer.

Hvor godt vi lykkes med 3 tilpasse oss utfor-
dringene fra den digitale transformasjonen vil
avhenge av innsatsen fra virksomheter, ansatte s&
vel som offentlig sektor. Norge har i hovedsak
gode erfaringer med omstillinger i arbeidslivet
som folge av ulike endringer (Nav, 2019). Norske
arbeidstakere er flinke til & omstille seg, og det er
godt samarbeid mellom arbeidstakerorganisasjo-
ner, arbeidsgiverorganisasjoner og myndigheter.
Dette kan vaere en av grunnene til at norske
arbeidstakerorganisasjoner ikke forst og fremst
har uttrykt bekymring for de konsekvensene
automatisering kan fi for arbeidsplasser og
endringer i arbeidsoppgaver, men bedt om dialog
om hvordan arbeidstakere og arbeidsgivere kan
jobbe sammen for & mete utfordringene. Her skil-
ler Norge seg positivt fra mange land det er natur-
lig & sammenligne med. Det kommer ogsé frem at
norske arbeidstakere — bade med og uten heyere
utdanning - er blant de i verden som far mest opp-
leering pa arbeidsplassen. Slik oppleering vil bli
stadig viktigere for at arbeidstakere skal henge
med i den teknologiske utviklingen.

9.2 Koronakrisen har akselerert
digitaliseringen

Muliggjerende teknologier for en gjennomgri-
pende digital endring av arbeids- og forbruksmen-
stre, som internett, bredbandskommunikasjon,
smarttelefoner og PC-er med heykvalitets lyd og
bilde, er blitt utviklet og har veert teknisk tilgjen-
gelige i flere tiar. I mange tilfeller, som for eksem-
pel videometer og hjemlevering av varer, er til-
gjengelige tjenester ikke blitt tatt i bruk av brede
brukergrupper — vi har levd med et «teknologisk
overheng» av uutnyttede muligheter. Koronapan-
demien endret pa dette, og viste samtidig hvor
viktig det er 4 ha en god teknisk infrastruktur for
digital kommunikasjon og en befolkning som
behersker digitale verktey. I leopet av noen fa
dager i mars 2020 omstilte store deler av samfun-
net seg fra fysisk tilstedevaerelse pa arbeidsplass
og skole til hjemmeskole og hjemmekontor. Virk-
somheter fikk pa plass kommunikasjons- og sam-
handlingslesninger i rekordfart, og norske kjok-
ken og soverom ble pa rekordtid omgjort til mer
eller mindre ergonomisk korrekte arbeidsplas-
ser. Denne evnen til rask omstilling har gjort at de
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negative virkningene av covid-19 og smitteverntil-

takene har blitt mindre enn de ellers ville ha veert.
Nye mater 4 arbeide pa har gitt sterkere etter-

sporsel etter digitale tjenester. I kKjolvannet av kri-
sen har viktige IT-politiske problemstillinger blitt
reist:

— Dirift, sikkerhet, utbygging av den digitale
infrastruktur og av de digitale felleslesningene.
Hvordan sikrer vi tilgang til og nasjonal kon-
troll over samfunnskritiske tjenester og funk-
sjoner i fremtidige kriser?

— Digital deltakelse og brukerkompetanse. Hva
skjer med dem som ikke far til & ta i bruk tek-
nologien. Hvordan skal vi felge opp disse?

— Hvordan lukker vi det digitale kompetansega-
pet i norsk privat og offentlig sektor? Hva kan
virksomheter som har hatt problemer med &
takle krisens kraft, laere av de som raskt klarte
a omstille seg?

— Koblingen mellom regelverksutvikling og sys-
temutvikling. Dette ble satt pa spissen etter
koronapandemien, da Stortinget innferte en
rekke nye rettigheter og regelendringer som
det matte utvikles systemer til i stor hastighet.
Vil dette kunne pévirke hvordan vi jobber med
regelverksutvikling i fremtiden - trenger vi et
mer digitaliseringsvennlig regelverk?

— Plattformekonomi, skatt, konkurranse, talefri-
het og personvern. Hvordan skal vare nye sam-
funnskritiske digitale infrastruktur reguleres?
Av hvem?

@kt bruk av hjemmekontor

Da koronakrisen traff Norge, ble den nye norma-
len & minimere fysisk kontakt, og vi opplevde et
oppsving i bruk av hjemmekontor og hjemme-
skole.

Ifolge en amerikansk undersekelse (Dingel, &
Neiman, 2020) kan 38 pst. av jobbene i USA gjores
fullt ut hjemmefra. Dette er typisk heyinntektsjob-
ber. Den samme undersgkelsen viser at Norge er
blant landene med heyest andel av jobber som
kan gjeres hjemmefra (over 40 pst.). Ifelge en
McKinsey-rapport (McKinsey Global Institute,
2021) vil 20 — 25 pst. av arbeidskraften i utviklede
land og rundt 10 pst. i utviklingsland kunne jobbe
hjemmefra 3 — 5 dager i uka fremover. Dette er 4 —
5 ganger nivaet for pandemien.

Norske undersgkelser viser at mange virk-
somheter har tatt i bruk hjemmekontor (Deloitte,
2020), og at omleggingen til hjemmekontor har
krevd en eller annen form for digitaliseringstiltak
(Computas, 2020). Slike tiltak har blant annet
dreid seg om utrulling av samhandlingslesninger
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for egne ansatte, utvikling av nye lgsninger og tje-
nester, og opplaering av ansatte i bruk av ny tekno-
logi og digitale verktay.

Den gkte bruken av hjemmekontor har redu-
sert produksjonsfallet under krisen, frigjort reise-
tid og redusert belastningen, og sannsynligvis
smitten, pa offentlig transport og pa arbeidsplas-
ser. Det betyr imidlertid ikke at like stor utbre-
delse av hjemmekontor vil bli vurdert som lenn-
somt pa lang sikt.

Hvor utbredt arbeid fra andre steder enn en
fast arbeidsplass blir etter pandemien, vil blant
annet avhenge av hvordan arbeidstakerne vurde-
rer denne méten 4 jobbe pa, hvordan ledelsen ser
pd de nye utfordringene med fijernledelse, og
hvorvidt rammebetingelser utenfor begges kon-
troll tilrettelegges for det. Det har vert flere
undersokelser om hvordan ansatte vurderer
arbeid fra hjemmekontor, men disse vurderingene
spriker, noe som kanskje avspeiler at hjemmekon-
tor oppleves forskjellig fra person til person og fra
virksomhet til virksomhet.

Virksomheter som er basert pa personlig tje-
nesteyting — som bevertningssteder, overnatting,
transport, pleie og omsorg — har begrensede
muligheter for omlegging til digital tjenesteyting
og har mistet mest omsetning under koronakri-
sen. Foretakene i disse sektorene kan ha store
utfordringer med 4 legge om produksjonen slik at
smitterisikoen reduseres, men det er ogsa store
forskjeller internt i sektorene. For eksempel har
restauranter som har kunnet omstille seg til &
kjore ut mat basert pa nettbestillinger, klart seg
bedre enn restauranter som ikke har gjennomfert
slike endringer. Evnen til 4 legge om produksjon
og distribusjon har veert viktig — ikke bare for de
enkelte bedrifter — men ogsé for 4 begrense det
totale produksjons- og sysselsettingsfallet.

Virkninger for arbeidstakerne

Mange opplever det som en utfordring & etablere
nye jobbrelasjoner eller videreutvikle etablerte
relasjoner via videoteknologi, uten 4 ha kjennskap
til personen pa forhand. Det er viktig for mange &
mete hverandre ansikt til ansikt i et fysisk arbeids-
milje. Arbeidsplassen er for mange en helt sentral
sosial arena. Derfor ma bruken av videokonferan-
ser balanseres for 4 unnga at ansatte isoleres sosi-
alt og at organisasjonen stagnerer. Samtidig er det
nok generasjonsforskjeller i hvor fortrolig man er
med & bytte fysisk med digital kontakt.

Utstrakt bruk av hjemmekontor og teknologi
gjor det vanskeligere a skille mellom arbeidstid
og privatliv. Det blir en storre «grasone» i et hjem-
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Boks 9.1 Offentlige digitaliseringstiltak

Da pandemien kom til Norge, ble det satt i gang
en rekke tiltak i offentlig sektor for a levere pa
raskt endrede krav ved hjelp av allerede digitali-
serte tjenesteplattformer, og for 4 digitalisere
omrader som ennd ikke var heldigitale.

Helsesektoren

Koronapandemien har fort til ekt etterspersel
etter legetime pa video, og etter at kompensa-
sjonsordningen ble justert, skte ogsa tilbudet. E-
konsultasjoner har ekt fra 3 pst. for pandemien,
til over 40 pst. de forste ukene etter 12. mars
2020. Etter hvert har en del pasienter kommet
tilbake til legekontorene, men andelen e-konsul-
tasjoner var i desember 2020 si heyt som 31
pst., ifolge Helsedirektoratets nettside om e-kon-
sultasjoner hos fastlege.

Flere kommuner har tilbudt digital oppfel-
ging hjemme til pasienter med covid-19 med god
effekt. Pulsoksymeter — et apparat som kan fes-
tes pa pasientens finger og sammen med en app
maéle oksygenmetningen i blodet — er et eksem-
pel pa slik teknologi. Bruk av pulsoksymeter har
gjort at helsepersonell kan folge med pa oksy-
genmetning og andre vitale mal uten 4 veere naer
pasienten.

Seks kommuner og kommunesamarbeid har
deltatt i prosjektet «Digital hjemmeoppfelging
av kronisk syke». For pandemien testet kommu-
nene ulike teknologier for digital oppfelging av
pasienter med kroniske sykdommer som Kkols,
hjertesykdom og diabetes. Prosjektet er en del
av Nasjonalt velferdsteknologiprogram, et sam-
arbeid mellom KS, Direktoratet for e-helse og
Helsedirektoratet.

Pandemien har ogsa avdekket konsekvenser
av mangelfull digitalisering i helse- og omsorgs-
sektoren, som for eksempel manglende
systemer for innhenting, behandling og deling
av pasientdata. Da koronaviruset kom i mars,
matte smitteskjemaer sendes med post. Fra mai
ble det mulig 4 sende meldingene elektronisk,
men héndteringen av meldingene er fortsatt
ineffektiv. Den avbrutte satsingen pa en digital
app for smittesporing satte effektiviseringspro-
sessen tilbake. Rett for jul ble ny smittestopp-
app klar for nedlastning og per 14. februar

hadde om lag 860 000 brukere lastet den ned.
Planlegging, registrering og rapportering av
vaksinasjon har ogsd bydd pa systemutfordrin-
ger. En sammenligning med land der digitalise-
ring av helsevesenet er kommet lengre, som for
eksempel Israel, Storbritannia og Island, gir
grunn til 4 tro at tid og ressurser kunne veart
spart, og viktig leering om virus og mottiltak
kunne vert oppnadd raskere, med en moderne
digital infrastruktur i helsesektoren.

Undervisning

Da koronapandemien bret ut, métte naermest
alle landets skoler stenge klasserommene over
natten og legge om til fjernundervisning via
Teams, Zoom og andre digitale moteplattformer.

Nav

Allerede 30. mars var en lgsning for & seke for-
skudd pa dagpenger pa plass, og i lepet av den
forste uka ble det utbetalt om lag 1 mrd. kroner i
forskudd. I tillegg er det utviklet ordninger for
omsorgspenger for selvstendige naeringsdri-
vende som ikke har mulighet til & jobbe fordi de
ma passe egne barn hjemme, en ordning for
sykepenger fra dag fire for koronasykefraver
for selvstendige naeringsdrivende, og en ord-
ning for & kompensere for sykelenn for de tre
forste dagene med koronarelatert sykefraveer
som normalt blir kompensert av arbeidsgiver.
Denne raske og smidige omstillingen av tjenes-
tetilbudet ma ses i sammenheng med Navs sat-
sing pa hey egen digital produsentkompetanse
og moderne arbeids- og utviklingsprosesser i
andre halvdel av 2010-tallet.

Skatteetaten

Kompensasjonsordningen for naeringslivet var
et av de storste tiltakene for & takle de ekono-
miske konsekvensene av koronautbruddet.
Skatteetaten klarte sammen med Digitalise-
ringsdirektoratet, Bits og DNB 4 utvikle den
kompliserte stotteordningen pé tre uker. Ogsa
Skatteetaten har bygget opp hey digital produ-
sentkompetanse internt i etaten. Altinn er etter
alt 4 demme en tjenesteplattform som ligger helt
i verdenstoppen i sin Klasse.
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Boks 9.1 forts.

