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Kapittel 1
Utvalgets mandat og sammensetning

Ved kongelig resolusjon av 11. mars 2016 satte re-
gjeringen Solberg ned et ekspertutvalg som
skulle vurdere utfordringer for lennsdannelsen i
lys av nye utviklingstrekk siden Holden III-utval-
get leverte sin rapport i desember 2013. Utvalget
ble gitt felgende mandat:

«Norsk arbeids- og neeringsliv er inne i en kre-
vende tid. Norsk ekonomi meter utfordringer
bade som folge av lavere oljepris og at flere men-
nesker sgker asyl i Norge og i vire naboland.
Fremover ma arbeidstakere finne ny jobb, bedrif-
ter vri seg mot nye markeder og innvandrere in-
kluderes i samfunns- og arbeidsliv. I denne situa-
sjonen er det viktig at lennsdannelsen fungerer
best mulig.

I Holden IIl-utvalget, NOU 2013: 13 Lonnsdan-
nelsen og utfordringer for norsk ekonomi, utredet
myndighetene og partene blant annet betydnin-
gen av arbeidsinnvandring for norsk lennsdan-
nelse og hvordan lavere aktivitet i oljevirksomhe-
ten burde metes i den ekonomiske politikken og i
lonnsdannelsen. Utvalget la fram innstillingen sin
i desember 2013, for oljeprisen begynte a falle og
for tilstremmingen av asylsekere til Europa be-
gynte 4 tilta.

Mye har skjedd i norsk ekonomi siden utval-
get avsluttet sitt arbeid. P4 denne bakgrunn har
LO og NHO i brev av 18. desember 2015 bedt om
en forenklet oppdatering av utvalgsarbeidet.

I samsvar med dette oppnevnes et utvalg for &
vurdere utfordringer for lennsdannelsen i lys av
de nye utviklingstrekkene. Det skal i utgangs-
punktet ikke foretas en ny vurdering av hovedkon-
klusjonene fra Holden IIl-utvalget, men en gjen-
nomgang av forlepet for norsk ekonomi holdt opp
mot utvalgets sentrale forutsetninger. Dersom
analysen vurderes 4 ha vesentlig betydning for
konklusjonene som Holden Ill-utvalget trakk opp,
bor dette papekes og mulige implikasjoner for
lonnsdannelsen eventuelt skisseres.»

Holden IIl-utvalget la fram NOU 2013: 13 Ut-
fordringer for lonnsdannelsen og norsk skonomi i
desember 2013. Utvalgets mandat var 4 vurdere
erfaringer med lennsdannelsen gjennom de tolv

arene som var gatt siden handlingsregelen og in-
flasjonsmalet for pengepolitikken ble innfert. Ut-
valget ble ogsd bedt om & drefte makroekono-
miske utviklingstrekk som kunne skape utfordrin-
ger for norsk ekonomi og lennsdannelsen frem-
over. Rapporten dreftet i den forbindelse det haye
og okende kostnadsnivaet, petroleumsvirksomhe-
tens gkende betydning i norsk skonomi, ekt ar-
beidsinnvandring fra EU/E@S-omradet, og fall i
produktivitetsveksten.

Utvalget har, i samsvar med mandatet, tatt ut-
gangspunkt i konklusjonene i Holden IIl-utvalgets
rapport, og har sett pd konsekvenser av at utvik-
lingen etter 2013 pa noen omrader har avveket
markert fra det utvalget la til grunn. Det hypote-
tiske fallet i oljeprisen har faktisk inntruffet, og
det har kommet mange asylsekere til Norge. Kon-
sekvensene for norsk gkonomi og lennsdannelse
kan veere ulike ved ekt tilstromming av flyktnin-
ger enn ved okt arbeidsinnvandring, som Holden
IIT-utvalget sé pa. I de neste kapitlene ser rappor-
ten pa hvordan fallet i petroleumspriser og den
okte tilstremmingen av flyktninger utfordrer
norsk ekonomi og lennsdannelsen.

Utvalget fikk frist til 4 levere sin innstilling til
Finansdepartementet innen 20. september 2016.
Utvalget fikk folgende sammensetning:

- Forsker Adne Cappelen, Statistisk sentralbyra

(utvalgsleder)

— Sjefekonom Stein Reegard, LO

— Sjefekonom Erik Orskaug, Unio

— Sjefekonom Helle Stensbak, YS

— Utredningssjef Nina Sverdrup Svendsen,

Akademikerne
— Fagdirekter Torill Ledemel, NHO
— Sjefekonom Per Richard Johansen, KS
— Direkter Lars Haartveit, Virke
— Arbeidslivsdirektor Anne Turid Wikdahl,

Arbeidsgiverforeningen Spekter
— Seniorradgiver Synneve Nymo, Arbeids- og

sosialdepartementet
— Avdelingsdirekter Arent Skjeeveland,

Finansdepartementet
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Kapittel 2
Oppsummering og hovedkonklusjoner

Utvalget ble nedsatt i mars 2016 for & vurdere ut-
fordringer for lennsdannelsen siden Holden III-ut-
valget la fram sin rapport i desember 2013 (NOU
2013: 13). En hovedkonklusjon i Holden III var at:

«... Det inntektspolitiske samarbeidet mellom
partene i arbeidslivet og myndighetene og hoy
grad av koordinering i lennsdannelsen har
bidratt til en god utvikling i Norge, med hoy
verdiskaping, lav arbeidsledighet, jevn inn-
tektsfordeling og gjennomgaende hey real-
lonnsvekst».

Norsk arbeids- og neringsliv er inne i en kre-
vende tid. Norsk ekonomi meter utfordringer
béade som felge av lavere oljepris og at mange har
seokt asyl i Norge og i vare naboland. Fremover ma
arbeidstakere finne ny jobb, bedrifter vri seg mot
nye markeder og innvandrere inkluderes i sam-
funns- og arbeidsliv. I denne situasjonen er det vik-
tig at lennsdannelsen fungerer best mulig og at
den samvirker godt med den gkonomiske politik-
ken for ovrig.

Fallet i oljeprisen og norsk gkonomi — utfordringer for
lennsdannelsen

Prisene pa olje og gass har falt betydelig siden
sommeren 2014, se figur 2.1A. Gkt produksjon og
ny teknologi ser ut til 4 vaere de viktigste driverne
bak nedgangen, men fallet i prisene pa andre rava-
rer tyder pé at ogsa svakere vekst i ettersporselen
har bidratt. At hovedvekten av prisfallet ser ut til &
veere tilbudssidedrevet, er positivt for norsk eko-
nomi sammenliknet med et oljeprisfall forarsaket
av et tilbakeslag i verdensegkonomien.

Lavere priser pa olje og gass pavirker norsk
okonomi negativt. Ettersperselen etter varer og
tjenester fra norsk og internasjonal petroleumsin-
dustri har falt, og har gitt lavere aktivitet i leveran-
dernaeringene. Det har trukket ned veksten i fast-
landsekonomien og arbeidsledigheten har okt,
seerlig pa Ser- og Vestlandet.

Den egkonomiske politikken har bidratt til a
stabilisere gkonomien etter fallet i oljeprisen og
nedgangen i oljeinvesteringene:

— Finanspolitikken har vaert og er sveert ekspan-
siv, og dette har dempet nedgangen i ekono-
mien. Hensynet til handlingsrommet i fi-
nanspolitikken fremover tilsier imidlertid at
rommet for ekt ekspansjon na er begrenset. Fi-
nanspolitikken mé utformes slik at den stotter
opp under nedvendige omstillinger.

— Pengepolitikken har bidratt til at pengemar-
kedsrenten og rentenivaet for typiske boliglan
har kommet sveert langt ned. Realrenter etter
skatt er na negative for mange akterer. Det har
bidratt til & motvirke effektene av lavere etter-
sporsel fra petroleumsvirksomheten. Krone-
svekkelsen har bedret konkurranseevnen og
stottet opp under nedvendig omstilling i nae-
ringslivet, se figur 2.1B. Samtidig kan sveert
lave renter over tid bidra til finansiell ustabilitet
i skonomien slik vi opplevde pa 1980-tallet.

— Partene har bidratt til lav lennsvekst selv om
konsumprisveksten midlertidig har ekt som
folge av en svakere krone. Holden III-utvalget
ga partene nyttig forstielse av mekanismene i
okonomien gitt et stort og varig oljeprisfall.
Oppfelgingen etter Holden III har veert god, og
frontfagets normdannende rolle er fulgt opp.

Utvalget vil understreke at forbedringen i konkur-
ranseevnen ma ivaretas. Ulik lennsevne mellom
neeringer kan likevel gi press i deler av arbeids-
markedet som kan sette frontfagsmodellen pa
prove. Det er viktig at modellens normdannende
rolle ivaretas. Samtidig mé utdannings-, sysselset-
tings- og arbeidsmarkedspolitikken innrettes med
tanke pa skonomiens strukturelle utfordringer og
det store behovet for omstilling, kompetanse og
okt produktivitet. Dette skaper grunnlag for frem-
tidig reallonnsvekst.

Holden IIl-utvalgets beregninger av konse-
kvensene av lavere oljepris for norsk skonomi har
kvalitativt sett fanget godt opp de mekanismene
som har gjort seg gjeldende etter fallet i prisene
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A. Raéoljepris (Brent). USD per fat.
Spotpris og terminpris
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B. Timelgnnskostnader i industrien i Norge i forhold
til industrien hos handelspartnerne i felles valuta.!
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Figur 2.1 Oljepris og konkurranseevne

L Tallene fra 2005 til 2013 er fra Conference Board. Nivaet i 2014 og 2015 er framskrevet ved & benytte nasjonalregnskapstall for
Norge og arbeidskraftkostnadsindekser fra Eurostat for handelspartnerne.

Kilder: Macrobond, ICE og TBU.

pa olje og gass. Blant annet viser analysen i Cap-
pelen m.fl. (2013), som ble bestilt av Holden III-ut-
valget, at et fall i oljeprisen ville medfere redusert
lennsvekst gjennom ekt ledighet og mindre lonns-
smitte fra oljesektoren. Ogsé kvantitativt har utsla-
gene i skonomien i rimelig grad utviklet seg i trad
med utvalgets beregninger. Det er imidlertid for-
skjeller. Mens de negative impulsene fra petrole-
umsvirksomheten i stor grad ser ut til 4 vaere godt
i samsvar med beregningene som den gang ble
gjort, har de motvirkende effektene i form av en-
dret valutakurs, rente- og finanspolitikk blitt
sterre enn antatt. Konsumet i husholdningene har
likevel utviklet seg svakere enn beregnet. Samlet
kan det se ut til at fallet i BNP-veksten og eknin-
gen i arbeidsledigheten ble fanget godt opp i be-
regningene til Holden IIl-utvalget, men at utsla-
gene kom raskere enn anslatt.

@kt migrasjon og utfordringer for lennsdannelsen -
med fokus pa flyktninger

Pa sensommeren i 2015 endret migrasjonsbildet i
Norge seg betydelig da det i lopet av noen fa ma-
neder ankom et stort antall asylsekere. Pa arsba-
sis ble antallet asylsokere naer tredoblet etter 4 ha
ligget noksé stabilt de foregidende fem érene, se fi-
gur 2.2A. Andre land i Europa opplevde en lik-

nende utvikling, hvor tilstremmingen av asylse-
kere var sarlig stor i Sverige og Tyskland. Fram
til sommeren 2016 har asyltilstremningen avtatt
Kklart, men det er sveert usikkert hvor mange som
vil komme til Norge i resten av 2016 og i arene
fremover. Parallelt med svakere vekst i norsk eko-
nomi har det de senere arene vaert en nedgang i
arbeidsinnvandringen, selv om niviet fortsatt er
heyt i historisk sammenheng, se figur 2.2B.

En stor asyltilstromming vil kunne utfordre
det norske samfunnet og arbeidslivet, i en periode
hvor skonomien er inne i en krevende tid. Mange
av de som har sekt om asyl det siste dret, vil fi inn-
vilget opphold. Det innebarer at et betydelig an-
tall personer skal integreres i det norske arbeidsli-
vet og samfunnet for ovrig.

Vi vet ikke mye om kompetansen til de som
har kommet og hvor lett disse personene vil
kunne fa jobb i Norge. Erfaringer med tidligere
flyktninginnvandring er at det er en veldig sam-
mensatt gruppe, og at mange kommer med kvali-
fikasjoner og kompetanse som ikke kan benyttes
direkte i det norske arbeidsmarkedet. Sammenlik-
net med majoritetsbefolkningen har innvandrere
fra lavinntektsland, og serlig flyktninger, lavere
sysselsettingsgrad, heyere arbeidsledighet og en
storre andel som mottar ytelser fra folketrygden
eller skonomisk sosialhjelp. En stor asyltilstrom-



NOU 2016:15 11

Lonnsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

Kapittel 2

A. Personer med behov for beskyttelse (asyl).
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Migrasjon

B. Bruttoinnvandring etter innvandringsgrunn.
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Figur 2.2 Migrasjon

L Overferingsflyktninger (kvoteflyktninger) er flyktninger som bosettes i Norge direkte fra utlandet, etter avtale med FNs hoy-
kommissaer for flyktninger (UNHCR). Kvoten for overforingsflyktninger fastsettes av Stortinget.

2 Omfatter ikke-nordiske innvandrere som er registrert i Folkeregistret, og ikke lonnstakere pa korttidsopphold eller dagpend-

lere.
Kilder: Statistisk sentralbyra og UDIL.

ming kan medfere en betydelig vekst i tilbudet av
lavkvalifisert arbeidskraft, og mange kan fa utfor-
dringer med & skaffe seg jobb. Det kan derfor bli
krevende & integrere nyankomne flyktninger pa
en god maéte i arbeidsmarkedet.

I denne situasjonen er det viktig at modellen
for lennsdannelse ivaretas best mulig. Den norske
modellen for lennsdannelse, som er kjennetegnet
ved en hey grad av koordinering, har bidratt til at
Norge har hatt hey sysselsetting og lav inn-
tektsulikhet over tid. Med bakgrunn i mandatet
har utvalget dreftet hvordan lennsdannelsen kan
pavirkes av at det kommer flere asylsokere til
Norge, og sett pd hvordan lennsdannelsen kan
virke pé integreringen av flyktninger i arbeidsmar-
kedet.

Integrering av flyktninger

Den norske samfunns- og arbeidslivsmodellen har
bidratt til god produktivitetsutvikling, lav arbeids-
ledighet og jevn inntektsfordeling. Med fellesfi-
nansierte tjenester som utdanning, helse og el-
dreomsorg og universelle og sjenersse velferds-
ordninger, er modellen avhengig av hey yrkesdel-
takelse blant kvinner og menn for 4 veere bere-
kraftig ekonomisk sett.

For & opprettholde en hey velferd ogsa i arene
fremover er vi derfor avhengig av at arbeidsinn-
satsen i samfunnet er hey. Det innebarer blant an-
net at flere innvandrere ma komme inn i arbeidsli-
vet og sta i arbeid til alminnelig avgangsalder, og
at feerre forlater arbeidslivet tidlig.

Utvalget mener at kvalifisering skal vaere ho-
vedgrepet for 4 fa flere flyktninger i arbeid. Det
gjelder bade formell utdanning, sprakkunnskaper,
annen kompetanse og yrkeskvalifikasjoner, samt
innsikt i sentrale sider ved norsk samfunns- og ar-
beidsliv, som likestilling og arbeidstakeres rettig-
heter og plikter. Det er stor variasjon i hvor langt
flyktninger star fra arbeidsmarkedet ved ankomst
til Norge. For at integrering skal lykkes, ber inn-
satsen derfor tilpasses den enkeltes kompetanse
og muligheter i storre grad enn i dag.

Introduksjonsprogrammet er den viktigste
kvalifiseringsordningen for nyankomne flyktnin-
ger, men analyser viser at ordningen ikke funge-
rer optimalt. Utvalget mener det er viktig at intro-
duksjonsprogrammet holder hey kvalitet og hjel-
per flere innvandrere med & kvalifisere seg for ar-
beidslivet, komme i arbeid og bli der gjennom et
normalt yrkesliv. Det ber blant annet legges bedre
til rette for innvandrere med lav formell kompe-
tanse som trenger grunnopplaring pa viderega-
ende niva eller lavere, og okt arbeidsretting.
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Det er viktig at innvandrere med etterspurt
kompetanse kommer raskt i jobb. For denne
gruppen kan nedvendig opplaering skje parallelt
med arbeid. Utvalget viser til samarbeidserkleerin-
gen mellom partene i arbeidslivet og regjeringen
om & etablere et <hurtigspor» inn i arbeidslivet.

Forskning viser at bruk av det ordinzere ar-
beidsliv som tiltaksarena kan bidra til at flere kom-
mer i arbeid. Utvalget mener at bruken av arbeids-
rettet bistand som lennstilskudd og andre tilrette-
leggings- og oppfelgingsordninger i det ordinzere
arbeidslivet ber ekes. Gjennom slike ordninger
kan arbeidsgiver fa testet kompetansen og pro-
duktiviteten til tiltaksdeltakeren, samtidig som
den enkelte far opplaering og erfaring i arbeids- og
samfunnslivet. Ordningene ber veere tidsavgren-
set og insentivene ma ligge til rette for at bade ar-
beidsgiver og arbeidstaker ensker & delta. Det er
samtidig viktig at ordningene treffer riktig og at
de ikke far utilsiktede virkninger og gir uheldige
fortrengningseffekter.

Det norske arbeidslivet er velregulert og kjen-
netegnet med heye standarder. Lennsdannelsen
er partenes ansvar. Utvalget mener at en generell
reduksjon av de laveste lennsnivaene ikke er en
farbar vei 4 ga for 4 eke jobbmuligheter til flykt-
ninger. Et lavlennsspor vil heller ikke veere forene-
lig med den norske modellen som har gitt hey sys-
selsetting, god omstillingsevne og hey produktivi-
tet. Sterre lonnsfleksibilitet nedover vil dessuten
ikke nedvendigvis ke jobbmulighetene til flykt-
ninger. Lavere lenninger vil redusere avstanden
mellom lenns- og trygdenivaet og det vil bli min-
dre lennsomt 4 arbeide sammenliknet med &
motta trygd. Videre er avstanden mellom den
kompetansen flyktningene besitter og det som et-
tersporres i markedet i en del tilfeller sa stor, at
flyktningene ikke vil fa arbeid selv om lennsnivéet
er betydelig lavere, og sa lavt at man ikke kan for-
serge seg selv og sin familie uten sosialstette som
folge av det hoye prisniviet i Norge.

Det finnes ordninger som kombinerer lonnet
arbeid og oppleering. I leeretiden i fagopplaeeringen
far leerlinger lenn for verdiskapingsdelen, men
ikke opplaeringsdelen. Lonnen de da mottar over
to ar tilsvarer arslennen til en nyutdannet fagar-
beider. Tidligere har det ogsa eksistert arbeids-
markedstiltak med liknende struktur. Som for leer-
linger, ble den utbetalte lonnen totalt sett lavere
enn for en vanlig arbeidstaker. Utvalget mener at
det kan vare hensiktsmessig 4 se narmere pa
slike kombinasjonslesninger i perioder der mange
flyktninger skal inn i arbeidsmarkedet. Slike los-
ninger kan vaere en god strategi for 4 fa flere flykt-
ninger raskere inn i arbeidsmarkedet samtidig
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som tariffavtaler og standardene i arbeidslivet
opprettholdes.

Arbeidsinnvandring vil trolig bli en storre utfordring
Jor lonnsdannelsen enn flyktninginnvandring

Utsiktene for omfanget av innvandringen frem-
over er usikker, seerlig hva angér flyktninger. Tid-
ligere har uventede og store asyltilstremminger
blitt etterfulgt av lavere innvandring, blant annet
som folge av innstramminger i regelverket. Dette
erfarte vi ogsa i kjelvannet av den heye flyktning-
innvandringen hesten 2015. Samtidig er det fort-
satt store uleste konflikter i verden og et stort an-
tall mennesker er pa flukt. S lenge det finnes
mange mennesker som egnsker beskyttelse i Eu-
ropa, vil presset vaere stort og migrasjonsstrem-
mene til Europa kan fort ta seg opp igjen. Hvor-
vidt flere vil finne veien til Norge, er vanskelig &
forutse.

Utvalget mener at det institusjonelle ramme-
verket i lennsdannelsen ikke ber endres som
folge av kortere perioder med hey asyltilstrom-
ming. Det anbefalte hovedsporet i integreringspo-
litikken som innebaerer at standardene i arbeidsli-
vet opprettholdes, legger ikke det samme presset
pa lennsdannelsen som et lavlennsregime ville ha
gjort.

Utviklingen de senere arene har vist at den
norske modellen for lennsdannelse er tilpasnings-
dyktig til ekonomiske skiftninger og institusjo-
nelle endringer. Dersom en hoy asyltilstremming
skulle vedvare over en lengre periode, vil utfor-
dringene for samfunnet og baerekraften i velferds-
staten kunne bli store. Det skyldes at mange flykt-
ninger har lav kompetanse og vansker med 4 fi
fotfeste i arbeidsmarkedet. De institusjonelle ele-
mentene i modellen for lennsdannelse kan der-
med bli satt under press. Dessuten er organisa-
sjonsgraden blant flyktninger lavere enn blant ma-
joritetsbefolkningen. Samtidig eker organisasjons-
graden med botid, og flyktninger er den innvan-
drergruppen som i sterst grad blir veerende i
Norge.

Utvalgets vurdering er likevel at utfordringene
for lennsdannelsen de naermeste drene ikke pri-
meert vil veere knyttet til flyktninginnvandring.
Asylsgkere kommer til Norge for a4 seke om be-
skyttelse, mens arbeidsinnvandrere kommer til
Norge for & arbeide, og de fleste arbeidsinnvan-
drere har et yrke eller en kompetanse som er et-
terspurt av norske arbeidsgivere, mens det er stor
spredning i yrkes- og utdanningskvalifikasjoner til
flyktninger. Mange flyktninger har mangelfull for-
mell kompetanse og fa kvalifikasjoner som kan be-



NOU 2016:15 13

Lonnsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

nyttes i det norske arbeidsmarkedet. I den naer-
meste tiden fremover ser det ut til at arbeidsinn-
vandring ikke vil gi sé store utfordringer for lenns-
dannelsen, blant annet fordi det trolig er ferre
som kommer nar det er svak vekst i gkonomien.
Arbeidsinnvandringen vil kunne tilta igjen etter
hvert som ledigheten i Norge avtar. Arbeidsinn-
vandringen har gitt press péa lenningene nedover
og organisasjonstilknytningen er lavere enn blant
befolkningen forevrig. Lavere organisasjonsgrad
kan over tid svekke koordineringen i lennsdannel-
sen. Konklusjonene fra Holden Ill-utvalget om ar-
beidsinnvandring er derfor fortsatt aktuelle.

Kapittel 2

Koordinert lannsdannelse

I kapittel 3 gér utvalget gjennom de institusjonelle
sidene ved lennsdannelsen. For a opprettholde en
koordinert lennsdannelse mé den vedlikeholdes
bade av institusjonene i inntektspolitikken og or-
ganisasjonene selv. Derfor ber partene i arbeidsli-
vet arbeide for 4 oke organisasjonsgraden. Hoy or-
ganisasjonsgrad kan lette koordineringen og gi en
lennsdannelse som bedre ivaretar hensynet til
hoy sysselsetting og lav ledighet. Bade partene og
myndighetene mé stette opp om koordineringen.
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Kapittel 3
Institusjonelle forhold ved Iennsdannelsen

3.1 Innledning’

En velfungerende lennsdannelse er viktig for
norsk ekonomi. Gjennom lennsdannelsen forde-
les inntektene fra verdiskapingen mellom arbeids-
takere og eiere og mellom ulike grupper av ar-
beidstakere. Lennsdannelsen skal videre sikre
samsvar mellom tilbud og ettersparsel etter ulike
typer arbeidskraft, og bidra til at arbeidskraften
anvendes der den har heyest samfunnsekonomisk
avkastning.

Utviklingen av institusjonelle forhold knyttet
til lenns- og inntektsdannelsen i Norge har skjedd
over meget lang tid, se Bergh (2010). Fra begyn-
nende organisering av lennstakere og arbeidsgi-
vere pa slutten av 1800-tallet, via etablering av ta-
riffavtaler, Verkstedsoverenskomsten fra 1907, ar-
beidstvistloven av 1915 og Hovedavtalen i 1935.

Etter andre verdenskrig fikk lennsdannelsen
en langt mer sentral posisjon i politikken enn tidli-
gere (Bjornstad og Nymoen, 2015). Dette hadde
sammenheng med at det etter krigen var et bredt
politisk flertall for en mer omfattende regulering
av arbeidsmarkedet, som ga grunnlag for konkur-
ransebegrensning. Pa 1960-tallet ble koordinerin-
gen av lennsoppgjerene i Norge styrket gjennom
etablering av Kontaktutvalget i 1962 og Det tek-
niske beregningsutvalget for inntektsoppgjerene i
1967.

Partssamarbeidet er grunnlaget for den koor-
dinerte lennsdannelsen og institusjonene for kon-
fliktlosning p& makroniva.? Dette er kombinert
med utstrakt samhandling mellom partene ogsa
pa mikronivid. De lokale partene forhandler om
lonn og andre arbeidsvilkar, og samarbeider om
utviklingen av bedriften. Dette bedriftsinterne
samarbeidet er tuftet pa samspillet mellom hey or-
ganisasjonsgrad, formelle regler for medbestem-
melse og representasjon i flate organisasjons-

1 Dette kapitlet bygger pa omtalen i kapittel 3i NOU 2013: 13
Leonnsdannelsen og utfordringer for norsk skonomi.

Dette avsnittet bygger pd omtalen i kapittel 15 i NOU
2009: 10 Fordelingsutvalget.

strukturer, samt en skandinavisk ledelsesmodell
som karakteriseres som «uformell, inkluderende,
konsensusorientert og rettferdig«®. Gjennom den
langvarige naerkontakten mellom partene blir det
utviklet sosial kapital som partene trekker veksler
pa i handtering av vanskelige saker, bade lokalt og
sentralt. Den sosiale kapitalen eller tilliten ma ses
i sammenheng med lennsforhandlingsmodellen.

Det norske systemet for lennsdannelse bygger
pa at lennsveksten skal tilpasses det konkurran-
seutsatt sektor over tid kan leve med. Dette ivare-
tas gjennom frontfagsmodellen som innebarer at
det er avtale- og forhandlingsomrader med store
innslag av internasjonalt konkurranseutsatte virk-
somheter som forhandler og slutter avtaler forst
(frontfaget), og at resultatet der virker som en
norm for lennsoppgjerene i andre omrader. En
troverdig ramme skal verken veere gulv eller tak
for lennsveksten, men en norm som andre for-
handlingsomrader skal forholde seg til.

Flere institusjoner og mekanismer bidrar til
koordinering i den norske lennsdannelsen, bade
internt og mellom ulike organisasjoner, gjennom
lovwerk og gjennom konsensusbygging, hvor
myndighetene ogsa spiller en viktig rolle. Koordi-
neringen skjer bade i de sentrale forhandlingene
og gjennom den lokale, kollektive lennsdannel-
sen. Meter i Kontaktutvalget mellom regjeringen
og hovedorganisasjonene i arbeidslivet og i Det
tekniske beregningsutvalget for inntektsoppgijo-
rene (TBU) bidrar til en felles forstaelse av den
okonomiske situasjonen og hvilke utfordringer
norsk ekonomi stir overfor. Riksmeklingsinstitut-
tet og Rikslennsnemnda stetter opp under en ko-
ordinert lennsdannelse. Koordinering av lennsut-
vikling hviler pa kollektive handlinger iverksatt av
brede organisasjoner pa arbeidstaker- og arbeids-
giversiden. Organisasjonsgraden er derfor viktig
bade pa arbeidstaker- og arbeidsgiversiden.

Holden III-utvalget konkluderte at det inn-
tektspolitiske samarbeidet mellom partene i ar-
beidslivet og myndighetene og hey grad av koor-

3 Schramm-Nielsen m.fl. (2004).
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dinering i lennsdannelsen har bidratt til en god
okonomisk utvikling i Norge, med hey verdiska-
ping, lav arbeidsledighet, jevn inntektsfordeling
og gjennomgéende hoy reallonnsvekst. Holden
IIT-utvalget konkluderte videre at lennsveksten i
industrien for arbeidere og funksjonzerer samlet
ber veere normgivende for resten av ekonomien, i
trdd med Kontaktutvalgets uttalelse i mars 2003.
Siden utfallet av de lokale forhandlingene ikke er
avklart, ber NHO, i forstaelse med LO, angi en
troverdig ramme for den samlede arslenns-
veksten i industrien nér det er oppnadd enighet i
frontfagsoppgjeret. Dette er fulgt opp i senere
oppgjer. Utvalget vurderer at dette, sammen med
den koordineringen som har funnet sted gjennom
den lokale, kollektive lennsdannelsen, har styrket
den samlede koordineringen.

I dette kapitlet beskrives hovedtrekk ved front-
fagsmodellen og koordineringen i lennsdannel-
sen. Framstillingen er basert pa kapittel 3 i NOU
2013: 13 Lennsdannelsen og utfordringer for norsk
okonomi, som gir en grundigere og mer detaljert
beskrivelse av institusjonelle forhold ved lenns-
dannelsen. Utvalget kommer inn pa serlige for-
hold ved lennsdannelsen knyttet til omtalen av
innvandring i kapitel 5.

3.2 Organisering, tariffavtaler og deres
virkeomrade

3.2.1

Organisasjonsgraden? pa arbeidstakersiden i
Norge var 52 pst. i 1972. Den ekte til 57 pst. i 1990,
falt deretter til 53 pst. i 2000 og har de siste 5—-6
arene veert om lag 52 pst. Sammenliknet med an-
dre vestlige land er organisasjonsgraden i Norge
pa arbeidstakersiden fortsatt relativt hey. De an-
satte er organiserte i ulike forbund som er tilslut-
tet de fire hovedorganisasjonene; LO, Unio, YS og
Akademikerne, samt en del mindre, frittstiende
forbund. Figur 3.1 viser utviklingen over tid i orga-
niserte arbeidstakere totalt og i de ulike arbeidsta-
kerorganisasjonene.

Organisasjonsgraden varierer sterkt mellom
ulike sektorer og bransjer. Organisasjonsgraden
er hoy i offentlig sektor, der fire av fem arbeidsta-
kere er organiserte. I privat sektor er organisa-
sjonsgraden Kklart heyere innen vareproduksjon
enn i privat tjenesteyting, og den er samlet sett pa
om lag 40 pst. Organisasjonsgraden blant perso-
ner med innvandrerbakgrunn er lavere enn blant

Organisering

4 Definert som andelen lennstakere som er medlem av en
arbeidstakerorganisasjon.

Kapittel 3

Andelen organiserte arbeidstakere i de
ulike arbeidstakerorganisasjonene
1972-2014
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Figur 3.1 Andelen organiserte arbeidstakere
totalt og i de ulike arbeidstakerorganisasjonene.
1972-2014. Yrkesaktive medlemmer

Kilder: Fafo og Det tekniske beregningsutvalget for inntekts-
oppgjerene

lonnstakere generelt, serlig for arbeidsinnvan-
drere. Organisasjonsgraden for ulike grupper inn-
vandrere er omtalt i kapittel 5.

Arbeidsgiversiden i Norge bestar av fem store
aktorer og flere mindre organisasjoner. I privat
sektor og offentlig eide selskaper er Neeringsli-
vets Hovedorganisasjon (NHO), Arbeidsgiver-
foreningen Spekter og Hovedorganisasjonen
Virke de mest sentrale. I offentlig sektor er KS ar-
beidsgiverpart i kommunene, fylkeskommunene
(utenom Oslo kommune) og kommunale foretak,
mens Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tet er arbeidsgiverpart i staten.

3.2.2 Tariffavtaler

Tariffavtalene® er det viktigste virkemiddelet par-
tene har i inntektspolitikken. En tariffavtale er en
kollektiv regulering av lenns- og arbeidsvilkar. Ta-
riffavtaler inngds mellom en fagforening og en ar-
beidsgiver eller arbeidsgiverforening, og er bin-

5 Tariffavtalene er beskrevet nzrmere i NOU 2013:13
Lonnsdannelsen og utfordringer for norsk skonomi, avsnitt
3.3.
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dende for avtalens parter og deres medlemmer.
Tariffavtalene har derfor fundamental betydning
for lennsdannelsen i Norge. I tillegg til lenn og ar-
beidstid, regulerer tariffavtalene blant annet be-
stemmelser om ulike sosiale rettigheter og pen-
sjon for de som har dette avtalefestet. Hva som
inngér, varierer mellom de ulike tariffavtalene. Av-
talene inngas pa ulike nivaer i de ulike sektorene
og for de ulike gruppene; mellom arbeidstakernes
hovedorganisasjoner/organisasjoner og en ar-
beidsgiverforening, mellom et fagforbund og en
arbeidsgiverorganisasjon pa bransjeniva, eller
mellom bedriftsledelsen og forbundenes tillits-
valgte.

Tariffavtalene har ulike prinsipper for fastset-
telse av lenn og lennsutvikling, der det sentrale
skillet er om reguleringen skjer pa sentralt eller
lokalt niv4, eller i kombinasjoner av disse. Konflik-
tretten i tradisjonell forstand ligger som hovedre-
gel pa sentralt nivd. Det kan i hovedsak skilles
mellom tre hovedtyper tariffavtaler: minstelonns-
avtaler, normallennsavtaler og avtaler uten sen-
trale lennsbestemmelser. Disse er naermere be-
skrevet i NOU 2013: 13.

Tariffavtalenes varighet avtales mellom par-
tene og har i Norge i all hovedsak vert todrige,
som regel med adgang til & forhandle om lenn-
sjustering for annet avtalear (mellomoppgjer). De
utleper normalt om varen. I NHO, Virke og i Spek-
ter med unntak av helseforetakene, utleper de
fleste tariffavtalene 31. mars. I de ovrige tariffom-
rader er utlep gjerne tidligst 30. april.

3.2.3 Tariffavtalenes virkeomrade

Tariffavtalene omfatter flere enn de arbeidsta-
kerne som er organiserte. Det skyldes bl.a. at ar-
beidsgivere som er tariffbundet gjennom avtale-
og rettspraksis, forpliktes & legge til grunn tariff-
avtalens vilkar ogsd for ansatte i bedriften som
ikke er organisert, hvis de faller inn under tariffav-
talens virkeomréde. I Nergaard (2016) anslés det
at maksimalt 50 pst. av de ansatte i privat sektor
befinner seg i en virksomhet som omfattes av ta-
riffavtale, mens det er full avtaledekning i offentlig
sektor. Basert pd dette er tariffavtaledekningen
for alle arbeidstakere om lag 67 pst. Arbeids-
kraftundersekelsen (AKU) viser at tariffavtaledek-
ningen i privat sektor har vaert svakt fallende det
siste tidret, fra 60 pst. i 2004 til 57 pst. i 2014, mens
andelen var 63 pst. i den forste underseokelsen i
1998 (Nergaard, 2016). Lennssatsene i tariffavta-
lene benyttes ogsa i en del bedrifter som ikke for-
melt er bundet av disse avtalene (frivillig tilslut-
ning). Det er vanskelig 4 vite hvor stort omfang
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dette har, men det antas at det sarlig gjelder min-
dre virksomheter.

Allmenngjering av tariffavtaler bidrar til at ta-
riffavtalene i praksis regulerer flere arbeidsfor-
hold enn det overenskomstene dekker. Det er i
hovedsak overenskomstenes minstelennssatser
som er blitt allmenngjort, men ogsa bl.a. bestem-
melser om arbeidstid og overtid, og om kompen-
sasjon for reise, kost og losji. Allmenngjering
innebeerer siledes at det settes et gulv for hvor
lavt arbeidstakere i den aktuelle bransjen kan len-
nes, og minsker bedriftenes mulige gevinst ved &
std utenfor overenskomstene for & betale lavere
lonn. Allmenngjeringsinstituttet har pa denne ma-
ten bidratt til 4 opprettholde koordineringen i
lonnsdannelsen i en periode med hey arbeidsinn-
vandring. For tiden gjelder folgende forskrifter fra
Tariffnemnda®: jordbruks- og gartnerinzringene,
byggeplasser, skips- og verftsindustrien, renhold,
fiskeindustri, elektrofagene, godstransport pa vei
og persontransport med turbil. I de fire sistnevnte
omradene tradte allmenngjeringen i kraft i 2015.

I industrien bygger minstelennsavtalene pa at
mye av lennsdannelsen skal foregd gjennom frie
forhandlinger i den enkelte virksombhet, jf. de fire
kriteriene: virksomhetens skonomi, produktivitet,
fremtidsutsikter og konkurranseevne. I Indus-
trioverenskomsten er det i tillegg et femte krite-
rium; den aktuelle arbeidskraftsituasjonen. For in-
dustriarbeidere har i gjennomsnitt de siste tidrene
om lag 25 pst. av samlet lonnsvekst kommet gjen-
nom sentralt avtalte tillegg det enkelte ar (TBU,
2016). For store grupper industrifunksjonerer,
med unntak av i enkelte LO-avtaler, avtales ikke
sentrale tillegg. For disse avtales stort sett alle til-
legg lokalt, ofte gjennom kollektive lennsforhand-
linger. Lonnsveksten for industrifunksjoneerene er
derfor i hovedsak lennsglidning.

Lokal kollektiv lennsdannelse betyr at bedrif-
ten og de tillitsvalgte érlig fremforhandler en gko-
nomisk ramme pa vegne av sine medlemmer.
Disse forhandlingene kommer i tillegg til de sen-
trale forhandlingene om endring i overenskom-
stene. Funksjonaeravtalene i NHO-omradet har
ikke lennssatser og disse fastsettes i den enkelte
bedrift. Rammen viser hva gruppens gjennom-
snittlige lennsregulering skal vaere og er vanligvis
et prosenttillegg basert pd medlemmenes lonns-
masse. Forhandlingene om rammen skjer med
grunnlag i virksomhetens skonomi, produktivitet,

6 Se Tariffnemndas hjemmeside: https://www.regjerin-
gen.no/no/dep/asd/org/nemnder-styrer-rad-og-utvalg/
permanente-nemnder-rad-og-utvalg/tariffnemnda/
1d508679/
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fremtidsutsikter og konkurranseevne. Det sen-
trale spersmélet er hvilken lennsevne den enkelte
bedriften har. Forhandlingene skjer under freds-
plikt, og bedriften fastsetter den endelige ram-
men. Dersom de lokale partene ikke kommer til
enighet i forhandlingene, kan saken i enkelte til-
feller behandles organisatorisk.