Domstolene

Som felge av koronapandemien matte mellom
80 og 90 pst. av alle rettsmeter i Norge bli utsatt
eller avlyst. For & forhindre lange keer har dom-
stolene blant annet fatt utvidete muligheter til &
holde fijernmeter og avher pa telefon- eller vide-
okonferanse. Parallelt arbeides det med et pro-
sjekt for & fulldigitalisere rettsprosesser i dom-
stolene.

Digitaliseringsdirektoratet

Digitaliseringsdirektoratet har, i samarbeid med
private akterer, fatt pa plass en ny elektronisk ID
— «MinlID Passport». Dette var sarlig viktig tid-
lig i pandemien for folk i utlandet som hadde rett
pa tjenester fra Nav, men som ikke hadde elek-
tronisk ID. Ordningen er en midlertidig lesning,

men direktoratet vurderer hvordan den kan
videreutvikles.

ID-porten var avgjerende for & fi pa plass
nye digitale losninger som kompensasjonsord-
ningen for naringslivet. Kontakt- og reservas-
jonsregisteret gjorde det mulig for Helsevese-
net, kommuner og andre offentlige virksomhe-
ter & sende ut viktig informasjon til innbyg-
gerne. Til tross for sterk gkning i trafikken fra
mars og utover har felleslosningene vart stabile
og hatt hey oppetid.

I sum har pandemien avdekket betydelige
positive effekter av gode og smidige digitale
offentlige tjenester levert av sterke fagmiljoer,
men ogsa kostnadene og de tapte mulighetene
forbundet med mangelfull digital infrastruktur
og produsentkompetanse.

mekontormiljg nar vi blander de to tradisjonelt
atskilte omradene arbeid og hjem/privatliv. Det
kan argumenteres for at hjemmekontor gjor oss
mer effektive, men dette kan lett forveksles med
at vi ikke skrur av arbeidet nér vi har hjemmekon-
tor. Dette kan pé lang sikt tenkes & ha negative
virkninger for helsen, f.eks. i form av utbrenthet.

Nokkelen til god bruk av hjemmekontorles-
ning for den enkelte ansatte kan ligge i balansen
mellom & jobbe hjemmefra og a jobbe sammen
med kollegaer pa en arbeidsplass. Det blir en vik-
tig oppgave for arbeidsgiver & tilrettelegge for
dette. Ulike arbeidsplasser har ulike utfordringer,
og ulike ansatte har ulike behov. Noen ansatte vil
kunne oppleve mindre stress, mindre sykdom,
bedre psykisk helse og mindre stoyplager ved &
jobbe hjemme. Frivillighet kan veere en viktig for-
utsetning for & oppna ekt trivsel og bedre produk-
tivitet ved overgang til hjemmekontor. En artikkel
(Bloom, Liang, Roberts, & Zhichun, 2015) viser til
erfaringer fra et kinesisk eksperiment ved det
kinesiske reisebyraet CTrip med 16 000 ansatte.
Da CTrip ga alle ansatte anledning til & velge mel-
lom hjemmekontor og jobbkontor, valgte over
halvparten 4 arbeide hjemmefra, og produktivi-
tetsekningen som folge av omleggingen ble
anslatt 4 veere pa 22 pst.

@kt bruk av hjemmekontor kan eke utfordrin-
gene med 4 koordinere arbeidsprosesser mellom
ansatte, men i noen tilfeller oker ogsd mulighe-

tene for koordinering. Vi ser for eksempel at sel-
skaper med virksomhet i ulike tidssoner tilrette-
legger for arbeid fra hjemmekontor for 4 koordi-
nere i tid, gjerne organisert rundt ett eller flere
nav. Dette kan fere til at Oslo, Bergen og Stavan-
ger konkurrerer mot Kiev, Tel Aviv og Cape Town
om svert heyt kvalifiserte jobber/arbeidsplasser
og verdiskapningen knyttet til dem.

Arbeidstidsutvalget (NOU 2016: 1) leverte for
fem ar siden sin rapport, der det ble papekt at
utviklingen mot et stadig mer kunnskapsbasert
arbeidsliv har gjort at mange arbeidstagere har
betydelig selvstendighet i oppgaveutferelsen, og
at arbeidet i mindre grad er bundet til sted og tid.
Jobben kan ofte gjores like godt hjemme og pa
hytta, og pa kvelden like gjerne som pd dagen.
Problemet er at de norske arbeidstidsbestemmel-
sene ikke er tilpasset dagens teknologi, arbeidsliv
og arbeidstagerbehov. Arbeidstid er regulert gjen-
nom arbeidsmiljeloven, som er basert pa arbeider-
vernloven fra 1936, som primert ble laget for &
regulere arbeidstiden for industriansatte. I dag
begrenser arbeidsmiljeloven en arbeidsform som
utnytter den fleksibiliteten teknologien gir til &
balansere jobb og familie, og til 4 arbeide slik enda
flere har gjort under koronakrisen.

Flertallet i arbeidstidsutvalget foreslo en opp-
myking i arbeidstidsreguleringen for a tilpasse
den til dagens arbeidsliv. De foreslo at man métte
fa dele opp arbeidet i flere gkter hver dag, uten at
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loven brytes, og kunne variere nér vi arbeider. Vil
man arbeide mye noen uker og lite andre uker, sa
burde det ogsa veere mulig.

Arbeidsmiljgloven setter ogsd rammer for
ergonomi og andre aspekter av arbeidsmiljg som
erfaringene fra pandemien kan gi grunnlag for 4
vurdere neyere.

Rambell (2021) har kartlagt hvordan ansatte i
flere titalls norske virksomheter har opplevd ti
méaneder med korona. I forste del av pandemien
var tilrettelegging av den fysiske og tekniske
arbeidshverdagen viktig for 4 fa til et godt og
effektivt arbeid hjemmefra. Dette er fremdeles
viktig, men kartleggingen viser at andre forhold
na i sterre grad skiller de som trives godt og darli-
gere. Jkende stress, redusert trivsel og man-
glende balanse mellom jobb og fritid er noen av
effektene av hjemmekontor. Medarbeidere under
40 ar har darligere fysiske rammer, som at de bor
trangere. Spesielt de som samarbeider mye i job-
ben, er kritiske til hjemmekontor.

Samfunnsgkonomiske effektivitetsvirkninger

En amerikansk undersekelse (Barrero, Bloom, &
Davies, 2020) konkluderer med at bruken av
hjemmekontor vil firedoble seg fra 5 pst. for pan-
demien til 20 pst. etter. Hvis arbeids- og reisemen-
steret endres pé varig basis, vil den samfunnseko-
nomiske lennsomheten til offentlige infrastruktur-
prosjekter og offentlige (og private) kontorinves-
teringer ogsa bli varig endret. Mindre reising vil
pavirke behovene for toppkapasitet i pendlersys-
temet. Om man blir vant til & ha mer fleksibel
arbeidstart, kan det hende at man vil serge for at
skoler og arbeid ikke begynner likt for alle. Koro-
nakrisen kan endre vurderingene av behovet for
en rekke store vei- og jernbaneprosjekter som har
det til felles at de skal oke transportkapasiteten
inn mot byene. Vi kan kanskje redusere store vei-
utbygginger, utsette en tredje rullebane pa Gar-
dermoen, skalere ned behovet for offentlige kon-
torarbeidsplasser osv. Store, irreversible beslut-
ninger for infrastrukturprosjekter som har margi-
nal samfunnsekonomisk lennsomhet, og som
pavirkes negativt av gkt hjemmearbeid, ber ikke
fattes i en periode med stor usikkerhet om den
langsiktige effekten av pandemien pé arbeids- og
reisemensteret.

Statsbygg (2020) har etter foresporsel fra
utvalget utfort en sensitivitetsanalyse for lennsom-
heten av det nye regjeringskvartalet og for statens
samlede behov for leie av kontorlokaler under
ulike antakelser for bruken av hjemmekontor. Gitt
et aktivitetsbasert konsept med fritt setevalg og
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underdekning pé arbeidsplasser vil dekningsgra-
den kunne reduseres fra 75 til 71 pst. ved 5 pst.
hjemmekontor, og til 60 pst. ved 20 pst. hjemme-
kontor. Dette vil gi redusert arealbehov for det
samlede regjeringskvartalet. Hvis arealreduksjo-
nen inkluderer hele det arbeidsrelaterte arealet
pa 17 kvm. per ansatt, vil man teoretisk kunne
spare 4 000—17 000 kvadratmeter av det samlede
planlagte kontorareal, 440—1 870 mill. kroner i
investeringer (7-29 pst. eks., byggetrinn 1, 2-8
pst. totalt) og 175-750 mill. kroner i kostnader til
forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling. Gevin-
stene vil vaere lavere hvis konseptet er fast plass til
alle, fordi man da ikke sa lett vil kunne tilpasse
arealene til fleksible arbeidsordninger.

Jernbanedirektoratet (2021), Nye Veier AS og
Statens vegvesen har etter forespeorsel fra utvalget
og i innspill til ny NTP gjort sensitivitetsberegnin-
ger pa noen utvalgte samferdselsprosjekter for &
belyse konsekvenser av varige endringer i
arbeids- og reisemeonsteret i kjolvannet av pande-
mien. Beregningene er foretatt under forutset-
ning av at omfanget av arbeidsreiser reduseres
med opptil 30 pst. sammenlignet med hovedalter-
nativet. Beregningene indikerer forholdsvis store
negative endringer i den potensielle lennsomhe-
ten for de utvalgte prosjektene. Dersom man med
sterre grad av sikkerhet kan anta at omfanget av
arbeidsreiser vil bli redusert med 20-30 pst., ber
noen av prosjektene sannsynligvis ikke gjennom-
fores, mens andre ber skaleres ned.

Redusert behov for reisevirksomhet i offentlig
og privat sektor som felge av bedre bruk av video-
teknologi vil kunne gi samfunnsekonomiske
besparelser. Besparelsene vil veaere knyttet til
reduserte utgifter til flybilletter og annen trans-
port, reduserte utgifter til kost og losji og redu-
serte tidskostnader (verdien av den sparte reiseti-
den). I tillegg vil det bli reduserte utslipp av klima-
gasser.

Samtidig er det ogsa klimamessige utfordrin-
ger med den tiltagende digitaliseringen. Lagring
og overfering av data krever store mengder
energi, og en eksponensiell vekst i bruken av digi-
tale tjenester har de seneste drene medfort ekt
forbruk av elektrisitet. Analysene av forventet
utvikling ser ut til & sprike. Uansett vil det veere
nedvendig & jobbe systematisk fremover med a
redusere klimafotavtrykket. Det ber kreves kon-
sekvensvurderinger ved nye utbyggingsprosjek-
ter av f.eks. store datasentre. I tillegg til de direkte
negative virkninger i form av ekt elektrisitetsfor-
bruk ber konsekvensvurderingene ogsi omfatte
forventede positive og negative virkninger som
folge av digitalisering i andre sektorer, se ogsi
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diskusjonen i kapittel 8. Videre ber slike konse-
kvensutredninger omfatte muligheter for & redu-
sere elektrisitetsforbruket, f.eks. i form av utnyt-
telse av spillvarme.

I Produktivitetskommisjonens forste rapport
ble det vist til at internasjonal forskning finner
sterke sammenhenger mellom produktivitet og
urbanisering (NOU 2015: 1 s. 126). Produktivitets-
gevinstene skyldes fordelene ved at virksomhe-
tene er lokalisert naer hverandre (agglomerasjons-
fordeler), blant annet fordi det gir tettere koblin-
ger mellom arbeidsgivere, arbeidstakere, kunder
og leveranderer. Etter hvert som digital jobbing
blir mer vanlig, vil behovet for fysisk naerhet bli
redusert. Den geografiske dimensjonen pa
arbeidsmarkedene oker. Dette kan pévirke
bomenstre, noe som kan gi utfordringer pa andre
politikkomrader. Skattesystemet er for eksempel
ikke tilpasset at vi begynner & bruke mer av
arbeidsaret pa hytta.

Redusert behov for fysisk nzerhet gjor at vi
kan realisere fordelene med okt samvirke og rask
spredning av kunnskap i sterre arbeidsmarkeder,
samtidig som det blir mindre press pé infrastruk-
tur, bade veier og kollektivtransport. I sa fall gir
det oss mulighet til 4 realisere agglomerasjonsfor-
delene samtidig som vi unngar mange av ulem-
pene ved fortetning. P4 den andre siden skal vi
ikke undervurdere betydningen av fysisk tilstede-
verelse pa arbeidsplassene. Dette kan veere ned-
vendig for & etablere gode relasjoner med Kkolle-
ger og ut fra hensynet til 4 vaere mest mulig til-
gjengelig for & handtere uforutsette hendelser.

Den digitale infrastrukturen

Norge hadde ved inngangen til 2020 en befolk-
ning, et privat neeringsliv og en offentlig sektor
som var vant med & bruke digitale tjenester. Koro-
nautbruddet forte til en svert kraftig vekst i tra-
fikk over ekomnettene. Veksten i ettersperselen
etter og bruk av ulike digitale samhandlingstje-
nester var spesielt stor.

Nettene var godt dimensjonert i utgangspunk-
tet og talte ekningen godt. Netteierne har ogsa
gjennomfert mange tiltak for a oke kapasiteten i
nettene, for & mete behovet fra den kraftige tra-
fikkveksten. Det har ikke veert noen vesentlige
hendelser av betydning i form av nett- eller tje-
nesteutfall som skyldes overbelastning av ekom-
nettene i tiden etter 12. mars 2020. De fleste som
har jobbet mye fra hjemmekontor i hushold med
flere samtidige brukere det siste aret, vil likevel
ha merket at perioder med stor nettbelastning har
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vaert preget av varierende kvalitet pa nettforbin-
delsen.

@kt behov for hgyhastighets bredband

Den okte digitaliseringen skaper muligheter —
ikke minst i distriktene. Viktige distriktsnaeringer
kan fa store effektiviseringsgevinster gjennom
bruk av teknologi. Okt bruk av digitale lesninger
for arbeid fra hjemmekontor gjer at mer av
arbeidsprosessene i tjenesteproduksjonen kan
flyttes over i den digitale infrastrukturen, noe som
trekker i retning av et utvidet arbeidsmarked
(NOU 2020: 15 s. 176). Vi kan se for oss en utvik-
ling der det ikke blir like nedvendig 4 bo naer
arbeidsplassen. I tillegg vil digitalisering av tjenes-
ter og produkter og ekt bruk av netthandel utvide
konsummulighetene.

Digitalisering i offentlig sektor har gitt bedre
tilgang til tjenester der folk bor. Dette gjelder
f.eks. skattemeldingen, seknader om studieldn,
byggeseknader og rapportering. Digitalisering og
behov for effektivisering er samtidig sterke driv-
krefter i utviklingen av regional statsforvaltning.
At flere tjenester kan utferes pa nett, har fort til
redusert behov for fysiske kontorer og gitt reduk-
sjon i statlig sysselsetting i distriktene de siste
arene.

Kvaliteten i mobil- og bredbind kan méles i
bandbredde, responstid og stabilitet. Regjeringen
hadde satt som mal at 90 pst. av alle husstander
skal ha tilbud om bredbandshastighet pa 100
megabit per sekund (Mbit/s) innen utgangen av
2020. Dette malet ble nadd i 2020. Regjeringen har
som langsiktig maél at alle husstander og naerings-
drivende skal ha tilgang til bredband pa 100 Mbit/
s. De siste dekningsundersekelsene viser sterk
vekst i utbyggingen av bredband med svert hoye
hastigheter, men det er fortsatt et stykke igjen for
dette malet er naddd. 250 000 husstander, hovedsa-
kelig beliggende i spredt bebygde strok, mangler
heyhastighetsbredband pa 100 Mbit/s.

EU-kommisjonen satte i 2016 som mal at alle
europeiske husholdninger, bade i spredtbygde og
tettbygde omréader, skal ha tilgang til minst 100
Mbit/s i 2025, med mulighet for oppgradering til
gigabitkapasitet.2 I 2016 satte den svenske regje-
ringen som maél at innen 2025 ber 98 pst. av
befolkningen ha tilgang til bredbiand med minst 1
Ghit/s i 2025, resterende 1,9 pst. ber ha tilgang til
minst 100 Mbit/s og 0,1 pst. ber ha tilgang til
minst 30 Mbit/s. Tyskland har ogsa 1 Gbit/s som
landsdekkende mal for 2025.

2 1 Gbit/s (gigabit per sekund) = 1000 Mbit/s.
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Boks 9.2 Utnyttelse av 5G

Utbygging av 5G-nettet vil veere sentralt i det
videre arbeidet med & utvikle elektroniske kom-
munikasjonsnett. 5G kan bygges slik at tilby-
derne enkelt kan sette opp spesialtilpassede tje-
nester (virtuelle nett) for ulike formal. Dette kal-
les skivedelte nett. Den skivedelte oppbyggin-
gen gjor at en kan tilby skreddersydde tjenester
med garantert ytelse for blant annet kommuni-
kasjon, styring og prosessovervaking. Dette vil
apne for helt nye bruksomréder, for eksempel
for ned- og beredskapsbrukere, private og
offentlig virksomheter og i oppbygging av for
eksempel «smarte» byer og industriomrader.
5G-infrastruktur blir viktig for & utnytte potensi-
alet i sensorteknologi og tingenes internett med
kapasitet som en ikke kan fa til med dagens tek-
nologi.

Mobiloperaterene samarbeider med flere
bransjer om & utnytte 5G til & styrke produktivi-
teten. I punkt 9.1 er det gitt eksempler pa bruk
av 5G i enkelte kystnaeringer og i jordbruket.
Andre eksempler:

— I entreprenerneringen kan man anvende
sensor- og mobilteknologi for & effektivisere
administrasjonen av spesialverktey og maski-
ner.

— Prosess- og produksjonsindustri blir i skende
grad automatisert og robotisert. For & styre
avanserte maskiner og sensorer trenger man
sveert sikre og robuste bedriftsinterne nett

— Det utvikles na et autonomt skip (Yara Birke-

— Deter store forventninger til mobilbasert vel-

— Nod- og beredskapsetater vil ta i bruk nye

med lav forsinkelse og til dels hoy lokal band-
bredde. 5G-teknologi har egenskaper som
gjor den til en ny basisteknologi for slike nett.
5G-frekvenser kan tildeles private akterer for
bruk innen geografisk avgrensede omréader.

land) som skal frakte gjodsel fra fabrikken pa
Heroya til utskipningsterminalene i Brevik
og Larvik. Skipet skal erstatte en rekke vogn-
tog som foretar samme transport i dag pa en
darlig veistrekning. Yara Birkeland bruker
5G i kommunikasjon mellom skip og havn og
inngar i et prosjekt som bruker 5G i hele
logistikkjeden ved Heroya.

ferdsteknologi. Gevinsten ved f.eks. 4 kunne
serge for at eldre mennesker pé en trygg og
god mate kan bo lenger hjemme for de tren-
ger plass pa en institusjon, er stor. Dette feltet
er na i sterk utvikling, og det vil etter hvert
komme sensorbaserte tjenester som benyt-
ter 5G-nettet for sikker og rask kommunika-
sjon mellom pasient og institusjon eller syke-
hus, samt blant annet utrykningsfartey.

kommunikasjonslgsninger basert pa de
offentlige 5G-nettene, noe som vil gi sikrere
og mer robust samband, mer avanserte tje-
nester og helt nye muligheter for datakom-
munikasjon enn man har i dag.

Med fiberbredband kan man i dag fa hastighe-
ter helt opp i1 Gbit/s. Det samme gjelder 5G, som
i mange sammenhenger kan konkurrere kost-
nadsmessig med fiberbredband. Teknologien for
5G fordrer basestasjoner med fibertilknytning
som ma plasseres tettere enn dagens 4G-master. I
praksis betyr dette at utbygging av 5G er avhen-
gig av videre utbygging av fiber.

Utbygging av bredbandsnettene

Nettverksnaeringer som Kkraftnett, jernbane, fly-
plasser og veier har store faste kostnader ved
utbygging av infrastruktur. Eventuell parallell
dekning av infrastrukturene, f.eks. parallelle kraft-
kabler fra ulike leveranderer, har begrenset verdi,

men utleser fulle kostnader. Slik utbygging vil i
utgangspunktet veere samfunnsekonomisk inef-
fektivt.

I Norge har nettverksneeringene derfor i stor
grad veert offentlig eid og/eller omfattende regu-
lert. Det offentlige eierskapet og reguleringene
har gjort det mulig & motvirke at eieren utnytter
sin markedsmakt for & oppné en urimelig profitt,
men kan skape andre effektivitetsutfordringer.

Bredbandsnettene skiller seg fra andre nett-
verksneeringer ved 4 veare privat eid og ved at
utbygging av nettene er bestemt ut fra hva som er
privatekonomisk lennsomt. Det norske markedet
for elektronisk kommunikasjon (ekom) ble grad-
vis deregulert fra slutten av 1980-tallet til begyn-
nelsen av 2000-tallet. Dereguleringen var ledd i en
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rekke markedsreformer pa 1990- og tidlig 2000-
tallet. Reformene bidro til sterk produktivitets-
vekst, ogsd utover 2000-tallet. Eneretter ble avvi-
klet og de regulatoriske rammene er tilrettelagt
for utvikling av konkurranse bade pa nett- og tje-
nestesiden.

Veier og jernbane blir hovedsakelig finansiert
direkte over statsbudsjettet, og det offentlige star
ogsa ansvarlig for utbygging av vei- og banenet-
tene. P4 andre omréader har myndighetene valgt 4
finansiere utbygging av infrastruktur gjennom
regulerte avgifter; for eksempel finansieres luft-
havner delvis med lufthavnavgifter, mens kraftnet-
tet finansieres gjennom nettleie. I utbygging av
bredbandsnettene er det derimot lagt opp til at pri-
vate aktorer skal ha ansvaret for 4 gjennomfore
investeringer i utbygging av mobil- og fibernett.
Finansieringen av bredbandsnettene skjer der-
med gjennom brukerbetaling til de private akto-
rene fremfor finansiering gjennom skatt eller
regulert brukerbetaling.

Norge har god erfaring med en markedsba-
sert utbygging av mobil og bredband. De aller
fleste husstander og virksomheter har et tilbud
om bredband med god kapasitet. De siste dek-
ningsundersokelsene viser samtidig sterk vekst i
utbyggingen av bredband med svaert hoye hastig-
heter. Myndighetenes viktigste virkemiddel for a
legge til rette for effektiv utbygging er rask tilde-
ling av frekvensressurser og god regulering som
stetter opp under konkurranse.

Stadig mer av det vi gjor, er avhengig av rask
og stabil tilgang til internett. Fraveer av hoyhastig-
hets bredband i enkelte spredtbygde strok kan
gjore det mindre attraktivt 4 bo slike steder (NOU
2020: 15 s. 173). Dekning, oppetid og tilstrekkelig
ytelse i grunnleggende tjenester er viktig for flere
av samfunnets kritiske funksjoner og kan gjore
det nedvendig at staten iverksetter tiltak pé ikke-
kommersiell basis. Myndighetene har subsidiert
utbyggingen i spredt bebygde strek. Siden 2014
er det tildelt omtrent 1,3 mrd. kroner i tilskudd til
utbygging av bredbénd i omréader der det ikke er
lonnsomt & bygge for de kommersielle utbyg-
gerne. En risiko med dette er at det offentlige
finansierer utbygging som selskapene uansett
ville ha gjennomfert. I Trendelag har NTE lansert
en dugnadsmodell hvor det offentlige, NTE og
kunden gir sammen i et spleiselag for 4 fa fiber til
omréder der det koster mye a bygge ut.

Industrien har fremmet synspunkter om at en
andel av frekvensene i 3,6 GHz-bandet ber reser-
veres for industriell bruk. Store land i Europa har
ikke samme tilnzerming til industrielle anvendel-
ser i 5G-band. Italia, Tyskland, Frankrike og Stor-
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britannia handterer eksempelvis ikke dette likt.
Noen avsetter spektrum til industriell bruk, andre
gjor det ikke. Noen regulerer utleie (fra tilbydere
som innehar rettigheter) av spektrum til indus-
trien, andre oppfordrer kun til utleie av spektrum
til industrien.

Norsk industri er avhengig av en internasjonal
leveranderindustri for losninger innen instrumen-
tering, konnektivitet og automatisering. Det er
viktig at norsk industri far benytte teknologi pa
minste like gode vilkar som industri i land vi kon-
kurrerer med. Det ber derfor legges til rette for at
industrien kan utnytte 5G-teknologi i 3,6 GHz-ban-
det og andre egnede bind pd kommersielle og
tekniske vilkdr som er tilpasset industriformal,
herunder forskning og utvikling pé innovative los-
ninger og tjenester og ordninger som sikrer til-
gang for oppstartsbedrifter.