I normallennsomradene i privat sektor er en
stor del av lennsveksten fastlagt gjennom det sen-
trale tariffoppgjeret. Det er ogsa tilfellet for store
tariffomrader i offentlig sektor der eventuelle
rammer for lokale tillegg avtales sentralt. For
Virke-bedrifter i varehandelen er om lag 42 pst. av
tilleggene avtalt sentralt (NOU 2013:13). For
Spekters virksomheter i privat sektorer er om lag
21 pst. av tilleggene avtalt sentralt, og 79 pst. lo-
kalt, de siste ti drene. For helseforetakene i Spek-
ter er om lag 64 pst. av tilleggene avtalt sentralt,
og 36 pst. lokalt. I kommunene er om lag 75 pst.
av lennsveksten avtalt sentralt. For de fleste aka-
demikeryrkene skjer all lennsdannelsen i kommu-
nal sektor fra og med hovedtariffoppgjeret i 2002
lokalt, bortsett fra undervisningsansatte i skolen
hvor det er sentral lennsdannelse. I det statlige ta-
riffomradet har om lag 75 pst. av samlet lenns-
vekst de siste ti ar kommet fra sentralt avtalte
lonnstillegg og resten fra lennsglidning. I 2016 ble
det inngéatt to hovedtariffavtaler i staten. Begge
har en sentralt fastsatt ramme som folger front-
fagsnormen. Fordelingen mellom sentralt fast-
satte og lokale tillegg er forskjellig i de to avta-
lene.

@Kkning i gjennomsnittlig lennsniva som skyl-
des endringer i sammensetningen av sysselsettin-
gen kan bidra til lennsglidning i alle tariffomrader.
Betydningen av dette og noen andre forhold for
lennsveksten de senere arene er beskrevet i boks
4.2.

I tillegg til selve avtalestrukturen vil andre
utviklingstrekk i arbeidsmarkedet veere bestem-
mende for den organiserte lennsdannelsens posi-
sjon. I den senere tid har det vaert mye oppmerk-
somhet omkring nye tilknytningsformer. Da er
det blant annet slik at selvstendig nzeringsdri-
vende og utleid arbeidskraft lett kan falle utenfor
den organiserte lennsdannelsen. To nyere studier
indikerer at det ikke forelepig er grunnlag for a
konkludere med noen stor endring. Griinfeld m.fl.
(2016) finner en nedgang i andelen selvstendig
nearingsdrivende fra 2003 til 2012, men at det har
blitt flere selvstendig neeringsdrivende organisert
som AS.

Mens antall selvstendig neeringsdrivende i pri-
mernaringene har falt raskt, har antallet okt
innen IKT, undervisning og personlig tjenester.
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Nergaard (2016) konkluderer med at utleid ar-
beidskraft gjennom bemanningsforetak si langt
viser et begrenset omfang, og anslar at utleid ar-
beidskraft utgjer i sterrelsesordenen 1,5-2 pst. av
alle arsverk.

3.3 Frontfagsmodellen

Den norske modellen for lennsforhandlinger byg-
ger pa at lennsveksten ma tilpasses hva konkur-
ranseutsatt sektor over tid kan leve med. Dette
ivaretas ved at avtaleomrader med stort innslag av
konkurranseutsatte virksomheter slutter avtaler
forst, og disse virker som en norm for andre avta-
leomréader. Det er vanlig & omtale frontfaget som
de arbeidergruppene som forhandler forst. Funk-
sjonzergruppene i disse virksomhetene forhandler
senere pa daret. Holden Ill-utvalget uttalte at
lennsveksten i industrien for arbeidere og funksjo-
narer samlet ber vaere normgivende for resten av
egkonomien, i trdd med Kontaktutvalgets uttalelse
i mars 2003.

Frontfagsmodellen er inspirert av hovedkur-
steorien, som ble formulert av Odd Aukrust m.fl.
pa 1960-tallet (Aukrust m.fl., 1966). Hovedkurste-
orien beskriver de makroskonomiske trender
som vil gjelde for lenns- og prisutviklingen i
Norge pa lang sikt. Modellen innebarer at vek-
sten i timelennskostnader i konkurranseutsatt
sektor ma tilpasses pris- og produktivitetsveksten
i konkurranseutsatt sektor, for & sikre et tilfreds-
stillende niva pa kapitalavkastningen i sektoren.
Det betyr at lavere lennsomhet i konkurranseut-
satte virksomheter normalt vil medfere lavere
lonnsvekst. Leonnsveksten kan imidlertid ikke
over tid veaere lavere i konkurranseutsatt sektor
enn i skjermet sektor, fordi sektorene konkurre-
rer om arbeidskraften. Mobilitet i arbeidsmarke-
det medforer at lonnsveksten ma vere tilnaermet
lik over tid. Frontfagsmodellen hviler blant annet
pa erkjennelsen av at lennsdannelsen over tid har
avgjerende betydning for niviet pa arbeidsledig-
heten, mens reallonnsutviklingen forst og fremst
er knyttet til produktivitetsutviklingen og ev. byt-
teforholdsendringer. Hvis den nominelle leonns-
veksten blir heyere enn summen av produktivi-
tets- og prisveksten, vil konkurranseevnen svek-
kes og bidra til at arbeidsledigheten stiger.

Hovedkursteorien innebarer et «normalniva»
for lennskostnadsandelen i konkurranseutsatt
sektor, dvs. hvordan faktorinntekten fordeles mel-
lom kapitaleierne og arbeidstakerne. Utviklingen i
lennskostnadsandelen er derfor en sentral indika-
tor for utviklingen i lennsomheten. Hoyere lonn-
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skostnader bidrar isolert sett til svekket konkur-

ranseevne og lavere lennsomhet. Boks 3.1 omta-

ler utviklingen i lennskostnadsandelen.

Hovedkursteorien ble formulert under forut-
setning av at pengepolitikken styrte mot en fast
valutakurs mot utlandet. Holden Ill-utvalget dref-
tet blant annet hvilke konsekvenser innferingen
av fleksibel inflasjonsstyring for pengepolitikken
hadde for modellen. Utvalget konkluderte med at
de grunnleggende sammenhengene i hovedkur-
steorien ikke ble endret, men at omleggingen av
pengepolitikken hadde gjort at ogsa noen nye me-
kanismer gjorde seg gjeldende:

1. Valutakursen blir en lepende kilde til endringer
i konkurranseevnen. Svak konkurranseevne
kan skyldes at kronen har styrket seg, og behe-
ver derfor ikke vaere knyttet til at lannsveksten
har veert for hoy.

2. Etinflasjonsmal for pengepolitikken innebaerer
at pengepolitikken kan fa en stabiliserende
rolle i konjunkturutviklingen.

3. Sammenhengen mellom lennsvekst og kon-
kurranseevne blir mindre direkte med infla-
sjonsmaél og flytende valutakurs enn med fast
valutakurs. En endring i lennsveksten vil ikke
ha noen automatisk virkning pa konkurranse-
evnen, fordi valutakursen ogsa kan endres. Pa
den annen side vil virkningen av lennsveksten
pad konkurranseevnen normalt veere sterkere
ved inflasjonsmal enn den er ved fast valuta-
kurs, fordi den direkte virkningen kan bli for-
sterket gjennom endringer i kronekursen.

Frontfaget har tradisjonelt veert Verkstedsoverens-
komsten/ Industrioverenskomsten ved forbunds-
vise oppgjor og det bredere LO-NHO-omradet ved
sentrale/samordnede oppgjer. Vel en tredel av alle
industriarbeidere i NHO-bedrifter omfattes av In-
dustrioverenskomsten, og verkstedsbransjen ut-
gjor over 90 pst. av Industrioverenskomsten.

Nar de sentrale frontfagsforhandlingene er fer-
dige, kjenner man sterrelsen pa det generelle til-
legget, lavlennstillegg, samt eventuelle nye eller
forbedrede velferdsordninger. I tillegg kjenner
man sterrelsen pa overhenget fra lennsveksten
aret for. Det skal heretter forhandles lokalt, bade
for arbeidere og funksjoneerer, med bakgrunn i si-
tuasjonen for den enkelte bedrift etter de fire/fem
kriterier, jf. kapittel 3.2.3. Etter de sentrale for-
handlingene vil det derfor fortsatt veere en usik-
kerhet om lennsglidningens storrelse, og dermed
om den samlede lonnsveksten.

For at frontfaget skal kunne veere normgi-
vende for péfelgende oppgjer, ma de andre omra-
dene kunne ta utgangspunkt i et troverdig anslag
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pd den samlede éarslennsveksten i1 frontfaget.
Fram til og med 2013 var det vanlig & kommuni-
sere arslennsveksten for industriarbeidere néar
frontfagsforhandlingene var avsluttet. I 2013 inne-
bar en protokolltilfersel at denne rammen ogsa
skulle veere normgivende bade for ledere og an-
dre grupper av arbeidstakere i bedriftene, deri-
blant funksjonaerer. Samme ar anbefalte Holden
[II-utvalget at siden utfallet av de lokale forhand-
lingene ikke er avklart, ber NHO, i forstaelse med
LO, angi en troverdig ramme for den samlede
arslennsveksten i industrien nér det er oppnadd
enighet i frontfagsoppgjeret. Dette er fulgt i prak-
sis gjennom at partene ogsa offentliggjer hvilke
utviklingstrekk i skonomien som er vektlagt i vur-
deringene rundt rammen.

Forhandlingene i staten er viktige blant annet
fordi resultatet i dette omradet er forende for flere
andre sektorer som kommer etter. Dette gjelder
forst og fremst offentlig finansierte virksomheter
som kommuner og fylkeskommuner og helsefore-
takene i Spekter-omradet og en rekke bedrifter i
Virke-omradet. Ogsé for lokale forhandlinger i pri-
vat sektor, bade for arbeidere og funksjonaerene,
kan resultatet i staten ha innflytelse. Betydningen
av oppgjeret i staten henger i noen grad sammen
med at man fir et mer sikkert tall for den samlede
lennsveksten, og ikke bare en del av den, slik det
sentrale oppgjoret i frontfaget gir.

Frontfagsmodellen tar utgangspunkt i at lenn-
skostnadene for konkurranseutsatt sektor vil
vaere tilpasset inntjeningen i sektoren. Samtidig
sier modellen at lennsutviklingen skal veere lik i
store sektorer i skonomien, slik at konkurranseut-
satt sektor skal kunne konkurrere om arbeids-
kraften. Dette betyr at bade lennskostnadene og
lonningene er viktige. I lennsforhandlingene er
det forst og fremst arslennsveksten som sammen-
liknes pé tvers av avtaleomrider. For arbeidsgi-
vere er det imidlertid de samlede lennskostna-
dene som teller, og som péavirker konkurranseev-
nen. Ogsd for arbeidstakerne har andre kost-
nadselementer betydning, som arbeidstidsbe-
stemmelser og pensjonsbetingelser.

Holden IIl-utvalget vurderte at det vil veere
vanskelig & fange opp alle forhold ved endringer i
lonnskostnader i de leopende lennsoppgjerene.
Holden IIl-utvalget mente derfor at arslenns-
veksten fortsatt ber vaere den viktigste referansen
som ligger til grunn for de érlige lennsforhandlin-
gene, men at TBU ber synliggjere alle viktige
lonnskostnader si langt det er mulig. Se NOU
2013: 13 for en nzermere drefting av frontfags-
modellen.
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3.4 Koordineringilgnnsdannelsen

Ifelge en rekke internasjonale studier er sysselset-
tingen heyere og arbeidsledigheten lavere i land
med koordinert lennsdannelse enn i land uten en
slik koordinering. En grunn for dette kan vare at
partene i arbeidsmarkedet gjennom koordinerin-
gen i sterre grad tar hensyn til hvordan
lennsveksten pavirker sysselsetting og arbeidsle-
dighet i ekonomien samlet sett (se blant annet
Calmfors m.fl. (2001)). Koordinert lennsfastset-
telse innebarer dermed at partene realiserer en
lennsutvikling som muliggjer en lavere arbeidsle-
dighet enn uten koordinering. Nymoen og Sparr-
man (2015) finner stotte for at sterkere koordine-
ring over tid senker likevektsledigheten.

Ifelge Holden IIl-utvalget kan en i noen grad
oppna fordelene ved alle typer lennsdannelse ved
& kombinere koordinering med bade sentral og lo-
kal lennsdannelse. Koordinering av lennsdannel-
sen kan dempe lennspresset og begrense lenns-
forskjellene, samtidig som tilstrekkelig lokal flek-
sibilitet kan gi virksomhetene redskaper til & re-
kruttere, motivere og beholde arbeidskraften.
Lennsforhandlinger pé lokalt niva vil ogsa inne-
beere et element av fordeling av verdiskapingen,
ved at lenningene gjerne blir hoyere i mer lonn-
somme virksomheter. Lokal lennsfastsettelse kan
derved bidra til ekt motivasjon og innsats.

Den norske lennsfastsettelsen har tradisjonelt
blitt karakterisert ved hey grad av koordinering.
Frontfagsmodellen bidrar til dette. Nar lennsopp-
gjerene i de ulike omradene bygger pa resultatet i
frontfaget som en norm for hva resultatet ber bli
ogsa 1 eget omrade, bidrar det til at resultatene i
de ulike tariffavtalene generelt blir noksa sam-
menfallende. Slik gjennomferes prinsippet om en
lonnsvekst tilpasset konkurranseutsatt sektors
baerekraft. Ogsa det at det praktiseres stor grad av
sammenfall av varighet og utlepstidspunkt for ta-
riffavtalene mellom de ulike omradene, samt at
dette ligger fast over tid, bidrar til & styrke koordi-
neringen i lennsdannelsen. Nar avtaleperioder og
lonnsforhandlingene i ulike omrader foregar om-
trent parallelt, er det lettere & sammenlikne pa
tvers av avtaleomrader, og med den samme virke-
lighetsforstielsen av den skonomiske situasjonen.
Dermed unngar man at det oppstir lenns-lenns-
spiraler.

Til grunn for slike sammenligninger og for en
felles virkelighetsforstaelse er det viktig med et
palitelig tallgrunnlag. Statistisk sentralbyra (SSB)
er ansvarlig for utarbeidelse av lennsstatistikk i
Norge. SSB bidrar ogsa til & utarbeide relevant
tallgrunnlag for TBUs forberedelser av de arlige
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inntektsoppgjorene. I tillegg bygger TBU pé tall
for forhandlingsomréader fra de enkelte organisa-
sjonene. Organisasjonene spiller en viktig rolle i
utviklingen av lennsstatistikk.

Koordinering av lennsdannelsen hviler pa at
det er brede organisasjoner pa begge sider. For-
handlingsmakt gjer det attraktivt for lennstakere a
organisere seg, og stor medlemsmasse kan gi
storre forhandlingsmakt. Koordinering bygger pa
bred legitimitet for tariffavtaler, som igjen bygger
pa en omfattende tariffavtaledekning. Det er imid-
lertid ogsa mange bedrifter og virksomheter som
folger mange av bestemmelsene i tariffavtalene —
seerlig de som omhandler lonn — selv om de ikke
er bundet av eller er part i avtalene. Dette inne-
barer at lennsveksten i frontfaget far gjennom-
slag ogsa i de deler av arbeidsmarkedet som ikke
er dekket av tariffavtalene.

Koordinering i lennsdannelsen innebarer at
partene har en felles forstielse av noen sentrale
mal som lennsdannelsen skal oppfylle, seerlig ma-
lene om hey sysselsetting og lav arbeidsledighet.
Det innebarer ogsa at organisasjonene er villige
til, og i stand til, & koordinere seg for & realisere
disse malene.

I Norge spiller Kontaktutvalget og Det tek-
niske beregningsutvalget for inntektsoppgjerene
(TBU) en viktig rolle for a bidra til at partene i ho-
vedsak er enige om hovedmalene for den gkono-
miske politikken, ekonomiens virkeméite og om
rolle- og ansvarsdelingen i den skonomiske poli-
tikken. I Kontaktutvalget motes Regjeringen og
hovedorganisasjonene i arbeidslivet for & drefte
spersmal knyttet til den skonomiske politikken og
det inntektspolitiske samarbeidet.

TBU skal i tilknytning til inntektsoppgjerene
legge fram det best mulige tallmessige bak-
grunnsmateriale, og presentere det i en slik form
at uenighet partene imellom om ekonomiske for-
hold sa langt det er mulig kan unngés. Utvalget er
siden opprettelsen blitt ledet av en representant
fra SSB. Utvalget bestar ellers av representanter
fra alle hovedorganisasjonene, flere departement
og Statistisk sentralbyrd. TBU har hatt en viktig
funksjon i inntektsoppgjerene siden 1960-tallet.

Flere institusjoner og mekanismer bidrar til
koordinering i den norske modellen for lennsdan-
nelse, bade internt i og mellom ulike organisasjo-
ner, gjennom lovverk og gjennom konsensusbyg-
ging. Blant de mest sentrale institusjonene er
Riksmekler og Rikslennsnemnda. RiksmekKler,
etablert gjennom lov om arbeidstvister, har som
oppgave a mekle i interessetvister mellom partene
i arbeidslivet. Riksmekler har i sine meklingsfor-
slag lagt stor vekt pd lennsrammen som er blitt
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fremforhandlet i de tariffavtalene som allerede er
inngéatt, herunder i frontfaget. Riksmeklingsinsti-
tuttet har séledes stottet opp under frontfagsmo-
dellen og koordineringen i lennsdannelsen. Hvis
partene ikke kommer til enighet og det blir streik
eller lock-out som truer liv og helse eller andre vi-
tale samfunnsinteresser, kan myndighetene
stoppe konflikten gjennom tvungen lennsnemnd.
Ved tvungen lennsnemnd fatter Rikslennsnemnda
en Kkjennelse som er bindende for partene.
Rikslennsnemnda har i sine kjennelser i hovedsak
fulgt de tariffavtalene som er inngatt pa det omra-
det som den aktuelle tvisten befinner seg pa.
Disse beslutningene har dermed bidratt til at
lennsveksten har fulgt lennsveksten i frontfaget.

Koordinering ivaretas bade gjennom sentrale
og lokale tillegg. Lovregulerte institusjoner kan
ogsé bidra til koordineringen. Lov- og avtaleverk
bidrar til at forhandlingsprosess og eventuelle
konflikter kan skje i former som balanserer ulike
samfunnsmessige hensyn, jf. Arbeidstvistloven og
Tjenestetvistloven og tvistenemnder, Tariffnem-
nda, Arbeidsretten, Arbeidstilsynet og NAV. Disse
institusjonene bidrar til et godt fungerende ar-
beidsmarked og gir et grunnlag for koordinering i
lonnsdannelsen. Dette er neermere omtalt i NOU
2013: 13.

NOU 2013: 13 inneholder en mer detaljert om-
tale av koordineringen i lennsoppgjerene, her-
under bedriftskultur og tillit, og den interne koor-
dineringen pa henholdsvis arbeidstaker- og ar-
beidsgiversiden.

3.5 Andre omrader med treparts-
samarbeid

I Norge og flere andre land er det et tett samar-
beid mellom partene i arbeidslivet og myndighe-
tene for & fi arbeidsmarkedet til & fungere best
mulig, og mer generelt for & trekke organisasjo-
nene inn i politiske beslutningsprosesser. I tillegg
til formaliserte institusjoner og etablert praksis
for dialog om lennsdannelsen, kan myndighetene
samarbeide med partene om saker med indirekte
betydning for lennsdannelsen. Dette kan veaere he-
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ringsprosesser, deltakelse og representasjon i po-
litikkutvikling og praktisering av regelverk av be-
tydning for arbeidsgivere og arbeidstakere. Tema-
ene kan ha neer tilknytning til lennsomradet, som
f.eks. pensjon og trygder, men ogsa samfunns- og
neeringslivsspersmaél fiernere fra lennsdannelsen,
som samarbeidet om et inkluderende arbeidsliv
(TIA-avtalen) og AFP-ordningen. Samarbeidet pa
IA-avtalen ligger pd mange plan, pa hovedorgani-
sasjonsnivd, pa bransjenivd og pa virksomhets-
nivd, og med mange myndighetsnivaer. Avtalen
Samarbeidserklering om raskere integrering av
innvandrere med fluktbakgrunn i arbeidslivet da-
tert 31. mai 2016 er ogsé et eksempel pa treparts-
samarbeidet.

Holden IIl-utvalget vurderte at samarbeidet
mellom myndighetene og partene bidrar til kvali-
tetssikring og demokratisk forankring, men ogsa
til en bedre avveining av henholdsvis arbeidsgi-
ver- og arbeidstakerinteresser mot andre hensyn
enn man ville fatt uten slikt samarbeid. Samarbei-
det kan bidra til & dempe transaksjonskostnader
og konfliktniva, bygge tillit, understotte effektivi-
teten i forvaltning og eke forstdelsen for makro-
oskonomiske hensyn i den skonomiske politikken.
Videre vurderte Holden IIl-utvalget at de gunstige
makrovirkninger som felger av den koordinerte
lennsdannelsen er et kollektivt gode som kommer
alle arbeidstakere og hele norsk gkonomi til gode.
Samarbeidet bidrar ogsa til & styrke organisasjo-
nene, noe som igjen kan stette opp under den ko-
ordinerte lennsdannelsen.

Utvalget viser til folgende konklusjon fra Hol-
den IIl-utvalget:

«For a opprettholde en koordinert lonnsdannelse
ma den vedlikeholdes bade av institusjonene i
inntektspolitikken og organisasjonene selv. Hoy
organisasjonsgrad kan lette koovdineringen og gi
en lonnsdannelse som bedre ivaretar hensynet til
haoy sysselsetting og lav ledighet. Bdde partene og
myndighetene mad stotte opp om koordinerin-
gen.»

Utvalget understreker betydningen av dette.
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Boks 3.1 Utviklingen i lannskostnadsandelen

Lennskostnadsandelen viser den delen av de to-
tale faktorinntektene som tilfaller arbeidsta-
kerne. Fordelingen av inntektene pa kapitalei-
ere og arbeidstakere kalles for den funksjonelle
inntektsfordelingen. Denne fordelingen svinger
normalt mye over konjunkturene. Et Kkjerne-
punkt i den norske hovedkursmodellen er at det
er lennsnivéet i industrien som gradvis skal til-
passe seg slik at en stabil funksjonell fordeling
oppnés. Det finnes ogsa andre mekanismer som
kan fore til at lennskostnadsandelen blir stabil,

og for a skille mellom slike mekanismer og ho-
vedkursmodellen ma man gjore ekonometriske
analyser. Studier pa norske data viser at det fin-
nes stotte for at det faktisk er lennskostnadene
per timeverk i industrien som bidrar til at lenn-
skostnadsandelen er stabil over tid, se for ek-
sempel Gjelsvik, Nymoen og Sparrman (2015).
Figur 3.2A viser utviklingen i lennskostnadsan-
deler i noen hovednaringer i fastlandsekono-
mien.

A. Lgnnskostnadsandel i prosent av faktor-
inntekt i noen hovedgrupper av n@ringer
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Figur 3.2 Lennskostnader i pst. av netto faktorinntekt i noen hovedgrupper av naeringer

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Boks 3.1 forts.

For industrien har lennskostnadsandelen variert
en god del de siste ti arene. I haykonjunkturperi-
oder, som i 2006 og 2007, er det normalt at lenn-
skostnadsandelen i industrien er lav. I en hey-
konjunktur er ledigheten lav, og da eker typisk
lennskostnadene. I en pafelgende lavkonjunktur
vil prisene pa industriprodukter kunne falle, og
da vil de okte lennskostnadene sl ut i en hoyere
lennskostnadsandel. Nar sa lavkonjunkturen va-
rer en stund og arbeidsledigheten eker, dempes
kostnadsveksten igjen og lennskostnadsandelen
faller. I 2014 og 2015 har lennskostnadsandelen i
industrien falt mye som folge av kronesvekkel-
sen og moderat lennsvekst. Nylig publiserte na-
sjonalregnskapstall viser at lennskostnadsande-
len i industrien var om lag 79 pst. i 2015. Dette
tilsvarer om lag gjennomsnittet for perioden
1996-2010 og er tett pa gjennomsnittet for de
siste tjue arene. Som vi ser av figur 3.2A, var
lennskostnadsandelen heyere enn gjennomsnit-
tet i perioden 2011-2014. En justering mot et
historisk gjennomsnitt var derfor & forvente, og
utviklingen tyder pa at det har skjedd.

I figur 3.2B vises utviklingen i lennskost-
nadsandeler for tre ulike industrigrupper. Av fi-
guren fremgér det at nedgangen i lennskost-
nadsandelen som er observert for industri i alt,
skyldes en nedgang i ressursbaserte industri-
neeringer (fiskeri- og neeringsmiddelindustri, pa-
pirindustri og metallindustri) samt i ikke-sted-
bundne industrineeringer som omfatter resten
av industrien nar vi ser bort fra den delen av
norsk industri som er naer knyttet til petrole-
umsvirksomheten. For sistnevnte industrig-
ruppe har det snarere vaert en egkning i lenn-
skostnadsandelen fra et allerede heyt niva de
siste drene. Det henger sammen med at disse in-
dustribedriftene har statt overfor store utfor-
dringer som folge av fallet i oljeprisen og lavere
ettersporsel fra petroleumsvirksomhet i Norge
og utlandet, jf. omtale i kapittel 4. Disse industri-
neeringene betyr nd mindre for utviklingen for
industrien samlet sett enn tidligere, og nar lenn-
skostnadsandelen her er hey, vil ogsa en fal-
lende betydning bidra til at lennskostnadsande-
len faller for industrien samlet sett
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Kapittel 4
Fallet i oljeprisen og norsk gkonomi - utfordringer for

lonnsdannelsen

4.1 Innledning

Prisene pa olje og gass har falt betydelig siden
sommeren 2014. Gkt produksjon og ny teknologi
ser ut til 4 veere de viktigste driverne bak fallet i ol-
jeprisen, men fallet i prisene pa andre ravarer ty-
der pa at ogsa svakere vekst i internasjonal etter-
spersel har bidratt, se avsnitt 4.2.

Lavere priser pa olje og gass pavirker norsk
okonomi gjennom flere kanaler. Ettersporselen et-
ter varer og tjenester fra norsk og internasjonal
petroleumsindustri har falt, og har gitt lavere akti-
vitet i leverandernaringene. Det har trukket ned
veksten i fastlandsekonomien og arbeidsledighe-
ten har okt, saerlig pd Ser- og Vestlandet. Samtidig
virker den ekonomiske politikken kraftig pa akti-
viteten i ekonomien. Kronekursen har svekket
seg markert og renten er satt ned. Finanspolitik-
ken er brukt aktivt for & holde oppe aktivitet og
sysselsetting, se avsnitt 4.3.1.

Lennsdannelsen har igjen vist seg & vere flek-
sibel. Partene har levert moderate lennsoppgjor
de siste arene. Svekkelsen av kronen er ikke blitt
motsvart av heyere nominell lonnsvekst og har
dermed gitt en betydelig bedring av konkurranse-
evnen til norsk neeringsliv. Motstykket er svak
vekst i norske husholdningers Kjopekraft etter
mange ar med hey vekst. Bedringen i kostnads-
messig konkurranseevne de siste arene har inn-
truffet i en periode med lavere vekst og stigende
arbeidsledighet. Lavere relative lennskostnader
gjor omstillingen til en situasjon med lavere olje-
pris og lavere etterspeorsel fra petroleumssektoren
lettere, se avsnitt 4.3.2 og 4.3.3.

Holden IlI-utvalgets beregninger av konsekvens-
ene av lavere oljepris for norsk skonomi har kvali-
tativt sett fanget godt opp de mekanismene som
har gjort seg gjeldende etter fallet i prisene pa olje
og gass. Ogsa kvantitativt har utslagene i ekono-
mien i rimelig grad utviklet seg i trad med bereg-

1 Kapittelet er oppdatert med tall til og med 30. aug. 2016.

1

ningene i NOU 2013: 13 Lonnsdannelsen og utfor-
dringer for norsk skonomi. Det er imidlertid for-
skjeller. Mens de negative impulsene fra petrole-
umsvirksomheten i stor grad ser ut til & veere godt
i samsvar med beregningene som den gang ble
gjort, har de stabiliserende endringene i valuta-
kurs, rente- og finanspolitikk veert sterre enn an-
tatt. Konsumet i husholdningene har likevel ut-
viklet seg svakere enn utvalget og de fleste analy-
tikere antok. Samlet kan det se ut til at fallet i
BNP-veksten og ekningen i arbeidsledigheten ble
fanget godt opp i beregningene i NOU 2013: 13,
men at utslagene kom raskere enn ventet, se av-
snitt 4.4. At utslaget kom raskere kan henge
sammen med at fallet i oljeinvesteringene kom
raskere.

Ogsa tidligere har norsk skonomi blitt rammet
av kraftige oljeprisfall. Bade i forkant av tilbakesla-
get i overgangen fra 1980-tallet til 1990-tallet og
under den internasjonale finanskrisen i 2008, falt
oljeprisen markert. Forskjellene mellom de tre til-
bakeslagene er likevel store. Tilbakeslaget i perio-
den 1987-1993 star fortsatt igjen som det dypeste
og lengste tilbakeslaget i norsk etterkrigshistorie.
Aktivitetsnivaet falt den gang kraftig, og det tok
fem ar for det var oppe pa samme niva som for kri-
sen. Sysselsettingen falt sammenhengende over
de fem éarene tilbakeslaget varte, og ledigheten
ble tredoblet. I de to pafelgende tilbakeslagene
som har kommet sammen med et kraftig fall i olje-
prisen, ser utslagene i arbeidsledighet, sysselset-
ting og aktivitetsniva ut til & ha vaert mer mode-
rate. Endringer i rammeverket for den ekono-
miske poltikken har bidratt til dette. Rammever-
ket for den skonomiske politikken som ble innfort
i 2001 sikrer at det er mulig & drive motsyklisk
konjunkturpolitikk bade gjennom finans- og pen-
gepolitikken. Valutakursen er flytende og Norges
Bank styrer etter et fleksibelt inflasjonsmal. Olje-
fondsmekanismen og handlingsregelen bidrar til
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at muligheten for & bruke penger over statsbud-
sjettet er losrevet fra kortsiktige svingninger i ol-
jeprisen. Samtidig har partene tatt ansvar gjen-
nom moderate lennsoppgjer ut fra en felles oppfat-
ning om utfordringene Norge stir overfor pa en
maéte som ikke var like klart uttalt for tilbakeslaget
fra 1987 til 1992, se avsnitt 4.5. I den siste nedgan-
gen har redusert arbeidsinnvandring bidratt til &
dempe gkningen i ledigheten.

4.2 Utviklingen i olje- og gassmar-
kedene og i internasjonal gkonomi

En stund etter fremleggelsen av Holden III-utval-
gets rapport desember 2013 startet prisene pé olje
og andre ravarer & falle. Veksten i fremvoksende
okonomier gikk ned, mens veksten i OECD-lan-
dene gkte litt. For verdensekonomien samlet er
veksten fremdeles moderat. Okt produksjon og ny
teknologi ser ut til 4 veere de viktigste driverne
bak fallet i oljeprisen, men fallet i prisene pa andre
ravarer tyder pa at ogsa svakere vekst i etterspor-
selen har bidratt. Nedgangen i oljeprisen har bi-
dratt til & redusere prisveksten, seerlig i OECD-
landene. Sammen med vedvarende moderat vekst
i BNP har dette bidratt til lavere styringsrenter og
andre tiltak for 4 oke veksten. Flere sentralbanker
opererer na med negative renter. Veksten i ver-
denshandelen er uvanlig svak. Konsolideringen av
offentlige finanser har avtatt i OECD-landene med
unntak av Japan. Arbeidsledigheten avtar i flere
OECD-land, mens den gker i flere fremvoksende
okonomier. Fremvoksende gkonomier som Russ-
land og Brasil har opplevd dype ekonomiske tilba-
keslag, blant annet som folge av lavere ravarepri-
ser.

4.2.1 Neermere om utviklingen i olje- og

gassmarkedet

Prisen pé olje steg markert fra artusenskiftet og
fram til finanskrisen i 2008. Oppgangen skyldtes
seerlig okt ettersporsel fra Kina. Under finanskri-
sen falt prisen kraftig, men den tok seg raskt opp
igjen. Prisen pé olje 1 som &rsgjennomsnitt pa et
historisk sett heyt nivd i arene 2011-2013. De
siste par arene har prisen falt betydelig. Fallet
skyldes bade forhold pa tilbudssiden og svakere
global vekst. Det har bidratt til at produksjonen av
olje har vert storre enn forbruket og at det har
blitt bygget opp lagre. Bade IMF og ECB peker pa
at gkt produksjon og lavere produksjonskostnader
var de viktigste driverne for fallet i 2014. Etter det
ser svakere vekst i verdensekonomien og etter-
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sperselen etter olje ut til & ha vaert en viktig grunn
til at oljeprisen har holdt seg lav.

Oljeprisen nadde en topp pa 115 dollar per fat i
juni 2014. Deretter falt prisen kraftig fram til ja-
nuar 2015, se figur 4.1A. Prisen tok seg s noe opp
gjennom vinteren og varen i fjor for den falt ytterli-
gere og nadde et bunnpunkt pd under 30 dollar
per fat i januar 2016. Siden har prisen tatt seg noe
opp.

I bade 2014 og 2015 var tilbudet av olje hoyere
enn forbruket, slik at det ble bygget opp lagre, se
figur 4.1B. Det trakk prisen ned. Det er na tegn til
bedre balanse i oljemarkedet og trekk pa lagrene.
Det internasjonale energibyriet (IEA) anslar vi-
dere lageroppbygging i ar sett under ett, men i et
mye mindre omfang enn i de to foregéende arene.

En viktig driver bak prisfallet har veert den
sterke veksten i produksjonen av skiferolje siden
2011. Produksjonen av skiferolje i USA holdt seg
bedre oppe enn ventet da oljeprisen falt. Det kan
skyldes kostnadsreduksjoner og mer effektive
produksjonsmetoder og at selskapene konsen-
trerte seg om feltene med de laveste produksjons-
kostnadene. Riggaktiviteten i USA falt kraftig i
takt med fallet i oljeprisen, og oljeproduksjonen i
USA falt, se figur 4.1C og D. Sa langt i ar har
riggaktiviteten flatet ut. Produksjonen av skifer-
olje har falt videre.

OPEC har ogsa ekt sin produksjon, til tross for
fallende priser. Kartellet har lenge blitt sett pa
som svingprodusenten i oljemarkedet ved at de
har justert sin produksjon i takt med ettersporse-
len. Etter oljeprisfallet i 2014 kan det se ut til at
OPEC har blitt mer opptatt av & forsvare sine mar-
kedsandeler. I 2015 ekte produksjonen i OPEC,
blant annet som folge av ekt produksjon i Saudi-
Arabia og Irak. Hittil i 2016 har produksjonen fra
disse landene okt videre. Produksjonen i Iran er
ventet & oke etter at skonomiske sanksjoner mot
landet ble opphevet i januar i ar. Dersom den gkte
produksjonen ikke blir motsvart av lavere produk-
sjon fra andre OPEC-land, vil det samlede tilbudet
fra OPEC gke.

I fjor ekte forbruket av olje, etter nedgang i
2014. Lavere priser har blant annet stimulert etter-
sporselen etter drivstoff. Hittil i ar er det tegn til at
veksten i ettersperselen etter olje har avtatt noe.
Ogsa den generelle nedgangen i ravarepriser ty-
der pa at svak aktivitetsutvikling i verdensgkono-
mien bidrar til 4 holde oljeprisen nede, se figur
4.1E. Det internasjonale energibyraet (IEA)? an-
slar at ettersporselsveksten vil g litt ned fra 2015
til 2016, for deretter a veere ganske stabil.

2 Medium-Term Market Report 2016



NOU 2016:15 25

Lonnsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

Etter flere &r med sterk kostnadsekning i ut-
vinning av olje og gass, har kostnadene kommet
kraftig ned det siste aret. Bade fallet i oljeprisen,
kutt i investerings- og driftsbudsjetter og effektivi-
seringstiltak har bidratt til at utbygginger na er
lennsomme ved lavere priser enn tidligere
(«break-even priser»). Det har blant annet bidratt
til at produksjonen av skiferolje i USA har holdt
seg bedre oppe enn ventet. Ogsa pa norsk sokkel
har flere prosjekter blitt klart billigere enn tidli-
gere antatt.

Lavere kostnader trekker i retning av at olje-
prisen ikke skal tilbake til gamle heyder med det
forste. Prisene i terminmarkedet indikerer at olje-
prisen skal ta seg noe opp fra dagens niva, men
fortsatt veere lave sammenliknet med tidret forut
for fallet i 2014, se figur 4.1A. Samtidig har globale
oljeinvesteringer falt betydelig. Ifelge tall fra kon-
sulentselskapet IHS falt samlede petroleumsinves-
teringer med rundt 30 pst. i 2015, malt i verdi. La-
vere investeringer i Nord-Amerika sto for over
halvparten av fallet. Lavere investeringer i dag
demper produksjonen fremover. Samtidig kreves
det store investeringer kun for & opprettholde
dagens produksjon, og de fleste fremskrivinger
peker i retning av at ettersperselen etter olje vil
fortsette 4 gke. Hvor dyrt det blir 4 utvinne olje
fremover vil blant annet avhenge av hvor investe-
ringene kommer og av teknologiutviklingen. De
fleste prognosemakere ser ut til 4 mene at prisen
pa lengre sikt vil oke en del, men dette er usik-
kert.

Lavere priser pa olje og andre ravarer ser ikke
ut til 4 ha loftet veksten i verdensegkonomien like
mye som en kunne ha ventet. I mange eksport-
land har fallet i inntekter fort til kraftig innstram-
ming i offentlige budsjetter. I importlandene har
de positive virkningene pé ettersperselen etter va-
rer og tjenester si langt vaert mindre enn mange
hadde regnet med. Det kan skyldes at andre for-
hold trekker i motsatt retning. For eksempel har
det veert kraftige fall i energiinvesteringene i land
som USA der lave avgifter gjor at oljepri-
sendringer slar raskt ut i drivstoff- og fyringskost-
nader, og husholdninger og offentlig sektor har
benyttet anledningen til & redusere gjelden og
styrke budsjettene.

Prisen pa gass i Europa falt kraftig i forste
halvdel av 2014, men tok seg raskt opp igjen gjen-
nom hesten, se figur 4.1F. Gjennom 2015 og vinte-
ren 2016 falt prisen pa gass igjen til lave nivaer. Si-
den har gassprisen i Europa steget noe. Ogsé i an-
dre gassmarkeder, som USA og Asia, har prisen
pa gass falt og kommet ned pa historisk sett lave
nivaer.

Kapittel 4

Mens olje selges i et globalt marked, omsettes
gass gjennomgdaende i regionale markeder. Det
har sammenheng med at gass hovedsakelig trans-
porteres i rer fra produsent til kjoper. Prisen pa
gass avhenger derfor i sterre grad av tilbuds- og
ettersporselsforhold i de regionale markedene.
En del gass gjores om til flytende vaeske, LNG,
som kan fraktes med skip. Denne gassen har nor-
malt sett blitt sendt til markedene med heyest
pris. Jkende eksport av LNG kan bidra til 4 redu-
sere prisforskjellene mellom de regionale marke-
dene.

Siden en stor del av gassen i Europa benyttes
til oppvarming, er temperatursvingninger en vik-
tig forklaringsfaktor bak svingninger i gassprisen.
Fallet i gassprisen gjennom forste halvdel av 2014
skyldes i stor grad en mild vinter i Europa som bi-
dro til lavere gassettersporsel. Ogsa en relativt
mild vinter i r har bidratt til lavere ettersporsel et-
ter gass til oppvarming. Samtidig har det kommet
mer LNG pé det europeiske markedet fra Asia,
USA og Australia. Gasseksporten fra Norge og
Russland har veert hey. Fallet i oljeprisen har ogsa
pavirket det europeiske gassmarkedet. Prisen pa
en betydelig andel av gassen som selges i Europa
avhenger av oljeprisen gjennom indekserte kon-
trakter. Fremover er det ventet gkt import av gass
til Europa. Det skyldes blant annet forventninger
om lavere egenproduksjon og ekt ettersporsel. Vi-
dere har mange land okt kapasiteten til 4 ta i mot
LNG, og tilbudet av LNG er ventet & oke som
folge av lavere etterspersel i Asia. Russland har
dessuten betydelig kapasitet til & transportere
gass til Europa. Ogsa opphevelsen av eksportfor-
budet av energi fra USA vil kunne pavirke gass-
markedet i Europa.

4.2.2 Nzermere om utviklingen
i internasjonal skonomi

Atte &r etter utbruddet av den globale finanskri-
sen er veksten i verdensekonomien fremdeles lav
i forhold til det en opplevde i tidret for krisen.
Flere skonomier preges av ubalansene som byg-
get seg opp i forkant av og under krisen. Veksten i
euroomradet er fortsatt moderat. Sammen med en
viss oppbremsing i USA og i fremvoksende oko-
nomier ledet det til at den globale veksten i 2015
ble den svakeste siden krisearet 2009. Heller ikke
pa mellomlang sikt venter internasjonale progno-
semakere at veksten i verdensekonomien vil ta
seg opp til gjennomsnittet for forrige tidr. Nedgan-
gen i prisen pé olje har s langt ikke loftet den glo-
bale veksten som ventet, snarere har det lave akti-
vitetsnivaet i verdensekonomien bidratt til lave ra-
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A. Raoljepris (Brent). USD per fat.
Spotpris og terminpris

Ravaremarkedene

B. Estimert utvikling i global lagerbeholdning

av olje. Mill. fat per dag
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varepriser. Veksten i verdenshandelen er klart la-
vere enn i drene for finanskrisen, og lavere enn
det veksten i verdens BNP normalt skulle tilsi, se
figur 4.2A.

Den ekonomiske veksten i euroomrddet har
okt de siste to drene, men det er fortsatt mye ledig
kapasitet i mange land. Sett fra ettersporselssiden
var privat konsum den viktigste drivkraften bade i
2014 og 2015. Statsgjeldskrisen i euroomradet
som for alvor bret ut i 2010, ferte til at flere land,
seerlig i ser, strammet kraftig inn i offentlige bud-
sjetter. Innstrammingene medvirket til nedgang i
den samlede ettersporselen og kraftig oppgang i
arbeidsledigheten. Forst i 2016 nddde BNP for eu-
roomradet sett under ett, nivaet fra for finanskri-
sen. Flere steder dempes aktivitetsutviklingen
fortsatt av hey privat og offentlig gjeld, og i noen
land er tilgangen pa kreditt for bedrifter og hus-
holdninger fortsatt svak. Utviklingen i investerin-
gene har vert sarlig svak, spesielt i sereuro-
peiske land. Arbeidsledigheten i euroomradet sett
under ett er droyt 10 pst., klart heyere enn for fi-
nanskrisen, men er klart pé vei ned. Resultatet av
folkeavstemningen om Storbritannias EU-med-
lemskap har ekt usikkerheten om utsiktene for
europeisk gkonomi.

Fallet i prisene pa olje og andre rivarer samt
hey ledighet og lav kapasitetsutnyttelse har bi-
dratt til at prisstigningen har holdt seg godt under
Den europeiske sentralbankens (ESB) mal de
siste drene. ESB har siden mars i fijor gjennomfort
omfattende Kkjop av statsobligasjoner i euroomra-
det med sikte pa & senke de langsiktige rentene. I
mars i ar valgte ESB 4 utvide de ménedlige verdi-
papirkjepene. Styringsrenten3 ble satt ned til null
og innskuddsrenten i sentralbanken til -0,40 pst.
ESB har varslet at den vil fortsette med verdipa-
pirkjepene til og med 1. kvartal 2017, eller lenger
dersom konsumprisveksten fortsatt ikke naermer
seg malet om inflasjon under, men neer 2 pst. pa
mellomlang sikt.

De fleste euroland har lagt det meste av bud-
sjettinnstrammingene bak seg, og IMF venter at
finanspolitikken for valutaomradet sett under ett
vil veere pa den ekspansive siden i ar. Landene lig-
ger likevel langt unna kravet i EUs stabilitets- og
vekstpakt om en bruttogjeld i offentlig forvaltning
som maksimalt tilsvarer 60 pst. av BNP. EUs re-
gler krever derfor at gjeldsgraden bygges videre
ned i tiden fremover. Det hoye gjeldsniviet be-

3 Styringsrenten (refirenten) er for tiden fastrenten som

finansinstitusjonene i euroomradet betaler pé lan gjennom
ESBs likviditetsauksjoner.
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grenser dermed fortsatt landenes handlefrihet i fi-
nanspolitikken.

Veksten i svensk ekonomi har veert hey de
siste drene, og neer toppen blant OECD-landene i
2015. Seerlig har eokte investeringer og heyere
konsum trukket opp veksten. Tilstremmingen av
asylsegkere til Sverige har vert stor, og under-
skuddet pa offentlige finanser har ekt. Arbeidsle-
digheten har falt de siste arene, og var pa 7 pst. i
juli i ar. Riksbanken har redusert styringsrenten
til -0,5 pst. som folge av lav inflasjon. I tillegg har
sentralbanken trappet opp sine kjop av statsobliga-
sjoner (kvantitative lettelser). Riksbanken har
dessuten uttalt at den er rede til 4 intervenere i va-
lutamarkedet dersom kronen blir for sterk.

I Storbritannia har veksten i skonomien vaert
Klart heyere enn i de fleste andre europeiske land
de siste arene. Veksten i 2015 var pa linje med
gjennomsnittet for de siste 20 drene, og var i ho-
vedsak drevet av husholdningenes konsum. Le-
digheten er né lavere enn for finanskrisen og yr-
kesdeltakelsen er rekordhey. Samtidig har vek-
sten i produktiviteten vaert uventet svak siden
2007. Myndighetene har strammet kraftig inn i of-
fentlige budsjetter siden finanskrisen, men under-
skuddene er fremdeles relativt hoye. Resultatet av
folkeavstemningen om Storbritannias medlem-
skap i EU har bidratt ekt usikkerhet om britisk
okonomi, bade pa kort og lang sikt. Den britiske
sentralbanken har justert ned prognosene for bri-
tisk ekonomi markant og samtidig redusert sty-
ringsrenten.

I USA har utviklingen siden finanskrisen vaert
sterkere enn i Europa med en ekonomisk vekst i
2014 og 2015 i overkant av veksten de fire forega-
ende arene. Det er serlig privat konsum som har
drevet veksten de siste drene. Lave rentekostna-
der og oppgang i boligprisene har leftet hushold-
ningenes Kjopekraft. De siste par drene har ogsa
lavere bensinpriser og sterkere dollar bidratt til
dette. Likevel har gjeninnhentingen ogsa her veert
uventet svak.

Nedgangen i oljeprisen siden 2014 har fort til
kraftig fall i aktiviteten i oljesektoren i USA. Malt
som andel av USAs gkonomi er sterrelsen pa olje-
sektoren beskjeden, men noen stater rammes
hardt. Ledigheten i USA har géatt betydelig ned de
siste arene. Det har skjedd samtidig som yrkes-
deltakelsen har falt markert siden finanskrisen, og
kun halvparten av fallet kan forklares med
endringer i alderssammensetningen i befolknin-
gen. Det betyr at mange i arbeidsdyktig alder har
trukket seg ut av arbeidsmarkedet. Federal Re-
serve vurderte situasjonen i ekonomien og ar-
beidsmarkedet som sapass god at den i desember
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2015 valgte a heve intervallet for styringsrenten
fra 0-0,25 pst. til 0,25-0,50 pst. Rentehevingen
var den forste siden 2006. IMF anslar at finanspoli-
tikken vil vaere pa den ekspansive siden i ar og
neytral neste ar, etter flere 4r med innstrammin-
ger.

Den svake utviklingen i Japan fortsetter. To
tidar med svak vekst i BNP og priser har redusert
levestandarden i Japan til under gjennomsnittet
for OECD-landene. Sentralbanken har fert en
sveert ekspansiv pengepolitikk de siste arene uten
at dette har fort til vedvarende heyere vekst. Of-

fentlig forvaltnings bruttogjeld svarer til rundt 225
pst. av BNP, det heyeste niviet i OECD-omradet.
Etter flere 4r med store underskudd péa offentlig
forvaltnings budsjetter har myndighetene na be-
gynt & stramme inn. Avgiftsekninger har bidratt til
4 holde veksten i husholdningenes konsum til-
bake. Samtidig vil aldring av befolkningen béade
sette statsfinansene under press og dempe vekst-
potensialet i skonomien i tiden fremover.
Fremvoksende ekonomier bidrar fremdeles
mest til veksten i verdensegkonomien, men opp-
gangen har avtatt hvert ar siden 2010. I Kina er
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veksten fremdeles relativt hoy ifelge offisielle tall.
Ekspansiv finans- og pengepolitikk bidrar til dette.
Hoy vekst i tjenesteproduksjonen har dempet fol-
gene av fallende vekst i industriproduksjonen.
Veksten i investeringene ventes fortsatt 4 falle i
trdd med behovet for a redusere tilbudsoverskudd
og overkapasitet, blant annet i eiendomsmarkedet
og i produksjonen av kull, stil og sement. Kine-
siske myndigheter har et uttalt mal om & serge for
at veksten fremover skal veere balansert og baere-
kraftig. Det tilsier at den samlede ettersporselen
skal vris bort fra investeringer og eksport og mot
forbruk i husholdningene. Lavere investerings-
vekst vil dempe veksten i importen. Hoy vekst i
inntektene og positiv utvikling i arbeidsmarkedet
ventes 4 lofte husholdningenes forbruk pa kort
sikt.

Avtakende importvekst i Kina har virket nega-
tivt inn pé flere av landets handelspartnere, saerlig
i Asia, og har bidratt til 4 presse ned prisene pa ra-
varer. Det har fort til betydelig svakere utvikling
blant ravareeksporterende land i Ser-Amerika og
Afrika. BNP i Russland og Brasil falt kraftig i 2015.
Valutaene til flere ravareeksporterende land har
svekket seg kraftig, se figur 4.3. I India har lave ra-
varepriser derimot gitt store bytteforholdsgevin-
ster, okt husholdningenes Kkjopekraft og styrket of-
fentlige finanser. For fremvoksende ekonomier
sett under ett gkte imidlertid underskuddene i of-

fentlige budsjetter kraftig i fjor. Méalt som andel av
BNP har ikke underskuddene veert storre siden
1990-tallet. Lave ravarepriser har redusert de of-
fentlige inntektene i ravareeksporterende land.
Ogsa kapitalutgang og mindre ettersporsel etter
landenes statspapirer i internasjonale markeder
har gjort situasjonen mer krevende. Flere frem-
voksende egkonomier vil métte stramme inn of-
fentlige budsjetter i tiden fremover.

4.3 Utviklingen i norsk gkonomi

Fallet i prisene pa olje og gass preger utviklingen i
norsk ekonomi. Prisfallet har trukket ned etter-
sperselen fra petroleumsvirksomheten etter varer
og tjenester fra fastlandsekonomien. Det er den
viktigste grunnen til at veksten i BNP for Fast-
lands-Norge i fjor og i ar ligger an til 4 bli Klart la-
vere enn den beregnede trendveksten i ekono-
mien. Arbeidsledigheten har steget, serlig pa Ser-
og Vestlandet, og rammer yrkesmessig ulikt. Ut-
viklingen i den registrerte ledigheten viser at ut-
viklingen i andre deler av landet er klart bedre.
Mer ekspansiv ekonomisk politikk demper
konsekvensene av oljeprisfallet pa norsk gkonomi.
Bruken av oljepenger over statsbudsjettet har okt.
Det bidrar til & holde sysselsetting og aktivitet
oppe i en tid der ettersporselen fra petrole-
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umsvirksomheten faller mye. Samtidig bidrar den
heye pengebruken i dag til & redusere handlings-
rommet i fremtiden. Pengepolitikken er ogsa
sveert ekspansiv. Styringsrenten er pi et re-
kordlavt nivd og kronekursen har svekket seg be-
tydelig i takt med fallet i oljeprisen.

Moderate lennsoppgjer har bidratt til 4 redu-
sere utslagene i arbeidsmarkedet av lavere vekst i
norsk gkonomi. Lennsveksten er kommet betyde-
lig ned de siste arene. Det mé ses i sammenheng
med at den ekonomiske utviklingen har presset
lennsomheten i store deler av naeringslivet, og at
arbeidsledigheten har ekt. Utviklingen viser at
lennsveksten i industrien har fungert som en
norm for andre forhandlingsomrader, ogsa i en
periode med avtagende lennsvekst. Reallennin-
gene har vist seg 4 vare fleksible ogsd i metet
med nedgangen i oljeprisen og svekkelsen av kro-
nen.

Svekkelsen av kronen har bidratt vesentlig til &
bedre den kostnadsmessige konkurranseevnen.
Bedringen i kostnadsmessig konkurranseevne de
siste drene har inntruffet i en periode med lavere
vekst og stigende arbeidsledighet.

4.3.1

Rammebetingelsene for norsk skonomi er betyde-
lig endret siden hesten 2013, da Holden III-utval-
get la fram sin utredning. Oljeprisen hadde da
svingt rundt et niva pa 110 dollar per fat siden va-
ren 2011, og 14 sammen med prisene pé flere an-
dre eksportprodukter klart heyere enn ved artu-
senskiftet. Prisene pd mange importerte varer
hadde steget lite eller endog falt. Bytteforholdsge-
vinstene trakk Norges realinntekt opp. Sammen
med lave realrenter bidro hey inntektsvekst til
gjennomgéende hey vekst i husholdningenes et-
tersporsel gjennom 2000-tallet fram mot finanskri-
sen i 2008-2009 og noen ar etter. Samtidig okte et-
tersporselen fra petroleumssektoren kraftig. Ogsa
okt bruk av olje- og fondsinntekter over statshbud-
sjettet bidro til ekt aktivitet og sysselsetting.

Det gkonomiske tilbakeslaget i kjolvannet av
den internasjonale finanskrisen ble kort i Norge.
Alt i 2010 var nivaet pA BNP Fastlands-Norge over
nivaet i 2007 og veksten var i 2012 klart heyere
enn den beregnede trendveksten i skonomien. Ol-
jeprisen tok seg raskt opp igjen etter finanskrisen,
og investeringene i petroleumssektoren i Norge
var 50 pst. heyere i 2013 enn i 2010. Vekst i privat
konsum bidro ogsd til konjunkturoppgangen.
Malt ved Statistisk sentralbyrds Arbeidskraftsun-
dersokelse (AKU) 14 arbeidsledigheten rundt 3,5
pst. i 2013, som er 0,6 prosentenheter lavere enn

Den makrogkonomiske utviklingen
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gjennomsnittet for de siste 30 arene. Ogsa sporre-
undersokelser viste at Kkapasitetsutnyttingen
hadde okt.

I andre halvar av 2013 snudde ettersperselen
fra petroleumssektoren fra oppgang til nedgang.
Hoy aktivitet og sterk kostnadsvekst hadde bi-
dratt til lavere kapitalavkastning i norsk og inter-
nasjonal petroleumsvirksomhet, og selskapene
svarte med 4 kutte i investeringer og driftsbud-
sjetter. Fallet i oljeprisen sommeren 2014 forster-
ket denne utviklingen. Det har bidratt i betydelig
grad til at veksten i BNP Fastlands-Norge fra og
med andre halvir 2014 har ligget lavere enn den
beregnede trendveksten i skonomien pa om lag 2
pst. Mélt per innbygger var det nullvekst i fast-
lands-BNP i 2015, se figur 4.4. Boks 4.3 tallfester
effekten av lavere oljepris og petroleumsinveste-
ringer pa utviklingen i norsk ekonomi de siste
arene.

Petroleumssektoren pévirker fastlandsekono-
mien direkte gjennom dens ettersporsel etter va-
rer og tjenester til investeringer og drift. Bereg-
ninger fra Statistisk sentralbyra viser at de fleste
neringer i Norge pavirkes av ettersperselen fra
sektoren (Hungnes m.fl., 2016).

Noen foretak leverer varer og tjenester direkte
til petroleumsneringen, mens andre selger pro-
duktinnsats til leveranderene eller underleveran-
derene. I industrien er det seerlig Verfts- og verk-
stedsnaeringen som leverer store deler av sin ver-
diskaping til petroleumssektoren. Ogsa mange tje-
nesteytende naeringer har med tiden vridd seg
mot sektoren. Norsk naeringsliv eksporterer ogsa
varer og tjenester til petroleumsvirksomhet i an-
dre land. Noe av denne eksporten benyttes som
innsatsfaktor i utenlandsk produksjon av investe-
ringsvarer til norsk sokkel, men omfanget av dette
er vanskelig & ansla.

Kostnadsreduksjonene i petroleumsneeringen
har fert til lavere aktivitet og nedbemanninger, i
naringen selv og i leveranderindustrien. I indus-
trien falt bruttoproduktet med 3,3 pst. i 2015. Ned-
gangen har vert serlig stor i verkstedsnaerin-
gene, se figur 4.5A. Innenfor naeringen Verftsin-
dustri og annen transportmiddelindustri falt verdi-
skapingen med 14,5 pst. i fjor. Bruttoproduktet
innen Produksjon av metallvarer, elektrisk utstyr
og maskiner falt med 3,8 pst. og med 2,9 pst. i nae-
ringen Reparasjon og installasjon av maskiner og
utstyr. Innenfor naeringen Tjenester tilknyttet ut-
vinning av rdolje og naturgass falt verdiskapingen
med 12,5 pst., etter uendret aktivitet aret for. I de
delene av naringslivet som er mindre avhengige
av leveranser til petroleumsvirksomheten har
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Figur4.4 Utviklingen i Norges bytteforhold mot
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bruttoproduktet stort sett fortsatt & oke, og i noen
nearinger har veksten tatt seg opp.

Norsk ekonomi har innebygd flere mekanis-
mer som bidrar til 4 redusere effektene av lavere
ettersporsel fra petroleumsnaeringen og fallet i pri-
sene pa olje og gass. Svakere utsikter for norsk
okonomi har fitt Norges Bank til 4 sette ned sty-
ringsrenten med 1 prosentenhet siden desember
2014, til 0,5 pst. Styringsrenten i Norge har aldri
veert lavere. Bankene har fulgt etter og satt ned ut-
lansrentene til husholdningene. Lavere rente bi-
drar til heyere konsum og investeringer, og til okt
ettersporsel etter boliger. Samtidig har kronen
svekket seg betydelig i takt med fallet i prisene pa
olje og gass. Svekkelsen av kronen har bidratt ve-
sentlig til & bedre den kostnadsmessige konkur-
ranseevnen i fastlandsekonomien. Selv om det
kan ta noe tid for svekkelsen av kronen slar fullt ut
i hoyere aktivitet og sysselsetting, ser det ut til at
den ikke-oljerelaterte eksporten fra fastlandet har
okt og importen har utviklet seg svakt. En annen
effekt av kronesvekkelsen er at ogsa aktiviteten
innenfor Overnattings- og serveringsvirksomhet
har okt markert, se figur 4.5B. Norske leverander-
bedrifter har ogsa vunnet en stor andel av oppdra-
gene knyttet til utbyggingen av Johan Sverdrup-
feltet.

Finanspolitikken er lagt om i en klart mer ek-
spansiv retning siden 2013. Det bidrar til & holde
oppe sysselsetting og aktivitet i en tid der etter-

utlandet og arlig vekst i BNP for Fastlands-Norge

sperselen fra petroleumsvirksomheten faller mye.
Det er bevilget penger som er rettet inn mot akti-
vitet og sysselsetting i de delene av landet som er
rammet av lavere aktivitet i petroleumsnaeeringen,
herunder til vedlikehold, fornying og investerin-
ger pa veger og jernbane og vedlikeholdstiltak i
helseforetakene. 1 tillegg er antall tiltaksplasser
hos NAV gkt. Samtidig bidrar den heye pengebru-
ken i dag til 4 redusere handlingsrommet i fi-
nanspolitikken i fremtiden. Bruken av olje- og
fondsinntekter over statsbudsjettet, malt ved det
strukturelle oljekorrigerte budsjettunderskud-
det, okte med nesten 60 mrd. 2016-kroner fra
2013-2015. Malt som andel av trend-BNP for Fast-
lands-Norge var ekningen pa 0,7 prosentenheter i
2014 og 0,5 prosentenheter i 2015. Til sammen-
likning var den gjennomsnittlige skningen i perio-
den 2002-2015 pa 0,3 prosentenheter. I Revidert
nasjonalbudsjett for 2016 anslas bruken av olje- og
fondsinntekter 4 oke med ytterligere 1,1 prosen-
tenhet, malt som andel av trend-BNP for Fast-
lands-Norge. Mélt som andel av Statens pensjons-
fond utland tilsvarer den anslatte bruken i 2016
2,8 pst. Kroneverdien av fondet har gkt mye de
siste arene, delvis som folge av den kraftige svek-
kelsen av kronen.

Utviklingen i husholdningenes inntekter og
formue har erfaringsmessig vert viktig for utvik-
lingen i husholdningenes konsum. I 2014 og 2015
okte husholdningenes konsum med hhv. 1,7 og 2
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Figur4.5 Utvikling i bruttoproduktet i utvalgte naeringer
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pst. Det var lavere enn veksten i den realdisponi-
ble inntekten, og sparingen gkte som andel av dis-
ponibel inntekt. Jkt sparing kan i noen grad veere
forsiktighetsmotivert og skyldes usikkerhet om
den fremtidige ekonomiske utviklingen. I tillegg
kan endringer i pensjonssystemet og demogra-
fiske endringer i retning av flere personer i alders-
grupper som normalt sparer mye, ha trukket kon-
sumveksten ned.

Formueseffekter av okte boligpriser har trolig
bidratt til & trekke opp husholdningenes konsum
de siste drene. Som arsgjennomsnitt gkte boligpri-
sene nominelt med 7,2 pst. i 2015. Korrigert for
veksten i konsumprisene var oppgangen pa om
lag 5 pst., klart sterkere enn i 2014 da boligprisene
reelt steg med bare 0,4 pst. Som felge av lavere
vekst og okt arbeidsledighet i norsk gkonomi av-
tok boligprisveksten gjennom hesten i fjor og vin-
teren, men har siden tatt seg opp igjen. Det er be-
tydelige geografiske forskjeller i utviklingen i bo-
ligprisene. Det har sitt utspring i at fallet i etter-
sporselen fra petroleumsvirksomheten rammer
ulikt. Mens det er sterk prisvekst i sentrale deler
av Ostlandet, faller prisene i Stavanger. Boligin-
vesteringene gkte med 1,6 pst. i fjor etter en tilsva-
rende nedgang i 2014.

I likhet med andre OECD-land har utviklingen
i investeringene i naeringsvirksomhet utenom olje
og gass veart svak de siste arene. I fastlandsneerin-

gene (bedriftene) falt investeringene i 2015 med
knappe 3 pst. etter en liten nedgang aret for. Malt
som andel av bruttoproduktet ligger investerin-
gene pa et historisk sett relativt lavt nivd. Mens in-
vesteringer i industri og bergverk gikk ned med
om lag 9 pst. i 2015, ekte de med 1,5 pst. 1 annen
vareproduksjon. I tjenestenzeringene pa fastlandet
var det en nedgang pa 2,7 pst.

Arbeidsmarkedet har svekket seg samtidig
med nedgangen i oljeprisen, men det er store regi-
onale og neringsmessige forskjeller. Veksten i
sysselsettingen avtok allerede i 2013. Arbeidsstyr-
ken har gkt mer enn sysselsettingen, og arbeidsle-
digheten har dermed okt. Ifelge Statistisk sentral-
byras Arbeidskraftsundersokelse (AKU) okte le-
digheten fra 3,2 pst. av arbeidsstyrken i 2012 til 4,4
pst. i fjor. Den registrerte ledigheten viser en klart
bedre utvikling i arbeidsmarkedet enn tallene fra
AKU. Det er na i underkant av 8 000 flere helt le-
dige ved NAV-kontorene enn da oljeprisen be-
gynte 4 falle for om lag to ar siden. Jkningen i
AKU-ledigheten har i samme periode gkt over fire
ganger sa mye, og bidratt til uvanlig stor forskjell
mellom de to ledighetsmélene. Noe av oppgangen
i AKU-ledigheten skyldes at flere unge ensker a
jobbe, og uten dagpengerettigheter melder disse
seg i liten grad som ledige hos NAV, se boks 4.1.

Malt som andel av befolkningen er sysselset-
tingen ifelge AKU Klart lavere na enn for finans-
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Boks 4.1 Ulik utvikling i AKU-ledighet og registrert ledighet

Siden 2014 har arbeidsledigheten okt, men de to
statistikkene for ledighet har vist ulik utvikling.
Ifolge Arbeidskraftundersekelsen (AKU) okte le-
digheten markant fra sommeren 2014 og fram til 3.
kvartal 2015. AKU-ledigheten har siden veert gan-
ske stabil og vel en prosentenhet hgyere enn for le-
dighetsoppgangen startet. Registrert ledighet viste
mindre tegn til vekst i 2014, men okte noksa jevnt
gjennom 2015. Hittil i 2016 har den registrerte le-
digheten avtatt og er nd om lag 0,2 prosentenheter
hoeyere enn da ledighetsoppgangen startet.

Selv om de to statistikkene i stor grad definerer
arbeidsledighet likt, skiller de seg fra hverandre
metodisk og tjener dels ulike formal. AKU er en
sperreundersekelse som retter seg mot et utvalg av
befolkningen og er bygd opp etter retningslinjer
som gjor den internasjonalt sammenliknbar. Regis-
trert ledighet er hentet fra NAVs register og er en
fulltelling. For & motta dagpenger og/eller annen
oppfelging fra NAV-kontorene, for eksempel ar-
beidsmarkedstiltak, ma man registrere seg som le-
dig annenhver uke.

I grove trekk har ledighetsstatistikkene fulgt
hverandre gjennom konjunkturforlepene, se figur
4.8A. Som gjennomsnitt over de siste 15 drene ut-
gjor registrert ledighet om lag 80 pst. av AKU-ledig-
heten. Mye av nivaforskjellen mellom de to mélene
er ungdom og andre nykommere pa arbeidsmarke-
det som ikke har krav pa dagpenger, og som der-
med har lave insentiver til 4 registrere seg som ar-
beidssekere hos NAV. Denne forskjellen kan fore til
ulik utvikling over konjunkturene mellom AKU og
registrert ledighet fordi ungdom og personer med

svakere tilknytning til arbeidsmarkedet har sterre
problemer med & komme i jobb og er mer utsatt for
4 miste jobben nar arbeidsmarkedet svekkes. Ok-
ningen i antall unge som sgkte jobb ved siden av ut-
danning fra 2014 til 2015 utgjorde om lag halvpar-
ten av oppgangen i AKU-ledigheten. Typisk gar
ungdom til fulltidsutdanning nér ettersporselen et-
ter arbeidskraft svekkes, noe vi har sett tegn til den
siste tiden. Det siste aret har antall personer pa til-
tak okt. Det har bidratt til &8 dempe veksten i den re-
gistrerte ledigheten. Personer pa tiltak defineres
ikke som ledige av NAV, men kan likevel svare at de
er ledige i AKU. Det siste aret har summen av helt
ledige og tiltaksdeltakere okt om lag like mye som
AKU-ledigheten, se figur 4.6A.

SSB analyserer jevnlig i hvor stor grad de to le-
dighetsmaélene overlapper hverandre. Figur 4.6B vi-
ser at bare 39 000 personer ble kategorisert som ar-
beidsledige i begge statistikker i 2. kvartal 2016, det
vil si knapt 1/3 av de AKU-ledige og nesten halvpar-
ten av de som hadde registrert seg ved arbeidskon-
torene i denne perioden. En del AKU-ledige er re-
gistrert hos NAV under andre kategorier enn helt
arbeidsledig, for eksempel som tiltaksdeltaker eller
med nedsatt arbeidsevne. Motsatt kan registrerte
ledige svare slik at de blir definert som sysselsatt
eller utenfor arbeidsstyrken i AKU. Blant annet de-
fineres permitterte som sysselsatte i AKU de forste
tre manedene, mens NAV definerer permitterte
som ledige. Overlappet mellom de to ledighetsmé-
lene kan derfor endres nar det skjer sterre
endringer i permitteringer og tiltaksniva.

A. Endring i antall ledige fra 2. kvartal 2015
til 2. kvartal 2016. 1000 personer
15 15

m Tiltaksdeltakere hos NAV
m Helt ledige hos NAV
= AKU-ledige
10 - 10
5 -5
0 - 0

Sammenlikning av AKU-ledighet og registrert ledighet

B. Sammenlikning av AKU-ledige og NAVs

register. 2. kvartal 2016. 1000 personer

200 200
B Arbeidsledige i begge statistikker

[ Tiltaksdeltaker eller med nedsatt

arbeidsevne hos NAV
150 - 150
E Utenfor arbeidsstyrken i AKU

I Sysselsatt i AKU

E Qvrig differanse

100 - 100
50 - 50
0 - Y

Helt ledige hos NAV

Ledige i AKU

Figur4.6 Sammenlikning av AKU-ledighet og registrert ledighet

Kilder: Statistisk sentralbyra og Arbeids- og velferdsdirektoratet.
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Figur4.7 Sysselsettingsrate. Sysselsatte
i prosent av befolkningen i alderen 15-74 ar

Kilde: Statistisk sentralbyra.

krisen. Sysselsettingsraten falt fra 72 pst. i 2008 til
68 pst. i 2015. Nivaet i 2008 ble trukket opp av at
norsk ekonomi var inne i en kraftig heykonjunk-
tur, og nedgangen er mindre fra arene for 2008, se
figur 4.7. Ogsé det at eldre utgjer en sterre andel
av arbeidsstyrken har trukket ned sysselsettings-
raten fra 2008 til 2015. Den gjennomsnittlige sys-
selsettingsraten for aldersgruppen 65-74 ar er
klart lavere enn for de andre aldersgruppene i ar-
beidsstyrken. Sysselsettingsraten for personer i
aldersgruppen 25-54 ar har falt fra 2008-2015,
mens den har ekt for personer i aldersgruppen
65-74. Sysselsettingsraten samlet sett har ogsa
gétt ned etter at oljeprisen startet 4 falle i 2014. Ut-
viklingen i sysselsettingsraten er nsermere omtalt
i NOU 2016: 6.

Det er store regionale forskjeller i utviklingen i
arbeidsledigheten. Lavere ettersporsel fra petrole-
umsvirksomheten pévirker arbeidsmarkedet pé
Ser- og Vestlandet betydelig. Figur 4.10B viser at
den registrerte ledigheten i 2015 gkte kraftig i om-
rader av landet der en stor andel av de sysselsatte
jobber i petroleumsrettet virksomhet. I de andre
fylkene har arbeidsledigheten enten falt eller holdt
seg om lag uendret. Det er ogsa yrkesmessige for-
skjeller i utviklingen i arbeidsledigheten, se figur
4.9. Seerlig personer med bakgrunn fra ingenior-
og IKT-fag er blitt rammet av lavere aktivitet i pe-
troleumsnaeringen. For denne gruppen har antall
registrerte ledige personer steget med om lag 140

Lennsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

pst., eller 3 400 personer, i perioden fra 2012 til
2015. Oppgangen kommer etter lang tid med lav
ledighet for denne gruppen.

Det har veert store forskjeller i sysselsettings-
utviklingen mellom neeringer de siste arene. De
siste to arene har sysselsettingen i petroleumsret-
tet virksomhet falt. Malt i prosent var nedgangen
sterst innenfor Utvinning av raolje og naturgass,
men det var betydelig nedgang ogsé i naringene
Tjenester tilknyttet utvinning og i Verfts- og verk-
stedsneeringene. Samtidig ekte antall jobber i flere
neringer, blant annet i Bygg og anlegg, Overnat-
ting og servering og Offentlige helse- og omsorgs-
tjenester.

Lavere vekst i ettersporselen etter arbeidskraft
har gitt sammen med lavere netto arbeidsinn-
vandring, se figur 4.8B. Over 2/3 av sysselset-
tingsveksten siden 2004 har kommet blant innvan-
drere, se omtale i kapittel 5. Nettoinnvandringen i
2015 var langt lavere enn i de foregdende arene,
men nivaet er fortsatt heyt historisk sett. Netto-
innvandringen fra Polen falt fra vel 6 900 personer
i 2014 til 4 700 personer i 2015. Det var i fjor en li-
ten netto utvandring til Sverige og Danmark, etter
mange ar med netto inngang av arbeidskraft fra
disse landene. Svakere kronekurs har redusert
lonnsforskjellene til andre land betydelig, samti-
dig som det har blitt vanskeligere 4 fa arbeid i
Norge.

Lennsveksten har ogsa avtatt. Mens arslenns-
veksten i 2013 var pa 3,9 pst., var den nede i 2,8
pst. i fjor, se neermere omtale i avsnitt 4.3.2. La-
vere lennsvekst har bidratt til & trekke den innen-
landske prisstigningen ned, mens en svakere
krone har trukket prisveksten pa importerte varer
opp. Veksten i konsumprisindeksen justert for av-
giftsendringer og uten energivarer ekte fra 1,6
pst. 12013 til 2,7 pst. i 2015. Okte priser pa elektri-
sitet og drivstoff i 2013, og lavere i 2014 og 2015,
bidro til at veksten i den samlede konsumprisin-
deksen holdt seg rundt 2 pst. i hvert av de tre
arene.

4.3.2 Leonnsutviklingen

Arslonnsveksten har falt hvert ar siden 2011, fra
4,2 pst. 12011 til 2,8 pst. 1 2015 ifelge nasjonalregn-
skapet, se figur 4.11. Det er det laveste nivéet si-
den andre verdenskrig. Lonnsveksten ligger an til
a bli lavere i 2016 enn i 2015. Utviklingen maé ses i
sammenheng med at lennsomheten i store deler
av neringslivet er satt under press som folge av
fallet i prisene pa olje og gass og lavere etterspor-
sel fra petroleumsvirksomheten. Nedgangen i
lennsveksten etter fallet i oljeprisen i 2014 er i trad
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Figur 4.8 Utvikling i registrert ledighet, AKU-ledighet og nettoinnvandring

Kilder: NAV og Statistisk sentralbyra.

med analysen som Cappelen m.fl. (2013) gjorde
for Holden IlI-utvalget, som viste at et fall i oljepri-
sen ville medfere redusert lennsvekst blant annet
gjennom ekt ledighet og mindre lennssmitte fra
oljesektoren. Innsparingene i petroleumssektoren
begynte allerede for oljeprisfallet og kan dermed
ha pévirket lennsveksten ogsa for dette.

Reallonnsveksten er ogsa kommet ned. Lav
prisvekst bidro til fortsatt hey reallennsvekst bade
i 2011 og 2012, men med heyere prisvekst og la-
vere nominell lennsvekst ble reallennsveksten la-
vere 1 2014 og 2015. Ifelge TBU var real-
lennsveksten 1,1 pst. i 2014 og 0,7 pst. i 2015, det
laveste siden 1990. Litt lavere nominell lennsvekst
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Figur4.9 Arbeidsledige i ulike yrker. Endring i antall registrerte ledige fra 2012 til 2015. | prosent og

antall. Etter yrke. Arsgjennomsnitt
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet og egne beregninger.
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Kilder: NAV og International Research Institute of Stavanger.

og noe hgyere prisvekst vil fore til en reallonn-
snedgang i 2016. Figur 4.11 illustrerer den neere
sammenhengen mellom lennsdannelsen og utvik-
lingen i arbeidsmarkedet pa kort sikt:
Lonnsveksten har stort sett falt nar ledigheten har
okt, og omvendt. Dette gjelder ogsd utviklingen
de seneste arene.

I et velfungerende arbeidsmarked er det en re-
lativt hey reallennsfleksibilitet, dvs. endringer i til-
budet av og ettersporselen etter arbeidskraft slar
raskt ut i reallennen. Hvis arbeidsledigheten eker,
vil reallennen falle raskt slik at ettersperselen et-
ter arbeidskraft eker. Studier viser at reallonns-
fleksibiliteten i Norge har veert relativt hey sam-
menliknet med mange andre land (Clar m.fl,
2007). Det er grunn til 4 tro at frontfagsmodellen
og hey grad av koordinering i lennsoppgjerene,
sentralt og lokalt, har bidratt til dette. Utviklingen
de senere arene tyder pa at nedgangen i
lennsveksten nettopp er et resultat av redusert
lennsomhet i konkurranseutsatt sektor og lavere
ettersporsel etter arbeidskraft. Samtidig har svek-
kelsen av kronen gitt kraftfull drahjelp til konkur-
ranseevnen og dermed til ettersperselen etter ar-
beidskraft. Det er usikkert hvor mye lavere
lonnsveksten ville veert dersom kronen hadde
svekket seg mindre, dvs. om lennsdannelsen tilla-
ter tilstrekkelig fleksibilitet i en situasjon der valu-

takursen hadde absorbert en mindre del av sjok-
ket.