Forvaltning av frekvensressursene

Det norske mobil- og bredbandsmarkedet er orga-
nisert slik at kommersielle utbyggere etablerer
parallell infrastruktur. Dette forer til stor etter-
sporsel etter frekvenser fra de private akterene,
og ettersporselen overstiger i mange tilfeller til-
gangen péa ledige frekvenser. Eksempelvis krever
en del tjenester en viss mengde sammenheng-
ende bandbredde (spektrum), og det samme gjel-
der visse teknikker i utbyggingen av nettverkene.
Kapasiteten i nettverket eker ogsid med storre
bandbredde, og store sammenhengende band er
derfor attraktive. Spektrum blir da en begrenset
ressurs, og det kan gi den som kontrollerer det —
staten — en serskilt hey avkastning, sakalt grunn-
rente.

Utbygging og drift av mobilnett krever tilgang
pa frekvenser. Frekvenser kan ikke tas i bruk i
Norge uten at Nkom eller Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet har gitt tillatelse til dette.
Det har lenge vaert et grunnprinsipp i norsk fre-
kvensforvaltning at tilgangen til frekvenser er
markedsbasert og teknologineytral, og at frekven-
ser tildeles ved auksjon dersom ettersperselen
overstiger tilgjengelige ressurser. Auksjonene har
hatt som formal 4 bidra til konkurranse om nett-
drift og tilknyttede mobiltjenester, samtidig som
myndighetene tar del i grunnrenten gjennom inn-
tekter fra auksjonene.

Det har ved en rekke frekvensauksjoner blitt
stilt generelle dekningskrav. Dekningskrav med-
forer at det offentlige gir avkall pd en del av
grunnrenten for 4 sikre utbygging pa omrader
som det ikke er bedriftsskonomisk lennsomt &
bygge ut. I Norge har det vaert mest vanlig & stille
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krav om at vinnere av spektrum i auksjonen for-
plikter seg til & dekke en spesifisert andel av
befolkningen (befolkningsdekningskrav). Det set-
tes en frist for nar kravet skal veere innfridd, nor-
malt noen ar frem i tid fra ressursen er gjort til-
gjengelig.

Ved mange av auksjonene har auksjonsprov-
enyet veert innhentet «up front». Dette medferer
en risiko for utbyggerne som kan ha redusert
antall deltagere i auksjonen. Et alternativ er & la
auksjonsprovenyet bli betalt som avdrag over en
gitt periode, med eller uten rentebelastning. For-
maélet med en slik ordning vil vaere a hjelpe selska-
per med likviditetsproblemer, noe som spesielt
kan gjelde nye akterer som utfordrer de etablerte.

Februar 2021 presenterte regjeringen ram-
mene for auksjoneringen av frekvenser i 2,6 GHz
og 3,6 GHzbandene. Tildelingen blir innrettet
med en rabatt pa inntil 560 mill. kroner for auk-
sjonsvinneren som vil drive frem utbygging i dis-
triktene. I tillegg skal det sikres at innehavere i 3,6
GHz-bandet imetekommer industriens behov for
5G-lesninger ved & stille vilkéar i tillatelsene.

Trender som pdvirker naeringslivet

Digitale teknologier, ofte i kombinasjon med
andre muliggjerende teknologier, bringer med
seg nye muligheter for jobb- og verdiskaping, men
forer ogsa til utfordringer for eksisterende naerin-
ger og samfunnsstrukturer.

@kt netthandel

Varehandelen er en av naeringene som har blitt
seerlig hardt rammet av tiltakene mot covid-19.
Store deler av neeringen har fatt et betydelig bort-
fall av inntekter. Konsekvensene av dette har veert
at mange butikker har stengt ned og maéttet g til
permittering av ansatte. Samtidig har ikke konse-
kvensene av tiltakene vaert udelt negative for han-
delsneeringen. Mens deler av handelsnaeringen
har opplevd et betydelig inntektsbortfall, likvidi-
tetsproblemer og permittering av ansatte, har
andre deler av naeringen opplevd okt aktivitet.
Ifolge SSB gkte omsetningsvolumet i detaljhande-
len med 7,7 pst. fra 2019 til 2020, justert for virke-
dager og bevegelige helligdager. Det var gknin-
gen i dagligvarehandelen som ga det storste
bidraget til den totale veksten i 2020. Denne
naeringen stir for en stor del av den samlede
omsetningen i detaljhandelen og hadde en volum-
vekst pa 11,9 pst. fra 2019 til 2020.

Malt i prosent var det imidlertid netthandelen
som hadde den klart sterste ekningen fra 2019 til
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2020 med en vekst pa 28,4 pst. @kt netthandel har
veert en trend over flere ar. Andelen av den totale
detaljhandelen utenom motorvogner har ekt fra
3,9 pst. i 2015 til 5,6 pst. i 2019. En fremskriving
basert pa denne trenden skulle tilsi en andel pa
5,9 pst. i 2020, mens den faktiske nettandelen i
2020 var pa 6,5 pst. Ifelge en nylig utgitt McKin-
sey-rapport (McKinsey, 2021) var veksten i nett-
handelen pa verdensbasis 2 — 5 ganger raskere i
2020 enn fer pandemien, en trend som trolig vil
fortsette ogsa etter pandemien. Denne trenden vil
ifolge rapporten skape omveltninger innenfor rei-
seliv og fritid og paskynde nedgangen av lavinn-
tektsjobber innenfor disse sektorene.

Plattformgkonomien far gkt betydning

Pa enkelte omrader foregéar mye av handelen gjen-
nom store formidlere — sikalte netthandelsplatt-
former — som Hotels.com, Uber, Amazon.com,
Finn.no med flere. Slike plattformer legger til
rette for at kjepere og selgere kan handle med
hverandre.

Netthandelsplattformer kan gi store ekono-
miske fordeler og muligheter. Kundene kan let-
tere sette seg inn i de ulike tilbudene og vilkarene
for disse. Tilbyderne vil lettere kunne etablere
seg 1 markedet. Dette gir ekt konkurranse og sti-
mulerer til okt effektivitet. Samtidig tar plattfor-
mene en andel av omsetningen som betaling, og i
noen tilfeller legger de ogsd begrensninger pa
leveranderens mulighet for & selge tjenester
direkte til sine kunder uten a gé via plattformen.

Det siste tidret har ogsa digitale tjenesteplatt-
former tatt betydelige andeler av IKI-markedet,
og de fleste nye tjenester, herunder netthandels-
plattformer, utvikles og produseres pa slike.
Amazon Web Services, Microsoft Azure, Google
Cloud og Alibaba er de ledende akterene og omta-
les gjerne som <«hyperscalers». Kollektivt har
disse fire akterene en andel pa mellom 80 og 90
pst. av det globale markedet for infrastruktur-
skytjenester («IaaS»).

Den raske utbredelsen av plattformselskaper
har gitt okt konkurranse og okt produktivitet,
men ogsa veltet om pa tradisjonelle neeringer og
forretningsmodeller. NHO har beskrevet dagens
digitale omveltning som en trippel disrupsjon
(NHO, 2018), hvorav plattformekonomien er den
ene.® Disruptive plattformer er et begrep som
betegner den utfordringen plattformselskaper
representerer for etablerte tilbydere. Begrepet

3 De andre to er den datadrevne innovasjonsekonomien og

nettverksekonomien.
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forbindes ogsd med utfordringene disse nye akto-
rene utgjor for eksisterende lovverk. Et eksempel
pa dette er Uber som har utfordret den etablerte
taxi-naeeringen, samtidig som selskapets organise-
ring har utfordret bestemmelser i arbeidsmiljslo-
ven. Et annet eksempel er Googles forhold til
andsverksloven og personopplysningsloven.

Mye av suksessen til plattformene kan tilskri-
ves store nettverksgevinster. Slike effekter opp-
stir nar nytten en bruker har av et produkt, er
knyttet opp mot hvor mange andre brukere som
benytter det samme produktet. Store nettverksef-
fekter kan fore til en «vinneren tar alt»-effekt, der
kundene samler seg om ett eller noen fa selska-
per. Dette har ogsd sammenheng med at det ofte
er stordriftsfordeler ved digitale tjenester: Mer-
kostnaden ved & betjene en ny kunde er sveert
liten dersom tjenesten forst er ferdig utviklet.
Resultatet har blitt store plattformselskaper som
det er vanskelig 4 utfordre for konkurrentene.

Fordi plattformene stort sett opererer uavhen-
gig av geografi, behover de ikke veere etablerti de
landene der de selger sine varer eller tjenester.
Retten til 4 skattlegge selskaper bygger i dag pa
hvor selskapet har fysisk tilstedevaerelse, i form
av forretningslokaler, produksjonsutstyr, ansatte
og lignende. Kombinasjonen av globalisering og
digitalisering har gitt oss forretningsmodeller
som ikke nedvendigvis passer inn i disse etablerte
modellene, og som gjor det vanskeligere & skatt-
legge grensekryssende gkonomisk aktivitet. Sam-
tidig ligger det i digitaliseringen et potensial for
en mer effektiv sporing av pengestremmer.

I perioden 2013 til 2015 gjennomferte OECD
og G20 landene et felles prosjekt (Base Erosion
and Profit Shifting — BEPS-prosjektet). Bakgrun-
nen var at multinasjonale foretak gjennom skatte-
planlegging kan utnytte svakheter i nasjonalt og
internasjonalt regelverk, blant annet til 4 flytte
skattbart overskudd fra konsernselskap i land
med hey skattesats til konsernselskap i land med
lav eller ingen beskatning. Overskuddsflytting
kan over tid gjere det vanskelig & opprettholde
skatteinntekter og medfere en negativ konkurran-
sesituasjon for nasjonale akterer. Denne type akti-
vitet er kjent fra flere naeringer, og er ikke uteluk-
kende knyttet til digitalisering. Gjennom BEPS-
prosjektet ble det oppnadd enighet om en rekke
tiltak mot overskuddsflytting og uthuling av skat-
tegrunnlag.

OECD/G20s Inclusive Framework, et samar-
beidsorgan som nesten teller 140 land og hvor
Norge deltar, arbeider nd med a finne en global
felles losning for mer effektiv og rettferdig skatt-
legging i en stadig mer digitalisert gkonomi.
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Enkelte av de store plattformenes sammenstil-
ling og bruk av personopplysninger, skaper utfor-
dringer for personvernet. Forbrukere tilbys bil-
lige eller gratis tjenester og produkter, men gir
samtidig fra seg personopplysninger som selska-
pet kan ha inntekter pa a utnytte. Ofte er det ikke
tydelig for forbrukerne hva opplysningene brukes
til. Innenfor EQS er dette ganske strengt regulert,
men i for eksempel USA er handel med person-
opplysninger lovlig og utbredt.

Det er vanskelig for enkeltstiende land & lose
disse problemene gjennom unilaterale tiltak, selv
om det ogsé finnes unntak. Australias inngrep om
prising av lenker til innhold fra nyhetsmedier har
nylig presset frem endringer i store internasjonale
akterers opptreden. Et lite land som Norge ber
imidlertid fortsette & alliere seg med EU-land og
vaere en aktiv padriver for internasjonale spor. Der
viktige prinsippsaker kommer til overflaten innen
landets grenser, kan Norge ta en lederrolle. Det
er viktig fortsatt 4 stette opp om OECDs arbeid
med beskatningsmodeller for globale selskaper,
inkludert de store plattformselskapene, samtidig
som vi har et vakent og kritisk eye pd konkrete
konkurranseskjevheter og markedssvikter som
pavirker norske forbrukere og bedrifter.

En datadrevet gkonomi

Datagkonomien handler om & utnytte verdiene
som ligger i de store digitale datakildene, og &
hente ut de kommersielle gevinstene og effektene
for samfunnet pa en best mulig mate. Ved &
benytte teknologier som kunstig intelligens, mas-
kinleering og stordataanalyser kan disse dataene
gi viktige innsikter, og skape grunnlag for helt nye
tjenester. Dette krever imidlertid at man har til-
gang til nok data av god kvalitet.

I en rapport fra Menon Economics (2020)
anslas det at norsk dataskonomi representerer en
arlig verdiskaping tilsvarende 150 mrd. kroner og
en sysselsetting pd hundre tusen arbeidsplasser i
2020. Det antas videre at disse tallene vil dobles
frem til 2030, gitt at de riktige forutsetningene er
til stede. I sin datastrategi fra 2020 (European
Commission, 2020) omtaler EU data som livsner-
ven 1 fremtidens eskonomiske utvikling:

Data is the lifeblood of economic development: it
is the basis for many new products and services,
driving productivity and resource efficiency
gains across all sectors of the economy, allowing
for more personalised products and services and
enabling better policy making and upgrading
government services.
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OECD (2015) viser til studier som anslar at bedrif-
ter som Kklarer & dra nytte av datadrevet innova-
sjon, har 5-10 pst. heyere produktivitetsvekst enn
andre. Fa naeringer har imidlertid klart 4 utnytte
potensialet i datadrevet innovasjon til fulle. Det
skyldes blant annet barrierer mot 4 ta i bruk tek-
nologi, spesielt for mindre bedrifter.