Nedgangen i reallennsveksten kommer etter
mange ar med hey vekst i kjepekraften. Den hoye
reallonnsveksten i Norge etter artusenskiftet ma
ses i sammenheng med den gunstige utviklingen i
norsk ekonomi og et stramt arbeidsmarked i flere
sektorer. En Kkraftig oppgang i oljeprisen, hoy
lennsomhet og ekende aktivitet i oljesektoren var
sammen med gkt bruk av olje- og fondsinntekter
over statsbudsjettet viktige drivere bak denne ut-
viklingen. I perioden 2000-2014 ekte reallennin-
gene i Norge i gjennomsnitt med 2,4 pst. per ar.
Til sammenlikning var den gjennomsnittlige real-
lennsveksten i Sverige og Tyskland i denne perio-
den pa hhv. 1,5 og 0,5 pst., ifelge tall fra OECD.
Den heye reallonnsveksten i Norge etter artusen-
skiftet kan gjenspeile at frontfagsmodellen lot ar-
beidstakerne fi ta del i de store bytteforholdsge-
vinstene.

Utviklingen i lennsveksten i lys av den kost-
nadsmessige konkurranseevnen og et mulig olje-
prisfall ble dreftet i NOU 2013: 13. Holden III-ut-
valget mente at det trolig ville veere nedvendig
med en forbedring av den kostnadsmessige kon-
kurranseevnen pa lengre sikt med utgangspunkt i
situasjonen i 2013, og at en moderat lennsvekst vil
bidra til dette, bade direkte og indirekte gjennom
lavere renter og svakere kronekurs. Det ble vi-
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dere slatt fast, at dersom prisen pa olje og andre
ravarer skulle falle betydelig, kunne det bli ned-
vendig med en markert forbedring av konkurran-
seevnen, og en svakere utvikling i reallenningene.

Arslennsveksten i industrien (NHO-bedrifter)
falt fra 4,6 pst. i 2011 til 3,9 pst. i 2013 og videre til
2,5 pst. i 2015. Utviklingen i petroleumsrelatert in-
dustri og betydningen for lennsveksten har fatt
seerlig oppmerksomhet. Oljenzeringen péavirker
lennsveksten i resten av ekonomien og i indus-
trien spesielt, gjennom & pavirke ettersporsel og
lonnsomhet i andre omréder. Etter en arrekke
med hey lennsevne og lennsvekst har lenns-
veksten i deler av oljerelatert virksomhet nd gatt
ned. Innenfor Industrioverenskomsten dro den ol-
jerelaterte delen arslennsveksten ned med over 4
prosentenhet i 2015, noe mer enn aret for, mens
den oljerelaterte delen dro veksten opp med naer-
mere % prosentenhet i 2013, ifelge TBU.

Figur 4.12 viser arslonnsveksten i industrien
samlet, for funksjonaerer og for arbeidere dekom-
ponert i glidning, tarifftillegg og overheng.
Lennsveksten har veert heyere for funksjonzerene
enn for arbeiderne med unntak av 2012 og 2015.
Lonnsveksten kan imidlertid vaere pavirket av
strukturendringer og variasjon i utbetalinger av
variable leonnsarter, se boks 4.2. Vi ser ogsa at
lennsveksten har veert avtakende for bade arbei-
dere og funksjonarer i arene etter 2011. For ar-

beidere er bade tarifftillegg og lennsglidning re-
dusert. Lonnsveksten blant industrifunksjonaerer
falt etter finanskrisen og gikk ytterligere ned i
2012, trolig som en folge av et svakere arbeids-
marked og dalende lennsomhet i eksportbedrif-
ter. Lonnsglidning i industrien falt ogsa i 2003 og
2004 da ledigheten ifelge AKU var pd samme niva
som né og lennsomheten var svak i norsk industri.
For 2015 er arslennsveksten beregnet til 2,5 pst.
for bade arbeidere og funksjoneerer i industrien i
NHO-omradet. Fire ar tidligere var arslenns-
veksten henholdsvis 4,4 og 4,7 pst., og det er séle-
des tale om en markant nedgang i lennsveksten.
NHO, i forstaelse med LO, anslar arslennsveksten
i industrien samlet i NHO-omradet til 2,4 pst. i
2016.

Figur 4.12 viser anslaget pa arslennsveksten i
innevaerende &r (rammen) for industriarbeidere
fram til 2013, og rammen for industrien samlet for
arene 2014 og 2015. I arene 2004-2013 ble
arslennsveksten for arbeidere gjennomgaende litt
hoyere enn anslagene pa arslennsveksten etter
frontfagsoppgjerene. Det ma ses i sammenheng
med at norsk ekonomi var inne i en sterk opp-
gangsperiode, sarlig fram mot 2008. Etter 2013
har NHO og LO fulgt opp anbefalingen fra Holden
III-utvalget om & angi en troverdig ramme for den
samlede arslonnsveksten i industrien etter front-
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4

fagsoppgjeret. I 2014 anslo NHO, i forstaelse med
LO, at arslennsveksten i industrien samlet i NHO-
omradet ville bli 0,6 prosentenheter lavere i 2014
enn i 2013. Dette innebar en arslennsvekst pa 3,3
pst. Lennsveksten ble senere beregnet til 3,3 pst.
for 2014. Etter mellomoppgjeret i 2015 ble ars-
lennsveksten i 2015 anslatt til 2,7 pst. Arslonns-
veksten ble senere beregnet til 2,5 pst., hvilket ma
sies & veere godt i trdd med anslaget. Arslonns-
veksten slik den fremkommer i statistikken inklu-
derer struktureffekter, se omtalen i boks 4.2.
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Arslennsveksten i de storste forhandlingsom-
radene er gjennomgéende blitt lavere siden 2013.
Siden 2002 har lennsveksten i staten og i kommu-
nene stort sett vaert noksa lik lennsveksten i in-
dustrien i alt, se figur 4.13A. Systemomlegging og
strukturelle forhold har bidratt til sterre avvik for
Spekter-Helse og Virke i enkelte ar, se boks 4.2

Figur 4.13B viser gjennomsnittlig arslenns-
vekst i perioden 2002-2015 sett under ett. Det
sterste avviket fra gjennomsnittet er i finansneerin-
gen. Samlet sett viser figur 4.13A og figur 4.13B at
det er sma forskjeller i lennsveksten mellom om-
rader. Lonnsveksten ma sies & ha veert noksa sam-
menfallende mellom ulike omrader over tid.

Utviklingen viser at lennsveksten i industrien
faktisk har fungert som en norm for andre for-
handlingsomrader, ogsa i en periode med avta-
gende lonnsvekst. Frontfagsmodellen og en hey
grad av koordinering har veert medvirkende til at
lennsveksten ikke okte mer mens oljeprisen var
hey, og til at lennsveksten i hele skonomien ble
redusert etter fallet i oljeprisen. I arene etter Hol-
den IlI-utvalget har partene i lennsoppgjerene lagt
stor vekt pa resultatet i frontfaget i egne oppgjer,
antagelig mer enn tidligere. Lennsveksten har da
ogsd veert noksa lik pa tvers av omrader siden
2013, nar en ser bort fra forhold som kan tilskri-
ves strukturelle endringer mv. Oppgjerene i 2016
er rettet inn mot en arslennsvekst pa 2,4 pst. i alle
storre avtaleomrader, som i frontfaget. Lenns-
veksten er dermed sterkt koordinert pa tvers av
de store forhandlingsomradene. En mulig utfor-
dring er at en sterk binding til frontfagsrammen i
hvert enkelt ar vil kunne skape uheldige spennin-
ger. Holden III-utvalget betonet ogsa at en trover-
dig ramme skal verken veare et gulv eller tak for
lennsdannelsen, men en norm som andre for-
handlingsomrader skal forholde seg til.

Ovenstidende peker i retning av at frontfaget
som norm for etterfelgende forhandlingsomrader
ikke er svekket. Partene i arbeidslivet stetter opp
om frontfagsmodellen. Organisasjonsgraden blant
arbeidstakerne er stabil, mens tariffavtaledeknin-
gen i privat sektor har veert svakt fallende det siste
tiaret, fra 60 pst. i 2004 til 57 pst. i 2014, mens an-
delen var 63 pst. i den forste undersekelsen i 1998
(Nergaard, 2016). Allmenngjering i flere bransjer
fra 2015 kan bidra til & opprettholde koordinerin-
gen i lennsdannelsen i en periode med fortsatt
hoy arbeidsinnvandring. Allmenngjoring av tariff-
avtaler bidrar til at tariffavtalene i praksis regule-
rer flere arbeidsforhold enn det overenskomstene
dekker, og det minsker bedriftenes mulige gevinst
ved & std utenfor overenskomstene for 4 betale la-
vere lonn.
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Boks 4.2 Strukturendringer og lannsveksten

Arslennsveksten slik den fremkommer i statistik-
ken inkluderer struktureffekter. Struktureffekter
oppstar nar veksten i gjennomsnittslennen pavirkes
av sarlige forhold som ikke har 4 gjere med tradi-
sjonelle faktorer i lennsdannelsen. Dette komplise-
rer en sammenligning av lennsutviklingen pa tvers
av omrader.

Generelt kan endringer i sammensetningen av
en gruppe fra ett ar til det neste fore til at den regis-
trerte lennsveksten avviker noe fra gjennomsnittet
av den individuelle lennsveksten. Det kan for ek-
sempel skyldes forskyvninger mellom naeringer el-
ler delomradder med forskjellig lennsnivd og
endringer i sammensetning etter alder og kompe-
tanse og dermed forskjellig lonnsniva. I andre tilfel-
ler kan forhold som virkningstidspunkter for over-
enskomster og endringer i lennssystemer pavirke
den registrerte lennsveksten. For noen grupper
kan ogsé endringer i utbetalinger av variabel lonn
(bonus, provisjon, uregelmessige tillegg, mv.) pé-
virke lennsveksten.

Innvandring kan medfere struktureffekter i
arslennsveksten gjennom at arbeidsinnvandrere
kommer inn péd arbeidsmarkedet med et lennsniva
som stort sett er lavere enn gjennomsnittet for den
aktuelle bransjen, og gjennom at innvandringen pa-
virker sammensetningen av sysselsettingen mellom
bransjer. Etter EQS-utvidelsen i 2004 har real-
lennsveksten i naeringer med hey andel sysselsatte
innvandrere som forretningsmessig tjenesteyting og
hotell- og restaurantbransjen, vaert langt svakere
enn i neringer med mindre bruk av utenlandsk ar-
beidskraft, se figur 5.12 og Nordbe (2013). Lavere
lennsniva hos innvandrere enn hos norske arbeids-
takere har trolig bidratt til dette. Hotell- og restau-
rantnaeringen er imidlertid en neaering med heyt
turnover og mange unge ansatte. Betydningen av inn-
vandring for lennsdannelsen er omtalt i kapittel 5.

Under beskrives noen liknende strukturelle og
andre forhold som har péavirket lennsutviklingen i
noen omrader, basert pa rapportene fra TBU.

For industrifunksjonaerer i NHO-bedrifter har
endringer i sammensetningen av gruppen pavirket
lennsveksten bade opp og ned i enkelte ar. I de se-
nere arene har denne virkningen veert positiv med
rundt 0,3 prosentenheter i 2013 og 2014, og tilsva-
rende negativ i 2015. Jkte bonusutbetalinger bidro
til & dra opp lennsveksten med 0,3-0,4 prosenten-
heter per ar i arene 2005-2007, og til & dra ned
lennsveksten med 0,4 prosentenheter i 2012 og i
mindre grad i 2013. For industriarbeidere i NHO-
bedrifter bidro endret sammensetning til 4 oke
lennsveksten med om lag 0,2 prosentenheter i gjen-
nomsnitt per ar i arene 2009-2012. Ogsa for denne
gruppen har endringer i bonus og uregelmessige
tillegg pavirket lennsveksten i enkelte ar.

Lonnsveksten i industrien pavirkes av utviklin-
gen i oljerelatert virksomhet. Oljerelatert virksom-

het utgjorde fram til 2014 en stadig sterre andel av
Industrioverenskomsten, men i 2015 var det redu-
sert sysselsetting i den oljerelaterte delen av over-
enskomsten. Den oljerelaterte delen av Indus-
trioverenskomsten dro lennsveksten i 2015 ned
med over Y4 prosentenhet, noe mer enn éret for,
mens den oljerelaterte delen dro veksten opp i 2013
med neermere 3% prosentenhet. Samtidig er é&rs-
lennsveksten i 2015 for alle arbeidere innenfor olje-
virksomhet, offshore pé 3,5 pst. trukket opp av be-
tydelige strukturelle sysselsettingseffekter pa over
2 prosentenheter.

Lonnsveksten i byggevirksomhet i NHO-omra-
det har fulgt lennsveksten for industriarbeidere i
NHO-omradet det siste tidret. For arbeidere i bygg
og anlegg i NHO-bedrifter trakk endringer i sam-
mensetningen av arbeidstakergruppen lenns-
veksten ned i storrelsesorden 1% prosentenhet fra
2011 til 2012, tilsvarende som ved den sterke gknin-
gen i sysselsettingen i sektoren i 2007 og 2008.
Lennsveksten ble i langt mindre grad péavirket av
slike effekter i 2013, 2014 og 2015.

Bade i 2008 og 2009 var det uvanlig store varia-
sjoner i varehandelen mht. omsetning, lennsomhet
og sysselsetting. Flere faghandelsbransjer med re-
lativt heyt lennsniva ble hardt rammet av finanskri-
sen fra var/sommer 2008, mens dagligvarehandel
og andre bransjer med et lavere lennsniva viste god
vekst. Dette bidro etter alt & domme til 4 trekke re-
gistrert lonnsvekst ned i disse arene. Endret alders-
sammensetning med feerre unge arbeidstakere fra
2014 til 2015 trakk lennsveksten i Virke-bedrifter i
varehandel betydelig opp i 2015, mens det om-
vendte var tilfelle i 2012.

I Helseforetakene var lennsveksten seerlig hoy i
2003. Dette har sammenheng med at lennsoppgjo-
ret for medlemmer i Den norske Legeforening med
virkning fra 1. januar 2003 skulle dekke begge
arene 2002 og 2003. Oppgjeret innebar vesentlige
endringer i legenes lonns- og arbeidsforhold, her-
under arbeidstidsendringer og at flere tidligere
lennstillegg ble erstattet av hoyere fastlenn. For alle
grupper eksklusiv leger er det beregnet en samlet
arslennsvekst pa 5,0 pst. fra 2002 til 2003.

I kommunene forte streiken blant undervis-
ningsansatte til forskyvninger i virkningstidspunk-
ter av tarifftillegg i 2014. Dette bidro til & dra
lennsveksten ned med 0,2 prosentenheter i 2014 og
tilsvarende opp i 2015. I hovedoppgjeret i 2014 av-
talte partene i kommunesektoren tillegg for 2015.
Sammen med effekten av streiken bidro dette til at
lennsveksten i kommunene i 2015 ble noe heyere
enn i industrien, som samtidig reduserte leonns-
veksten. Ifelge TBU har imidlertid lennsveksten
sett over en periode pa fem eller ti ar veert den
samme i kommunene som i industrien.
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Arslgnnsvekst! i utvalgte omrader 2002-2015. Prosent
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Figur 4.13 Arslgnnsvekst' i utvalgte omrader

1

Lonn per arsverk. Lonnsveksten fra og med 2008 er etter ny naeringsstandard for industrien og Virke-bedrifter i varehandel.
Sammenliknet med veksten fra 2007 til 2008 og tidligere ar, vil det vaere et brudd i disse tidsseriene. Omtale av ny naeringsstan-
dard er gitt i vedlegg 21 NOU 2013: 7.

Eksklusiv de statlig eide helseforetakene.

Omfatter ansatte i kommunene, fylkeskommunene og andre virksomheter som er medlemmer i KS, herunder bedriftsmedlem-
mer. Fram til 2005 er Oslo kommune ikke inkludert.

Hoy lennsvekst i Spekter — Helseforetak i 2003 hadde sammenheng med systemomlegging av legeoppgjeret. Neermere omtale
er gitti NOU 2004: 14.

Lonnsveksttallene er for heltidsansatte. For varehandel bidrar bruddet i statistikken trolig til 4 trekke ned lennsveksten betyde-
lig i 2009, jf. note 1.

Forretnings- og sparebanker og forsikringsvirksomhet som omfatter noen flere grupper enn forhandlingsomradet bank og for-
sikring. Lennsveksttallene er for heltidsansatte.

Kilde: Det tekniske beregningsutvalget for inntektsoppgjorene.

4.3.3 Utviklingen i konkurranseevnen*

Omfattende deltakelse i internasjonal handel med
varer og tjenester har gjort det mulig for Norge &

4 Omtalen av konkurranseevne er en sammenfatning av tilsva-
rende omtale i NOU 2016: 6. Se rapportene fra Det tekniske
beregningsutvalget for inntektsoppgjerene for en grundi-
gere gjennomgang av utviklingen i konkurranseevnen.

oppna en heyere materiell levestandard enn hva
som ville vert mulig dersom norsk ekonomi
hadde veert skjermet mot utenlandsk konkur-
ranse. Fordelene vil imidlertid bli redusert hvis
Norge ikke klarer & seorge for en effektiv res-
sursutnyttelse, herunder full sysselsetting og en
akseptabel inntektsfordeling. For 4 heste gevin-
stene ved internasjonalt varebytte, m& man klare &
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omstille ressurser som blir ledige som folge av
endringer i markedsforholdene. Land som deltar i
det internasjonale vare- og tjenestebyttet, ma ogséa
over tid ha en rimelig balanse i utenriksekono-
mien. Et lands konkurranseevne uttrykker evnen
til & opprettholde en rimelig balanse i utenrikseko-
nomien over tid, samtidig med hey og effektiv res-
sursutnyttelse og en akseptabel inntektsfordeling.

Utviklingen i en enkelt bedrifts eller naerings
konkurranseevne kan ikke uten videre brukes til &
trekke slutninger om utviklingen i konkurranseev-
nen til et helt land. Konkurranseevnen for en nae-
ring sier noe om dens evne til & overleve over tid.
For at en naering som konkurrerer i et internasjo-
nalt marked skal veere lennsom, méa bedriftene i
neeringen hevde seg i konkurransen med utenland-
ske bedrifter pa produktmarkedene, og med andre
norske neeringer pa faktormarkedene, herunder
arbeidsmarkedet. En ekonomi i vekst og med hey
omstillingsgrad vil veere kjennetegnet av ulik utvik-
ling i konkurranseevnen for de forskjellige naerin-
gene. I konkurranse om knappe faktorer méa noen
neeringer trappe ned sin virksomhet, mens andre
kan ekspandere i takt med ekt lennsomhet. En be-
dring i en neerings konkurranseevne, for eksempel
som felge av at myndighetene endrer rammevilka-
rene for neeringen, kan gi en darligere samlet res-
sursutnyttelse og dermed ikke bedre konkurranse-
evne i norsk gkonomi samlet sett.

Kapittel 4

Hovedkursteorien peker pa lennskostnadsan-
delen som en sentral indikator for utviklingen i
lennsomheten, se naermere omtale i kapittel 3.
Hoyere lonnskostnader, lavere produsentpriser
og svakere produktivitetsutvikling er faktorer som
isolert sett bidrar til svekket konkurranseevne og
lavere lennsomhet. En slik utvikling vil innebaere
at en sterre andel av bedriftenes overskudd tilfal-
ler lonnstakerne og en mindre andel tilfaller kapi-
taleierne. Lonnskostnadsandelen vil da gi opp,
mens driftsresultatandelen vil gd ned. Motsatt bi-
drar lavere lennskostnader, heyere produsentpri-
ser og sterkere produktivitetsutvikling isolert til
bedret konkurranseevne og lennsomhet. En slik
utvikling vises ved en lavere lennskostnadsandel
og tilsvarende heyere driftsresultatandel.

Figur 4.14A viser at lennskostnadsandelen i
norsk industri har holdt seg noksa stabil siden ar-
tusenskiftet sammenliknet med utviklingen i vare
naboland, der den enten har trendet ned eller opp.
Lennskostnadsandelen i industrien var 64,5 pst. i
2015, mot 66,4 pst. i 2000. Mens lennskostnadsan-
delen i Norge i denne perioden er blitt loftet av
hoy vekst i lenningene, har bytteforholdsgevin-
ster med oppgang i produsentprisene relativt til
prisene pa innsatsfaktorer gjennomgéende truk-
ket i motsatt retning. I forbindelse med finanskri-
sen steg lennskostnadsandelen i norsk industri
markert i 2009. Lennskostnadsandelen falt tilbake
igjen i 2010, men steg deretter de tre neste arene.

A. Lgnnskostnadsandeler i industrien. Prosent
80 80
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B. Lgnnskostnadsandeler i hele gkonomien. Prosent
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Figur 4.14 Lennskostnadsandeler’

1 Isnnskostandsandelene er beregnet ved lonnskostnader dividert pa brutto faktorinntekter, dvs. at driftsresultatet ikke er justert

for kapitalslit.
Kilde: TBU.
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De to siste drene har lennskostnadsandelen i in-
dustrien samlet falt markert fra over 70 pst. i 2013
til vel 64 pst. i 2015, se figur 4.14A. Lavere lonn-
skostnadsandel innebaerer at en mindre andel av
bedriftenes overskudd tilfaller lennstakerne og en
storre andel tilfaller kapitaleierne. Ifolge det tek-
niske beregningsutvalget for inntektsoppgjerene
gikk lennskostnadsandelen i leveranderindustrien
noe opp i denne perioden.

Lennskostnadene er den enkeltfaktoren som
betyr mest for kostnadene i neeringslivet. Etter
gjennomgaende a ha styrket seg fra artusenskiftet
og fram til 2012, har en markert svekkelse av den
norske kronen sammen med lavere lennsvekst bi-
dratt til at den kostnadsmessige konkurranseev-
nen malt ved relative timelennskostnader i indus-
trien i felles valuta har bedret seg de tre siste
arene, se figur 4.15A. Ifelge forelepige nasjonal-
regnskapstall var veksten i timelennskostnadene i
norsk industri i 2015 pa 2,6 pst., 0,6 prosentpoeng
hoyere enn veksten i timelennskostnadene hos
vare handelspartnere. Den markerte svekkelsen
av kronen bidro likevel til at relative timelenn-
skostnader gikk ned med 9,1 pst. fra 2014 til 2015.
Bedringen i kostnadsmessig konkurranseevne de
siste drene har kommet i en periode med lavere
vekst og stigende arbeidsledighet i norsk eko-
nomi. Det bidrar til & lette omstillingen til lavere

Lennsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

olje- og gasspriser og lavere ettersporsel fra petro-
leumsvirksomheten.

Den markerte svekkelsen av kronen de siste
arene har ogséa bidratt til at differansen mellom ni-
vaet pa timelennskostnaden i industrien i Norge
og i industrien hos vére handelspartnere i EU har
falt markert, se figur 4.15B. Nivaet i Norge er like-
vel fortsatt hayere enn hos vare handelspartnere i
EU. Mens timelonnskostnadene i industrien i
Norge i 2012 var 57 pst. heyere enn hos vére han-
delspartnere i EU, hadde dette forholdstallet gatt
ned til 37 pst. 2015. At timelennskostnadene er
hoyere i norsk industri enn i industrien hos vire
handelspartnere reflekterer norsk ekonomis heye
produktivitet og inntektsniva, samt jevnere forde-
ling av inntektene. Nivaforskjellen er kommet
gjennom mange ar med heyere lennsvekst i
Norge enn i utlandet. Bedringen i den kostnads-
messige konkurranseevnen i det siste har kom-
met i en periode med okt ledighet og en kraftig
svekkelse av lennsomhetsutsiktene for leverande-
rer til oljevirksomheten som utgjer en stor del av
konkurranseutsatt sektor/frontfaget.

Et heyt lennsniva vil ikke nedvendigvis bety at
konkurranseevnen overfor utlandet er for svak,
hvis lennsevnen er god som folge av hoy produkti-
vitet eller heye priser pa produktene til norsk in-
dustri i forhold til prisene pa produktene til indus-
trien hos handelspartnerne. Ifelge forelopige na-

A. Relative timelgnnskostnader i industrien.
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B. Timelgnnskostnader i industrien i Norge i forhold
til industrien hos handelspartnerne i felles valuta.!
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Figur 4.15 Utviklingen i timelgnnskostnader i industrien

1 Tallene fra 2005 til 2013 er fra Conference Board. Nivaet i 2014 og 2015 er framskrevet ved 4 benytte nasjonalregnskapstall for
Norge og arbeidskraftkostnadsindekser fra Eurostat for handelspartnerne.

Kilde: TBU.
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A. Bruttoprodukt per timeverk i norsk industri i
forhold til industrien hos handelspartnerne.
Faste priser. Indeks 2004 = 100
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B. Bruttoprodukt per timeverk i norsk industri i
forhold til bruttoproduktet per sysselsatt i
industrien hos handelspartnerne. Faste priser og
Igpende priser i felles valuta. Indeks 2004 =100
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Figur 4.16 Produktivitetsutvikling
Kilde: TBU.

sjonalregnskapstall falt produktiviteten i norsk in-
dustri, malt ved bruttoprodukt per timeverk, med
0,6 pst. i fjor, etter & ha okt med i gjennomsnitt 3
pst. de to foregdende arene. Til sammenlikning
var gjennomsnittlig produktivitetsvekst i indus-
trien i perioden 2005-2014 pa 1,5 pst. Det er 0,7
prosentenheter lavere enn et vektet snitt av vare
handelspartnere. En sammenlikning av tall for
bruttoprodukt per timeverk for norsk industri
med tall for bruttoprodukt per sysselsatt hos han-
delspartnerne tyder pa at norsk industri har hatt
en mer positiv produktivitetsutvikling malt i lo-
pende priser, se figur 4.16B. Dette gjenspeiler
sterkere prisvekst pad norske industriprodukter
enn pa produktene til handelspartnerne i perio-
den. I samme periode har derimot industrisyssel-
settingen vokst med 0,4 pst. i gjennomsnitt per ar,
mens den hos vére handelspartnere har gatt ned
med 1,2 pst. i gjennomsnitt per &r.

4.4 Utviklingen i norsk gkonomi
sammenliknet med lavoljepris-
scenarioene i Holden 1l

Holden Ill-utvalget la fram en referansebane for
utviklingen i norsk skonomi fremover for & drefte
hvilke utfordringer et sannsynlig ekonomisk for-
lop ville innebare for lennsdannelsen, og hvordan
lennsdannelsen best mulig kunne bidra til en god

oskonomisk utvikling. I tillegg presenterte utvalget
folsomhetsberegninger av konsekvensene av et
betydelig fall i oljeprisen. Droyt et halvt r etter at
rapporten ble overlevert falt oljeprisen Kkraftig.
Mekanismene i skonomien har kvalitativt i stor
grad fulgt de menstrene Holden III-utvalget antok
og ekonomien har ogsa i rimelig grad kvantitativt
utviklet seg i trdd med beregningene. De negative
impulsene fra petroleumsvirksomheten ser i stor
grad ut til & veere fanget opp riktig, mens de stabi-
liserende endringene i valutakurs, rente- og fi-
nanspolitikk ser ut til 4 ha vart sterre enn antatt.
Konsumet i husholdningene har likevel utviklet
seg svakere enn antatt. Samlet kan det né se ut til
at fallet i BNP-veksten og ekningen i arbeidsledig-
heten ble fanget godt opp i felsomhetsberegnin-
gene, men at utslagene er kommet raskere enn
ventet.

I referansebanen i Holden IIl-utvalgets rapport
ble det lagt til grunn relativt hey, men klart lavere
oljepris enn i 2012 og 2013. En trendmessig ned-
gang i ettersperselen fra petroleumsvirksomheten
ga likevel utfordringer for lennsdannelsen og
norsk gkonomi. Samtidig ville finansieringsbidra-
get til statsbudsjettet fra olje- og fondsinntekter
maélt som andel av BNP gé klart ned, mens beho-
vene spesielt knyttet til aldringen av befolkningen
ville g& opp. Holden III-utvalget sa videre pa hvor
sarbar norsk ekonomi ville veere for et kraftig olje-
prisfall og hvilken rolle norsk lennsdannelse ville
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ha i en slik situasjon. Utvalget fikk utarbeidet én
rapport fra SSB, Cappelen m.fl. (2013) som be-
lyste disse problemstillingene. Referansebanen
(hovedprognosen) baserte seg pa en moderat
nedgang i oljeprisen pa kort sikt og deretter en
uendret realoljepris pad om lag 94 USD per fat fra
og med 2014. I to felsomhetsberegninger ble olje-
prisen forutsatt 4 falle til 60 USD per fat i 2015-pri-
ser i 2016, etter forbigdende 4 ha ligget Kklart la-
vere i 2015. En av beregningene la til grunn at ol-
jeprisfallet kom som felge av forhold pa tilbudssi-
den, mens den andre beregningen la til grunn at
lavere etterspeorsel trakk oljeprisen ned. Gasspri-
sen ble forutsatt 4 folge utviklingen i oljeprisen
med en tidsforsinkelse.

Virkeligheten blir aldri helt som prognoser el-
ler scenarier beskriver. Utviklingen de siste par
arene har elementer av begge felsomhetsbhereg-
ningene, se kapittel 4.1, men okt oljeproduksjon
og lavere kostnader ved utvinning ser ut til 4 ha
vaert den viktigste driveren for oljeprisfallet, altsa
forhold pa det man normalt kaller tilbudssiden.
Prisnedgangen har sé langt veert sterre enn lagt til
grunn av Holden III. Det har trukket ettersporse-
len fra petroleumssektoren ned sammenliknet
med analysene i Cappelen m.fl. (2013). Samtidig
har politikkresponsen veert sterre. Pengepolitik-
ken har veert mer ekspansiv, og bruken av olje-
penger over statsbudsjettet har ekt mer enn antatt
i felsomhetsberegningene. Samlet sett ser den
okonomiske veksten ut til & bli litt lavere og ar-
beidsledigheten noe hoyere i perioden 2014-2016
enn hva lavoljepris-beregningene i Cappelen m.fl.
(2013) viste. Arbeidsinnvandringen ser i stor grad
ut til & ha reagert som beregnet, med en markert
nedgang som folge av heyere arbeidsledighet i
Norge og at svekkelsen av kronen har gjort nor-
ske lenninger mindre verdt i utenlandsk valuta.

Oljeinvesteringene begynte 4 falle i 4. kvartal
2013, omtrent samtidig med overleveringen av
Holden III-utvalgets rapport. Vel et halvt ar etter
overleveringen startet et dramatisk fall i oljepri-
sen, se kapittel 4.2. I dette avsnittet vil vi se naer-
mere pd hvordan den faktiske utviklingen har
veert og ser ut til & bli i 2016 ifelge SSB (2016),
sammenholdt med de ulike scenarioene i Cappe-
len m.fl. (2013), primaert de med lav oljepris. Olje-
prisforutsetningene bak disse beregningene er
ganske neer det som ser ut til 4 bli realisert.

Analysene i Holden III viste at norsk gkonomi,
selv med et betydelig oljeprisfall, ville kunne takle
lavere ettersporsel fra petroleumsnaeringen uten a
gd inn i et dypt tilbakeslag. Utvalget pekte pa tre
viktige forhold i norsk ekonomi som bidrar til
dette: Handlingsregelen for finanspolitikken og ol-
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jefondsmekanismen, inflasjonsmal og flytende va-
lutakurs og at lennsdannelsen ville bidra til ned-
vendige omstillinger gjennom beskjedne lonn-
skrav.

Holden IIl-utvalget viste til at et ettersporsels-
drevet oljeprisfall trolig ville gi sterre negative ut-
slag i norsk skonomi enn et like stort tilbudsside-
drevet prisfall. Cappelen m.fl. (2013) viste at de
negative utslagene i norsk gkonomi av lavere et-
tersporsel fra oljevirksomheten i det forste tilfellet
ble forsterket av at ogsé ettersporselen i de andre
norske eksportmarkedene gikk ned. I det tilbuds-
sidedrevne scenarioet ble aktiviteten i verdens-
okonomien tvert i mot stimulert av lavere oljepris,
noe som bidro til & trekke opp annen norsk ek-
sport og oke aktiviteten i andre deler av ekono-
mien. Tilbudssiden ser ut til 4 ha veert den viktig-
ste kilden til oljeprisfallet, men den relativ svake
aktivitetsutviklingen i verdensekonomien har
apenbart ogsé bidratt.

Noen viktige forutsetninger og resultater i de
to scenarioene for 2014-2016 er listet opp i tabell
4.1. Det ble lagt til grunn at oljeprisen raskt kom
ned slik at prisen som Aarsgjennomsnitt ble 40
USD per fat i 2015 for deretter reelt 4 holde seg pa
om lag 60 USD per fat. Den faktiske nedgangen
har vaert mer gradvis, med et forelepig bunniva pa
knapt 30 USD per fat tidlig i 2016. Etter det har
prisen tatt seg en del opp igjen. I 2015 var oljepri-
sen med det langt heyere enn i de to alternative
beregningene med lav oljepris, men den ser ut til
a bli mye lavere i 2016. Prisfallet fra 2013 til antatt
arsgjennomsnitt for 2016 har saledes veert klart
kraftigere enn i de to felsomhetsheregningene,
men om det ogsa vil gjelde for resten av 2016 og
ikke minst 2017 gjenstar & se. Ettersom amerikan-
ske dollar (USD) har styrket seg mot de fleste an-
dre valutaer i de tre siste arene samtidig som kro-
nen har svekket seg, er nedgangen i oljepris mye
sterre malt i USD enn i norske kroner. Nedgan-
gen i oljepris fra 2013 til 2016 ser ut til & bli rundt
10 pst. sterre enn forutsatt malt i norske kroner,
men vel 40 pst. sterre malt i USD.

Tre viktige kanaler for hvordan ulike forhold
knyttet til oljevirksomheten pavirker norsk eko-
nomi er:

— Etterspeorselen fra norsk petroleumsneering

— Mpyndighetenes inntekter fra petroleumsnae-
ringen og bruken av disse inntektene

— Oljeprisens innflytelse pa kronekursen og
berskurser

En lavere oljepris enn lagt til grunn i lavoljepris-
scenarioene bidrar til at oljeinvesteringene ogsa
ser ut til & falle vesentlig mer i perioden 2013 til
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2016, enn forutsatt. Som tidligere nevnt begynte
nedgangen i oljeinvesteringene nesten ett ar for
fallet i oljeprisen satte inn for alvor. Oljeselska-
pene var misforneyde med lennsomheten de opp-
nadde og startet en runde med ulike innsparings-
tiltak som blant annet resulterte i reduserte inves-
teringer. Saledes anslo Cappelen m.fl. (2013) at ol-
jeinvesteringene ville vokse med vel 10 pst. i 2014,
mens de siste tallene viser en nedgang pa 3 pst. I
2015 ble nedgangen ogsd mye kraftigere enn an-
tatt i lavoljepris-scenarioene. Det kan delvis fores
tilbake til at oljeprisfallet tross alt satte inn et halvt
ar tidligere enn forutsatt, men ogsa at nedgangen
i oljeinvesteringene ikke bare var en folge av de
lave oljeprisene. I 2016 ser nedgangen i oljeinves-
teringene derimot ut til & bli klart mindre enn i lav-
oljepris-scenarioene. Samlet ser det na ut til at in-
vesteringene i sektoren vil falle med vel 30 pst. fra
2013 til 2016, mens de i felsomhetsberegningene
falt med knapt halvparten. I lavoljepris-scenario-
ene fortsatte imidlertid fallet helt fram til 2019,
mens oljeinvesteringene i SSBs siste anslag eker
noe i 2018 og 2019, se figur 4.17A. Samlet sett ser
impulsene i tilknytning til petroleumsvirksomhe-
ten kvalitativt ut til & bli noenlunde i trad med lav-
oljepris-scenarioene, men den negative impulsen
ser ut til 4 ha blitt noe sterkere enn forutsatt fram
til 2016. Ser vi dermed perioden 2014-2019 under
ett, kan det se ut som om ogsa det kvantitativt fan-
ges godt opp.

Oljeprisnedgangen har bidratt betydelig til
kronesvekkelsen etter 2013 i trdd med antagel-
sene i Cappelen m.fl. (2013). Oljeprisen har en di-
rekte effekt pa kronen. Lav oljepris gir svak krone
og vice versa. Kronen har imidlertid svekket seg
vesentlig mer, og/eller raskere, enn i folsomhets-
beregningene. En grunn til det er at Norges Bank
har satt ned styringsrenten mer enn forutsatt. Det
skyldes béade at internasjonale renter er satt mer
ned, og at den realekonomiske situasjonen i
Norge er svakere enn det beregningene viste. Det
ser ogsa ut til at en i pengepolitikken har lagt mer
vekt pa utviklingen i aktiviteten og mindre vekt pa
inflasjonen enn tidligere. Det bidrar til at den em-
pirisk baserte reaksjonsfunksjonen for sentralban-
ken i den makrogkonomiske modellen Modag®
gir en for liten renterespons i lavoljepris-scenario-
ene. I det tilbudssidedrevede lavoljeprisscenarioet
ble styringsrenta i 2015 satt opp med 0,5 prosen-
tenheter for & motvirke okt inflasjon som felge av
kronesvekkelsen. I det ettersperselsdrevede lavol-
jeprisscenarioet ble derimot rentene satt ned med

5 $SBs makroskonomiske &rsmodell for norsk skonomi som

ble brukt i analysene i Cappelen m.fl. (2013).
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om lag 1 prosentenhet det forste aret, skende til
3,5 prosentenheter i det femte aret, alt sammenlik-
net med referansebanen. Negative prisimpulser
fra bade internasjonale ravarer og ferdigvarer bi-
dro i sistnevnte beregning til fall i norsk inflasjon
selv med svakere krone.

Handlingsregelen har vaert en viktig rettesnor
for utformingen av finanspolitikken de siste 15
arene. Et vedvarende fall i oljeprisen trekker fi-
nanspolitikken i to ulike retninger sammenliknet
med en situasjon med en heyere pris. Isolert sett
vil det innebare at fondet vokser mindre og der-
med i retning av lavere oljepengebruk, selv om
verdien av fondet maélt i kroner forst oker gjen-
nom effekten av oljeprisen pa valutakursen. Sva-
kere konjunkturer trekker derimot i retning av en
mer ekspansiv politikk. I Cappelen m.fl. (2013)
endte man opp med forutsetninger om en upavir-
ket innretning i de to ferste arene, 2015 og 2016,
eller mer presist at veksten i offentlig konsum og
investeringer og skatte- og avgiftsopplegg samt
stenadsreglene var uforandret fra referansebanen.
I arene deretter ble budsjettpolitikken imidlertid
strammet til i lavoljepris-scenarioene sammenlik-
net med referansebanen fordi fondet ble anslatt &
ville utvikle seg svakere enn i referansebanen.

Perioden med svaert heye oljepriser fram til
2014 bidro til at Statens pensjonsfond utland
(SPU) okte betydelig i verdi og til at man har kun-
net fere en noksd ekspansiv finanspolitikk og
fremdeles ligge betydelig under 4 pst.-banen.
Svekkelsen av kronen siden starten av 2013 har
ogsé bidratt til at verdien av fondet malt i norske
kroner i forste halvar 2016 har veert betydelig hoy-
ere (20-35 pst. hoyere) enn forutsatt i scenario-
ene i Cappelen m.fl. (2013). Regjeringen har kom-
met med en tiltakspakke for 4 stotte opp under ak-
tiviteten pa Ser- og Vestlandet. Som det fremgér av
tabell 4.1, ser veksten i offentlig konsum og inves-
teringer fra 2013 til 2016 ut til 4 ha veert sveert lik
den som ble forutsatt i beregningene og det har i
trdd med forutsetningene i Cappelen m.fl. (2013)
vaert betydelige lettelser i beskatningen. Det olje-
korrigerte budsjettunderskuddet har imidlertid
okt mer enn forutsatt, noe som kan skyldes redu-
serte skatteinntekter som felge av en svakere real-
okonomisk utvikling.

Oljepris og aktiviteten i norsk oljenzering er
ikke de eneste faktorene som er viktige for utvik-
lingen i norsk ekonomi. Det generelle aktivitetsni-
vaet i verdensekonomien er av stor betydning for
norske eksporterer av andre produkter enn de ol-
jerelaterte, og internasjonale renter er av betyd-
ning for norske renter og utviklingen av kronekur-
sen. Veksten i ettersporselen hos vare han-
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Seks makropgkonomiske indikatorer!
A. Oljeinvesteringer. 2004 =100 B. Oljepris Brent Blend, USD per fat
220 220 120 120
200 - - 200 100 - - 100
180 - - 180 80 - - 80
160 - - 160 60 - - 60
140 - - 140 40 - - 40
H-1Il Lav op/T H-lll Lav op
120 - e H-||| Lav op/E - 120 20 - ——— H-||| Ref.bane | 20
- H-||| Ref.b
_SSB/2816ane — SSB/2016
100 T T T T T 100 0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 0
2005 2009 2013 2017 2021 2025 2005 2009 2013 2017 2021 2025
C. Importveid kronekurs. 1995 = 100 D. BNP for Fastlands -Norge. 2004=100
110 110 180 180
H-Ill Lav op/T H-IIl Lav op/T
105 - - 105 170 1 170
e H-II| Lav op/E ——— H-||| Lav op/E
160 - - 160
100 | —H-IIl Ref.bane " 100 H-IIl Ref.bane
——SSB/2016 150 7 ——ssB/2016 - 150
95 - - 95 140 - - 140
90 - " 90 130 - - 130
120 - - 120
85 - - 85
110 - 110
80 w w \ \ —- 80 100 w w w w w 100
2005 2009 2013 2017 2021 2025 2005 2009 2013 2017 2021 2025
E. Arbeidsledighetsrate, prosent F. Arslgnn, 2004 = 100
6,0 6,0 240 240
H-1lI Lav op/T H-1l Lav op/T
557 55 220 | - 220
——H-|ll Lav op/E —— H-lll Lav op/E
501 ——H-lll Ref.bane 50 00| ——H-lll Ref.bane L 200
4,5 1\ — SSB/2016 - 45 - SSB/2016
180 - - 180
4,0 1 - 4,0
160 - 160
3,5 1 - 35
307 30 140 - 140
25 - 25 120 - 120
2,0 w w ‘ w — 2,0 100 ‘ ‘ w ‘ —- 100
2005 2009 2013 2017 2021 2025 2005 2009 2013 2017 2021 2025

Figur 4.17 Seks makrogkonomiske indikatorer'

1 Tall fra referansebanen (H-III Ref.bane) og de to lavoljepris-scenarioene (H-III Lav op/T - tilbudsdrevet lav oljepris og H-III Lav
op/E - Ettersporselsdrevet lav oljepris) og faktisk utvikling forlenget med juni-prognosen fra SSB (2016).

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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delspartnere fra 2013 til 2016 ser ut til 4 bli vel 13
pst., og ligger neer det som 14 i referansebanen i
Cappelen m.fl. (2013). Dermed har de to bereg-
ningene med lav oljepris forutsatt en utvikling i et-
tersporselen hos vare handelspartnere som ligger
pa hver sin side av det som ser ut til & bli realisert.
Ettersporselen har veert noe lavere enn i bereg-
ningen hvor det er tilbudssiden i energimarkedet
som senker oljeprisen, og noe hoyere enn bereg-
ningen med en ettersporselsdrevet prisnedgang.
Det kan tolkes som at bade reduserte produk-
sjonskostnader, eller okt produksjon, og lavere
vekst i forbruket av olje har bidratt til prisfallet, og
at den underliggende veksten i verdensekono-
mien har veert noe svakere enn forutsatt.

De negative impulsene i form av lavere oljepris
og redusert ettersporsel fra petroleumsnaeringen
fram til 2016 ser altsa ut til & ha veert noe storre
enn lagt til grunn i beregningene med lav oljepris i
Cappelen m.fl. (2013). Virkningen av disse impul-
sene er dokumentert og kommentert i boks 4.3.
Pa den annen side har ogsé de stabiliserende im-
pulsene i form av endringer i rente, valutakurs og
i noen grad innretningen av finanspolitikken, veert
sterre enn det som ble lagt til grunn for beregnin-
gene. Virkningen av den meget kraftige krone-
svekkelsen er studert naermere i boks 4.4. Samlet
sett ser den gkonomiske veksten ut til 4 bli litt la-
vere og arbeidsledigheten noe heyere i perioden
2014-2016 enn lavoljepris-beregningene i Cappe-
len m.fl. (2013) viste. Veksten i BNP Fastlands-
Norge ser ut til 4 bli vel 4 pst. i disse tre drene sett
under ett, mens lavoljepris-scenarioene hadde en
samlet vekst 2-3 prosentenheter hoyere. Ledig-
hetsraten ble i det svakeste scenarioet anslatt a bli
4,3 pst. 1 2016, mot 4,7 pst. som er SSBs anslag fra
juni 2016. SSB anslar nd samtidig at ledighetstop-
pen vil komme i ar, mens den i lavoljepris-scenari-
oene kom i 2020 med en ledighet pa opptil 5,1 pst.,
se figur 4.17E.

Av hovedpostene pa ettersporselssiden er det
helt klart konsumet i husholdningene som har ut-
viklet seg svakest sammenliknet med lavoljepris-
scenarioene. @kningen i dette konsumet fra 2013
til 2016 ser ut til & bli om lag halvparten av bereg-
ningsresultatene. Det skyldes delvis at inntektene
til husholdningene har utviklet seg svakere, men
ogsa at konsumtilbeyeligheten av inntekt har veert
for hoyt anslatt. Modag-modellen har hatt en ten-
dens til ansla for heyt konsum etter finanskrisen.
SSB peker pa demografiske endringer sammen
med endringer i pensjonssystemet som mulige
faktorer bak den svekkede konsumtilbeyelighe-
ten. Lavere vekst i konsumet motsvares langt pa
vei av lavere import, slik at feilen knyttet til effek-
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ten pa aktivitet og sysselsetting i fastlandsekono-
mien reduseres.

Utviklingen i neeringsinvesteringene pa fast-
landet ser ogsé ut til 4 ha utviklet seg noe svakere
i perioden 2014-2016 enn det beregningene viste.
Ettersom disse investeringene er svaert mye min-
dre enn konsumet og importandelen er heyere,
har dette i mindre grad bidratt til lavere aktivitets-
vekst enn i falsomhetsberegningene.

Lennsveksten i perioden 2014-2016 ble med
unntak for scenarioet med svak utvikling i verden-
sekonomien, beregnet litt for hey. Ettersom kro-
nesvekkelsen ble mye kraftigere, ligger bedrin-
gen i den kostnadsmessige konkurranseevnen an
til & bli klart sterre enn beregnet. Dette henger i
noen grad sammen med undervurderingen av
nedgangen i oljepris og tidsforlepet: I lavoljepris-
beregningene nadde kronen det svakeste nivaet i
henholdsvis 2021 ved et tilbudssidedrevet oljepris-
fall og i 2025 hvis oljeprisfallet var ettersporselssi-
dedrevet, se tabell 4.1. Disse svakeste niviene er
ganske naer kronekursen i slutten av juni 2016.

Nar det gjelder utviklingen i eksporten utenom
olje, gass og rertransport bommer lavoljepris-
scenarioene pa hver sin side av tallene for den fak-
tiske utvikling, mens anslagene i referansebanen
treffer sveert godt. Dette henger noye sammen med
forutsetningene for utviklingen i internasjonal eko-
nomi og arsaken til oljeprisfallet. Ettersom bedrin-
gen i den kostnadsmessige konkurranseevnen har
blitt klart sterre, med béade lavere lennskostnads-
vekst og svakere kronekurs, kan beregningene ha
overvurdert hvor mye eller hvor raskt en gitt be-
dring i kostnadsmessig konkurranseevne trekker
volumet av eksport opp. Forklaringen kan imidler-
tid ogsa veere at beregningene ikke har tatt tilstrek-
kelig hoyde for betydningen av norsk eksport fra
andre lands petroleumsneringer. Ogsa den inter-
nasjonale ettersporselen etter produkter knyttet til
oljeutvinning faller klart med lavere oljepris.

@kt produksjon og reduserte kostnader ved
oljeproduksjon ser ut til & ha veert den viktigste
grunnen til fallet i oljeprisen, men ogsa lavere et-
tersporsel har bidratt. Det betyr at utviklingen de
siste par arene har elementer fra begge de to alter-
nativberegningene som ble gjort i Cappelen m.fl.
(2013). Prisnedgangen har s langt veert sterre
enn lagt til grunn. Det har trukket ettersperselen
fra petroleumssektoren ned sammenliknet med
analysene i Cappelen m.fl. (2013). Samtidig har
politikkresponsen vert sterre. Samlet sett ser den
oskonomiske veksten ut til & bli litt lavere og ar-
beidsledigheten noe heyere i perioden 2014-2016
enn lavoljepris-beregningene i Cappelen m.fl.
(2013) viste. Figur 4.17 viser imidlertid at det kan
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skyldes at utslagene har kommet raskere enn det
som fulgte av beregningene. Dermed kan bereg-
ningene vise seg a veere godt i overenstemmelse

Kapittel 4

med realitetene nar man ser pa utviklingen fra
2013 og fem — ti ar fram i tid.

Mens Holden III-utvalgets rapport ble lagt fram
for bade oljepris og oljeinvesteringene hadde be-
gynt 4 falle, vet vi na i stor grad hvilke impulser
dette faktisk har gitt norsk skonomi. For a forsta
dimensjonene av kreftene som har veert i sving,
har utvalget derfor fitt utfort en beregning med
SSBs makroekonometriske modell Kvarts.! I
beregningene er finans- og pengepolitikken in-
kludert valutakursen og det generelle aktivitets-
nivaet i verdensekonomien holdt uendret.?

For a4 kunne tallfeste virkningene av de nega-
tive impulsene fra fallet i oljeinvesteringene og
oljeprisen (oljebremsen), sammenliknes det fak-
tiske forlepet med resultatene av en modellbe-
regning der investeringene og sysselsettingen i
neeringen eker i takt med det som na oppfattes
som trendveksten i norsk ekonomi fra og med
2014. Utviklingen pa disse omradene kan séle-
des betraktes som konjunkturneytral, dvs. at det
ikke er dette som bidrar til det som maétte veere
av konjunkturavvik i den kontrafaktiske banen. I
tillegg er realoljeprisen malt i USD forutsatt uen-
dret fra 2. kvartal 2014. Mens den generelle vek-
sten i verdensgkonomien forutsettes a vaere upa-
virket, er det lagt til grunn at den oljerelaterte
ettersporselen fra utlandet® vokser i takt med de
norske petroleumsinvesteringene.

I modellen inngér en forventningsindikator
for egen og landets skonomi samlet, som erfa-
ringsmessig har bidratt til & forklare svingnin-
gene i boligprisene og derigjennom husholdnin-
genes formue og konsum. Denne har falt mar-
kert i takt med oljeprisen. I den kontrafaktiske
banen er indikatoren forutsatt uendret fra 2.
kvartal 2013. Det er videre forutsatt at petrole-
umsproduksjonen ikke har blitt pavirket i bereg-
ningsperioden fram til 2016.

Ved & sammenholde den faktiske utviklingen
med denne kontrafaktiske banen far vi en tallfes-

av oljebremsen. Som det gar fram av tabell 4.2,
har effektene av disse impulsene bade gétt gjen-
nom fall i konsumet i husholdningene, ekspor-
ten av petroleumsrelaterte produkter og investe-
ringene i fastlandsbedriftene i tillegg til gjennom

ting av det vi kan betrakte som isolerte effekter

Boks 4.3 Virkninger av oljebremsen

oljevirksomhetens egne investeringer. I gjen-
nomsnitt ser det ut til at oljebremsen har redu-
sert veksten i BNP Fastlands-Norge med 1,6
prosentenheter arlig i perioden 2014-2016. I
2016 blir nivaet p4A BNP Fastlands-Norge truk-
ket ned med 5,0 pst. og sysselsettingen med 2,8
pst., mens effekten pé arbeidsledighetsraten er
1,4 prosentenheter. Mélt i personer er sysselset-
tingen blitt 80 000 personer lavere i 2016. Samti-
dig har arbeidstilbudet blitt redusert med 42 000
personer og den akkumulerte innvandringen
med 11 000 personer.

Fallet i aktivitetsnivaet i Norge bremses av
en betydelig reduksjon i importen og en liten ok-
ning i eksporten som ikke er petroleumsrela-
tert. Importen faller som folge av at den innen-
landske ettersporselen faller, men ogsé av en li-
ten bedring av den kostnadsmessige konkurran-
seevnen ved at lenningene vokser mindre enn
det de ellers hadde gjort, mens valutakursen per
forutsetning ikke pavirkes.

Beregningen undervurderer kanskje virk-
ningene pa noen omrader. Ettersperselen etter

varer og tjenester i driften pa norsk sokkel (pro-

duktinnsats) er ikke endret. Videre fanger be-
regningene neppe opp hele investeringsfallet i
leveranderneeringene, spesielt investeringene i
supplybater. Til slutt er det ogsa en mulighet for
at modellen ikke fanger opp effektene oljebrem-
sen har pa konsumet i husholdningene gjennom
forventninger om en fremtidig utvikling som er
mye svakere enn utviklingen en har hatt i de 20

foregdende arene.
1 Kvarts har i prinsippet har de samme egenskapene som
Modag som ble benyttet i Cappelen m.fl. (2013), men som
baserer seg pad kvartalstall og ikke arstall som Modag.
Begge modellene er imidlertid i kontinuerlig endring slik
at egenskapene kan endre seg litt over tid.

Med updvirket finanspolitikk menes at realressursbru-
ken, trygdesystemet er holdt uendret, mens direkte og in-
direkte skattesatser er inflasjonsjustert. Virkningen av au-
tomatiske stabilisatorer tillates dermed & virke og bud-
sjettbalansen blir pavirket.

SSB har ingen statistikk for sterrelsen pa den petroleums-
relaterte eksporten. Anslaget pa dette er basert pa
Nordbe og Stensland (2015) som anslo verdien av denne
eksporten til 125 mrd. kroner i 2014.
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Boks 4.3 forts.
Tabell 4.2 Virkninger av oljebremsen 2014-2016". | pst. der ikke annet fremgar
2014 2015 2016
Eksport uten raolje 0g naturgass.......ccceeeveververververververvennenss 0,9 4,3 -8,2
55150 o AP TRR R RTRRRTRR -0,7 -5,1 -11,0
Konsum i husholdningene............cccooeeeeveeneececeieeceeeeeene 0,2 2,1 -5,3
Husholdningenes disponible realinntekt ..........cccovevevvennes -0,3 -1,5 -3,7
BOligINVESLEIINGET ......vovveeeeeeeeeeeeceeececeeeee e 0,3 -14 5,3
Neringsinvesteringer, fastlandet ..........cccoceevevveeveevevevevennene. 0,4 5,4 -12,7
BNP FastlandS-NOIGE........cooeveeveeeeeeieeeeeeeeeeeeeveeeeeeeeenns -0,5 -2,6 -5,0
T AUSE T ettt et e e e seeeeeseeseeeeenaeeee -1,2 7,3 -13,2
SYSSEISELNG ....ecvveeeeeeeeieeeceeceeee et 0,2 -1,3 -2,8
Ledighetsrate, prosentenheter ..........cooveveevevereeevevvecveeveeenene. 0,2 0,8 1,4
7] 11 OO 0,1 -1,5 -3,1
KPL.o ettt 0,1 -1,3 -1,8
Memo
OJEPriS 1 KIOMET ......vcuvevieerireriereeeticreneereeereereeereneerseneseereeenes -10,1 -52,5 -61,6
Investeringer i petroleumsnaeringen .........coeeeveeeveeveevveeneennen. -4,8 -20,7 -34,9

1 Nedgangen i norske oljeinvesteringer fra en bane med 2 pst. vekst f.0.m. 2014, anslatt internasjonal oljerelatert ettersporsel
og fallet i realoljepris etter 2. kvartal 2014. Beregningene er gjort under forutsetning av upavirket valutakurs, rente og fi-

nanspolitikk.
Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Boks 4.4 Virkninger av kronesvekkelsen pa norsk gkonomi 2014-2016

Utviklingen i kronekursen har bidratt til &
dempe virkningene av oljenedturen pa konkur-
ranseutsatte naringer samlet og dermed pa akti-
vitetsnivaet i Norge. For & belyse betydningen
av dette har utvalget fitt foretatt to beregninger
med SSBs makrogkonometriske modell Kvarts.

En stilisert beregning av en permanent svek-

kelse av norske kroner med 10 pst. viser hvor-

dan valutakursendringer generelt slir inn i eko-
nomien, og resultatene for en del viktige makro-
skonomiske storrelser er vist i tabell 4.3. I tabell

4.4 vises tilsvarende resultater for virkningene

av den faktiske svekkelsen av kronen etter 2013,

sammenliknet med et forlep der kronens verdier

mot andre valutaer hadde holdt seg pa nivéet fra

2013. I beregningene er det ikke tatt heyde for

mulige politikkendringer, inkludert endringer i

faktorer som nettopp bidro til svekkelsen av kro-

nen, som renta.

En svekkelse av kronen bidrar til at import
malt i kroner blir dyrere, noe som gker prisene
pa stort sett alle produkter. Det er en direkte
folge av at prisen pd importerte ferdigvarer
oker, men det er ogséd indirekte effekter gjen-
nom prisekninger pa importert produktinnsats i
produksjonen av norske varer og tjenester. Nar
vi ser bort fra mulige politikkresponser kan en
si at dette pavirker norsk gkonomi gjennom tre
hovedkanaler.

— Ettersporsel fra husholdningene reduseres
som felge av svekket kjopekraft. Dette trek-
ker i retning av redusert aktivitet i skono-
mien.

— Den kostnadsmessige konkurranseevnen be-
dres. Det oker eksporten, lennsomheten i
konkurranseutsatt virksomhet og demper
isolert sett importen. Bedret konkurranse-
evne trekker i retning av ekt aktivitet.

— Den siste effekten gar via faktorettersporse-
len i bedriftene. Okte importpriser bidrar til
at prisen pa produktinnsats eker mer enn ti-

meleonnskostnadene. Bedriftene vil da bruke
relativt mer arbeidskraft og relativt mindre
produktinnsats i produksjonen. Dette trek-
ker i retning av okt BNP og okt sysselsetting.

Det er altsa to mekanismer som peker mot okt
aktivitet og en som peker i retning av redusert
aktivitet nar kronen svekkes. Som det gér fram
av tabell 4.3 er de positive effektene klart storst.
BNP og sysselsetting oker selv om konsumet i
husholdningene blir redusert av en svakere
krone. Ettersom industrien er mer konkurran-
seutsatt enn resten av ekonomien, er den pro-
sentvise gkningen av bruttoproduktet i indus-
trien langt sterre enn for fastlands-BNP. Syssel-
settingen oker vesentlig mer enn arbeidsledig-
heten faller. Det er fordi bedringen i arbeidsmar-
kedet resulterer i at tilbeyeligheten til & forseke
a fa jobb eker. Arbeidstilbudet oker ogsa av at
arbeidsinnvandringen stiger nar det blir lettere &
fa arbeid i Norge. Okt press i arbeidsmarkedet i
form av lavere ledighet og kompensasjonsmeka-
nismer for gkt prisvekst bidrar til at lenningene
oker. Men ekningen i lenningene Klarer ikke pa
kort og mellomlang sikt 4 holde tritt med prisek-
ningene, sa reallonningene blir lavere enn de
ville blitt uten kronesvekkelsen.

I tabell 4.4 vises beregnede virkninger av
kronesvekkelsen etter 2013 forutsatt at hhv.
penge- og finanspolitikken holdes uendret. Kro-
nesvekkelsen har trolig trukket veksten i BNP
Fastlands-Norge opp med i gjennomsnitt 0,5
prosentenheter per ar i perioden 2014-2016.
Uten kronesvekkelsen ville konjunkturnedgan-
gen i 2015 og 2016 dermed vaert mye kraftigere
enn den har blitt. BNP Fastlands-Norge hadde
ikke endret seg fra 2014 til 2015, og veksten
hadde blitt sveert lav ogsa i 2016. Arbeidsledig-
heten ville ha ekt klart mer enn det den har
gjort, og kommet opp i over 5 pst. i 2015, og tro-
lig enda heyere i 2016.
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ikke annet fremgar

Boks 4.4 forts.

Tabell 4.3 Virkninger av 10 pst. permanent kronesvekkelse. Prosentvis avvik fra referansebanen der

l.ar 2.ar 3.ar 4.ar S5.4r 6.ar 7.ar
Eksport uten raolje og naturgass................. 2,1 2,4 2,7 2,8 2,7 2,7 2,6
IMPOIT .evvieiieieteieteeee et 0,1 0,1 0,4 0,7 -1,0 -1,1 -1,3
Konsum i husholdningene............................ -0,5 -0,5 -0,6 -0,8 -0,9 -1,0 -1,3
Husholdningenes disponible realinntekt .... -0,9 -0,7 -0,7 -0,8 -0,8 -1,0 -1,1
Boliginvesteringer ..........ocoevveeveeveveevevennene. 0,0 0,0 0,0 0,2 0,4 0,3 -0,2
Nearingsinvesteringer, fastlandet................. 1,4 4,3 4,1 3,8 3,3 2,8 2,2
BNP Fastlands-Norge.........cccceeveeveveeeennenne. 0,5 0,9 0,9 0,9 0,9 0,9 0,7
INAUSH .. 2,8 3,6 3,6 3,4 3,2 3,3 3,3
SysSselSetting.....ccvereereereeeeeireeeereeeeeeeereenenns 0,6 0,9 1,0 1,1 1,0 1,0 1,0
Ledighetsrate, prosentenheter ..................... -0,3 -0,3 -0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
LONN .ot 0,9 14 2,0 2,6 3,1 3,4 3,6
KPL...oe et 14 2,1 2,7 3,3 3,8 4,2 4,6
Memo
Importveid kronekurs .........ccceeveeevveveennnne. 10,0 10,0 10,0 10,0 10,0 10,0 10,0
Kilde: Statistisk sentralbyra.
Tabell 4.4 Virkninger av valutakursendringene fra 2013. | pst. der ikke annet fremgar.
2014 2015 2016
Eksport uten raolje 08 NatUrgass........oceeeeveveeeeevereeeeeeeeeeseeeeneens 1,0 3,0 4,0
IIMPOIT oottt et ee e re e aeeebe e saeennaeenneen -0,1 -0,4 -0,7
Konsum 1 husholdningene.............ccooveveeeiieeeeeeeieneeeceeeeeeeeneenens -0,3 -0,8 -1,1
Husholdningenes disponible realinntekt ............cccoeevvevievveveenenne. -0,5 -1,6 -1,9
BOliGINVESLEIINGET ...ttt aens 0,0 0,1 0,1
Nearingsinvesteringer, fastlandet..........c.cocoeveveeeeviienieeeeeennne 0,6 5,6 10,6
BNP FastlandS-NOIGe.......cooouiieieiieieeieeeceeeeeeteete e 0,2 1,0 1,6
TOAUSE T ettt ettt e e te et eestessaeeesaesaseesaessnnens 1,5 5,4 6,7
SYSSEISENG ....ecvverrerrerrerereeereeerereeerereeesesresesessesessessensessensens 0,3 1,2 1,8
Ledighetsrate, prosentenheter.........oooevveeeeeeiveecececeeceeeeeneane 0,2 0,7 -0,9
| 723 01 TSR 0,4 1,8 3,1
Pl ettt ettt b bt ne e 0,8 3,0 4,5
Memo
Importveid KronEKULS ......ocivveeveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e eeeeennens 5,3 16,3 19,1

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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4.5 Sammenlikning med tidligere
tilbakeslag i norsk skonomi

Prisen pa olje er blitt mer enn halvert siden som-
meren 2014 og veksten i norsk ekonomi har av-
tatt. Ogsa i forkant av tilbakeslaget i overgangen
fra 1980-tallet til 1990-tallet og under den interna-
sjonale finanskrisen i 2008, falt oljeprisen markert.
Forskjellene mellom de tre tilbakeslagene er like-
vel store.

Tilbakeslaget fra 1987-1992 star fortsatt igjen
som det dypeste og lengste tilbakeslaget i norsk
etterkrigshistorie. Aktivitetsnivaet falt den gang
kraftig, og det tok fem ar for det var oppe pa
samme niva som for krisen. Sysselsettingen falt
sammenhengende over de fem érene tilbakesla-
get varte, og ledigheten ble tredoblet, se figur 4.18
og 4.19. Tilbakeslaget falt sammen med en inter-
nasjonal oppgangskonjunktur og sterk vekst i den
tradisjonelle vareeksporten, og var derfor trolig
drevet av mer innenlandske forhold enn de to se-
nere tilbakeslagene, selv om fall i oljeprisen i for-
kant av krisen ogsa bidro til tilbakeslaget.

Med hey rente, fast kronekurs, hey lennsvekst
og en stram finanspolitikk (fram til 1989), bidro
béde finans-, penge- og inntektspolitikken til & for-
sterke tilbakeslaget pa slutten av 1980-tallet og i
begynnelsen av 1990-tallet. I dag sikrer derimot
rammeverket for den skonomisk poltikken at det
er mulig 4 drive motsyklisk konjunkturpolitikk.
Valutakursen er flytende, Norges Bank styrer et-
ter et fleksibelt inflasjonsmal og oljefondsmeka-
nismen og handlingsregelen bidrar til at mulighe-
ten for & bruke penger over statsbudsjettet er los-
revet fra kortsiktige svingninger i oljeprisen. Den
okonomiske poltikken brukes n3, i likhet med un-
der den internasjonale finanskrisen, aktivt for &
stette opp under aktivitet og sysselsetting i norsk
okonomi, og til & motvirke arbeidsledighet. Bud-
sjettimpulsen i 2016 er blant de heyeste sa lenge
handlingsregelen har ligget til grunn for finanspo-
litikken. Samtidig har Norges Bank satt styrings-
renten ned til rekordlave 0,5 pst. og bankene har
fulgte etter med 4 sette ned sine utlansrenter.
Dessuten har partene tatt ansvar gjennom mode-
rate lennsoppgjer ut fra en felles oppfatning om de
utfordringene Norge né star overfor som ikke var
like klart uttalt i forkant av tilbakeslaget fra 1987
til 1992.

4.5.1 Tilbakeslagetinorsk gkonomi fra

1987-1992

Dereguleringen av kredittmarkedene bidro sterkt
til oppgangen i norsk ekonomi for tilbakeslaget

Kapittel 4

fra 1987-1992. Husholdningene fikk lett tilgang
pa lan samtidig som store skattefradrag og hey
prisstigning trakk realrenten ned mot null. Det bi-
dro sammen med avviklingen av prisreguleringen
pa borettslagsboliger til & trekke boligprisene
kraftig opp. Okt boligformue og ekte 1lan ga sterk
vekst i konsum og boliginvesteringer. For & oke
produksjonskapasiteten tok nzeringer som bygg
og anlegg, varehandel og hotell- og restaurantdrift
opp store lan. Samtidig virket finanspolitikken
medsyklisk.

Bankenes utlansaktivitet ekte kraftig da kredit-
treguleringen ble avviklet i 1984. Mens forret-
ningsbankenes utlan utgjorde 88 pst. av kundeinn-
skuddene ved utgangen av 1983, var andelen ste-
get til 147 pst. ved utgangen av 1987 (NOU
1992: 30). Husholdningene lante si mye til for-
bruk og bolig at spareraten var negativ. Kontras-
ten er stor til dagens situasjon med en historisk
hey sparerate, se figur 4.20A. Malt som andel av
disponibel inntekt er husholdningens gjeld i dag
likevel langt heyere enn i forkant av tilbakeslaget
sent pa 1980-tallet og i begynnelsen av 1990-tallet,
se figur 4.20B. Samtidig er rentebelastningen la-
vere.

Lonnsoppgjeret i 1986 ble forst avklart etter en
lockout i industrien. Losningen innebar i tillegg til
hey nominell lennsvekst en reduksjon i avtalt nor-
mal arbeidstid med vel 6 pst. fra det ene éret til det
neste, med full lennskompensasjon. Dette bidro
samlet til & svekke den kostnadsmessige konkur-
ranseevnen overfor utlandet betydelig. Sammen
med det kraftige oljeprisfallet i 1986 var utfallet av
lennsoppgjeret trolig en viktig arsak til at regjerin-
gen devaluerte den norske kronen med 12 pst. 14.
mai 1986 og strammet inn i budsjettpolitikken i re-
vidert budsjett samme &r. Skatter og avgifter ble
okt, utgifter kuttet og arbeidsmarkedstiltak trap-
pet ned. Slik tallene stir na var budsjettimpulsen,
malt ved endringer i det strukturelle oljekorri-
gerte budsjettunderskuddet som andel av trend-
BNP for Fastlands-Norge, negativ bade i 1986,
1987 og 1988.

Etter devalueringen maétte renten holdes hey
for 4 fa bukt med forventningene om en ny devalu-
ering. Det bidro sammen med lavere rentefradrag
som folge av overgang fra netto til bruttobeskat-
ning til 4 trekke opp realrenten etter skatt, se figur
4.21A. Okende realrenter etter skatt og ekende le-
dighet reduserte etter hvert husholdningenes et-
tersporsel. For mange husholdninger ble gjelden
for tung 4 bare. Boligmarkedet snudde og pri-
sene pa boliger falt reelt med om lag 40 pst. fra
1987 til 1992. Byggeaktiviteten falt kraftig og var i
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Konjunkturforlgp'
A. Registrert ledighet i prosent av arbeidsstyrken. B. AKU-ledige i prosent av arbeidsstyrken.
Kvartalsvis endring i prosentenheter Kvartalsvis endring i prosentenheter 2
5 5 5 5
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C. Antall sysselsatte personer. Indeks. D. Sysselsettingsrater. Sysselsatte i
Sesongjusterte tall 23 prosent av befolkningen i alderen 15 -74 ar
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Figur 4.18 Konjunkturforlgp'

1 Det er tatt utgangspunkt i hhv. 3. kvartal 1987, 2. kvartal 2008 og 2. kvartal 2014. Utgangskvartalene er satt til kvartalet for AKU-
ledigheten begynte 4 stige. I figur D, E og F benyttes arstall med starttidspunkt i hhv. 1987, 2008 og 2014. X-aksen angir antall
kvartaler (A, B og C) og ar (D, E og F) fra starten av de tre periodene.

2 Anslag fra Statistisk sentralbyré 2. juni 2016.

3" For antall sysselsatte personer er det benyttet arstall for perioden 1987-1992. Utgangskvartalet er satt til 100.

4 Industrien i Norge i forhold til industrien hos et vektet snitt av vare handelspartnere. Utgangsaret er satt til 100.
Kilder: Statistisk sentralbyra, Arbeids- og velferdsdirektoratet, TBU og Finansdepartementet.
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BNP for Fastlands-Norge
108 108
= 1987-1992
106 1 20082010 106
104 —=2014-2019 - 104
102 102
100 100
98 98
96 96
94 94
0 4 8 12 16 20

Figur 4.19 BNP for Fastlands-Norge. Indeks.

Sesongjusterte tall' 2

L Det er tatt utgangspunkt i hhv. 3. kvartal 1987, 2. kvartal
2008 og 2. kvartal 2014. Utgangskvartalet er satt til 100.

2 Anslag fra Statistisk sentralbyra 2. juni 2016.

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

1991 fortsatt 25 pst. lavere enn i 1988. Ledigheten
okte mer i bygg- og anleggsneeringen enn i andre
nearinger. Husholdningenes konsum gikk fra en
vekst pa hhv. 9,2 og 5,0 pst. i 1985 og 1986, til &
falle i hvert av de tre pafelgende arene. Antallet
konkurser steg markert fra 1987. Bankene be-
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gynte 4 f4 problemer. Fall pa internasjonale berser
hjalp heller ikke pa situasjonen, og mange banker
fikk store tap pa sine beholdninger. De tre sterste
forretningsbankene gikk konkurs.

Finanspolitikken ble i 1989 lagt om i en mer
ekspansiv retning for a fi bukt med den stigende
arbeidsledigheten. Kommunene fikk heyere ram-
mer for sin virksomhet og arbeidsmarkedstilta-
kene ble trappet opp. Utlinsrammene for stats-
bankene ble gkt, herunder Husbanken, med sikte
pa & fa opp aktiviteten i byggenaeringen. Krone-
kursen i Norge ble holdt fast fra mai 1986 og fram
til 1992.

Etter erfaringene med ekende arbeidsledighet
og svekket kostnadsmessig konkurranseevne
overfor utlandet, ble partene enige om en inn-
tektspolitisk samarbeidsmodell kjent under nav-
net Solidaritetsalternativet. Begrepet stammer fra
Sysselsettingsutvalgets utredning En nasjonal
strategi for okt sysselsetting i 1990-arene (NOU
1992: 26). Solidaritetsalternativet innebar blant
annet at en gjennom koordinerte lennsforhandlin-
ger skulle unnga at for hey lennsvekst skulle fore
til at norsk neeringsliv ble utkonkurrert i interna-
sjonale markeder. I tillegg skulle den skonomiske
politikken koordineres pd en mate som sikret en
mer baerekraftig utvikling. Mot slutten av 1980-tal-
let og inn pa 1990-tallet bidro lavere lennsvekst til
at den kostnadsmessige konkurranseevnen til
norsk industri bedret seg noe, se figur 4.18F. Den
lave lonnsveksten skyldtes delvis lovreguleringer
av lennsutviklingen i 1988 og 1989.

A. Sparing fordelt pa hhv. nettofinans- og
realinvesteringer. Prosent av disponibel inntekt

15 15
10 10
5 5
0 0
-5 -5
10 mmmm Nettofinansinvestringer 10

) C—INettorealinvesteringer | ~
Sparerate
-15 -15

1978 1983 1988 1993 1998 2003 2008 2013

Sparing og gjeld 1 husholdningene

B. Brutto gjeld. I prosent av disponibel inntekt
250 250
225 225
200 200
175 175
150 150
125 125
100 100
75 75
Gjeldsbelastning
50 50
25 25
0 0
1978 1983 1988 1993 1998 2003 2008 2013

Figur 4.20 Sparing og gjeld i husholdningene

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.
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A. Realrente etter skatt 123
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Figur 4.21 Realrente og reallannsvekst

1 Realrenten etter skatt er her definert som private finansinstitusjoners giennomsnittlige arlige rente pa utestdende utlén til hus-

holdninger korrigert for inflasjon og skatt.

2 X-aksen angir antall &r fra starten av de tre periodene. Periodene starter i hhv. 1987, 2008 og 2014.

3 Anslag fra Statistisk sentralbyra 2. juni 2016.
Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet

4.5.2 Den internasjonale finanskrisen 2008-
2010

Etter at den amerikanske investeringsbanken Le-
hman Brothers gikk konkurs 15. september 2008
ble det raskt klart at verden sto overfor en global
finanskrise. Risikopéslagene i pengemarkedene
okte markert og det ble naermest full stopp i kre-
dittflyten i penge- og kredittmarkedene. Bankene
strammet inn sin kredittpraksis overfor hushold-
ninger og bedrifter. Resultatet ble det kraftigste
tilbakeslaget internasjonalt siden andre verdens-
krig. Oljeprisen falt kraftig, men tok seg noksé
raskt opp igjen. Prisnedgangen under finanskri-
sen skyldtes i hovedsak lavere ettersporsel, se
omtale i kapittel 4.2.

Den internasjonale finanskrisen ga raskt ut-
slag ogsa i finansmarkedene i Norge. Langivnin-
gen mellom banker stoppet nesten helt opp, og
norske banker opplevde at langsiktig finansiering
ble dyrere og vanskeligere tilgjengelig. Norske
myndigheter reagerte raskt og iverksatte en
rekke tiltak for 4 sikre tilgang pé nye lan for nor-
ske husholdninger og bedrifter.

For 4 dempe virkningene av den internasjo-
nale finanskrisen pé norsk ekonomi, fikk finanspo-
litikken en sveert ekspansiv innretning. Slik tal-
lene né stir ga budsjettet for 2009 en ettersporsel-

simpuls rettet mot fastlandsekonomien tilsva-
rende 1,9 pst. av BNP for fastlands-Norge, og star
fortsatt igjen som det klart mest ekspansive bud-
sjettet siden 1980, se figur 4.22 Tiltakene kom
denne gangen tidligere i nedgangen enn under
krisen sent pa 1980-tallet og i begynnelsen av
1990-tallet.