Ekspertgruppen (2020) som utarbeidet en rap-
port om datadeling i naeringslivet, fremholdt at for
de fleste virksomheter vil det & bli god til & utnytte
egne data veere den viktigste muliggjoreren for &
skape verdier og en forutsetning for 4 kunne nyt-
tiggjore seg andres data. Norske akterer besitter
store mengder verdifulle data, og norsk naerings-
liv vil veere tjent med & finne frem til delingsord-
ninger som utnytter vesentlig mer av dette poten-
sialet enn det som skjer i dag. Det gjelder ikke
minst at dataene tas i bruk for & utvikle maskinlae-
ring og bidra til automatisering.

Ekspertgruppen peker i sin rapport pa flere
hovedutfordringer og kommer med forslag til til-
tak for & mote disse:

— Det mangler generalist- og spesialistkompe-
tanse innen omrader som er viktige for datade-
ling, slik som IKT-spesialister, spesialister i
datavitenskap, og eksperter i skjeringsfeltet
mellom jus og IKT:

Det bor satses pa utdanning, kombinert med
da samle noervingsliv og akademia rundt storre
Sforskningssentersamarbeid. Det bor etableres
Sorskningssentre knyttet til arbeidet med a utnytte
datasett av spesiell samfunnsmessig interesse.

— Det er manglende tillit mellom akterene, og
bedrifter er derfor redde for at deling av data
skal svekke egen posisjon i markedet:

Gjennom en kombinasjon av god datade-
lingsarkitektur og gode standardavtaler kan det
etableres mekanismer som gjov at aktorene i stor
grad kan beskytte sine rettigheter.

— Bedriftene opplever manglende handlingsrom
innen regelverket, fordi de er redde for & bryte
et vanskelig og uoversiktlig lovverk:

Det trengs veiledningsorganer som kan hjelpe
aktovene til a forstd sitt handlingsrom, scerlig
knyttet til konkurranserveglene, personvernre-
glene og reglene om ulovlig statsstatte. Norge mad
statte opp om og bidra til EUs arbeid for d skape
bedre konkurransemuligheter for mindre aktorer
i kampen mot de store multinasjonale tech-gi-
gantene.

— Det er mangel pa kapital for oppstartsselska-
per:

Det private okosystemet rundt oppstartssel-
skaper i Norge er ikke sterkt nok, og det anbefales
derfor et sterkere offentlig engasjement.

Norge mot 2025

Datadreven gkonomi kan bidra til nedvendig oms-
tilling til grennere lgsninger. Ny teknologi i form
av sensorer, 5G og tingenes internett, stordataana-
lyse og kunstig intelligens gir grunnlag for nye
smarte losninger innenfor bygg, energi, mobilitet,
helse og vann- og renovasjon.

A gi tilgang til offentlige data betyr at naerings-
liv, forskere, sivilsamfunn og offentlig sektor kan
nyttiggjore seg informasjon som offentlig sektor
forvalter — for verdiskaping, okt effektivitet og okt
apenhet og transparens.

Personopplysningsloven stiller strenge krav til
utforming av samtykke- og personvernerklaerin-
ger. Personvernvilkir ma vare tydelig adskilt
andre brukervilkér, og informasjonen skal gis pa
et klart, enkelt og forstaelig sprak. I praksis kan
det likevel veere krevende & utforme erklaeringer
som er forstdelig for folk flest, og som samtidig
oppfyller de innholdsmessige kravene. Erkleerin-
gene er ofte lange, kompliserte og detaljerte og
fulle av juridiske og tekniske begreper. Et eksem-
pel er Datatilsynet som nylig har varslet et gebyr
til datingselskapet Grindr for utlevering av bru-
kernes personopplysninger uten samtykke.

Personopplysningsloven kan veere krevende
for mindre akterer. For oppstartsselskaper og
smé og mellomstore bedrifter kan utgifter til den
juridiske kompetansen som er pakrevet for 4 sikre
at regelverket etterleves, bli relativt hey. Andre
opplever et manglende handlingsrom innenfor
personvernregelverket. Dette kan vaere til hinder
for innovasjon samt utvikling og implementering
av kunstig intelligens.

En regulatorisk sandkasse er et sikkert test-
miljg for virksomheter som vil eksperimentere
med nye, produkter, teknologier og tjenester
under oppfelging av myndighetene. P4 denne
maten vil virksomhetene fa okt forstielse for de
regulatoriske kravene som stilles, og myndighe-
tene vil kunne fi okt forstielse for nye teknolo-
giske losninger slik at risiko og problemstillinger
lettere vil kunne identifiseres.

Datatilsynet har opprettet en sandkasse for
utvikling av gode lgsninger for kunstig intelligens
basert pa personopplysninger. Dette er ikke en
vanlig sandkasse i betydningen et testmiljo som er
apent for alle. I mars 2021 fikk fire prosjekter
anledning til 4 delta. De utvalgte prosjektene var
bédde modne og umodne og virksomhetene bade
veletablerte og sma oppstartsbedrifter. At bare
fire av 25 sekere ble valgt ut, innebaerer samtidig
at flere lovende prosjekter ikke fikk slippe til.

Utvalget konstaterer at det er behov for ekt til-
gjengelighet til regulatoriske sandkasser. Dette vil
gi muligheter for eksperimentering utover det
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som normalt ville veert tillatt i henhold til gjel-
dende praksis utenfor sandkassen. Nytteverdien
ved kunstig intelligens og stordatabaserte tjenes-
ter vil ofte ikke vaere dpenbar for etter at nye
modeller og algoritmer er implementert og finjus-
tert. Hensynet til personvern ma veies mot det
potensielle behovet for a koble ulike typer data-
sett, og gevinstene ved dette. Da er det viktig &
legge til rette for at flere slike prosjekter kan bli
testet ut i en slik sandkasse.

Erfaringene fra utviklingen av den forste Smit-
testopp-appen i pandemiens tidlige fase viser at
det er viktig med en apen debatt om avveininger
mellom prinsipielle holdninger til personvern, nar
det gjelder samfunnsnytte og hensynet til helse og
liv i en krevende smittevernsituasjon. De fleste
forbrukere leverer pa lepende basis mer person-
sensitive data til akterer som Facebook, Google
og andre plattformselskaper enn datatilfanget i
Smittestopp L.

Bruk av skytjenester

Det har veert mye usikkerhet om handlingsrom-
met for 4 ta i bruk skytjenester. Dette skyldes dels
regulatoriske forhold. I dag gjer begrensninger i
arkivloven og bokferingsregelverket det krevende
a velge skytjenester med lagring utenfor Norge,
seerlig for offentlige virksomheter. Mange virk-
somheter er ogsé usikre pd hvordan de skal for-
holde seg til personvernregelverket, ikke minst
nar det gjelder bruk av skytjenester fra USA. EUs
ordninger for lovlig overfering av personopplys-
ninger, som «Safe Harbour» og «EU-US Privacy
Shield», blir stadig utfordret juridisk, senest gjen-
nom den sikalte Schrems II i EU-domstolen i
2020.

Det er regjeringens politikk at virksomhetene
i storst mulig grad skal ta i bruk skytjenester der
dette er mulig. Dette er nedfelt i digitaliserings-
rundskrivet, som sendes ut arlig til alle statlige
virksomheter. Virksomheter som etablerer nye
eller oppgraderer eksisterende fagsystemer eller
digitale tjenester, eller som endrer eller fornyer
avtaler knyttet til drift, skal vurdere skytjenester.
Utferselsforbudet i arkivlovens § 9b skaper imid-
lertid utfordringer for alle arkivpliktige virksom-
heter som onsker & anskaffe kontorstette,
fagsystemer e.l. i skyen

Skytjenester er etter hvert blitt den nye stan-
dardmaéten a levere programvarebaserte tjenester
pa. Mange fagsystemer er derfor i liten grad blitt
videreutviklet de siste é&rene, i péavente av
endringer i arkivloven. Leveranderer som har
vaget 4 lage nye tjenester levert fra skyen, har
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opplevd problemer med 4 fa solgt dem til kommu-
nene, fordi kommunene er usikre pa om den aktu-
elle losningen er omfattet av arkivloven og derfor
ikke kan vaere lagret i en skytjeneste utenfor
Norge. Ofte kan man risikere 4 ha systemer pa
teknologiplattformer som leveranderen ikke len-
ger stotter, for eksempel med jevnlige sikkerhets-
oppdateringer, med de utfordringene dette kan gi
for informasjonssikkerheten.

Tilsvarende stiller bokferingsregelverket,
bade for privat og offentlig sektor, krav om at bok-
foringsdata skal oppbevares i Norge eller Norden.
Bakgrunnen for oppbevaringskravet er at skatte-
myndighetene skal kunne ta beslag i regnskaps-
data ved behov, samt hensynet til effektiv norsk
politietterforskning. Kravet om lagring i Norge
begrenser bedrifters mulighet til 4 bruke skytje-
nester for skonomisystem eller kassasystem, og
kommuners mulighet for & anskaffe regnskaps-
systemer som skytjeneste. Bide enkeltbedrifter
og naringsorganisasjoner har papekt disse pro-
blemene for myndighetene og tatt til orde for at
bokferingsregelverket i stedet burde stille krav
om at regnskapene skal vwre tilgjiengelige fra
Norge. Danmark endret i 2015 sin regnskapslov
fra 4 stille krav om lagring i Danmark til 4 stille
krav om at regnskapene skal vaere tilgjengelige
fra Danmark.

EU innferte i 2018 en forordning for fri flyt av
andre opplysninger enn personopplysninger. For-
ordningen setter begrensninger pd medlemslan-
denes mulighet til 4 stille sikalt grunnlese lokali-
seringskrav — det vil si krav om at data méa lagres
lokalt, uten at det kan begrunnes med hensyn til
offentlig sikkerhet. Sammen med GDPR? skal for-
ordningen sikre fri flyt av alle data i hele EQS-
omradet. Forordningen er vurdert som EQS-rele-
vant, men er ennd ikke innlemmet i EQS-avtalen.

Digital kompetanse

Koronakrisen har vist betydningen av 4 ta i bruk
ny teknologi. Generelt har Norge en hey digital
kompetanse i befolkningen, men det er mange
som av ulike grunner ikke far tatt del i den digitale
utviklingen. En av hovedprioriteringene i IKT-poli-
tikken er digital kompetanse og deltakelse. Digital
kompetanse skal, fra grunnoppleeringen og gjen-
nom alle faser i livet, styrkes for a sikre deltakelse
og tillit til digitale lgsninger.
Produktivitetskommisjonen uttalte i sin forste
rapport (NOU 2015: 1 s. 115) at for et lite land som
Norge er teknologiadopsjon fra utlandet szerlig

4 General Data Protection Regulation
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viktig for produktivitetsvekst, fordi nesten all ny
teknologi utvikles i utlandet. Et lands evne til 4
utnytte teknologi som er utviklet i utlandet — lan-
dets absorpsjonskapasitet — bestemmes i stor grad
av den samlede kunnskapskapitalen, som igjen
pavirkes av utdannings- og forskningssystemet.

Spesialisert IKT-kompetanse er utdanning
innen IKT pa bachelornivd eller heyere. Det
omfatter flere ulike utdanningstyper, som informa-
tikere, ingenierer/sivilingenierer samt andre
utdanninger og fagomrader hvor IKT utgjer en
viktig komponent, slik som helseinformatikk eller
forvaltningsinformatikk. Kompetansebehovsutval-
get papekte i sin tredje rapport (NOU 2020: 2) at
det er seerlig mangel pa kvalifisert arbeidskraft
innen helse, bygg og IKT. Pi heyere utdan-
ningsnivier er manglene storst for sykepleiere og
IKT-utviklere. Eksportbasert naeringsutvikling
basert pa digitalisering krever spesialistkompe-
tanse.