Den internasjonale finanskrisen og den sterke
nedgangen i verdensgkonomien bidro til et tilba-
keslag ogsa i norsk ekonomi. Sviktende etterspor-
sel fra eksportmarkedene gjorde situasjonen kre-
vende for eksportrettede virksomheter, men en
kraftig svekkelse av kronen bidro til 4 lette utfor-
dringene. Sammen med svekkede markedsutsik-
ter bidro vanskeligere tilgang pa finansiering til
nedgang i bedriftenes investeringer. Aktiviteten
avtok markert i industrien og byggeneringen, og
arbeidsledigheten og antall permitterte ekte mar-
kert.

Utslagene i produksjon og sysselsetting var li-
kevel klart mindre i Norge enn i de fleste andre
land. Fallet i Fastlands-BNP fra 3. til 4. kvartal i
2008 star riktignok fortsatt igjen som det kraftig-
ste kvartalsvise fallet siden 1970, men veksten tok
seg raskt opp igjen, se figur 4.19. Fastlands-BNP
var tilbake pa nivaet fra 3. kvartal 2008 allerede
aret etter, i 4. kvartal 2009. Oppgangen i arbeidsle-
digheten og fallet i sysselsettingen var klart mer
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Figur 4.22 Endring i strukturelt, oljekorrigert budsjettunderskudd. Prosent av trend-BNP for Fastlands-

Norge
Kilde: Revidert nasjonalbudsjett 2016.

beskjedne enn under krisen sent pa 1980-tallet og
begynnelsen av 1990-tallet, se figur 4.18A-4.18D.
De relativt beskjedne utslagene i norsk skonomi
skyldtes blant annet at aktiviteten i petroleumsnae-
ringen fortsatt var hey, noe bade oljeservicesel-
skaper og deler av industrien og tjenestesektoren
not godt av.

I motsetning til under tilbakeslaget fra 1987-
1992 matte styringsrenten na ikke holdes hey for
& forsvare kronekursen, og i likhet med sentral-
banker verden over reduserte Norges Bank ren-
ten da vekstutsiktene forverret seg. I perioden fra
oktober 2008 til mai 2009 satte Norges Bank sty-
ringsrenten ned med til sammen 4% prosentenhet
til 1% pst. Gjennomslaget av lavere styringsrenter
pa realekonomien var nok sterre og raskere i
Norge enn i mange andre land. Det skyldes at nor-
ske husholdninger i hovedsak har flytende renter
pa sine lan og den heye andelen selveiere med
store boliglan.

4.5.3 Oljeprisfallet siden sommeren 2014

Oljeprisfallet siden sommeren 2014 har bidratt til
lavere vekst og okt arbeidsledighet i norsk eko-
nomi, men tilbakeslaget er forelopig mer moderat
enn under krisen sent pa 1980-tallet og begynnel-
sen av 1990-tallet, og den internasjonale finanskri-
sen, se figur 4.18 og 4.19. I motsetning til de to
foregaende tilbakeslagene har bade sysselsettin-
gen, aktivitetsnivaet i fastlandsekonomien og bo-

ligprisene alle fortsatt 4 vokse. De geografiske for-
skjellene er imidlertid store denne gangen. Det er
seerlig i oljenaere regioner at arbeidsledigheten
har okt, og i enkelte slike omrader har ogsa bolig-
prisene falt det siste aret.

Svekkelsen av kronen de siste drene har bi-
dratt til at den kostnadsmessige konkurranseev-
nen denne gangen har bedret seg klart mer enn
under de to foregdende tilbakeslagene, se figur
4.18E og F. Det har gitt viktig drahjelp til konkur-
ranseutsatt sektor, ogsa for leveranderer til inter-
nasjonal oljevirksomhet som konkurrerer om kon-
trakter i utlandet. Lennsoppgjerene har ogsa bi-
dratt til bedringen av konkurranseevnen gjennom
lavere lonnsvekst. Mens lennsveksten i 2013 var
pa 3,9 pst., er partene kommet til enighet innenfor
en ramme pa 2,4 pst. i oppgjerene sa langt i 2016.

Mens de to tidligere tilbakeslagene begge
kom i en periode da oljenzringens bidrag til vek-
sten i resten av gkonomien var ventet i stige en
stund fremover, kommer den innevarende ned-
gangen i en periode da dette bidraget har veert
ventet & avta over tid. Tilbakeslaget i dag er derfor
trolig av en mer strukturell karakter, og behovet
for omstillinger storre.

Den gkonomiske poltikken brukes n4, i likhet
med under den internasjonale finanskrisen, aktivt
for & stette opp under aktivitet og sysselsetting i
norsk ekonomi, og til & motvirke arbeidsledighet.
Samlet sett anslis budsjettet for 2016 & gi en im-
puls pa 1,1 prosentenhet, malt som endringer i det
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strukturelle, oljekorrigerte budsjettunderskud-
det som andel av BNP for fastlands-Norge. Bud-
sjettimpulsen i 2016 er dermed blant de storste si
lenge handlingsregelen har ligget til grunn for fi-
nanspolitikken®. Det strukturelle, oljekorrigerte
budsjettunderskuddet anslas til knapt 206 mrd.
kroner i Revidert nasjonalbudsjett 2016, som til-
svarer 2,8 pst. av kapitalen i Statens pensjonsfond
utland. Samtidig har Norges Bank satt styrings-
renten ned til rekordlave 0,5 pst. og bankene har
fulgte etter med & sette ned sine utldnsrenter.

4.6 Utvalgets vurderinger

Prisene pé olje og gass har falt betydelig siden
sommeren 2014, se figur 4.1A. Okt produksjon og
ny teknologi ser ut til & veere de viktigste driverne
bak nedgangen, men fallet i prisene pa andre rava-
rer tyder pa at ogsa svakere vekst i ettersperselen
har bidratt. At hovedvekten av prisfallet ser ut til &
veere tilbudssidedrevet, er positivt for norsk eko-
nomi sammenliknet med et oljeprisfall forarsaket
av et tilbakeslag i verdensekonomien.

Lavere priser pa olje og gass pavirker norsk
okonomi negativt. Ettersporselen etter varer og
tjenester fra norsk og internasjonal petroleumsin-
dustri har falt, og har gitt lavere aktivitet i leveran-
dernaringene. Det har trukket ned veksten i fast-
landsekonomien og arbeidsledigheten har okt,
seerlig pa Ser- og Vestlandet.

Den okonomiske politikken har bidratt til &
stabilisere skonomien etter fallet i oljeprisen og
nedgangen i oljeinvesteringene:

— Finanspolitikken har veert og er svaert ekspan-
siv, og dette har dempet nedgangen i skono-
mien. Hensynet til handlingsrommet i fi-
nanspolitikken fremover tilsier imidlertid at
rommet for gkt ekspansjon né er begrenset. Fi-
nanspolitikken ma utformes slik at den stetter
opp under nedvendige omstillinger.

— Pengepolitikken har bidratt til at pengemar-
kedsrenten og rentenivaet for typiske boliglin
har kommet sveert langt ned. Realrenter etter

6 Budsjettimpulsen var sterre i 2009 pga. den internasjonale
finanskrisen og i 2002 da det var svak vekst i internasjonal
okonomi. For evrig fremstar budsjettimpulsen for 2002
mye heyere nd enn da budsjettet ble lagt fram pga. omleg-
ging av beregningsmetodene.

Lennsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

skatt er na negative for mange akterer. Det har
bidratt til & motvirke effektene av lavere etter-
spersel fra petroleumsvirksomheten. Krone-
svekkelsen har bedret konkurranseevnen og
stettet opp under nedvendig omstilling i nae-
ringslivet, se figur 2.1B. Samtidig kan sveert
lave renter over tid bidra til finansiell ustabilitet
i skonomien slik vi opplevde pa 1980-tallet.

— Partene har bidratt til lav lennsvekst selv om
konsumprisveksten midlertidig har ekt som
folge av en svakere krone. Holden Ill-utvalget
ga partene nyttig forstielse av mekanismene i
okonomien gitt et stort og varig oljeprisfall.
Oppfelgingen etter Holden III har veert god, og
frontfagets normdannende rolle er fulgt opp.

Utvalget vil understreke at forbedringen i konkur-
ranseevnen ma ivaretas. Ulik lennsevne mellom
neeringer kan likevel gi press i deler av arbeids-
markedet som kan sette frontfagsmodellen pa
prove. Det er viktig at modellens normdannende
rolle ivaretas. Samtidig mé utdannings-, sysselset-
tings- og arbeidsmarkedspolitikken innrettes med
tanke pa skonomiens strukturelle utfordringer og
det store behovet for omstilling, kompetanse og
okt produktivitet. Dette skaper grunnlag for frem-
tidig reallonnsvekst.

Holden IIl-utvalgets beregninger av konse-
kvensene av lavere oljepris for norsk ekonomi har
kvalitativt sett fanget godt opp de mekanismene
som har gjort seg gjeldende etter fallet i prisene
pa olje og gass. Blant annet viser analysen i Cap-
pelen m.fl. (2013), som ble bestilt av Holden III-ut-
valget, at et fall i oljeprisen ville medfere redusert
lennsvekst gjennom okt ledighet og mindre lenns-
smitte fra oljesektoren. Ogsa kvantitativt har utsla-
gene i skonomien i rimelig grad utviklet seg i trad
med utvalgets beregninger. Det er imidlertid for-
skjeller. Mens de negative impulsene fra petrole-
umsvirksomheten i stor grad ser ut til & veere godt
i samsvar med beregningene som den gang ble
gjort, har de motvirkende effektene i form av en-
dret valutakurs, rente- og finanspolitikk Dblitt
sterre enn antatt. Konsumet i husholdningene har
likevel utviklet seg svakere enn beregnet. Samlet
kan det se ut til at fallet i BNP-veksten og eknin-
gen i arbeidsledigheten ble fanget godt opp i be-
regningene til Holden IIl-utvalget, men at utsla-
gene kom raskere enn anslatt.
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@kt migrasjon og utfordringer for Iannsdannelsen -
med fokus pa flyktninger

5.1 Introduksjon

Pa sensommeren i 2015 endret migrasjonsbildet i
Norge seg betydelig da det i lopet av noen fa ma-
neder ankom et stort antall asylsekere. Pa arsba-
sis ble antallet asylsekere naer tredoblet etter 4 ha
ligget nokséa stabilt de foregdende arene, se figur
5.1A. Andre land i Europa opplevde en liknende
utvikling, hvor tilstremmingen av asylsekere var
seerlig stor i Sverige og Tyskland. Fram til som-
meren 2016 har asyltilstremmingen avtatt Klart,
men det er svart usikkert hvor mange som vil
komme til Norge i lepet av 2016 og i rene frem-
over. Parallelt med svakere utvikling i norsk eko-
nomi har det de senere drene veert en nedgang i
arbeidsinnvandringen, selv om nivaet fortsatt er
hoyt i historisk sammenheng. I de siste befolk-
ningsframskrivingene til Statistisk sentralbyra an-
slds det at arbeidsinnvandringen vil fortsette &
avta 1 nermeste fremtid, men at den kan eke noe
igjen senere.

En stor asyltilstreomming vil kunne utfordre
det norske samfunnet og arbeidslivet i en periode
hvor gkonomien er inne i en krevende tid, se ka-
pittel 4. I denne situasjonen er det viktig at lenns-
dannelsen fungerer best mulig. Det norske
systemet for lennsdannelse, som er kjennetegnet
ved en hey grad av koordinering, har bidratt til at
Norge har hatt hey sysselsetting og lav inn-
tektsulikhet over tid. Med bakgrunn i mandatet vil
vii dette kapittelet drefte hvordan lennsdannelsen
kan pavirkes av at det kommer flere asylsegkere til
Norge og se pa hvordan lennsdannelsen kan virke
pa integreringen av flyktninger i arbeidsmarke-
det.

Denne rapporten er en oppdatering av NOU
2013: 13 (Holden IIl-utvalget), som blant annet
utredet betydningen av arbeidsinnvandring for
norsk lennsdannelse. Utgangspunktet for integre-
ring i norsk samfunns- og arbeidsliv er helt for-
skjellig for asylsekere og arbeidsinnvandrere.
Asylsgkere kommer til Norge for 4 soke om be-

skyttelse, mens arbeidsinnvandrere kommer til
Norge for 4 arbeide. De fleste arbeidsinnvandrere
har et yrke eller en kompetanse som er etterspurt
av norske arbeidsgivere, mens det er stor spred-
ning i yrkes- og utdanningskvalifikasjoner til flykt-
ninger. Mange flyktninger har mangelfull formell
kompetanse og fa kvalifikasjoner som kan benyt-
tes i det norske arbeidsmarkedet. Integreringen
av asylsekere i arbeidsmarkedet tar derfor vesent-
lig lenger tid og krever mer ressurser enn for ar-
beidsinnvandrere. De aller fleste asylsokere som
far innvilget oppholdstillatelse, blir boende i
Norge, mens varigheten pa oppholdet for arbeids-
innvandrere dels varierer mer over konjunkturene
og dels er kortere.

En stor andel av de som har sekt om asyl fra
hesten 2015 og utover, har fram til sommeren
2016 ikke fatt behandlet sin seknad eller blitt bo-
satt i en kommune. Det foreligger derfor lite infor-
masjon blant annet om hvilke kvalifikasjoner og
kompetanse de har. For 4 belyse utfordringene for
lennsdannelsen er det derfor hensiktsmessig a se
til erfaringer med tidligere ankomne flyktninger.
Det er samtidig naerliggende & benytte arbeidsinn-
vandrere som en referanse til diskusjonen rundt
flyktninger.

Innvandring er tema i flere tidligere offentlige
utredninger og rapporter. | NOU 2011: 7 Velferd og
migrasjon ble konsekvenser av innvandring og til-
tak for bedre integrering av innvandrere droftet.
To stortingsmeldinger har nylig blitt lagt fram,
Meldt. St. 16 (2015-2016) Fra utenforskap til ny
sjanse og Meld. St. 30 (2016—-2016) Fra mottak til
arbeidsliv — en effektiv integrevingspolitikk. 1 kjol-
vannet av den store flyktningstrommen hesten
2015, ble det lagt fram en rapport fra Pensjons- og
arbeidspolitisk gruppe om flyktningsituasjonen og
virkninger pa arbeidsmarkedet i mai 2016. Det er
ogsa satt ned et utvalg som skal utrede de langsik-
tige konsekvensene av hey innvandring, som en
oppfelging av Velferds- og migrasjonsutvalget.1
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Figur 5.1 Migrasjon

L Overforingsflyktninger (kvoteflyktninger) er flyktninger som bosettes i Norge direkte fra utlandet, etter avtale med FNs hey-
kommissar for flyktninger (UNHCR). Kvoten for overforingsflyktninger fastsettes av Stortinget.

2 Omfatter ikke-nordiske innvandrere som er registrert i Folkeregisteret, og ikke lonnstakere pé korttidsopphold eller dagpend-

lere.
Kilder: Statistisk sentralbyra og UDIL.

5.2 Asylsgkere i Norge og Europa

5.2.1 Asylankomster til Norge

12015 kom det 31 145 asylsekere til Norge, nesten
en tredobling sammenliknet med de to forega-
ende arene, se figur 5.2. De fleste kom i lepet av
noen fa méaneder pa hesten, og ankomstene over
Storskog i Finnmark fikk seerlig oppmerksombhet.
Nesten 5 000 asylsekere kom den veien i lopet av
oktober og november maned.

Norske myndigheter har tatt flere grep for a fa
kontroll med antall personer som kommer til lan-
det for & seke asyl. Den 24. november 2015 kom
regjeringen med en ny instruks om rask saksbe-
handling for asylsekere som har hatt opphold i
Russland. Det innebar at personer som kom fra
Russland med lovlig opphold der, ikke skulle fa re-
alitetsbehandlet seknaden sin i Norge. Etter 29.
november 2015 er det ikke registrert noen asylse-
kere ved Storskog. Regjeringen inngikk ogséd en
avtale med Russland om retur av asylsekere.
Norge innforte personkontroller pa alle fergean-

1 For mer informasjon om dette utvalget se:

https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/skal-utrede-
langsiktige-konsekvenser-av-hoy-innvandring/id2468451/.

Asylsgknader i Norge
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Figur5.2 Asylsgknader i Norge. 1000 personer.
Manedstall

Kilde: UDI.

komster fra Danmark, Sverige og Tyskland fra 26.
november 2015. Tiltak i vare naboland og nedover
i Europa har stor betydning for hvor mange asyl-
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sekere som kommer til Norge, og kan ha vel si
stor betydning som tiltak av norske myndigheter.
Flere europeiske land innferte grensekontroller i
lopet av hesten og vinteren, herunder Sverige og
Danmark.

Antallet asylsegkere til Norge gikk brétt ned og
har holdt seg pa et lavt nivad gjennom vinteren og
varen 2016. I de forste dtte ménedene av 2016 kom
bare 2 248 asylsokere til Norge, mindre enn en
tredjedel av ankomstene i samme periode de fore-
gdende tre arene. Prognosene for utviklingen
fremover er sveert usikre, bade i Norge og i Eu-
ropa for evrig. Det er fortsatt uleste konflikter og
et stort antall mennesker péa flukt utenfor Europa,
og migrasjonsstremmene til Europa kan ta seg
opp igjen. Per 4. juli 2016 hadde FNs hoykommis-
seer for flyktninger (UNHCR) registrert 4,8 millio-
ner syriske flyktninger som oppholdt seg i lan-
dene rundt Syria, herav 2,8 millioner i Tyrkia.
Ifelge International Organization for Migration
oppholdt det seg i juni 2016 mellom 700 000 og en
million migranter i Libya. Mange faktorer, som
den inngétte avtalen mellom EU og Tyrkia og
grensekontroller ved flere indre Schengen-gren-
ser, vil kunne pévirke situasjonen.

Det okte omfanget av ankomster av asylsekere
i 2015 hadde betydelige budsjettmessige konse-
kvenser. I november okte regjeringen bevilgnin-
gene med om lag 1,8 milliarder kroner til & hand-
tere gkte asylankomster i 2015. UDIs samlede be-
vilgning ekte med 46 pst. i 2015 sammenliknet
med 2014. Selv om ankomstene til nd har gatt ned
i 2016, ligger det fortsatt et stort arbeid med saks-
behandling og bosetting av de asylsekerne som
kom i 2015, noe som gir heyere utgifter i 2016 enn
det som ble budsjettert med i oktober 2015. Ved
utgangen av august var 19 800 personer plassert i
asylmottak, og av disse ventet 5000 pa bosetting,
mens 11 600 hadde seknad til behandling eller
klagebehandling etter avslag.

I 2015 ble 53 pst. av alle asylseknader innvil-
get. Det er en hoyere andel enn i tidligere ar. For
statsborgere fra Syria var innvilgelsesandelen 70
pst., mens andelen var 90 pst. for statsborgere fra
Eritrea. Hittil i ar er innvilgelsesprosenten samlet
sett lavere enn i 2015, selv om en storre del av
vedtakene gjelder syrere. Dette skyldes blant an-
net at andelen saker for afghanere og irakere med
lav innvilgelsesandel har gatt opp samtidig som
innvilgelsesandelen for disse har falt, og at perso-
ner fra Eritrea med hey innvilgelsesandel utgjer
en mindre del av sakene i 2016 enn i 2015.

Kapittel 5

5.2.2 Asylankomster til Europa

I 2015 registrerte EU, Island, Liechtenstein,
Norge (EJS-omradet) og Sveits over 1,3 mill. asyl-
seknader, mer enn dobbelt s mange som i 2014,
se figur 5.3. Antallet ankomster til Hellas falt i 1.
kvartal 2016, og det kom betydelig faerre asylse-
kere til andre europeiske land gjennom denne ru-
ten enn i 2015. Grensene langs ruten over Balkan
er na sa godt som stengt. Antallet ankomster over
Middelhavet til Italia har variert fra uke til uke i ar.
I forste halvar 2016 ble det registrert 34 pst. flere
asylseknader til de europeiske landene enn i
samme periode 2015. Dette har sammenheng
med etterslep i saksbehandlingen. Sommeren
2016 var det fortsatt mange migranter som opp-
holdt seg i Hellas pga. stengte grenser, og fortsatt
store utfordringer med kapasiteten for mottak og
asylsaksbehandling i Hellas. Etterregistreringer
bidrar til at tallene revideres over tid.

Ankomstene har vaert skjevt fordelt mellom de
europeiske landene. Malt per innbygger har Un-
garn, Sverige og Osterrike registrert klart flest
asylsokere, med Norge, Finland og Tyskland pa
de neste plassene, mens Irland, Storbritannia, de
baltiske landene og en rekke land i Ser- og Ost-
Europa har registrert fa asylseknader. Dette har
blant annet bakgrunn i at Dublin-avtalen ikke er
blitt etterlevd, slik at mange personer har reist
gjennom flere land i Europa for de har sekt om
asyl.? Forskjeller mellom landene i asyl- og inn-
vandringspolitikk og politiske signaler har ogsa
betydning. Fremover vil nye felles tiltak i EU
kunne ha stor innvirkning pd migrasjonsmenste-
ret, herunder nar det gjelder grensekontroll og re-
videring av Dublin-avtalen.

Personer fra Syria stod for den sterste andelen
av asylseknadene til EQS-omradet og Sveits i
2015. P4 de neste plassene kom personer fra lan-
dene i det vestlige Balkan, afghanere og irakere.
Seknader fra borgere fra Syria, Afghanistan og
Irak eokte kraftig i den andre halvdelen av 2015.
Over 70 pst. av asylseknadene fra personer med
bakgrunn fra Balkan ble registrert i Tyskland. I

2 Dublin-avtalen (Dublin-forordningen) er et samarbeid mel-

lom EU-landene, Island, Sveits, Liechtenstein og Norge.
Dublin-avtalen bestemmer hvilket land som har ansvaret
for 4 behandle en spknad om beskyttelse. En asylseker kan
kun fa seknaden sin behandlet i ett av landene i samarbei-
det (Dublin-landene). Hovedregelen er at seknaden skal
behandles av det forste Dublin-landet asylsekeren kommer
til. Hvis asylsokeren seker om beskyttelse i et annet Dub-
lin-land, skal han eller hun sendes tilbake til det landet som
allerede har behandlet seknaden, eller som skal ha ansvar
for & behandle seknaden.
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A. Asylsgknader til ES-omréadet og Sveits
etter statsborgerskap
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Figur 5.3 Asylsgknader. 1000 personer. Manedstall

Kilde: Eurostat.

EQS-omradet og Sveits var andelen positive ved-
tak 52 pst. i ferste instans, litt hoyere enn i 2014.

Landene i EOS-omradet og Sveits gjorde over
600 000 vedtak i asylsaker i forste instans i 2015.
Det betyr at om lag 700 000 saker ikke var be-
handlet ved utgangen av aret. Blant de behand-
lede seknadene var avslagsprosenten for asylso-
kere fra Balkan 97 pst., men lav for personer fra
Syria (3 pst.), Eritrea og Irak. I 2016 har syrere
fortsatt veert den sterste gruppen asylsekere,
fulgt av afghanere og irakere. Avslagsprosenten
for syriske sekere var fortsatt sveert lav i forste
halvar av 2016.

5.2.3 Sammensetningen av nye asylsgkere
til Norge

1 2015 utgjorde asylsekere fra Syria den klart stor-
ste gruppen i Norge med over 10 500 sgkere, et-
terfulgt av afghanere med 7 000, og irakere og eri-
treere med hver om lag 3 000. Til sammen ut-
gjorde disse nasjonalitetene tre av fire asylsokere.
12016 er det fortsatt flest ankomster fra disse lan-
dene, som stér for naer halvparten av seknadene
til og med august maned. I 2015 var nesten atte av
ti voksne asylsekere menn, bade samlet og blant
de storste nasjonalitetene.

Antallet enslige mindrearige asylsokere var
under 1 000 per ar fra 2010 til 2012, og ekte deret-
ter til 1 20012014 og til 5300 i1 2015. Det store fler-
tallet var gutter. Det kom ogsi flere barnefamilier,
slik at andelen barn under 18 ar blant asylsekerne
inkludert enslige mindreérige asylsekere gkte fra
hver femte i 2014 til hver tredje i 2015. To av tre
enslige mindreérige sekere i 2015 kom fra Afgha-
nistan. Fra senhesten 2015 stupte antallet enslige
mindrearige sekere, og for perioden januar til juli
2016 har det kommet under en tredjedel av gjen-
nomsnittet for de samme manedene i arene 2010-
2015.

5.2.4 FlyktningeriNorge

Ved inngangen til 2016 var det ifelge Statistisk
sentralbyra 199 400 personer med flyktningbak-
grunn bosatt i Norge. Det svarer til 3,8 pst. av
Norges befolkning og 29 pst. av alle innvandrere.
Tre av fire av personene med flyktningbakgrunn
var selv flyktninger og en fjerdedel var tilknyttet
en flyktning gjennom familiegjenforening og -eta-
blering. Neaer halvparten hadde landbakgrunn fra

3 I statistikken er innvandrere definert som personer fodt i

utlandet som har to utenlandsfedte foreldre og fire uten-
landsfedte besteforeldre.
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Innvandring til Norge pa grunn av flukt
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Figur 5.4 Innvandring til Norge pa grunn av flukt

etter landbakgrunn.! 1000 personer

1 Innvandrere med bakgrunn i flukt bestir av innvandrere
hvor hovedgrunnen for innvandringen er flukt og inklude-

rer ikke familiegjenforente knyttet til personer med innvan-
dringsbakgrunn.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Asia inKkl. Tyrkia, en tredjedel fra Afrika og 17 pst.
fra Ost-Europa. Asylsekere som enna ikke har fatt
oppholdstillatelse i Norge, er ikke registrert som
bosatte i folkeregisteret, og ankomstene i 2015
har derfor ikke fatt fullt gjennomslag i befolk-
ningsstatistikken ennd. I 2. kvartal 2016 ble 2 900
syriske statsborgere registrert som innvandret.

Flyktninger med forskjellig landbakgrunn har
ankommet Norge i bestemte perioder, se figur 5.4.
Pa 1980-tallet var Chile, Iran, Sri Lanka og Viet-
nam betydelige avsenderland. I forste halvdel av
1990-tallet dominerte flyktninger fra landene péa
Balkan, og senere i 1990-arene kom det mange fra
Irak og Somalia, og fra Kosovo mot slutten av tia-
ret. Pa 2000-tallet kom det flest flyktninger fra So-
malia, Irak, Afghanistan og Eritrea. Flyktninger
fra Iran har kommet til Norge i varierende antall
siden 1979. Av innvandrerne med fluktbakgrunn
som var bosatte i Norge ved inngangen til 2015,
hadde dreyt 40 pst. veert bosatt i Norge i mindre
enn 10 ar og 27 pst. i 20 ar eller lenger.

Kapittel 5

5.2.5 Kompetanse blant flyktninger

Utdanning og kompetanse er avgjerende for en
god integrering i arbeidsmarkedet. Det kan imid-
lertid veere utfordrende for innvandrere a konkur-
rere i det norske arbeidsmarkedet uansett utdan-
ningsbakgrunn. Kjennskap til norsk sprak og kul-
tur er en betydelig fordel i det meste av arbeids-
markedet. I tillegg kan det veere store forskjeller
mellom land i hvilke reelle kvalifikasjoner som
oppnas pa et gitt utdanningsniva. Grunnutdanning
fra land med lav kvalitet i utdanningssystemet kan
ha liten verdi i Norge.

Resultater fra PIAAC viser at innvandrere un-
der ett har et markant lavere ferdighetsniva innen-
for lesing, tallforstielse og evne til problemlos-
ning i IKT-miljg pd norsk enn personer som er
fodt i Norge (Bjorkeng, 2013).% Mens om lag fire
av ti innvandrere ligger pa de to laveste ferdig-
hetsniviene (av seks nivder) innenfor bade lese-
ferdighet og tallforstielse, gjelder dette en av ti
norskfedte. Tallene inkluderer innvandrere fra
Danmark og Sverige som skérer heyere enn
norskfedte i gjennomsnitt. Resultatene viser ogsa
at sysselsatte har bedre ferdigheter enn andre og
at heyere ferdighetsnivdi henger sammen med
hoyere andel i jobb bade for innvandrere og for
personer fodt i Norge, se Bjorkeng (2013) og figur
5.8.

Vi vet forelopig lite om utdanningsbakgrun-
nen til de flyktningene som har kommet i 2015 og
2016. Verken SSB, UDI eller IMDi har informa-
sjon om asylsekeres utdanning. Asylsekernes
sprakkunnskaper, utdanning og arbeidserfaring
blir kartlagt i mottaket eller i bosettingsintervju.
Bosettingsintervjuet gjennomferes i mottaket et-
ter at en asylseker har fitt opphold og er blitt til-
delt bosettingskommune. Det er forst nar en asyl-
seker far positivt vedtak og fedselsnummer, og
dermed registreres som bosatt i Norge, at utdan-
ningsopplysninger blir forsekt registrert for statis-
tikkformal. Basert pa tidligere flyktninginnvand-
ring, er det grunn til 4 tro at mange av de nyan-
komne flyktningene har svake kvalifikasjoner for
det norske arbeidsmarkedet. Derfor ma det for-
ventes at vi star overfor et krevende arbeid med &
integrere nyankomne flyktninger, se omtale i
5.6.5.

Figur 5.5 viser heyeste utdanningsniva for be-
folkningen i alt og for innvandrere i Norge. For

4 PIAAC er en undersekelse i lesing, tallforstielse og pro-
blemlesning med IKT blant et representativt utvalg i alde-
ren 16 — 65 ar, som er gjennomfort i en rekke land. Testene
i Norge er pa norsk.
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innvandrere som har fullfert utdanningen i et an-
net land fer innvandring til Norge, er statistikken
basert pa egenrapporterte data og beregnede ver-
dier (Steinkellner, 2015). Det er store forskjeller
pa utdanningsnivaet til innvandrere etter landbak-
grunn. Innvandrere fra Somalia, Afghanistan og
Eritrea skiller seg ut med en lav andel personer
som har fullfert videregdende skole. Blant syrere
var andelen heyere, men likevel betydelig lavere
enn blant innvandrere totalt, og klart lavere enn
blant innvandrere fra EU. Tallene er beregnet ba-
sert kun pé fordelingen blant dem man har utdan-
ningsopplysninger for og er derfor usikre. Per ok-
tober 2014 manglet SSB for eksempel utdannings-
opplysninger for 18,5 pst. av afghanere og 35,5
pst. av syrere med opphold i Norge.

Utdanningsnivéet blant flyktninger er beskre-
vet i Olsen (2014) basert pa data for 2012. Blant
alle flyktninger 15-74 ar bosatt i Norge per 4.
kvartal 2012 hadde halvparten ingen eller kun
obligatorisk utdanning, mens andelen i befolknin-
gen i alt var 27 pst. 28 pst. hadde fullfert viderega-
ende skole, sammenliknet med 42 pst. i befolknin-
gen i alt. Andelen med fullfert universitet/hey-
skole var 31 pst. i hele befolkningen og 23 pst.
blant flyktninger.

Alderssammensetningen blant flyktninger til-
sier at forskjellen i utdanningsnivd sammenliknet
med resten av befolkningen burde veert mindre.
Ved utgangen av 2012 var 39 pst. av flyktninger i
aldersgruppen 25-39 ar, mot 27 pst. i befolknin-
gen totalt. Omvendt er det relativt feerre flyktnin-
ger i aldersgruppen 55-74 ar. I 2012 utgjorde
denne aldersgruppen 11 pst. blant flyktningene,
mot 27 pst. i hele befolkningen.

Informasjon om utdanningsnivaet til asylse-
kere til andre europeiske land kan indikere utdan-
ningsniviet for asylsekere til Norge. Tyske
myndigheter har kartlagt utdanningsnivéet til tre
av fire voksne asylsekere i 2015 gjennom intervju
(Rich, 2016). 18 pst. har heyere utdanning, og en
av fem har utdanning pé videregéende skole nivi,
mens seks av ti ikke har utdanning utover ca. 10
ars skolegang, en langt heyere andel enn i den
tyske befolkningen ellers. Det er betydelige for-
skjeller etter landbakgrunn. Personer fra Iran har
gjennomgédende hoy utdanning, men ogsa syrere
har heyere utdanning enn gjennomsnittet, med
over halvparten som har utdanningsniva tilsva-
rende videregdende skole. Asylsokere fra Afgha-
nistan, Eritrea og Irak har gjennomgéaende lav ut-
danning.

Blant personer i alderen 25-64 ar som innvan-
dret til Sverige i arene 2009-2013, var det for-
holdsvis mange med heyere utdanning blant per-
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Innvandrere etter hgyeste utdanningsniva

Befolkningen ekskl. innv.
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Figur 5.5 Innvandrere etter landbakgrunn og
heyeste utdanningsniva per 1. oktober 201 5.12
16 ar og over. Pst.

1 For innvandrere som har fullfert utdanningen i et annet

land for innvandring til Norge er statistikken basert pa
egenrapporterte data. Fra og med 2014 inneholder den offi-
sielle statistikken for utdanningsniva beregnede verdier for
innvandrere med manglende opplysninger om utdan-
ningsniva.

Videregaende skole-niva inkluderer «Pabygging til videre-
gdende utdanning» som omfatter utdanninger som bygger
pé videregdende skole, men som ikke er godkjent som hay-
ere utdanning.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

soner fodt i Iran (59 pst.), noe ferre blant irakere
(36 pst.) og syrere (32 pst.) og meget fa blant per-
soner fra Afghanistan, Eritrea og Somalia (SCB,
2014). En opptelling blant nyankomne flyktninger
og familiemedlemmer 18-64 ar i etableringsfasen
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i desember 2015 viste at neer halvparten hadde 10
ars skolegang eller mindre, mens 30 pst. hadde
heyere utdanning.” Mens utdanning og kompe-
tanse betyr mye for jobbmuligheter, er det ogsa en
naer sammenheng mellom helse og tilknytningen
til arbeidsmarkedet. Undersekelsen Levekéar blant
innvandrere 2005/2006 omfattet innvandrere fra
landene Bosnia-Hercegovina, Serbia-Montene-
gro, Tyrkia, Irak, Iran, Pakistan, Vietnam, Sri
Lanka, Somalia og Chile. Andelen som vurderte
sin egen helse som god eller sveert god, var lavere
blant disse innvandrerne enn i den etnisk norske
befolkningen (Blom, 2008). Resultatene viser at
opplevd helsetilstand synker mer med alder for
innvandrere enn i befolkningen generelt, og at an-
delen med psykiske vansker er noe hoyere blant
innvandrere enn i befolkningen ellers. Tidligere
undersokelser har ogsd vist darligere helsetil-
stand blant innvandrere enn i befolkningen ellers,
og flere studier har pavist heyere omfang av psy-
kiske plager hos flyktninger enn hos andre inn-
vandrere og hos etnisk norske.® Dette kan trolig
knyttes til at mange innvandrere har vokst opp i
land med darligere levekir og darligere helse-
system enn i Norge, og at serlig flyktninger kan
ha veert utsatt for padkjenninger som setter spor.
Ogsa darligere levekér enn i befolkningen ellers
og passivitet etter ankomst til Norge kan bidra til
darligere helse blant flyktninger og deres familier.
Bruken av helserelaterte ytelser blant flyktninger
oker med botid i Norge, se avsnitt 5.3.2.

5.2.6 Returmigrasjon og familieinnvandring

Personer som emigrerer som flyktning eller som
kommer som familieinnvandrer til en flyktning,
har en lav sannsynlighet for & returnere til sitt
hjemland. Ofte vil situasjonen som forarsaket fluk-
ten vaere langvarig, og mulighetene for et godt liv i
hjemlandet kan veere darlige i lang tid. Figur 5.6
viser andelen som fortsatt er bosatt i Norge etter
botid, for alle som innvandret til Norge i perioden
1994-2012, og som var mellom 20 og 65 ar ved an-
komst. Etter 15 ar er 80 pst. av flyktningene og fler
enn 70 pst. av familieinnvandrerne fortsatt bosatt i
Norge. Andelen er Klart sterst i disse to gruppene.
Dette gjelder ogsd om man kontrollerer for en
rekke personkjennetegn, lokale arbeidsmarkeds-
forhold og arbeidsmarkedstilknytning (Kolsrud
m.fl., 2016). Tilsvarende er utflyttingstilboyelighe-

5 Se: http://www.ekonomifakta.se/Fakta/Arbetsmarknad/
Integration/Utbildningsniva/.

6 Se: https://www.fhi.no/nettpub/hin/helse-i-ulike-
befolkningsgrupper/helse-i-innvandrerbefolkningen—fo/.
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Andel bosatte etter oppholdstid for ulike
innvandringsgrunner
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Figur5.6 Andel bosatte etter oppholdstid for
ulike innvandringsgrunner. Personer som ankom
Norge i perioden 1994-2012 og som var mellom
20 og 65 ar ved ankomst

Kilde: Kolsrud m.fl. (2016).

ten lavere, alt annet likt, for innvandrere fra
Afrika, Asia og Latin-Amerika og personer fra Jst-
Europa (inkl. EQS-land i Ost-Europa) enn for per-
soner fra andre land. Bratsberg m.fl. (2016) viser
at overforingsflyktninger er betydelig mindre til-
boyelige til 4 flytte ut enn personer som fikk opp-
hold etter asylseknad.

Innvandring kommer ogsa gjennom familiere-
latert innvandring (familiegjenforening og -etable-
ring, samt barn fedt for foreldrene fikk permanent
oppholdstillatelse). Basert pa innvandring fra
2004 til 2015, anslar UDI at hver flyktning utenom
overforingsflyktninger vil medfere 0,6 familieinn-
vandringstillatelser i lopet av de forste 11 drene et-
ter vedtak, jf. Prop. 90 L (2015-2016). Dette varie-
rer med landbakgrunn og sammensetningen av
asylsekerne. Det er fortsatt et begrenset grunnlag
for 4 si noe om syrere spesielt, men UDI antar at
de ligger rundt gjennomsnittet pa 0,6 familieinn-
vandrere per person. Tallene er lavere for overfo-
ringsflyktninger, som typisk kommer sammen
med familien, enn for asylsekere, som ofte kom-
mer alene. For overferingsflyktninger er anslaget
0,2 familieinnvandringstillatelser per person.
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Ifelge Bratsberg m.fl. (2016) kom det i lepet av
10 ar rundt 0,7 familiegjenforente per mannlig
flyktning som ble bosatt i Norge etter 2003 og
som kan felges i data opp mot 10 ar. For kvinner
er tallet rundt 0,2-0,3, blant annet fordi kvinner
oftere ankommer sammen med ektefellen. Blant
menn som ble bosatt mellom 1998 og 2003, var an-
tall familieinnvandrere per opprinnelig flyktning
0,3 for overferingsflyktninger, 0,5 for ugifte asyl-
sekere og 1,5 for gifte asylsekere ved utgangen av
2013.

5.3 Arbeidsmarkedstilknytning

Sammenliknet med majoritetsbefolkningen har
innvandrere fra lavinntektsland, og seerlig flykt-
ninger, lavere sysselsettingsgrad, heyere arbeids-
ledighet og en storre andel som mottar ytelser fra
folketrygden eller skonomisk sosialhjelp. For
flyktninger styrkes tilknytningen til arbeidsmar-
kedet de forste arene i Norge, men stagnerer eller
svekkes typisk etter ca. 10 ar.

5.3.1

Arbeidsmarkedstilknytningen varierer mellom
innvandrergrupper. Andelen sysselsatte er typisk
hey blant arbeidsinnvandrere sammenliknet med
andre innvandrere. Tall fra OECD viser at Norge i
internasjonal sammenheng har hey sysselset-
tingsgrad bade i majoritetsbefolkningen og blant
innvandrere. Norge har en av de heyeste syssel-
settingsratene for innvandrerkvinner, mens sys-
selsettingen blant mannlige innvandrere er neer-
mere gjennomsnittet i OECD. Ifelge Eurostat har
Norge en av de heyeste sysselsettingsratene blant
flyktninger, og den heyeste for kvinner, sammen-
liknet med ti andre europeiske land.”
Sysselsettingen blant innvandrere avhenger av
landbakgrunn og innvandringsgrunn, alder, ut-
danningsniva, kjenn, botid mv., og sammensetnin-
gen av innvandrerne varierer pa tvers av land
langs disse dimensjonene. Norge ligger om lag i
midten blant OECD-landene nar det gjelder sys-
selsettingen blant innvandrere med kun grunn-
skole. Norge kommer bedre ut for innvandrere
med videregdende skole eller hoyere utdanning.
Nar Norge gjor det relativt darligere for lavt ut-

Sysselsetting

7 Dette bygger pa et tillegg til arbeidskraftundersokelsen i

2014 og gjelder forstegenerasjonsinnvandrere med oppgitt
innvandringsérsak beskyttelse/asyl i alderen 20-64 ar. Det
foreligger statistikk for Belgia, Finland, Frankrike, Italia,
Norge, Portugal, Spania, Storbritannia og Nord-Irland, Sve-
rige, Tyskland og Osterrike.
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dannede, kan det skyldes at kompetansekravene i
det norske arbeidsmarkedet er forholdsvis heye.

Det er store forskjeller i deltakelse i arbeids-
markedet mellom ulike grupper innvandrere, se
figur 5.7. Blant innvandrere fra land i Vest-Europa
og Nord-Amerika, som primert har kommet til
Norge for & jobbe, er sysselsettingen relativt hoy
og nesten pd nivi med befolkningen for ovrig.
Blant innvandrergrupper som har kommet fra an-
dre deler av verden, i hovedsak land i Asia og
Afrika, og som i mye storre grad har kommet med
bakgrunn i flukt, familiegjenforening eller andre
humanitaere forhold, er tilknytningen til arbeids-
markedet gjennomgaende mye svakere. Kvinner
fra enkelte av disse landomradene har sarlig lav
sysselsetting, spesielt i smabarnsfasen. Menn fra
de samme landene har heyest yrkesdeltakelse al-
lerede mot slutten av 30-drene, og deretter redu-
seres den langt raskere enn i befolkningen for ov-
rig. Flyktninger som kom fra Balkan i ferste halv-
del av 1990-tallet, har hatt heyere yrkesaktivitet
enn mange andre grupper av flyktninger, mens
ogsa flere grupper som kom pé 1980-tallet fra Viet-
nam, Chile, Iran og Sri Lanka har klart seg for-
holdsvis bra (Bratsberg m.fl,, 2014). Tilknytnin-
gen til arbeidsmarkedet er derimot relativt svak
for innvandrere fra for eksempel Irak og Somalia.

Det publiseres ikke lopende statistikk over ar-
beidsmarkedstilknytningen for flyktninger som en
egen gruppe. En rapport fra Statistisk sentralbyra
fra 2014 beskriver arbeidsmarkedsutfall for flykt-
ninger per 4. kvartal 2012 (Olsen, 2014). I alt
76 557 flyktninger i alderen 15-74 &r var regis-
trert som sysselsatte i 4. kvartal 2012. Dette sva-
rer til 3,0 pst. av alle sysselsatte i Norge i 4. kvartal
2012. Sysselsettingsandelen var 50,1 pst., se
tabell 5.1. 58 pst. av de sysselsatte flyktningene i
2012 var menn. Sysselsettingsandelen er klart la-
vere enn i befolkningen ellers, for bdde menn og
kvinner og i alle aldersgrupper. Forskjellen i andel
sysselsatte mellom flyktninger og andre er seerlig
stor i aldersgruppen 25-54 ar, mélt i prosentenhe-
ter.

Det er en naer sammenheng mellom utdan-
ningsniva og sannsynligheten for & veere i jobb.
Andelen flyktninger i jobb eker med utdan-
ningsniva, men er likevel lavere enn blant innen-
landsfedte for et gitt utdanningsniva. Andelen i
jobb er vesentlig hayere for flyktninger utdannet i
Norge enn blant flyktninger utdannet i utlandet
(Olsen, 2014). Noe av denne forskjellen kan skyl-
des forskjeller i botid i Norge og andre forhold.
Bratsberg m.fl. (2016) analyserer hva som péavir-
ker sysselsetting og mottak av helserelaterte
ytelser 10 ar etter bosetting i Norge. Sannsynlig-
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Andel sysselsatte etter kjgnn, alder og innvandringsgruppe
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Figur5.7 Andel sysselsatte etter kjonn, alder og innvandringsgruppe.' 4. kvartal 2014

1 Landgruppe 1 bestar av vestlige land (Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia og New Zealand). Landgruppe 2 bestir av EU-land
i Sentral- og Ost-Europa. Landgruppe 3 bestar av land i Asia, Afrika mv.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Tabell 5.1 Sysselsatte i hele befolkningen, blant innvandrere og flyktninger fordelt etter aldersgrupper.

| pst. av personer i alt i hver gruppe. 4. kvartal 2012

Hele befolkningen Innvandrere Flyktninger
Begge kjonn
I alt 68,7 62,8 50,1
15-24 ar 51,2 42,3 35,7
25-39 ar 81,0 68,9 95,7
40-54 ar 83,5 70,0 57,3
55-74 ar 52,7 46,4 35,0
Kvinner
Ialt 65,7 57,3 45,6
15-24 ar 51,2 40,4 33,9
25-39 ar 78,0 61,5 48,8
40-54 ar 81,6 66,3 93,9
55-74 ar 47,0 41,7 30,3
Menn
[ alt 71,6 67,8 94,1
15-24 ar 51,1 442 37,2
25-39 ar 83,8 75,8 62,4
40-54 ar 85,3 72,9 60,0
55-74 ar 58,4 50,8 38,8

Kilde: Statistisk sentralbyra, rapport 2014/6.
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Andel sysselsatte etter leseferdighet og fadested
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Figur 5.8 Andel sysselsatte etter leseferdighet og fadested. Pst.
Kilder: Survey of Adult Skills (PIAAC) 2011/2012 (OECD) og Statistisk sentralbyra.

heten for & vaere sysselsatt eker med utdan-
ningsniva, og sammenhengen er sterkere nar inn-
vandreren har tatt utdanning i Norge. Dette gjel-
der ogsa selv om utdanningen i Norge er lavere
enn innvandrerens heyeste utdanningsniva. Det
er en tilsvarende sammenheng mellom utdanning
og bruk av helserelaterte trygd, med omvendt for-
tegn.

Nér innvandrere med utdanning fra Norge kla-
rer seg serlig bra kan det henge sammen med at
denne gruppen antagelig har relativt gode basis-
ferdigheter i norsk. Figur 5.8 viser sammenhen-
gen mellom leseferdigheter og sysselsetting for
innenlands- og utenlandsfedte basert pa PIAAC.
Det er ingen vesentlige forskjeller i sysselsetting
mellom innenlands- og utenlandsfedte nar vi sam-
menlikner personer med samme ferdighetsniva.
Selv om sammenhengen ikke kan gis en klar
kausal tolkning tyder dette pa at basisferdigheter
og norskkunnskaper er sentrale for jobbmulighe-
tene.

Flyktninger har rett og plikt til & delta i intro-
duksjonsprogrammet, se avsnitt 5.5. I 2015 deltok
17 900 personer i introduksjonsprogrammet, 22
pst. flere enn i 2014. I 2013 gikk om lag 3 800 inn-
vandrere ut av programmet, og ett r senere var
syv av ti menn og halvparten av kvinnene i arbeid
eller under utdanning.® Andelen i arbeid eller ut-
danning etter endt program avtar med alder. Per-
soner fra Afghanistan, Eritrea, Etiopia og Iran
hadde en relativt hey andel i arbeid eller utdan-
ning aret etter avslutning. Blant deltakere fra So-

malia og Irak var bare om lag halvparten i arbeid
eller utdanning.

Bratsberg m.fl. (2016) finner at familierela-
terte flyktninger og flyktninger som har fatt opp-
hold etter asylseknad, klarer seg vesentlig bedre i
arbeidsmarkedet enn overferingsflyktninger, ved
at sysselsettingsratene er heyere og bruken av
helserelaterte trygdeytelser er lavere enn for
overforingsflyktninger 10 ar etter ankomst til
Norge, korrigert for en rekke andre faktorer.
Dette kan skyldes méten overforingsflyktninger
velges ut pa, og at overforingsflyktninger kommer
til Norge med gjennomgéaende darligere forutset-
ninger for 4 delta i arbeidslivet enn andre flyktnin-
ger. Forskerne finner ogsa at lavere alder ved an-
komst gir sterre jobbsannsynlighet og lavere tryg-
detilbayelighet 10 ar senere.

For enslige mindreérige flyktninger er det iso-
lert sett en fordel at de har kommet til Norge i
ung alder. Generelt innebzerer det gkt sjanse for a
delta i arbeidslivet pa sikt. Dalgard (2016) har be-
skrevet arbeidsmarkedstilknytningen for denne
gruppen. Ved utgangen av 2014 var det i overkant
av 6 200 enslige mindredrige flyktninger i Norge,
herav var fire av fem gutter. Barn (stort sett gut-
ter) fra Afghanistan var den sterste gruppen. Over

8 Arbeid er definert som personer som utforte inntektsgi-
vende arbeid av minst én times varighet i referanseuken,
samt personer som har et slikt arbeid, men som var midler-
tidig fraveerende pa grunn av sykdom, ferie, lonnet permi-
sjon eller liknende.
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halvparten ble bosatt mellom 2009 og 2014. Blant
enslige mindrearige flyktninger i alderen 18-29 ar
var tre av fire i arbeid, utdanning eller i introduk-
sjonsprogram per 4. kvartal 2014. Sammenliknet
med jevnaldrende i befolkningen er likevel ande-
len registrert som arbeidsledig, sosialhjelpsmotta-
ker eller med ukjent status dobbelt si hey, over 20
pst. Deltakelse i arbeidsliv og utdanning eker med
botid. Blant de om lag 1 700 enslige mindreérige
som ble bosatt i 2009 og 2010 (herav over 70 pst.
fra Afghanistan), eker andelen i arbeid eller utdan-
ning eller introduksjonsprogram med botid i
Norge, og gapet til befolkningen tettes nesten helt
etter fire til fem ar. Andelen som bare er under ut-
danning, er likevel klart lavere enn blant jevnal-
drende i befolkningen.

Statistikk viser at barn av innvandrerforeldre
klarer seg markant bedre enn innvandrere. Barn
av innvandrere lukker om lag halvparten av sys-
selsettingsgapet mellom innvandrere og majori-
tetsbefolkningen. For norskfedte med innvandrer-
foreldre i aldersgruppene 25-29 ar og 30-39 ér
var andelen sysselsatte i 2014 henholdsvis om lag
8 og 5 prosentenheter over nivéet for innvandrere
i de samme aldersgruppene, og rundt 5 prosen-
tenheter under nivéet for sysselsatte i alt, ifelge
Statistisk sentralbyra.

Ser man pa deltakelse i arbeid og utdanning
under ett, er forskjellen mellom barn av innvan-
drere og majoritetsbefolkningen mindre enn om
man bare ser pa andelen i arbeid. Over 70 pst. av
de norskfedte med innvandrerforeldre fra land i
@st-Europa utenom EU, Asia, Afrika, Ser- og Mel-
lom-Amerika og Oseania utenom Australia og
New Zealand er 16-25 ar. En stor andel av disse er
fortsatt under utdanning (Olsen, 2016). Andelen i
aldersgruppen 16-34 ar som var i arbeid eller ut-
danning i 2014 var om lag 5 prosentenheter lavere
for norskfedte med innvandrerforeldre fra de
nevnte regionene enn for majoriteten, mens gapet
mellom majoritet og innvandrere var naermere 25
prosentenheter. I gruppen norskfedte med inn-
vandrerforeldre er andelen i aktivitet heyere blant
kvinner enn blant menn, mens andelen er Kklart
hoyere for menn enn for kvinner blant innvan-
drere.

Mange flyktninger arbeider i neaeringer der
mange jobber har lave krav til formell kompe-
tanse, og med et lennsniva under gjennomsnittet,
jf. tabell 5.2 som viser sysselsatte flyktninger for-
delt pa naering i 2012. Flyktninger er ogsd mer
konsentrert i enkelte naeringer enn befolkningen
ellers. Naer halvparten av alle sysselsatte flyktnin-
ger jobber innen detaljhandel, forretningsmessig
tjenesteyting eller helse- og sosialtjenester, mens
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dette gjelder om lag 1/3 av alle sysselsatte. Mens
flyktninger utgjer 3 pst. av alle sysselsatte, utgjor
gruppen 9 pst. av sysselsatte innen serverings-
virksomhet, 12 pst. innen passasjertransport og
18 pst. innen renhold (4. kvartal 2012).

Flyktninger fra ulike land har ulik tilbeyelighet
til 4 jobbe i forskjellige naeringer. For flyktninger
fra Bosnia-Hercegovina avviker fordelingen péa
neeringer relativt lite fra fordelingen i befolknin-
gen totalt, mens fordelingen for personer fra Afg-
hanistan, Eritrea, Etiopia og Somalia er nokséa for-
skjellig fra fordelingen i befolkningen totalt. Afg-
hanere er sterkt overrepresentert innen detaljhan-
del og innen serveringsvirksomhet, der det ogsa
jobber relativt mange irakere. En tredjedel av sys-
selsatte fra Eritrea og fire av ti fra Etiopia jobber
innen helse- og sosialtjenester og det er ogsa rela-
tivt mange fra disse landene innen renhold. Soma-
liere er i langt sterre grad enn andre grupper sys-
selsatt innen passasjertransport. Flyktninger fra
Bosnia-Hercegovina skiller seg ut med mange an-
satte i industrien, mens personer fra Kosovo skil-
ler seg ut ved & veere overrepresentert i bygg og
anlegg.

Sammenliknet med flyktninger fordeler andre
sysselsatte innvandrere seg mer jevnt pa neerin-
ger.? Innvandrere utenom flyktninger er likevel
sterkt overrepresentert innen byggenaringen,
hvor det har vert et stort innslag av arbeidsinn-
vandrere, mens forholdsvis fa jobber i helse- og
sosialtjenester.

Dersom vi ser pd innvandrere fra Asia og
Afrika samlet, herunder flyktninger, er de overre-
presentert innen helse- og sosialtjenester med
stort innslag av offentlig sektor, underrepresen-
tert i deler av offentlig sektor som i utdanning og
administrasjon og overrepresentert i deler av pri-
vat sektor, jf. omtalen over. Tall fra Statistisk sen-
tralbyra viser at innvandrere fra Asia, Tyrkia,
Afrika, Latin-Amerika, Europa utenom EU/EFTA,
og Oseania utenom Australia og New Zealand har
like stor andel ansatte i kommunal og fylkeskom-
munal forvaltning som befolkningen uten innvan-
dringsbakgrunn, litt lavere for kvinner og litt hoy-
ere for menn. Andelen som jobber i privat sektor,
er heyere og andelen i statlig forvaltning lavere,
blant disse innvandrerne enn i befolkningen uten
innvandringsbakgrunn, bade for menn og kvin-
ner.

9 Omtalen her knytter seg til tabell 5.2 med statistikk for 4.
kvartal 2012, for sammenliknbarhet med flyktninger. Statis-
tikk for 4. kvartal 2015 viser kun smé endringer fra 2012 i
fordelingen pa naeringer for innvandrere sammenliknet
med befolkningen ellers.
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Tabell 5.2 Sysselsatte etter naering og innvandrerbakgrunn/flyktninger. Pst. 4. kvartal 2012

Sysselsatte Innvandrere
Sysselsatte utenom utenom
ialt innvandrere flyktninger Flyktninger
Antall sysselsatte 2 589 000 2 255028 257 415 76 557
Fordeling pa neeringer
Jordbruk, skogbruk og fiske 2,5 2,7 1,8 0,3
Utvinning og bergverksdrift 2,4 2,4 2,4 0,9
Industri 8,9 8,6 10,5 9,4
Elektrisitet, vann, avlep, renovasjon 1,1 1,2 0,6 0,5
Bygge- og anleggsvirksomhet 7,8 7,5 11,5 3,6
Varehandel, reparasjon av motorvogner 14,1 14,5 9,7 14,9
Av dette: Detaljhandel 8,1 8,3 5,0 10,3
Transport og lagring 5,5 5,4 53 8,2
Av dette: Landtransport med passasjerer 1,1 1,0 1,7 4,5
Overnattingsvirksomhet 1,1 0,8 3,1 2,3
Serveringsvirksomhet 2,2 1,6 5,6 6,8
Informasjon og kommunikasjon 3,5 3,6 2,8 1,5
Finansierings- og forsikringsvirksomhet 1,9 2,1 0,8 0,6
Eiendomsdrift, teknisk tjenesteyting 6,1 6,3 6,1 2,8
Forretningsmessig tjenesteyting 5,2 41 12,2 11,9
Av dette: Utleie av arbeidskraft 1,6 1,2 5,2 2,1
Rengjeringsvirksomhet 0,9 0,4 39 5,7
Off.adm., forsvar, sosialforsikr. 6,1 6,7 2,0 3,5
Undervisning 7,8 8,2 5,8 4,6
Helse- og sosialtjenester 19,7 20,0 15,8 24,9
Private tjenester ellers, internasj. org. 3,7 3,7 3,2 2,9
Uoppgitt 0,5 0,5 0,8 0,5
[ alt 100 100 100 100

Kilder: Statistisk sentralbyra og Olsen (2014).

Egen virksomhet kan vaere et alternativ til &
vere arbeidstaker. Ser man bort fra primaerneerin-
gene, er andelen selvstendig nzeringsdrivende
hoyere blant innvandrere enn i befolkningen
utenom innvandrere. Tall fra Statistisk sentralbyra
viser at innvandrere utgjer over halvparten av alle
selvstendig naeringsdrivende innen serverings-
virksomhet, og innvandrere er ogsa overrepresen-
tert blant naeringsdrivende innen tjenester knyttet
til eiendomsdrift, transport, bygge- og anleggs-
virksomhet og personlig tjenesteyting. Andelen
selvstendig neeringsdrivende blant sysselsatte er
sterst blant innvandrere fra Asia, Nord-Amerika
og Vest-Europa, og lavest blant innvandrere fra

Afrika og Ost-Europa. Andelen er noe lavere blant
flyktninger enn blant andre innvandrere for evrig
(Olsen, 2014). Nar en inkluderer primaerneerin-
gene utgjor selvstendig naeringsdrivende 5,1 pst.
av alle sysselsatte innvandrere, og 5,8 pst. av alle
sysselsatte utenom innvandrere. Griinfeld m.fl.
(2016) viser at det var en liten nedgang i andelen
selvstendig neeringsdrivende i Norge fra 2003 til
2012, og at andelen er lav sammenlignet med an-
dre europeiske land.

Arbeidsledigheten har over tid veert heyere for
innvandrere fra land i Asia, Afrika, Latin-Amerika,
Oseania unntatt Australia og New Zealand, og Eu-
ropa utenom EU/E@S (landgruppe 3) enn for inn-
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Figur5.9 Registrerte arbeidsledige i pst. av arbeidsstyrken etter landbakgrunn.! Fire kvartalers

glidende gjennomsnitt

1 Landgruppe 1 og 2: EU/EFTA, Nord-Amerika, Australia og New Zealand. Landgruppe 3: Asia, Tyrkia, Afrika, Latin-Amerika,
Europa utenom EU/EFTA, Oseania utenom Australia og New Zealand.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

vandrere fra EU/EFTA, Nord-Amerika, Australia
og New Zealand (landgruppe 1 og 2) og befolknin-
gen utenom innvandrere, se figur 5.9. Ledigheten
ma ses i sammenheng med sysselsettingsnivaet,
jf. omtalen over. Samtidig som ledigheten er hey
for innvandrere fra landgruppe 3, betyr en lav sys-
selsettingsandel at yrkesdeltakelsen (summen av
sysselsatte og ledige delt pa befolkningen 15-74
ar) er lav. Ifelge Statistisk sentralbyras arbeids-
kraftundersekelse var yrkesdeltakelsen i denne
gruppen 65 pst. 1 2015 mot 71 pst. i befolkningen
utenom innvandrere. Ulik aldersfordeling i majori-
tetsbefolkningen og innvandrergruppen bidrar
imidlertid til at forskjellen i yrkesdeltakelse ser
mindre ut enn den er. Forskjellen er sterre for al-
dersgruppene 25-54 ar (16 prosentenheter for-
skjell) og 55-61 ar (33 prosentenheter). Blant inn-
vandrere fra landgruppe 1 og 2 var yrkesdeltakel-
sen 82 pst., men aldersfordelingen bidrar til & dra
opp yrkesdeltakelsen sammenliknet med befolk-
ningen utenom innvandrere.

Mens arbeidsledigheten i 1. kvartal 2016 var
7,9 pst. for innvandrere under ett og 8,0 pst. for
innvandrere fra Asia, var den 12,1 pst. for innvan-
drere fra Afrika. Blant de viktigste avsenderlan-
dene for flyktninger skiller Somalia og Irak seg ut
med hey ledighet, mens ledigheten er forholdsvis
lav blant personer med landbakgrunn fra Bosnia-
Hercegovina og Sri Lanka. Dette vil selvsagt ha

sammenheng med botid og andre faktorer, som
omtalt over. Kolsrud m.fl. (2016) skiller ut perso-
ner med flyktningebakgrunn og finner at det er
over 10 prosentenheter storre sannsynlighet for &
vaere uten jobb og ikke under utdanning (NEET)
for mannlige flyktninger fra landgruppen Afrika,
Asia og Latin-Amerika sammenliknet med en kon-
trollgruppe av norske, og over 20 prosentenheter
forskjell for kvinner. Dette er justert for alder og
utdanningsniva.

5.3.2 Tilknytning til arbeidsmarkedet over
botid

For 4 kunne vite hvordan innvandrere integreres
oskonomisk og sosialt, er det viktig & fa avklart
hvordan tilpasningen langs ulike dimensjoner av-
henger av botid i Norge. Tverrsnittsdata for sys-
selsettingsrater vil generelt kunne gi et feilaktig
inntrykk av integreringen av innvandrere i ar-
beidsmarkedet. Man mé kontrollere for andre
kjennetegn for & kunne male den reelle betydnin-
gen av botid i Norge pa for eksempel sannsynlig-
heten for 4 vaere i jobb.

For store grupper av flyktninger pa 1980- og
1990-tallet har studier funnet en sterk ekning i
sysselsettingen i arene etter ankomst, men ogséa
en stagnasjon eller nedgang i sysselsettingen etter
10-15 ar (Bratsberg m.fl. 2014). Samtidig har bru-
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Figur 5.10 Andel sysselsatte blant flyktninger fra land utenfor Europa etter utdanning og botid.’

18-47 ar ved bosetting

1 Profilene gjelder innvandrere med ankomst (bosetting i Norge) mellom 1991 og 2003 og som var 18—47 &r ved ankomst. Syssel-
setting er observert i perioden 1992-2013. Observasjon er betinget pé at personen er i Norge ved utgangen av kalenderaret. En
person regnes som sysselsatt i et ar dersom yrkesinntekten overstiger grunnbelopet i folketrygden.

Kilde: Frisch-senteret.

ken av trygdeytelser ekt med botid ogsa for disse
gruppene. Bratsberg m.fl. (2016) folger arlige ko-
horter av ikke-europeiske flyktninger og tilknyt-
tede familieinnvandrere som ble bosatt i Norge i
perioden 1992-2013, og som var mellom 18 og 47
ar ved bosetting. Fa flyktninger er sysselsatt de
forste par arene i Norge, noe som ma ses i sam-
menheng med at de fleste flyktningene deltar i in-
troduksjonsprogrammet. Andelen som er syssel-
satt gker forholdsvis sterkt de forste arene etter
ankomst, for bade kvinner og menn, se figur 5.10.
Kornstad m.fl. (2016) finner tilsvarende at ande-
len selvforsergede blant flyktninger og familietil-
knyttede til flyktninger som kom i ar 2000 ferst
oker med botid for deretter & stagnere eller
falle. Andelen i jobb flater ut for kvinner i alle ut-
danningsgrupper etter 7-10 ars botid i Norge,
mens andelen sysselsatte menn faller, mest blant
dem med lav utdanning. Dette selv om gruppen
fortsatt er forholdsvis ung. Det er usikkert hva
dette skyldes. Forklaringene kan vaere at innvan-
drere generelt er mer utsatt for ledighet enn be-
folkningen ellers og mer utsatt i nedgangskon-
junkturer (Bratsberg m.fl., 2014), og dermed har
sterre risiko for & falle ut av arbeidsmarkedet.

Dette kan igjen henge sammen med formell kom-
petanse, ferdigheter og sprakkunnskaper og med
hvilke yrker og naeringer som innvandrerne job-
ber i, samt mulig diskriminering som begrenser
jobbmulighetene. Et forholdsvis lavt lennsniva
blant innvandrere og det at innvandrere opparbei-
der seg rettigheter i og kjennskap til trygde-
systemet over botid kan ogsé spille inn. Det er vik-
tig & finne ut om utstremmingen fra arbeidslivet i
hovedsak kan forklares med utstetingsmekanis-
mer fra arbeidslivet eller tiltrekningsmekanismer
fra velferdssystemet, og hvorfor sysselsettingen
utvikler seg forskjellig for kvinner og menn nar
botiden oker.

Andelen mottakere av uferetrygd eller ar-
beidsavklaringspenger blant flyktninger fra land
utenfor Europa er lav de forste arene etter boset-
ting, men oker deretter neermest lineaert med en
takt pa om lag 2 prosentenheter per ar. Dette gjel-
der for alle grupper uansett ankomstér, landbak-
grunn og Kkjenn. Menstrene for sysselsetting og
mottak av helserelaterte ytelser over botid er
noksé like for familieinnvandrere til flyktninger
som for flyktningene selv.
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Figur 5.11 Organisasjonsgrad etter innvandringsbakgrunn. 2012

Kilde: Nergaard m.fl. (2015).

5.4 Organisasjonsgrad og lgnns- og
arbeidsvilkar

Organisasjonsgraden blant innvandrere er lavere
enn i befolkningen ellers (Nergaard m.fl. 2015), se
figur 5.11. Innvandrere fra EU-land i Ost- og Sen-
tral-Europa har lavere organisasjonsgrad enn
béade innvandrere fra vestlige land og innvandrere
fra evrige regioner. Dette gjelder bade i privat og i
offentlig sektor. Statistikk fra Fafo viser ogsa at
andelen organiserte er heyere for familiegjenfor-
ente og flyktninger enn for arbeidsinnvandrere.
Dette méa ses i sammenheng med at innvandrere
som kommer primeert for & jobbe, i storre grad
enn andre innvandrergrupper er i landet i kortere
perioder og at interessen for & organisere seg der-
for kan veere lavere. Arbeidsinnvandrere fra de
nye E@JS-landene har ogsa i sterre grad blitt re-
kruttert til virksomheter pa siden av det «organi-
serte» arbeidslivet og en del av sysselsettings-
veksten har tatt form som tjenesteimport framfor
faste ansettelser (Nergaard m.fl., 2015). Videre
oker organisasjonsgraden blant innvandrere sys-
tematisk med botid. Blant arbeidstakere som har
bodd i Norge i mindre enn to ar er en av ti organi-
serte, mens den eoker til fem av ti blant de som har
bodd i Norge i ti ar eller mer (Nergaard m.fl.,
2015). Blant innvandrergrupper er flyktninger de
som i sterst grad blir vaerende i Norge, se avsnitt
5.2.6.

Mange av de samme faktorene som péavirker
sysselsettingsmulighetene for innvandrere, pavir-

ker ogsd avlenningen og typen arbeid som innvan-
drerne far. Mange innvandrere mangler nettverk,
sprakkompetanse og kulturell kompetanse, og
mangler kunnskap om arbeidsmarkedet. Formell
kompetanse kan ofte ikke uten videre anvendes
eller godkjennes i Norge, og mange arbeidsgivere
kan veere usikre pd kompetansen til innvandrere
med erfaring og utdanning fra utlandet. Mulighe-
ten for 4 avansere til mer attraktive jobber avhen-
ger ogsa av at man er i stabil sysselsetting.

En noe storre andel av flyktningene arbeider
deltid sammenliknet med hele befolkningen, se fi-
gur 5.12. Dette kan ha sammenheng med at flykt-
ninger er overrepresentert i naringer med hoy
deltidsandel, som overnattings- og serveringsvirk-
somhet og helse- og sosialtjenester. Ifelge Olsen
(2014) er deltidsarbeid mest utbredt i de grup-
pene blant flyktninger der andelen sysselsatte er
lavest. Mens to av tre sysselsatte i majoritetsbe-
folkningen jobber ordineer dagtid, gjelder dette 60
pst. av innvandrere fra Asia, Afrika, Latin-Ame-
rika, Oseania unntatt Australia og New Zealand,
og Europa utenom EU/E@S. Disse jobber med
andre ord oftere utenom ordineer dagtid eller
skift/turnus. I den samme gruppen er andelen
midlertidig ansatte (13,6 pst. i 2015) ogsé noe hoy-
ere enn blant innvandrere fra EU/E@S, USA, Ca-
nada, Australia og New Zealand (8,8 pst.) og majo-
ritetsbefolkningen (7,4 pst.).

Innleie og midlertidig ansettelse utfyller gene-
relt et behov for fleksibel tilgang pa arbeidskraft
hos arbeidsgiverne, og er i serigse former et
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Figur 5.12 Sysselsatte i alt og sysselsatte flyktninger etter avtalt arbeidstid per uke. 15-74 ar. 4. kvartal

2012. Pst.
Kilde: Olsen (2014).

utrykk for et enske om fleksibelt arbeidstilbud for
noen arbeidstakere. En klart heyere andel i mid-
lertidige stilling for en gruppe innvandrere kan
ogsa vaere et uttrykk for at disse har szerlige utfor-
dringer med 4 fa fast arbeid. Samtidig kan midler-
tidig ansettelse og arbeid gjennom bemannings-
foretak fungere som et springbrett inn i fast stil-
ling (von Simson, 2009).

Flere studier har vist at innvandrere, og seerlig
flyktninger og innvandrere fra lavinntektsland
utenfor Europa, har lavere lenninger enn sam-
menliknbare personer i majoritetsbefolkningen.
Dette gjelder ogsd om man korrigerer for forskjel-
ler i utdanningsnivi, alder mv. (Kolsrud m.(l.,
2016; Barth m.fl.,, 2012; Bratsberg m.fl., 2014).
Kolsrud m.fl. (2016) beregner lonnsgapet for hel-
tidsansatte flyktninger fra Afrika, Asia og Latin-
Amerika sammenliknet med en kontrollgruppe av
nordmenn til om lag 15 pst. for kvinner og 25 pst.
for menn. En stor del av lennsgapet skyldes at inn-
vandrere i gjennomsnitt jobber i virksomheter
med lavere lennsniva.

Selv om flyktninger og andre innvandrere har
lavere lonn enn majoritetsbefolkningen den forste
tiden i Norge, kunne det veere mulig & lukke
lennsgapet gjennom & opparbeide seg kunnskap
om arbeidsmarkedet, erfaring, nettverk, sprak-
kunnskaper mv. Studier viser imidlertid at lenns-
forskjellene stort sett er varige, selv om resulta-
tene fra ulike studier spriker noe.

Bratsberg m.fl. (2014) fant at gapet i arlig ar-
beidsinntekt mellom majoritetsbefolkningen og
tre grupper av flyktninger minsket med botid i
Norge. For menn ble forskjellen imidlertid ikke
mindre enn 20-40 pst. selv etter rundt 10 ar i lan-
det, mens noen grupper av kvinner nesten hentet
inn inntektsforskjellen til majoritetskvinner etter
10-15 ar i Norge.

Annen nyere forskning antyder at lennsfor-
skjeller mellom noen grupper innvandrere og
nordmenn eker med botid i Norge. Kolsrud m.fl.
(2016) finner at lennsforskjellen mellom majori-
tetsbefolkningen og innvandrere fra Afrika, Asia
og Latin-Amerika eker med botid. Det skyldes
blant annet at lennsveksten faller fra 10-15 ar et-
ter ankomst for innvandrergruppen sammenliknet
med innfedte. Dette er spesielt framtredende for
flyktninger med lavt og middels utdanningsniva.
Barth m.fl. (2012) finner tilsvarende ekende
lennsgap med botid for innvandrere fra lavinn-
tektsland. Denne studien viser ogséa at mye av ar-
saken til dette er at innvandrere i mindre grad av-
anserer til bedrifter med heyere lennsniva. I be-
gynnelsen av karrieren har bade innvandrere og
andre arbeidstakere en tendens til 4 jobbe i bedrif-
ter med relativt lave lennsniviaer. Mens majoritets-
befolkningen bytter fra mindre til mer produktive
virksomheter utover i karrierelepet, fortsetter inn-
vandrerne 4 jobbe i virksomheter med lave lonns-
nivaer. Innen samme bedrift er det derimot sméa
forskjeller i lennsveksten, dvs. i avkastningen av
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ansiennitet. Resultatene i Kolsrud m.fl. (2016) pe-
ker 1 samme retning. Barth m.fl. (2012) tolker re-
sultatene slik at innvandrere har permanent darli-
gere mulighet for & skifte til virksomheter med
heyere lennsnivéer. I tillegg viser denne studien at
en hayere sannsynlighet for jobbtap ytterligere re-
duserer innvandreres muligheter for & avansere til
bedre betalte jobber og medvirker til at lennsga-
pet mot majoritetsbefolkningen blir varig. Dette
kan gjore overgangen til trygdeytelser mer attrak-
tiv for innvandrere.

5.5 Virkninger av gkt innvandring pa
leannsdannelsen og arbeids-
markedet

5.5.1

Vanligvis vil innvandring sla ut i et heyere arbeids-
tilbud, som gir ekt konkurranse om jobbene i ar-
beidsmarkedet, og alt annet likt lavere lenninger
pa kort og mellomlang sikt. Virkningen vil imid-
lertid variere etter hvem som kommer, mellom
ulike jobber og for ulike typer arbeidskraft. Gene-
relt har norske arbeidstakere en fordel ved «lo-
kale kvalifikasjoner», som ferdigheter i norsk,
kjennskap til norske forhold, og spesielle norske
utdannings- og yrkesmessige kvalifikasjoner. I yr-
ker der fordelen ved slike lokale kvalifikasjoner er
relativt liten, som mange jobber innen bygg, jord-
bruk, industri og hotell og restaurant, vil konkur-
ransen fra innvandrere presse lgnningene ned-
over. Samtidig kan ettersporselen og lenningene
stige for arbeidstakere som har en kompetanse
som er komplementeer til innvandrernes kompe-
tanse, eller i yrker som er skjermet fordi lokale
kvalifikasjoner er seerlig viktige. For eksempel
kan etterspeorselen etter rorleggere og elektrikere
oke nar det ansettes flere utenlandske snekkere
og temrere. Hvor sterke effektene blir avhenger
ogsd av konjunktursituasjonen og presset i ar-
beidsmarkedet.

Virkningene pa lenningene pavirkes av arsa-
ken til innvandringen. Arbeidsinnvandrere kom-
mer normalt langt raskere inn i arbeidsmarkedet
enn flyktninger som mé gjennom lengre kvalifise-
ringslep for de entrer arbeidslivet. Ved ankomst i
Norge blir personer som sgker om asyl, plassert
pa et mottak, og UDI anslar at det né kan ta ett til
to ar fra ankomst til asylsekere som fir opp-
holdstillatelse, er bosatt i en kommune. Introduk-
sjonsprogrammet varer opp til to ar og forst etter
at programmet er avsluttet er det meningen at del-
takerne skal ut i arbeidslivet.1® Det innebzerer at
det tar normalt tre til fire ar for flyktninger er ak-
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tive jobbsegkere i arbeidsmarkedet, hvilket vil si at
det kan ta lang tid for man ser mulige effekter pa
lonninger av okt flyktningestrom.

Lonnseffektene er ogsd avhengig av hvor
mange flyktninger som kommer, hvilke kvalifika-
sjoner de har og hvor vellykket integreringen blir.
Erfaringer fra tidligere ankomne flyktninger viser
at innvandrere med fluktbakgrunn har sveert vari-
erende arbeidsmarkedstilknytning og at det er va-
rige lennsforskjeller til majoritetsbefolkningen, se
avsnitt 5.4. En historisk hey flyktningstrem inne-
berer likevel at et betydelig antall innvandrere ma
integreres, og nir mange av disse finner veien til
arbeidsmarkedet, vil det bety at tilbudet av ar-
beidskraft i enkelte naeringer og sektorer vil gke.
Da kan man forvente et press nedover pa lennin-
gene i bransjer og for jobber hvor konkurransen
blir serlig stor. Her er det viktig a skille mellom to
effekter. For det forste kan det skje et strukturelt
skift nedover i lennsnivaet som foelge av flere inn-
vandrere med lave lgnninger, og for det andre at
lennsveksten kan bli lavere for de som allerede
jobber i bransjen. Den forste effekten er trolig do-
minerende pé Kkort sikt, se boks 4.2.