Ifelge en rapport utarbeidet for Abelia og seks
andre arbeidslivs- og interesseorganisasjoner
(Samfunnsekonomisk analyse, 2021) er det behov
for 40 000 flere sysselsatte med IKT-utdanning i
2030. Ettersporselen gker i alle naeringer. I 2030
vil norsk ekonomi sysselsette 100 000 med IKT-
utdanning, tilsvarende en vekst pa 66 pst. Etter-
sporselen gker seerlig for sysselsatte med lengre
IKT-utdannelse. Det er en risiko for at tilbudet av
IKT-kompetanse i arbeidsmarkedet blir for lite.
Utdanningskapasiteten vil flate ut uten fortsatte
satsinger pa IKT-studieplasser. Det er fare for at
internasjonale IKT-studenter ved norske studier
ikke blir i Norge etter fullfert utdanning. Ung-
domskullene blir mindre. Det er ikke opplagt at
norske bedrifter evner & rekruttere IKT-kompe-
tanse fra utlandet, siden de fleste europeiske land
har udekket kompetansebehov innen IKT.

Universitetene og heyskolene har stor grad av
autonomi. De har ansvar for & felge opp de nasjo-
nale sektormaélene for universitets- og heyskole-
sektoren, der ett av mélene er god tilgang til
utdanning. Institusjonene har ansvar for a dimen-
sjonere studietilbudene. Regjeringen kan pa ulike
mater gi signaler om hvilke omrader den ensker
at institusjonene skal prioritere, for eksempel ved
4 tildele midler til studieplasser sremerket visse
fagomrader, som sykepleie eller IKT-sikkerhet.
Siden 2015 har regjeringen serlig prioritert IKT-
relaterte utdanninger. Jkte bevilgninger til slike
utdanninger gir rom for at nesten 1 600 flere stu-
denter kan tas opp til IKT-studier hvert ar. Disse
kandidatene begynner na a bli ferdig utdannede
og gar inn i arbeidsmarkedet.

Norge mot 2025

For 4 mete en antatt ettersporsel etter studie-
plasser fra hesten 2020 som felge av korona ble
det gitt finansiering til 4 000 nye studieplasser ved
universiteter og heyskoler hesten 2020. 1 500 av
plassene ble fordelt til matematisk-naturvitenska-
pelige fag med vekt pa informatikk og teknologi.

Innen et viktig satsingsomrade, kunstig intelli-
gens, har Norge de siste drene hatt en ekning
bade i uteksaminerte kandidater og nye studie-
plasser. Fra 2018 har vi sett at stadig flere utdan-
ningsinstitusjoner oppretter egne studieprogram-
mer i KI, badde pa bachelor- og masternivd. De
som allerede har slike programmer, oker antallet
studieplasser. Fra 2020 er det planlagt mer enn
350 nye, dedikerte studieplasser for KI, robotikk
og datavitenskap.

Kompetanselovutvalget skriver i sin tredje rap-
port (NOU 2020: 2) at mangelen pa utviklere og
analytikere innen IKT kan henge sammen med
konjunkturutviklingen og regionale variasjoner i
jobbmulighetene. Det er likevel liten tvil om at det
vil bli skende behov for IKT-kompetanse i arene
fremover. Utvalget skriver videre at andelen stat-
lige virksomheter som har hatt vanskeligheter
med a rekruttere IKT-spesialister, har gkt fra 38 til
73 pst. fra 2016 til 2019. Ettersporselen etter IKT-
spesialisert kompetanse er sterre i store virksom-
heter enn i sma. Samtidig er det blant de minste
virksomhetene det har vert en sterkest gkning i
rekrutteringsproblemene.

Det har gjennom flere ar veert rapportert fra
neeringslivet om mangel pa kvalifisert arbeidskraft
innen IKT. Kandidatundersokelsen til NIFU
(2020) har vist at det, i forhold til gjennomsnittet
for masterkandidater, er en heyere andel IKT-kan-
didater innen naturvitenskap og teknologi som er
uten jobb 6 maneder etter at de er ferdige med
utdanningen. Kunnskapsdepartementet har gitt
NIFU i oppdrag a se naermere pa dette, og de har i
sin undersekelse blant annet observert at det er
mye lavere andel IKT-kandidater uten jobb i Oslo-
omrédet enn andre steder i landet. For masterkan-
didater i andre fag ser man ikke en slik geografisk
forskjell. IKT-kandidatene har sjeldnere praksis i
studietiden enn andre masterkandidater. Kandida-
ter med praksis er i sterre grad i jobb etter endt
studium. Arbeidsgivere som rekrutterer IKT-kan-
didater, legger i sterre grad enn andre vekt péa
utdanningssted og karakterer samt erfaring og
spisskompetanse pé spesifikke omrader. Samtidig
tilbyr mange av dem i liten grad selv praksis til
studenter.

Selv om det er en relativt stor andel kandidater
som ikke er i jobb 6 méneder etter endt utdan-
ning, er det sveert fi som er arbeidsledige 2-3 ar
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etter endt utdanning. Det er ogsé sveert fa — mye
feerre enn for andre masterutdanninger — som
oppgir a ha irrelevant arbeid. Dette kan tyde pa at
kandidater innen tekniske fag har mer «s i
magen» nar det gjelder & fa riktig jobb, fordi de i
sterre grad enn andre foler seg trygge pd a fi en
relevant og spennende jobb etter hvert.

Fordi tilbudet av IKT-kandidater ofte ikke er
tilstrekkelig, ensker flere norske selskaper &
rekruttere denne kompetansen utenfra. For
arbeidstakere fra EQS-omradet er dette uproble-
matisk. Arbeidsinnvandrere fra land utenfor EU/
EOS kan vanligvis ikke begynne & arbeide for de
har fitt en oppholdstillatelse. De kan likevel
begynne & arbeide hvis de har fatt en bekreftelse
fra politiet pa at de kan jobbe (tidlig arbeidsstart).
En slik bekreftelse krever at arbeidsgiver i Norge
har levert seknad om oppholdstillatelse for
faglaert arbeidstaker, med alle nedvendig vedlegg.
Arbeidstakeren ma minst ha en trearig avsluttet
utdanning fra universitet/heyskole, for eksempel
en bachelorgrad.

Offentlig-privat samarbeid

Offentlig sektor leverer forvaltnings- og velferds-
tjenester til befolkningen og naeringslivet. Noen
tienester produserer det offentlige selv, noen Kjo-
pes inn mens noe leveres som en kombinasjon av
egenproduserte tjenester og innkjepte varer og
tjenester. Dette mangfoldet av produksjonsmeto-
der avspeiler at det offentliges behov og forutset-
ninger varierer, og at det er fordeler og ulemper
med ulike méter 4 legge opp produksjonen.

Siden 1990-tallet har det offentlige tatt marke-
det i bruk for & styrke og effektivisere tjenestey-
tingen pa en rekke omrader. Tidligere monopol-
sektorer er blitt deregulert, blant annet tele, luft-
fart, post og elektrisk kraft. Tidligere statsmono-
poler er blitt skilt ut som egne rettssubjekter,
f.eks. Posten Norge AS, Telenor ASA, Avinor AS,
Statnett SF og Statkraft AS. Endringene har gitt
bedre og billigere tjenester.

Full deregulering inneberer at produksjon og
priser blir bestemt gjennom interaksjon mellom
ettersporrere og tilbydere i et marked. P4 enkelte
omréder gnsker imidlertid det offentlige & ha kon-
troll pad det som produseres, for eksempel for a
sikre at innbyggerne far tilgang til tjenester som
er gratis eller sterkt subsidiert. Dette gjelder blant
annet innen helse og utdanning. Men selv om det
offentlige har ansvaret for at tjenestene leveres, er
det ikke nedvendigvis slik at det offentlige selv
star for tjenesteproduksjonen. Offentlig sektor
Kjoper inn varer og tjenester fra private neerings-
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drivende eller trekker inn kompetanse fra det pri-
vate gjennom ulike former for offentlig-privat sam-
arbeid.

Digitalisering er et virkemiddel for & effektivi-
sere offentlig sektor og for 4 utvikle bedre tjenes-
ter for brukerne. Digitalisering betyr at bade tje-
nestenes natur, maten de leveres pa og hvordan
de produseres — bade arbeidsprosesser og organi-
sering — flyttes fra det fysiske til det virtuelle.
Erfaringene fra pandemiutbruddet har vist at det
er et potensial for 4 fremskynde digitaliseringen i
mange sektorer, som helse- og omsorgssektoren.
EU har lyst ut 164 mill. euro til bedrifter som kan
utvikle innovative lgsninger som kan bidra til &
héndtere pandemien. Forskningsradet i Norge
har gjennomfert hasteutlysninger for kunnskap
om covid-19 med midler til innovasjonsprosjekter
med offentlig-privat samarbeid.

Offentlig sektor opererer innen et innovasjons-
okosystem, der etablerte virksomheter inngar
sammen med griindere, investorer og forskere.
For 4 lykkes ma staten spille pa lag med resten av
okosystemet. Fremveksten av digitale oko-
systemer er viktig for digital innovasjon, ikke
minst for de offentlige digitale plattformene, som
for eksempel Altinn. Videre utvikling kan skje
enten gjennom videre bruk av offentlige data som
tilbys pa slike plattformer, eller gjennom offentlig-
private samarbeid der slike plattformer inngar
som en del av lgsningen for naeringslivet.

Innovative anskaffelser er et kraftfullt virke-
middel for 4 skape effektivisering, nye digitale tje-
nester, og bevisst satsing pa baerekraft. Samtidig
vil det offentlige gjennom & veere en krevende
kunde bidra til nytenking og utvikling i leveran-
dermarkedet og pa den méaten fremme et konkur-
ransekraftig neeringsliv. Et godt samarbeid mel-
lom offentlig sektor og naeringslivet gir mulighet
for & ta i bruk innovasjonskraften, kompetansen
og ressursene som finnes i norske bedrifter. Ofte
kan oppstartsselskaper og andre sma akterer
komme med innovative lesninger pa offentlige
behov.

Digitalt Samarbeid Offentlig Privat

Digitalt Samarbeid Offentlig Privat (DSOP) ble
etablert i 2016 av Brenneysundregistrene, Skatte-
etaten og Finans Norge. Senere har Digitalise-
ringsdirektoratet, Nav, Politiet og Kartverket slut-
tet seg til. Samarbeidet bygger pa en portefoljetan-
kegang der innsats og nytte for partene skal
balanseres over tid. I samarbeidet er det sentralt
at gevinstene fra ulike samarbeidstiltak i DSOP
over tid skal tilfalle finansnaeringen, innbygger og
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statlig sektor. Informasjon som i utgangspunktet

skal skjermes for innsyn, og som dermed heller

ikke kan deles som apne offentlige data, kan deles
med neeringslivet ved hjelp av samtykke fra den
informasjonen omhandler.

DSOP dreier seg om & effektivisere informa-
sjonsutveksling som er nedvendig for a produsere
en tjeneste. Et eksempel pa en slik tjeneste er
Samtykkebasert lanesoknad, som muliggjer digital
innhenting av skattegrunnlag og inntektsdata fra
Skatteetaten med samtykkeleosning fra Altinn. Tje-
nesten skal gjore laneprosessen enklere og tryg-
gere. | tillegg bidrar lesningen til 4 ivareta person-
vernet ved at lanesoker kun gir samtykke til & dele
den informasjonen som er nedvendig for &
behandle lanesoknaden. Tjenesten er ogsé fordel-
aktig for bankene, som slipper & legge inn lig-
nings- og lennsdata manuelt, ettersom dette gér
automatisk inn i bankenes egne systemer.

Andre eksempler pa DSOP-prosjekter:

— Syke- og ufereopplysninger fra Nav, en heldigi-
tal lesning som skal muliggjere at forsikrings-
selskaper, gjennom kundens samtykke, kan
motta nedvendige opplysninger fra Nav

— Oppgjer etter dedsfall, som er et samarbeids-
prosjekt mellom Digitaliseringsdirektoratet,
Brenneysundregistrene, domstolene, finans-
neringen, Skatteetaten, Statens Kartverk og
Statens vegvesen. Formalet med prosjektet er
a forenkle prosessen etter dedsfall — gjennom
digitalisering og deling av data i prosesser som
i dag er kompliserte og analoge/papirbaserte.

— Digital samhandling ved eiendomshandel, et
prosjekt som skal digitalisere hele boligkjeps-
prosessen og all dialogen som géar mellom
bank og megler i forbindelse med en bolighan-
del.

— Ajourhold av pensjon, et prosjekt som skal gi
pensjonsselskaper tilgang til informasjon fra
Skatteetaten og Nav for ajourhold av obligato-
risk tjenestepensjon.

— Selskapsetablering, en konseptfase som settes
i gang av Bits med deltagelse fra Bronneysund-
registrene, Skatteetaten og bankene. Prosjek-
tet skal forenkle prosessen for etablering av
nye selskaper gjennom en digitalisert prosess
som i sterre grad kobler sammen stiftelse av
selskap med etablering av bankkonto og regis-
trering i de offentlige registre, slike som
Altinn.

Norge mot 2025

Offentlig sektor ma ha kompetanse til a utvikle
brukerorienterte digitale tjenester

Egen digital kompetanse er nedvendig for at det
offentlige skal ha kontroll og styring med utvik-
ling og drift av digitale offentlige tjenester. Samti-
dig er det ikke et maél at det offentlige selv skal
star for all tjenesteutvikling. Det er viktig 4 utnytte
den kompetanse og innovasjonskraft som konkur-
ranseutsatte private leveranderer kan tilfere
offentlig sektor. Dette kan skje gjennom ulike
utviklingsprosjekter og gjennom innkjep i marke-
det. Innovative anskaffelser er en metodikk for &
bruke markedets innovasjonspotensial i utviklin-
gen av offentlig sektor.

Bevisst innkjgpsstrategi

Avveiningen mellom hva det offentlige ber gjere
selv og hva som ber Kjepes inn i markedet, vil vari-
ere. Mange offentlige etater som Skatteetaten og
Nav har bygd opp sterke interne IKT-miljger som
jobber pa en smidig maéte, slik at de kan tilby bru-
kerne nye tjenester raskt.

Digitaliseringsrundskrivet, som gjelder for
statlige virksomheter, har i flere ar hatt en
bestemmelse om at statlige virksomheter skal
utvikle en egen innkjepsstrategi. Ved utvikling,
forvaltning og drift av digitale lesninger, ma virk-
somheten ta stilling til hva de skal utfore selv gjen-
nom intern organisering og ansettelser, og hva
som helt eller delvis skal overlates til eksterne
aktorer.

Innovative anskaffelser

Det offentlige kjoper inn varer for over 500 mrd.
kroner i dret. Det meste av disse innkjepene gjel-
der standard varer og tjenester. Men i noen tilfel-
ler kan det offentlige pavirke utviklingen gjennom
a tilrettelegge for innovasjon gjennom & bestille
nye losninger pa de mest pressende utfordrin-
gene.

Regjeringen og KS har allerede i 2019 i felles-
skap lagt frem En offentlig sektor — digitaliserings-
strategi 2019-2025. Det er forste gang i historien
at en slik strategi blir utviklet i samarbeid med
kommunesektoren. Mélet er 4 utvikle sammen-
hengende digitale tjenester for vanlige livshendel-
ser — sa som a fa barn, miste og finne jobb, eta-
blere og drive en bedrift, med flere. IKI-naeringen
og konsulentbransjen bidrar ogsa, ved at de tilbyr
sin kompetanse og innovasjonskraft til flere av til-
takene som gjennomferes for a realisere strategi-
ens mal.
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Offentlige virksomheter samarbeider med pri-
vat sektor pa nye og innovative mater som gjor det
mulig & utvikle tjenester med brukeren i sentrum.
God intern kompetanse gir virksomhetene en
mulighet til selv & sette agendaen og ha kontroll
med hva som Kjopes inn i markedet. Denne strate-
gien kan imidlertid veere vanskeligere a folge for
sma statlige virksomheter eller for sma kommu-
ner. Da kan en effektiv strategi veere & satse pé fel-
leslosninger og interkommunalt samarbeid pa
utvikling og anskaffelser av IKT. Kommunene er
den viktigste tjenesteleveranderen i offentlig sek-
tor, og samlet sett landets storste arbeidsgiver.

Et eksempel pa slikt samarbeid er en del av
anskaffelsene som skjer gjennom leverander-
utviklingsprogrammet (LUP). LUP drives av
NHO, KS, DFQ, Forskningsradet og Innovasjon
Norge og hjelper statlige virksomheter, kommu-
ner og kommunale selskaper som ensker & gjen-
nomfere innovative offentlige anskaffelser. I
mange av anskaffelsene gar kommuner med felles
utfordringer sammen om & definere behov og
gjennomfere dialog med markedet.

Det er knyttet flere utfordringer til bruk av
konsulenter i staten. Til tross for palegget i digita-
liseringsrundskrivet er det fi virksomheter som
har en plan for nar de skal kjope og nar de skal
ansette egen kapasitet. Dersom virksomheten
ikke er tilstrekkelig involvert, er det risiko for at
konsulenter fir bestemmende innflytelse pa virk-
somhetens strategiske retning. Langvarige opp-
drag eker risikoen for at kritisk kompetanse over-
lates til eksterne, og at oppdragsgiver blir avhen-
gig av konsulentens kompetanse.

Manglende bestillerkompetanse kan fore til at
de store og kjente konsulentselskapene blir truk-
ket inn som béde bestiller, leverander og kvalitets-
sikrer. Oppdragsgiver kan miste kontroll og eier-
skap nér prosjektledelse og store deler av prosjek-
torganisasjonen settes ut til konsulenter. Rolle-
blanding kan fere til «<bukken og havresekken»-
situasjoner hvor konsulenter utreder egen fremti-
dige rolle. Det er dessuten utenfor mange innkjo-
peres kompetanse 4 formulere et problem pé en
slik méte at det blir mulig og attraktivt for en lokal
leverander & delta i konkurransen, spesielt i en
tidlig fase.

Vurderingen at programvareutvikling spesielt
og drift og utvikling av IKT-tjenester generelt ikke
er «kjernevirksomhet», ser i gkende grad ut til &
forlates etter hvert som virksomheter lykkes med
digital transformasjon i neeringslivet. En bank
som Aprila drives som et programvareselskap
med banklisens. En bank eller bankallianse uten
egen digital produsentkompetanse vil fremover
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neppe kunne veaere levedyktig. Tradisjonsrike
industriselskaper som Aker har utviklet seg som
rugekasser for nye programvareleveranderer
med utviklere, stordataeksperter, systemarkitek-
ter og digitale markedsferere pa lenningslisten
nar «data er den nye oljen». Leveranderer til frem-
tidens offentlige sektor ma tilpasse seg et mal-
bilde der prosjekter forst er ferdigstilt nar tjenes-
televeranderen selv er i stand til & lytte til bruker-
behov, utvikle tjenester og drive og videreutvikle
dem pé en barekraftig mate. Ofte vil det skje for
egen maskin, men spesielt for mindre enheter
ogsé gjennom langsiktige leveranderavtaler.

9.3 Tiltak

Digitalt kompetanselaft 2030

En forutsetning for at vi skal lykkes med digital
omstilling, er at vi har tilstrekkelig kompetanse i
befolkningen pad &4 bruke IKT (brukerkompe-
tanse), og at det er spesialisert IKI-kompetanse
tilgjengelig for virksomhetene (produsentkompe-
tanse). Det er en offentlig oppgave & legge til rette
for at det skal veere mulig 4 fa tak i begge typene
kompetanse. Digitaliseringen vil gi omveltninger
og behov for at den enkelte skaffer seg kompe-
tanse pa nye omrader. Virksomheter i bade privat
og offentlig sektor ma serge for 4 ha en organisa-
sjon som er kompetent til & gjore bruk av IKT.

En rapport fra Samfunnsekonomisk analyse
(2020) viser at det vil bli et stort behov for IKT-
kompetanse. Frem mot 2030 vil det vaere behov
for 40 000 flere sysselsatte med IKT-utdanning.
Ettersperselen gker i alle neeringer. Koronapande-
mien og behovet for & bygge opp IKT-baserte
eksportvirksomheter vil gjore behovet enda
storre.

Utvalget viser til satsingen pé digitale ferdig-
heter i leererplanen i grunnskolen og vil under-
streke behovet for gkt satsing pa kurs i program-
mering og digital kompetanse. I videregdende
skole ber det etableres et bredere fagtilbud innen
IKT og digitalisering. Det ber etableres flere stu-
dieplasser innen IKT ved universiteter og heysko-
ler. I tillegg ber digitalisering i sterre grad inngd i
alle studieprogram, og det ber integreres i profe-
sjonsstudier innen helse- og omsorg, jus, krimina-
litetsbekjempelse, samt leererutdanningene.

Utvalget legger til grunn at det er behov for et
digitalt kompetanseleft frem mot 2030, og at det
ber foretas en naermere kartlegging av det kon-
krete kompetansebehovet i privat naeringsliv og
offentlig sektor. Videre ber det foretas en gjen-
nomgang av hindringer for 4 ta inn IKT-faglig
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arbeidskraft til Norge fra tredjeland. Det ber vur-
deres om det er behov for tiltak som gjor det
attraktivt & ta jobb i Norge for personer med spiss-
kompetanse pad omréder der innenlands kompe-
tanse mangler. Norge md markedsferes som et
attraktivt land & arbeide i, se Y-Axis’ oversikt over
de mest attraktive landene & jobbe i for program-
vareutviklere.”

Digitaliseringsrettede etterutdanningstilbud i
samarbeid med partene i arbeidslivet og norske
spisskompetansemiljger kan heve kompetansen
og styrke eget eierskap til IKT-lgsninger

Det bor igangsettes en helhetlig gjennomgang
av hvordan finansieringen av universitet og hey-
skole bedre kan ivareta behovet for IKT-utdan-
ning og andre IKT-politiske mal.

Utvikling av IKT-lgsninger i offentlig sektor

I Norge har en stor andel av programvareutviklin-
gen for nye, digitale tjenester historisk blitt levert
av konsulenter. I enkelte virksomheter star
eksterne for bade planlegging, innkjep, bygging,
drift og evaluering av systemer. Dette gjor at virk-
somheten kan miste kontroll over egen kjerne-
kompetanse og kjernevirksomhet. I virksomheter
som banker, forsikringsselskaper, teleoperaterer
og offentlig forvaltning er ofte digitale tjenester
sentrale for kjernevirksomheten. Da blir evnen til
a fremstille og drive disse tjenestene en kjerne-
kompetanse.

Behovene og de ytre rammevilkérene varierer
betydelig mellom offentlige virksomheter. Flere
av de storste etatene og foretakene har spesiali-
serte oppgaver og er avhengig av programvare
som er sarlig utviklet eller tilpasset deres virk-
somhet. Mindre virksomheter har kanskje bare
behov for «hyllevare» for kontorstette, arkiv, eko-
nomi og HR, og kan kjepe dette i markedet. Utval-
get har merket seg de vellykkede resultatene som
er synliggjort i de digitale driftsmodellene innen
blant annet Nav, Altinn, Ruter og UK Government
Digital Service. Dette er blant annet oppnéadd
gjennom & bygge opp kompetente interne IT-mil-
joer, som har fokus pa & forstd brukerbehov,
levere nytte og kvalitet og redusere kostnader, og
som ogsa vil vaere kompetente innkjopere av kon-
sulenttjenester. Etter utvalgets vurdering er disse
vellykkede resultatene noe som ogséa andre offent-
lige virksomheter kan laere av.

For 4 lykkes med utvikling av IKT-lesninger er
det nedvendig for offentlig sektor & konkurrere

5 https://www.y-axis.com/overseas-jobs/best-countries-to-

work-for-software-professionals/
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om den mest kompetente arbeidskraften. Det kan
veere nedvendig & bruke lenn for 4 fi dette til, men
det er kanskje like viktig for rekrutteringen &
kunne tilby utfordrende og utviklende arbeidsopp-
gaver. Dette understotter behovet for 4 bygge opp
egne, attraktive fagmiljoer i de virksomhetene der
dette er mulig.

Det kan veere grunn til 4 vurdere ekstra inn-
sats innen helsesektoren. Gjennom pandemien
har pasienter blitt vant til & bruke nye verktey for
4 kommunisere med parerende og helseperso-
nell. Samtidig har vi gjennom pandemien erfart
ting som vil bli bedre, bade i fremtidige pande-
mier og i den ordinazre utevelsen av helse- og
omsorgstjenester. Helseforetakene har erfaring
med & kjepe inn utviklingsprosjekter for spesial-
losninger. «Digital hjemmeoppfelging» gjer bruk
av teknologiske losninger for bedre og tettere
oppfolging av kronisk syke. Prosjektet er en del av
Nasjonalt velferdsteknologiprogram, et samarbeid
mellom KS, Direktoratet for e-helse og Helsedi-
rektoratet. Under koronapandemien har dette til-
budet blitt dreid mot overvakning av koronarele-
vante behandlingstilbud.

Utvalget vil vise til digitaliseringsrundskrivet
som péalegger statlige virksomheter 4 vurdere
skytjenester pé linje med andre lesninger, og &
velge slike losninger dersom de gir den mest hen-
siktsmessige og kostnadseffektive losningen. I
denne forbindelse er det spesielt viktig 4 vurdere
tilgjengelighet til tekniske losninger for & reali-
sere stordataanalyse og utvikle kunstig intelli-
gens, som i mange tilfeller er enklere tilgjengelig
pa globale skyplattformer. Det er viktig at bruk av
skytjenester falges opp i aktiv handling.

Digitalt infrastrukturleft

Utvalget mener at det i fremtiden kan bli relativt
sett mindre behov for & investere i tradisjonell
infrastruktur innen samferdsel og tilsvarende okt
behov for 4 investere i digital infrastruktur. Norge
har gode erfaringer med en markedsbasert utbyg-
ging av mobilnett og bredbénd, basert pa blant
annet frekvensauksjoner. I tillegg har myndighe-
tene bidratt til utbygging gjennom tilskudd og
dekningskrav. De aller fleste husstander og virk-
somheter har et tilbud om bredbidnd med god
kapasitet. De siste dekningsunderseokelsene viser
samtidig sterk vekst i utbyggingen av bredbéand
med sveert heye hastigheter. Mobil- og bred-
bandsakterene er fremdeles et godt stykke unna &
kunne tilby heyhastighets bredband til alle som
kan ha behov for dette. Myndighetenes viktigste
oppgave for a legge til rette for effektiv utbygging
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er gjennom rask tildeling av frekvensressurser og
god regulering som stetter opp under konkur-
ranse. Offentlig stotte til ytterligere utbygging méa
forbeholdes omrader som ikke bedriftsskonomisk
lennsomme. Effektiv tildeling, regulering og res-
sursforvaltning som stetter opp under rask utbyg-
ging er nedvendig for at Norge skal kunne reali-
sere fordelene med digitalisering

Med 5G vil norske virksomheter fi gode
muligheter for utvikling av bade samfunnsnyttige
og eksporterbare produkter og tjenester. Norge
har ogsa gjennomfert en kostnadseffektiv og vel-
lykket utbygging av faste bredbandsnett.

Regjeringen har som langsiktig mal at alle hus-
stander og neringsdrivende skal ha tilgang til
bredbénd pa 100 Mbit/s. Dette malet er i trad med
EU-kommisjonens mal. Sverige har et mal om at
98 pst. av befolkningen innen 2025 ber ha et tilbud
pa minst 1 Gbit/s. Industrisektoren er szrlig opp-
tatt av frekvenser i det sdkalte 3,6 GHz-bandet,
blant annet fordi deler av dette bandet er reser-
vert for tildeling til industriformal i Tyskland og
Sverige.

P4 denne bakgrunn vil utvalget foresla at man
setter et neermere bestemt mal om niva pa hus-
stands- og virksomhetsdekning for 1 Gbit/s og
nar dette skal nas. Et konkret méal ber understot-
tes av en samfunnsekonomisk analyse av kostna-
der og gevinster. Et slikt mal vil kunne bety at
myndighetene ma bistd mer ved utbygging av
digital infrastruktur, om nedvendig pa bekostning
av tradisjonell infrastruktur. Det ber fortsatt vur-
deres & settes dekningskrav ved auksjonering av
frekvenser for 5G-utbygging.

Utvalget ser det som viktig at det tilrettelegges
for industriell bruk av 5G i 3,6 GHz-bandet og
andre egnede band for industriell anvendelse.
Aktuelle virkemidler er reservasjon av frekvenser
til industriformal eller palegg til spektrumsinne-
havere om 3 tilby skreddersydde lgsninger eller
utleie av spektrum til de aktuelle industriakte-
rene, inkludert forskningsmiljeer og oppstarts-
bedrifter, pa dertil passende vilkér.

Likestilling av nettskyinfrastruktur og virk-
somhetsintern infrastruktur kan skje gjennom
fierning av nasjonale regulatoriske hindre for
bruk av skytjenester, slik vi i dag har i bokferings-
regelverket og arkivregelverket. Et eksempel er
innlemmelse av EUs forordning for fri flyt av
andre opplysninger enn personopplysninger
(FFD-forordningen) i norsk rett. Det vil gjore at
det ikke opprettholdes eller etableres regelverk
som stiller krav til lokalisering av data uten at det
er seerskilt grunn til det.
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Digital plattformforvaltning 2021

Norge er verdensledende i forbruk av digitale tje-
nester og produkter, men digital produksjon er
ikke spesielt hoy, og eksporten av slike produkter
er heller ikke hay. Nar norske virksomheter digi-
taliserer sine arbeidsprosesser, kan resultatet bli
at arbeidsoppgaver utfort i Norge erstattes med
rutiner, algoritmer og maskinlaeringsprosesser
som utferes i programvare og nettskytjenester
kontrollert av globale plattformselskaper. Om eta-
blering og handheving av regler for kommunika-
sjon, uttrykksfrihet, personvern og konkurranse-
forhold flyttes ut av landet, og i mange tilfeller
utenfor demokratisk kontroll, svekkes utformin-
gen av vare egne rammebetingelser rundt vare
digitale liv. Viktige utenlandske tilbydere av platt-
former har vist seg a benytte ulike metoder for &
generere eller flytte overskudd fra normalskatte-
land til lavskatteland. Forskjell i beskatning,
avhengig av maten likeartet virksomhet utfores
pa, kan fere til konkurranseulemper for norske
virksomheter som ikke kan eller vil benytte
samme strukturer som utenlandske aktorer.

For & bete pé disse problemene foreslar utval-
get 4 at det foretas en offentlig gjennomgang av
virksomheten, slik det er gjort i flere andre land.
Konkurransetilsynet, Datatilsynet, Statens Medie-
tilsyn, Skatteetaten, DSB, NSM, forbrukermyn-
dighetene og andre relevante fagmyndigheter ber
i samarbeid vurdere hvordan samfunnet som hel-
het, norske virksomheter og forbrukere kan gis
muligheter for & dra nytte av og beskytte seg mot
uheldige konsekvenser av plattformekonomiens
fremmarsj og dens akselerasjon under pande-
mien. Relevante problemstillinger for videre
utredning er knyttet til omrader som overskudds-
flytting, uttrykksfrihet, personvern, konkurranse-
rett, men ogsi til beredskap, forsvarsevne og sik-
ker og robust tilgang til heykvalitets digitale tje-
nester og infrastruktur. Eventuelle tiltak mé skje
innen rammene av relevant EU-regelverk.

For a lykkes med de aktuelle tiltakene bor det
veere en bred involvering av eksperter innenfor de
aktuelle omradene, partene i arbeidslivet, rele-
vante interesseorganisasjoner og deltagere med
utstrakt erfaring fra & arbeide med eller i platt-
formselskaper.

Datadrevet innovasjon

Datadrevet innovasjon, inkludert bruk av maskin-
leering/kunstig intelligens, krever tilgang ikke
bare til store mengder data, men ogs4 til finansier-
ing, ekspertise og spissteknologi i form av verktoy
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og tjenester. Aktorene som sitter med eierskapet
til dataene er ikke nedvendigvis de som kan skape
denne verdien. I tillegg er ofte data av sterst verdi
nar den kan kobles pa tvers av ulike akterer, pri-
vate og offentlige.

Norge har mange fortrinn med en solid offent-
lig sektor, offentlige data av hey kvalitet koblet til
personnummer og en privat og offentlig sektor
som er offensive i sin digitaliseringsagenda. Bade
strategien for kunstig intelligens og det pagdende
arbeidet med stortingsmelding for datadrevet
vekst understreker behovet for en vesentlig sat-
sing pa verdiskapning fra data.

En vesentlig problemstilling er at data er van-
skelig tilgjengelig. Manglende tilgang til data gjer
at kompetente miljoer, oppstartsbedrifter og eta-
blerte bedrifter i dag ikke kan utnytte sin egen
kompetanse optimalt. Ideer til nye innovative tje-
nester blir ikke realisert pd grunn av mangel pa
data med hey kvalitet.

Utvalget mener det ber vurderes om det kan
skapes nasjonale datadelingsplattformer for til-
gjengeliggjoring, deling, bruk og analyse av data,
der innbyggernes personvern sikres. Slike platt-
former kan lages for viktige samfunnsoppgaver,
som helse og velferd, utdanning, sikkerhet, infra-
struktur, energi og transport. Det er allerede initi-
ativer i gang pé flere omrader, for eksempel Helse-
analyseplattformen som skal gi tilgang til helse-
opplysninger og analyseverktoy pa en méate som
ivaretar personvernet. Innenfor kraft har bransjen
etablert el-hub, som héndterer alle maledata og
markedsprosesser i det norske kraftmarkedet.
Innenfor transport stiller ITS-direktivet krav til til-
gjengeliggjoring og utveksling av data pa tvers av
hele EQS-omradet. INSPIRE-direktivet regulerer
tilsvarende krav til deling av geodata. Samtidig er
det flere samfunnsomrader der tilgjengelighet av
data enten er mangelfull, eller der initiativene er
fragmenterte. Og det er fortsatt en vei a ga for a
tilgjengeliggjore et tilstrekkelig volum av data
med hoey kvalitet.

Tilrettelegging av norske offentlige data for
private selskaper, oppstartsbedrifter og forskere
med tilgang til teknologi innen stordataanalyse og
maskinlaering er et viktig bidrag til en norsk leve-
randerindustri innenfor datadrevet innovasjon.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
har fastsatt retningslinjer ved tilgjengeliggjoring
av offentlige data. Data m4j tilgjengeliggjores pa
en mate som gjor det mulig for brukere a reali-
sere verdien av dem. Utvalget vil understreke at
tilgjengeliggjoringen ma gjores i hver enkelt
enhet etter definerte standarder, tilrettelagte verk-
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toy for effektiv tilgjengeliggjoring, retningslinjer
for datakvalitet, tilgangskontroll mv.
Tilgjengeliggjoringen av data ber stettes og
forsterkes av utlysning av midler for konkrete pro-
sjekter som benytter tilgjengeliggjorte data. Pro-
sjektene kan blant annet vaere knyttet til offentlige
innkjep, og innovasjonsprosjekter innenfor Inno-
vasjon Norges og Forskningsridets programmer.

Det nye, hybride arbeids- og samfunnslivet

Gjennom pandemien har vi lert oss til & jobbe
digitalt. Metene har blitt digitale og smitteverntil-
takene har medfert at vi har mattet jobbe hjemme-
fra. Hjemmekontorlgsninger betyr at vi utnytter
den private boligmassen pa tider av degnet der
denne ellers ville blitt stiende uutnyttet. Dette let-
ter presset for virksomhetene mht. & bygge ut
egne kontorer, sarlig for virksomheter som har
lagt til rette for aktivitetsbaserte arbeidsplasser.
Videre reduseres reiseaktivitetene til og fra jobb.
Dette frigjor tid som kan brukes til arbeid eller fri-
tid. Redusert reiseaktivitet reduserer behovet for
a investere i offentlige og private transportmidler.
Redusert reiseaktivitet gjor det ogsid mindre ned-
vendig & investere i tradisjonell infrastruktur
innen samferdsel.

Omfattende bredbandsdekning av hey kvali-
tet vil legge grunnlaget for at vi skal kunne utvikle
tjenester i hele landet. Slik blir det lettere & legge
arbeidsplasser til distriktene, og det blir enklere
for innbyggere i distriktene & arbeide helt eller
delvis hjemmefra. Arbeidsmarkedene utvides og
tilgangen til produkt- og tjenestemarkeder blir
storre.

De digitale arbeidsformene krever endringer i
ledelse, samarbeid og i fysiske forutsetninger for
jobbing hjemmefra. Arbeidstakernes forutsetnin-
ger for 4 ta hjemmet i bruk som kontor varierer
betydelig fra person til person. Ikke alle har plass
til egnede kontorlgsninger hjemme. Det vil veere i
bedriftenes interesse & legge til rette for at
arbeidsforholdene pa hjemmekontoret fremmer
produktivitet og verdiskaping.

Det nye, hybride arbeidslivet ber tilpasses den
enkelte. Hvis arbeidstakerne involveres i beslut-
ningene, vil det veere sterre muligheter for at virk-
somhetene kan skape okt trivsel for den enkelte,
produktivitetsgevinster for virksomheten og sam-
funnsmessige gevinster i form av blant annet
redusert klimautslipp og bedre miljo.

Partene i arbeidslivet ber legge til rette for nye
digitale arbeidsformer i bade privat og offentlig
sektor. Virksomheter kan leere av hverandre om
hva som fungerer og ikke fungerer. Flertallet i
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arbeidstidsutvalget foreslo en oppmyking i avholdes digitalt, ber offentlig sektor vurdere om
arbeidstidsreguleringen for & tilpasse arbeidsti- det skal veere mulig a delta digitalt pa alle meoter i
den til dagens arbeidsliv. Utover allerede varslede og med offentlig sektor.

endringer om at formelle mater i storre grad kan
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