Pa den andre siden kan en tenke seg at nér bo-
tiden eker og flyktningene blir bedre integrert, vil
de innfedtes konkurransefortrinn bli mindre.
Okte kunnskaper om norsk sprak og kultur og
bedre utdannings- og yrkesmessige kvalifikasjo-
ner, bade gjennom godkjenning av utdanninger
fra hjemlandet og pabygg av tidligere utdanninger
som kvalifiserer til formell norsk utdanning, vil
kunne bidra til at lennspresset nedover blir min-
dre, serlig i yrker hvor lokale kvalifikasjoner er
viktige. Avstanden mellom innvandrernes og ma-
joritetsbefolkningens lennsniva vil ogsa kunne
minke nar innvandrerne opparbeider seg erfaring
fra det norske arbeidsmarkedet. Studier viser
imidlertid at lennsgapet til majoritetsbefolkningen
er betydelig og ikke minsker seerlig over tid, se
omtalen i avsnitt 5.4.

Forsker Torbjern Eika i Statistisk sentralbyra
har beregnet makroskonomiske virkninger av
endringer i innvandring pa kort- og mellomlang
sikt ved hjelp av modellen KVARTS, se vedlegg 1.
I en beregning kommer det 10 000 flere innvan-
drerne fra landgruppe 1 og 2 (i hovedsak arbeids-
innvandrere) hvert ar i en tidrsperiode, mens i
den andre beregningen kommer det tilsvarende
fra landgruppe 3 (hvor flyktninger er overrepre-

10 Et mindretall av deltakerne avbryter introduksjonspro-
grammet som felge av at de har fitt seg jobb. Blant de som
deltok i ordningen mellom 2007 og 2011, fullferte 67 pst.
programmet, mens 12 pst. avbrott pga. lennet arbeid (Blom
og Enes, 2015).
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sentert). En viktig egenskap ved modellen er at
innvandringen fra landgruppe 1 og 2 isolert sett
pavirker lenningene direkte, mens innvandringen
av flyktninger ikke har noen effekt pa lenninger ut
over det som folger av indirekte virkninger gjen-
nom okt arbeidstilbud og arbeidsledigheten. Okt
arbeidsinnvandring ferer dermed til en markert
nedgang i lenningene sammenliknet med referan-
sebanen. 10 000 innvandrere arlig fra landgruppe
1 og 2 trekker den gjennomsnittlige real-
lonnsveksten ned sammenliknet med referanseba-
nen med vel 0,4 prosentenheter arlig i tidrsperio-
den. Med lavere lenn endres relative faktorpriser
slik at produksjonen blir mer arbeidsintensiv og
sysselsettingen eker, mens arbeidsproduktivite-
ten faller. Utenriksekonomien bedres og den gkte
offentlige ressursbruken finansieres ved gkte inn-
tekter til uendrede skattesatser. Effektene av okt
innvandring fra landgruppe 3 avviker betydelig fra
dette. Den dempende effekten pa reallenningene
av denne innvandringen er meget beskjeden og
skyldes bare at presset i arbeidsmarkedet blir litt
lavere, indikert gjennom en liten gkning i arbeids-
ledigheten. Som felge av at de offentlige stona-
dene gker, blir konsumet i husholdningene hey-
ere, mens offentlige finanser og utenriksekonomi
svekkes.

Den heye flyktningstremmen kan ogsd péa-
virke det institusjonelle rammeverket for lenns-
dannelsen. Den norske lennsdannelsen, eller
frontfagsmodellen, bygger pa stabilitet i lennsan-
delen og relative lenninger. Hvis heoy innvandring
over tid trekker lennsveksten betydelig ned i en-
kelte naeringer, kan det bidra til a4 svekke front-
fagsmodellen og frontfagets normdannende rolle
for andre deler av skonomien. Allmenngjeringsin-
stituttet har ifelge Bjornestad m.fl. (2015) motvir-
ket sveert lave lenninger i noen neeringer med
stort innslag av utenlandsk arbeidskraft. Det har
bidratt til & styrke gjennomslaget for tariffavtalene
og motvirke store bransjevise lennsforskjeller. All-
menngjering ble grundig dreftet av Holden III-ut-
valget i lys av den heye arbeidsinnvandringen. I
denne utredningen gis derfor ikke en grundig
drefting av hvordan allmenngjering pévirker inn-
vandringen.

En sentral forutsetning for den koordinerte
lennsdannelsen i Norge er at arbeidsmarkedet
har vert preget av en hey organisasjonsgrad,
béde pa arbeidsgiversiden og pa arbeidstakersi-
den, og at reguleringen av arbeidslivet i stor grad
er basert pa tariffavtaler. Pa arbeidstakersiden har
bade stor oppslutning i form av mange medlem-
mer og sterk tilstedeveerelse pa arbeidsplassen
veert viktig for organisasjonenes innflytelse i
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lonnsdannelsen. De siste tidrene har vi imidlertid
sett en nedgang i organisasjonsgraden, serlig i
privat sektor, samtidig som innvandringen til
Norge har okt betraktelig. Statistikk viser at orga-
nisasjonsgraden er lavere blant innvandrere enn
resten av befolkningen, se avsnitt 5.4. Nergaard
m.fl. (2015) har studert utviklingen i organisa-
sjonstilknytningen pa arbeidstakersiden fra 1996
til 2012, og resultatene viser at innvandring kan
forklare noe av nedgangen i organisasjonsgraden.
Det gjelder sarlig for bransjer med mange ar-
beidsinnvandrere. Samtidig hevder forskerne at
strukturelle endringer 1 ekonomien, som
endringer i neringsstruktur og bedriftssterrelse,
har betydd mer for nedgangen, uten at det er gjort
spesifikke analyser for 4 belyse dette.

En hey tilstremming av flyktninger ogsa i
arene fremover kan bidra til & trekke organisa-
sjonsgraden ned, sarlig pd kort og mellomlang
sikt. Spersmalet blir da hvor lav organisasjonsgra-
den kan veere for innflytelsen til organisasjonene
svekkes sa betydelig at det far konsekvenser for
lennsdannelsen. Lavere koordinering i lennsdan-
nelsen vil blant annet kunne svekke legitimiteten
til frontfagsmodellen (Nymoen, 2013). Sterre
lonnsfleksibilitet vil kunne gi storre jobbmulighe-
ter for de som er villige til & arbeide for lavere lon-
ninger. Tyskland er et land som har opplevd
storre inntektsforskjeller de siste tidrene, hvor
forskere hevder at desentralisering av lennsdan-
nelsen er en av arsakene, se boks 5.1. Samtidig vil
det & dpne arbeidsmarkedet for flere med lav kom-
petanse trekke den samlede produktiviteten ned,
se avsnitt 5.6. Sterre lonnsfleksibilitet kan ogsa
fore til at arbeidskraft med hey kompetanse i
sterre grad flytter til bedrifter der de far utnyttet
kompetansen sin pa best mulig mate. Det vil vaere
produktivitetsfremmende.

Sterre fleksibilitet i relative lenninger kan
ogsa bidra til 4 gjere skonomien mer robust mot
sjokk og Kkortsiktige konjunktursvingninger
(Vihridld, 2014). Samtidig trekker analyser av
blant annet OECD i retning av at koordinerte
lonnsforhandlinger kan bidra til en lavere struktu-
rell ledighet (OECD, 2012). Nymoen og Sparman
(2015) finner at koordinering i lennsdannelsen er
en av de viktigste faktorene bak niviet pa like-
vektsledigheten. Bjernstad og Nymoen (2015)
hevder at mindre koordinering i lennsdannelsen
vil fore til en heayere arbeidsledighet som folge av
at den generelle lonnsveksten vil gke. Arbeidsle-
digheten vil trolig ogsa svinge mer for & stabili-
sere lonnsveksten ettersom den koordinerende ef-
fekten blir dempet. Disse forholdene vil svekke
konkurranseevnen til norske bedrifter, som igjen
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Tyskland opplevde en periode med lav vekst i
okonomien og i sysselsettingen pd 1990-tallet,
for sa 4 hente seg inn igjen pa 2000-tallet. Kon-
kurranseevnen bedre seg betydelig overfor
resten av Europa, og sysselsettingen vokste
med 12 pst. fra 2003 til 2014, mot 5 pst. for EU
samlet. Veksten i antall timeverk var mindre,
fordi arbeidstid per person gikk ned, dels gjen-
nom avtalte reduksjoner, dels ved at noe av vek-
sten kom i deltidsjobber. Statistikk viser at sys-
selsettingsveksten i stor grad fant sted nederst i
inntektsfordelingen, der lenningene falt i for-
hold til lenningene heyere opp i fordelingen.
Dette forte tilokt inntektsulikhet.

Dustmann m.fl. (2014) hevder at den heye
sysselsettingsveksten i stor grad skyldes okt ad-
gang til avvik fra nasjonale avtaler om lenns- og
arbeidsvilkar pa bedrifts- og neeringsniva. Burda
(2016) trekker ogsa fram betydningen av dette,
men legger i tillegg vekt pd Hartzreformene
som ble implementert mellom 2003 og 2005.
Endringer i arbeidsledighetstrygden og pen-
sjonssystemet forte til en vekst i arbeidstilbudet,
samtidig som det ble rimeligere og enklere & an-

Boks 5.1 Tyskland - et eksempel pa gkt sysselsetting og okt inntektsulikhet

sette lavkvalifisert arbeidskraft. Utleie av ar-
beidskraft ble ogsd kraftig avregulert. Ifelge
Bruda forarsaket disse endringene en stor vekst
av jobber med lave lenninger, og sysselsettings-
veksten fant seerlig sted i den nedre delen av
inntektsfordelingen. Den mest betydningsfulle
reformendringen ifelge Burda var reduksjon i
stotten og ekte krav ovenfor arbeidsledige. Inn-
foringen av sikalte «minijobs», dvs. lavinntekts-
jobber med enklere regler og lavere skatt, og
nedskjaeringer i inntektssikringsordningene vir-
ket i samme retning, men ikke i like stor grad.

Tyske myndigheter innferte nasjonal minste-
lonn 1. januar 2015 for nye kontrakter og for alle
arbeidstakere i 2017, med noen unntak. Hvilke
effekter minstelennen vil ha pa sysselsettingen
og lenningene er usikre. Forelopig viser sam-
menligning av lenns- og sysselsettingsstatistikk
for og etter innferingen av minstelennen, at lon-
ningene har ekt blant lavlennsgrupper og at det
totale sysselsettingsnivaet ikke har falt slikt som
fryktet, se Amlinger m.fl. (2016) og referanser i
artikkelen.

vil svekke veksten og sysselsettingsevnen i gko-
nomien. Mindre koordinering kan ogsa tenkes &
fa ringvirkninger for trepartssamarbeidet utover
lennsdannelsen og péa flere politikkomrader. Det
kan blant annet bli vanskeligere for myndighetene
4 gjennomfere nedvendige reformer i skonomien.
Samtidig peker Bjernstad og Nymoen (2015) pa at
vi ikke vet hvordan en desentralisering eller min-
dre koordinering vil virke i Norge, siden vi ikke
har nasjonale erfaringer & bygge pa. Holden III
(NOU 2013: 13) konkluderte det med at det ikke
er mulig a gi et entydig bilde av hva som gir hey-
est produktivitetsvekst, men at de norske erfarin-
gene viser at jevn fordeling og hey velstand har
latt seg forene.

Ser vi pa reallonnsveksten de siste ti arene,
har den veert langt svakere i naeringer med hey
andel sysselsatte innvandrere, som forretnings-
messig tjenesteyting (omfatter blant annet vikar-
byraer) og hotell- og restaurantbransjen, enn i nae-
ringer med mindre bruk av utenlandsk arbeids-
kraft, se figur 5.13 og Nordbe (2013). Lavere lenn
blant innvandrere enn hos norske arbeidstakere
har trolig bidratt til denne utviklingen. Basert pa

lonnsstatistikken kan vi ikke si hvilke innvandrer-
grupper det er som har trukket lennsveksten i
naeringene ned, men forskjellen mellom neerin-
gene oppsto etter utvidelsen av E@QS-omradet i
2004 og den pafelgende heye arbeidsinnvand-
ringen. Det har ikke veert en tilsvarende gkning i
antall innvandrere med flyktningbakgrunn i
samme tidsrom og de som har kommet, har blitt
rekruttert til flere bransjer enn arbeidsinnvan-
drere (Djuve, 2016). Det er likevel trolig at lennin-
gene over tid kan dempes dersom det kommer
sveert mange flyktninger over en lengre periode.
Den observerte lonnsutviklingen i de nevnte
neeringene har ogsa blitt pavirket av andre fakto-
rer som ikke er knyttet til innvandring, som andre
sammensetningseffekter og omlegging av nae-
ringsstatistikken i 2008. Hotell- og restaurantbran-
sjen er preget av hey turnover, hvor det er nor-
malt at bare halvparten av de samme arbeidsta-
kerne er med i lennsstatistikken fra ett ar til et an-
net. Ifelge TBU (2016) er gjennomsnittsalder for
ansatte i hotell og restaurant om lag ti ar lavere
enn gjennomsnittsalderen for alle ansatte i NHO-
bedrifter, noe som normalt isolert sett trekker
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Figur 5.13 Reallgnn per utferte timeverk etter naering (1995=100)

Kilder: Statistisk sentralbyra og egne beregninger.

lennsnivaet ned. Lennsveksten i byggevirksomhet
i NHO-omradet har fulgt lennsveksten for indus-
triarbeider i NHO-omradet det siste tidret. For ar-
beidere i bygg og anlegg i NHO-bedrifter har
endringer 1 sammensetningen av arbeidstaker-
gruppen trukket lonnsveksten ned i sterrelsesor-
den 1% prosentenhet fra 2011 til 2012, tilsvarende
som ved den sterke ekningen i sysselsettingen i
sektoren i 2007 og 2008 (TBU, 2013).
Lennsveksten ble i langt mindre grad pévirket av
slike effekter mellom 2013 og 2015. Se ogsa om-
tale av sterre tariffomrader i boks 4.2.

Det har blitt gjennomfert flere empiriske stu-
dier som ser pa virkningen av innvandring pa
lonnsutviklingen.!! Det er imidlertid betydelige
metodiske utfordringer knyttet til slike studier. En
arsak er at lennsdannelsen ogsa pavirkes av andre
forhold enn innvandring, blant annet konjunktur-
utviklingen, som gjor det vanskelig & skille mel-
lom hva som skyldes innvandring og hva som
skyldes andre forhold. Et annet problem er at inn-
vandringen kan pévirke hvem som faller ut av ar-
beidsmarkedet, og at de som faller ut i sterre grad
er personer med lavere lenn og utdanning enn
gjennomsnittsbefolkningen. Ulike studier handte-
rer disse problemene forskjellig. Resultatene fra
empiriske internasjonale studier varierer betyde-

11 ge NOU 2011: 7 Velferd og migrasjon og f.cks. Bratsherg
m.fl. (2013) for en gjennomgang av relevant litteratur. I
dette kapittelet vil vi i hovedsak fokusere péa studier har
kommet de senere arene.

lig, men en overvekt av studiene konkluderer
med at innvandring ferer til lavere lennsvekst for
tidligere innvandrere og i noen grad for innen-
landske arbeidstakere med lav kompetanse, se
omtale i NOU 2013: 13. De negative lennseffek-
tene pa majoritetsbefolkningen er normalt esti-
mert til & veere sma.

I Norge studerer Bratsberg og Raaum (2012,
2013) lennseffekter av arbeidsinnvandring i
bygge- og anleggssektoren i perioden 1998-2011.
De finner at en gkning i innvandrerandelen pa 1
prosentenhet reduserer lennen med mellom 0,5
og 1 pst. for arbeidstakere i samme yrkesgruppe.
Den negative lonnseffekten er sterkest for innen-
landske arbeidstakere som ikke har fullfert vide-
regaende skole, og for tidligere ankomne innvan-
drere. Bratsberg m.fl. (2014) studerer innvand-
ringen til Norge i sin helhet i perioden 1992-2006,
og finner at lennsnivaet til norske arbeidstakere i
gjennomsnitt falt med 0,5 pst. nar innvandrerande-
len okte med 1 prosentenhet innenfor samme
kompetansegruppe. Ogsa i denne studien finner
forskerne en sterkere negativ virkning pa lennsni-
vaet til tidligere ankomne innvandrere enn for
innenlandske arbeidstakere.

Bratsberg og Raaum (2013) ser naermere pa
konsekvensene av den store gkningen i innvand-
ring blant svenske ungdommer i perioden 1990-
2010. Dette er typisk arbeidsinnvandrere som kom-
mer pa korttidsopphold og seker arbeid i service-
sektoren, oftest i varehandel, hotell og restaurant,
og i jobber med et lavt kompetansekrav. Resulta-
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tene fra studien viser at nir andelen svenske 17-
aringer oker med 1 prosentenhet, faller arsinntek-
ten til norske 17-aringer med 2% pst. Til sammen-
ligning finner Bratsberg m.fl. (2014) at den tilsva-
rende arslennseffekten for alle norske arbeidsta-
kere er 1 pst. Bjernstad m.fl. (2015) har undersokt
effekten av innvandring fra 2004 til 2014 i neeringer
som inneholder fire av de forste allmenngjorte
bransjeavtalene. Resultatene viser at innvand-
ringen har bidratt til & redusere lennsveksten i byg-
genaringen og vakt- og eiendomstjenester (inklu-
derer renholdsneeringen), men ikke i verfts- og
jordbruk- og gartnerinaeringer. Innfering av all-
menngjoring i bygg og anlegg later til 4 ha dempet
den negative lonnseffekten av innvandring. Gjels-
vik m. fl. (2015) har studert effektene av innvand-
ring pa lenninger i en tre-sektor modell bestdende
av industri, privat tjenestesektor og offentlig sek-
tor. Modellen er estimert pa norske data for perio-
den 1980-2011. Resultatene viser en signifikant ne-
gativ effekt av innvandring pé lenningene i norsk
industri. Siden industrien utgjer frontfaget i den
norske lennsdannelsen, viderefores denne effekten
til felgefagene.

5.5.2 Virkninger pa sysselsetting og arbeids-
ledighet

Pa samme mate som for lenn, vil virkningen av
innvandring pa sysselsetting og arbeidsledighet
variere mellom ulike typer arbeidskraft. Konkur-
ransen om arbeidsplassene vil strammes til for ar-
beidstakere som er substituerbare med innvan-
drere, siden en del innvandrere er villige til &
jobbe for en lavere lenn. Derimot vil jobbmulighe-
tene kunne oke for arbeidstakere som star i kom-
plementaert forhold til innvandrere.

Sysselsettingseffektene vil ogsd avhenge av
hvor mange flyktninger som kommer og hvilken
kompetanse de har. Dersom mange mangler kvali-
fikasjoner som ettersperres i arbeidsmarkedet, vil
feerre komme i arbeid. En stor tilstremming av
flyktninger med lave kvalifikasjoner vil ga mest ut-
over grupper med svakere tilknytning til arbeids-
markedet, dvs. tidligere ankomne flyktninger, ar-
beidsinnvandrere og innfedte med lavere kvalifi-
kasjoner, sarlig ungdom.

I internasjonal forskning er det ingen entydig
sammenheng mellom innvandring og virkninger
pa sysselsettingen i innvandrerlandet, og de effek-
tene som avdekkes er normalt sma, se NOU
2013: 13. I Norge er det, etter det vi kjenner til, in-
gen studier som tar spesifikt for seg flyktningers
tilpasning i arbeidsmarkedet. Det er imidlertid en-
kelte studier som finner at innvandrere fra de nye
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EO@S-land i noe storre grad framstar som substitut-
ter for tidligere innvandrere enn for nordmenn, og
at innvandrere fra nordiske land i sterre grad
framstir som naere substitutter for norske ar-
beidstakere (Bratsberg og Raaum, 2013). Enkelte
internasjonale studier stetter disse resultatene da
de finner at innvandrere i storre grad framstar
som substitutter for tidligere innvandrere enn inn-
fodte og at konkurransen om jobbene overfor inn-
fodte varierer etter innvandrernes opprinnelses-
land (D’Amuri m.fl., 2010; Ottaviano og Peri, 2012;
Manacorda m.fl., 2012).

Innvandring kan fere til okt spesialisering i ar-
beidsmarkedet. Arbeidstakere i majoritetsbefolk-
ningen kan over tid tendere til & spesialisere seg i
yrker eller arbeidsoppgaver som Kkrever lokale
kvalifikasjoner, for eksempel oppgaver som vekt-
legger sprak- og kulturkunnskaper, mens innvan-
drerne spesialiserer seg i yrker hvor slike kvalifi-
kasjoner i mindre grad er pakrevd, for eksempel
mer fysiske eller tekniske oppgaver. Peri og Spar-
ber (2009) viser betydning av slik spesialisering
som felge av innvandring til USA, mens Foged og
Peri (2013) finner liknende resultater i det danske
arbeidsmarkedet. Yrkesspesialisering som avdek-
kes for Vest-Europa i D’Amuri og Peri (2014), sy-
nes a veere konjunkturfelsom, da den viste seg &
ga noe tregere under finanskrisen. Sistnevnte stu-
die antyder videre at slik yrkesmobilitet og spesia-
lisering som felge av innvandring var noe sterre i
land med mer fleksibel arbeidsmarkedsregule-
ring.

Pa lengre sikt kan innvandring pavirke innen-
landske investeringer i utdanning og kompetanse.
I Norge har Reed og Schene (2016) undersokt
hvordan rekruttering til videregdende utdanning
innenfor bygg og anlegg i Norge har endret seg
som folge av den store gkningen i innvandring til
den neeringen siden utvidelsen av EJS-omradet i
2004. Resultatene tyder pa at det er en negativ
kausal sammenheng mellom arbeidsinnvandring i
bygg og anlegg og tilstremningen til fagutdannin-
ger i naeringen. Dette later til & henge sammen
med endringer i norske skoleelevers valg og redu-
sert antall leerlingplasser i naeringen. I USA finner
McHenry (2015) at innstremningen av lavkvalifi-
serte innvandrere har feort til at amerikanske
elever tar flere ar med utdanning og velger yrker
og jobber med sterre innslag av lokale kvalifika-
sjoner. Andre studier fra USA finner tilsvarende
effekter pa utdanningsnivdet (Hunt, 2012; Jack-
son, 2010).

Innvandrere har generelt hoyere risiko for a
bli arbeidsledige. Dette gjelder i hey grad for
flyktninger. Samtidig kan ny innvandring ogsa
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gjore det vanskelig 4 komme i jobb for allerede
bosatte personer med svak arbeidstilknytning,
béde norske og tidligere innvandrere, se omtale
over. Dette kan bidra til heyere arbeidsledighet to-
talt sett, og over tid heyere andel pa uferetrygd og
andre trygdeordninger, se avsnitt 5.3.

Det er imidlertid mekanismer som kan virke i
motsatt retning. Innvandringen er normalt sterst
til de yrker og geografiske omrader der det er
knapphet pa arbeidskraft siden det er her det er
lettest & finne jobb. Reed og Schene (2012) har un-
dersokt mobiliteten til flyktninger og arbeidsinn-
vandrere som kom til Norge mellom 1995 og
2004. Resultatene viser at begge innvandrergrup-
pene er mer mobile enn norskfedte og at de i
sterre grad pavirkes av regional variasjon i lenn
og arbeidsledighet. Mens den forste bosettingen
til flyktningene i stor grad bestemmes av myndig-
hetene, finner forfatterne at mer enn en av fem
flyktninger flytter i lopet av de forste arene og at
andelen faller jo lenger de oppholder seg i landet.
Hoyere mobilitet blant innvandrere gir mindre
mistilpasning i arbeidsmarkedet, noe som isolert
sett vil bidra til lavere arbeidsledighet samlet sett.
Hvilke mekanismer som virker sterkest for flykt-
ninger og hva totaleffekten pa arbeidsledigheten
er, er uviss (Kolsrud m.fl. 2016).

5.6 Virkninger av lgnnsdannelsen
pa integrering av innvandrere
i arbeidsmarkedet

En hoy grad av koordinering i lennsdannelsen har
ifolge flere analyser bidratt til at Norge over tid
har hatt hey produktivitet, hoy sysselsetting, lav
arbeidsledighet og smé inntektsforskjeller i et in-
ternasjonalt perspektiv (OECD, 2006; Calmfors
m.fl., 2001; OECD, 2012; Barth og Moene, 2014).
Den sammenpressede lennsstrukturen har fort til
at lavtlennede i Norge gjennomgéende tjener mer
enn sammenlignbare grupper i de fleste andre
land. Det innebzerer at kravene til kompetanse og
kvalifikasjoner i arbeidsmarkedet ogsd er heye.
Arbeidsmarkedet star i tillegg overfor en rekke
strukturendringer som trekker i retning av at et-
tersporselen etter arbeidskraft med hey kompe-
tanse vil oke fremover, se NOU 2016: 3. Viktige
drivkrefter er en voksende kunnskapsintensiv tje-
nestesektor og ekt utvikling av og bruk av tekno-
logi i kunnskapsintensive neeringer nar vi mé be-
vege oss bort fra oljesektoren. Bide utvikling av
produkter, tjenester og ny teknologi, samt adop-
sjon av kunnskap som andre har utviklet, krever
hey kompetanse. Dette kan fore til at det for flykt-
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ninger og andre personer med lav kompetanse
blir vanskeligere & fa innpass og oppnd et perma-
nent fotfeste i arbeidsmarkedet.

Forelopig vet vi lite om hvor stor asyltilstrem-
ningen vil bli de neste drene og hvilke yrkes- og
utdanningskvalifikasjoner de har med seg. Flykt-
ninger som tidligere har kommet til Norge, er en
heterogen gruppe. Deler av gruppen har blitt godt
integrert i arbeidslivet og har en yrkesdeltakelse
opp mot majoritetsbefolkningen, men mange har
over tid endt opp med en betydelig lavere yrkes-
deltakelse, se avsnitt 5.3. Det ma ses i sammen-
heng med at et mindretall av flyktningene som har
kommet til Norge sa langt, har hatt formell hayere
utdanning og at mange mangler kvalifikasjoner
som kan benyttes i det norske arbeidsmarkedet.
Basert pa disse erfaringene kan en ekning i antall
flyktninger bety at tilbudet av lavkvalifisert ar-
beidskraft oker.

Integreringspolitikken i Norge gér i stor grad
ut pa 4 oke kompetansen og kvalifikasjonene til
flyktninger og andre innvandrere slik at de kan
komme inn i arbeidsmarkedet pa ordinaere vilkar.
De serskilte kvalifiseringsordningene for flykt-
ninger og innvandrere bestér i hovedsak av intro-
duksjonsprogrammet, opplaering i norsk og sam-
funnskunnskap for voksne innvandrere og Jobb-
sjansen. Kommunene har ansvar for introduk-
sjonsprogrammet og stort handlingsrom til & til-
rettelegge kvalifiseringen og oppleeringen i trad
med deltakernes behov og lokale forhold. Ho-
vedelementene i programmet er opplaring i
norsk og samfunnskunnskap og tiltak som forbe-
reder til videre oppleering eller arbeid, herunder
utdanning og arbeidsrettede kvalifiseringstiltak.
Innvandrere som har gjennomfert introduksjons-
programmet, men som har problemer med &
skaffe arbeid pd egen hand, kan fa hjelp av NAV til
4 komme ut i arbeidslivet. Der far de tilgang pa
virkemidler péa lik linje med andre personer som
trenger bistand for & komme i jobb, men innvan-
drere fra land utenfor EJS-omrédet er en av de
prioriterte gruppene i arbeidsmarkedspolitikken.
Voksne flyktninger som har behov for opplering,
har pa lik linje med majoritetshefolkningen rett pa
grunnskoleoppleering og under bestemte vilkéar
ogsa videregaende oppleering.12

Utover kvalifikasjoner og kompetanse, er de
reelle jobbmulighetene til flyktninger avhengig av
hvilken lenn norske bedrifter mé& betale for ar-
beidskraften deres. I Norge er det ingen nasjonal

12 e Meld. St. 16 (2015-2015) for utfyllende informasjon om
voksenopplerling for flyktninger og innvandrere og Jobb-
sjansen.
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minstelonnsordning slik at bedrifter som ikke er
bundet av en tariffavtale, i utgangspunktet har an-
ledning til & fastsette lennen fritt. Tariffavtalene
kan imidlertid i praksis bli fulgt ogsad av uorgani-
serte bedrifter. I en del bransjer er tariffavtalen
ogsa blitt allmenngjort, noe som grovt sett inne-
baerer at minstelonnssatsen i tariffavtalen gjelder
som minstelenn for arbeidstakere i bransjen, bort-
sett fra innen renhold der det er normallennsavta-
ler.!3 Tariffavtaler og allmenngjoring inneberer at
det settes et nedre gulv for avlenning, som kan be-
grense tilbudet av lavkvalifiserte jobber og fore til
at arbeidsgivere stiller strengere krav til kompe-
tanse, yrkeserfaring og produktivitet.

5.6.1

For & eke jobbmulighetene til flyktninger, er en
potensiell fremgangsmetode & redusere lonn-
skostnadene til arbeidsgivere. Hvis arbeidsgiver
ma betale mindre for arbeidskraften, kan vedkom-
mende ogsa stille lavere krav til kompetanse, yr-
keserfaring og produktivitet. Arbeidsgiver vil
ogsé kunne ta storre risiko i metet med arbeidsse-
kere med usikker produktivitet. Det kan eke job-
bmulighetene og fore til okt ettersporsel etter lav-
kvalifisert arbeidskraft. En méte 4 redusere ar-
beidsgivers lennskostnader pa vil veere & redusere
lenningene. De tariffbestemte eller de allmenn-
gjorte satsene kan i teorien senkes eller allmenn-
gjering kan fijernes, enten i samtlige bransjer eller
i enkeltnaeringer hvor innvandringen er serlig
hey.

Det finnes en omfattende forskning pé virknin-
gene av endringer i minstelenn pa sysselsetting
(se omtale i blant annet Finanspolitiska radet,
2016). Okonomisk teori sier at en ekning i minste-
lenningsnivaet bade kan ha negative og positive
effekter pad sysselsettingen. Med et initialt lavt
niva kan en ekning fere til at arbeidstilbudet blir
sterre og sysselsettingen gar opp. Men om min-
stelonnen i utgangspunktet er hoy og ekes ytterli-
gere, kan ettersporselen etter arbeidskraft avta og
sysselsettingen falle. Det kan indikere at det heye
lennsgulvet i Norge pavirker sysselsettingen ne-
gativt.

Ser man den empiriske forskningslitteraturen
under ett, later det til at endringer i minstelenns-
satser gir forholdsvis smé utslag i den totale sys-
selsettingen (se Neumark og Wascher, 2007 for en
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13" Omrader med allmenngjorte tariffavtaler er byggeplasser,
elektro, skips- og verftsindustrien, godstransport pé vei,
jordbruks- og gartnerineeringene, persontransport med
turbil, renhold og fiskeindustribedrifter.
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sammenfatning av over hundre studier, samt Neu-
mark og Wascher, 1992; Card og Krueger, 1994;
Card, 1992a, 1992b; Katz og Krueger, 1992;
Abowd m.fl., 2000; Bacmann m.fl., 2012). Retnin-
gen pa sysselsettingseffektene varierer mellom
studiene, men det en overvekt som finner nega-
tive sysselsettingseffekter av ekt minstelonn. Re-
sultatene varierer imidlertid mellom ulike grup-
per, hvor det er storst effekt for personer med lav
kompetanse og utdanning. I tillegg er sysselset-
tingseffektene storre jo heyere minstelenningene
er satt. Mesteparten av studiene er imidlertid ut-
fort i land som har mye lavere minstelenninger
enn i Norge, hvilket innebeerer at relevansen av
resultatene er begrenset. Studiene med svenske
data er mer relevante ettersom Sverige ogsa har
et hoyt minstelennsniva sammenlignet med andre
land. Studier fra Sverige viser sterkere negative
sysselsettingseffekter av heyere minstelonn enn
studier fra andre land (se blant annet Edin og
Holmlund, 1994; Skedinger, 2006; Forslund m.fl.,
2014; Eliasson og Nordstrem Skans, 2014; Skedin-
ger, 2015; Lundborg og Skedinger, 2014; Aaron-
sen m.fl., 2016). Effektene er sterkest for de svake
gruppene i arbeidsmarkedet, mens virkningen pa
det totale sysselsettingsnivéet er liten. Dette tyder
pa at det skjer en omfordeling av sysselsetting fra
svake til sterke grupper nir minstelonnssatsene
oker.

I Norge er det fa studier som har undersokt ef-
fektene av endringer i minstelennssatser. Askild-
sen m.fl. (2000) bruker data fra perioden 1991 til
1995, og ser pa sammenhengen mellom minste-
lonnssatser og arbeidsledighet. Utgangspunktet
for analysen er at dersom en person har en lavere
produktivitet enn tarifflennen, er det ikke lenn-
somt for bedriften 4 ansette vedkommende og
personen risikerer & ga arbeidsledig. Med fleksi-
ble lenninger, kunne arbeideren blitt ansatt til en
lonn tilsvarende sin lave produktivitet. Resulta-
tene viser at det er liten sannsynlighet for at min-
stelonner forer til gkt arbeidsledighet for enkelte
grupper, men finner derimot sterre sannsynlighet
for skifte av arbeidsplass. En mulig forklaringsfak-
tor som trekkes fram, er at minstelenninger varie-
rer mellom sektorer. I stedet for a bli arbeidsledig
kan personer med lav produktivitet dermed skifte
jobb til en bransje med tilsvarende lav minstelenn.

Et arbeidsmarked med ekt innslag av jobber
med seaerlig lave lenninger vil ha problematiske si-
der ved seg. Forst og fremst vil det kunne skape
en lavlennsgruppe og dermed oke inntektsfor-
skjellene i samfunnet. Det innebarer at velstands-
vekst i fremtiden ikke vil bli like jevnt fordelt i
samfunnet som na, noe som kan vere i strid med
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den norske modellen. Et sveert lavt lonnsniva kan
ogsa gjere det vanskeligere a bo og leve i Norge,
ettersom det generelle kostnadsnivaet er hoyt. All-
menngjeringsinstituttet ble nettopp innfert for a
hindre svert lave lenninger og sosial dumping. I
Tyskland, som har opplevd ekende inntektsulik-
het de senere drene, trekkes framveksten av job-
ber med lavere krav til kompetanse som en av ar-
sakene til utviklingen, se boks 5.1.

Det er heller ikke klart at lavere lenninger vil
oke integreringen av flyktninger i arbeidsmarke-
det. Mer fleksible lenninger vil gke jobbmulighe-
tene for alle som er villige til 4 jobbe til en lav lenn.
Det siste tidret har det i stor grad veert arbeidsinn-
vandrere fra de nye EU-landene som har ensket
det, noe som skyldes at lennsnivaet i Norge er ve-
sentlig hoyere enn i deres hjemland og at mange
jobber her i en avgrenset periode. Derimot vil de
fleste flyktninger forvente & bli i Norge lenge, og
dermed veere mindre villige til & jobbe for en
sveert lav lenn. I konkurranse om lavkvalifiserte
jobber, kan ogsa innfedte med lokale kvalifikasjo-
ner bli foretrukket framfor nyankomne flyktnin-
ger.

Lave lenninger vil ogsa gjere det mindre lenn-
somt 4 arbeide sammenliknet med & motta trygd.
Hvis man ser pa det totale kompensasjonsnivaet,
dvs. bade arbeids- og familierelaterte ordninger
og andre supplerende ytelser, er det skonomisk
lennsomt for mange a g fra trygd til jobb, men for
noen grupper er gevinsten mindre, og for enkelte
til og med negativ. Hernaes m.fl. (2016) finner at
innvandrere fra ikke-vestlige land har langt hey-
ere kompensasjonsgrader og saledes svakere ar-
beidsinsentiver enn majoritetshefolkningen. Med
storre lonnsfleksibilitet nedover, vil avstanden
mellom lonns- og trygdeniviet bli mindre, noe
som kan svekke arbeidsinsentivene ytterligere.
Statistikk viser at innvandrere fra ikke-vestlige
land allerede er overrepresentert som velferds-
mottakere sammenlignet med majoritetsbefolk-
ningen. Blant kvinnene er andelen med familiere-
laterte ytelser heyere enn i resten av befolknin-
gen. Menn fra ikke-vestlige land er de som mottar
hoyest arbeidsrelaterte ytelser, noe som delvis ma
ses i sammenheng med mottak av introduksjons-
stenaden. Bade menn og kvinner er overrepresen-
tert blant sosialhjelpsmottakere. Lien (2015) fin-
ner i tillegg at innvandrere fra Ost-Europa utenfor
EU, Asia, Afrika, Ser- og Mellom-Amerika har
heyest utbetaling av stenader fra NAV i alders-
gruppen 18-66 ar nar pensjonister er utelatt. Liten
avstand mellom lenns- og trygdenivaet kan eoke fa-
ren for at flere forblir permanent utenfor arbeids-
markedet.
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Et arbeidsmarked med lavere lenninger kan
pavirke produktiviteten i ekonomien. Et sterre
innslag av arbeidstakere med lav kompetanse og
kvalifikasjoner vil isolert sett trekke ned den sam-
lede produktiviteten. Samtidig er en vellykket in-
tegrering av flyktninger i arbeidsmarkedet sveert
viktig bade for den enkelte og for a kunne videre-
fore de norske velferdsordningene som er basert
pa hoy yrkesdeltakelse slik at ordningene kan fi-
nansieres. Ordningene kan bryte sammen pé lang
sikt dersom antallet som skal motta ytelser og tje-
nester gker mye sterkere enn antallet som bidrar
til finansiering av tjenestene. Omfattende velferds-
ordninger er en viktig del av den norske model-
len.

I tilknytningen til den okte asyltilstrommingen
har det oppstétt debatt i bade Sverige og Danmark
om hvordan arbeidsmarkedspolitikken skal inn-
rettes for 4 legge til rette for at flere kan komme i
arbeid. Som i Norge, er det generelle lonnsnivaet
heyt og kravene til kompetanse og kvalifikasjoner
i arbeidsmarkedet er dermed ogsa hoye.

I Sverige har Det finanspolitiske radet i sin rap-
port for 2016 lagt vekt pa at Regjeringen ber fort-
sette med kvalifiseringsstrategien og fokusere péa
utdanning (Finanspolitiska radet, 2016). Radet
mener at en effektiv godkjenning av kompetanse
og hensiktsmessig tilleggsutdanning er viktig.
Samtidig mener radet at det ma flere mélrettede
tiltak til for & eke arbeidsmarkedsintegreringen til
innvandrere med lave kvalifikasjoner, herunder at
det er nedvendig med nye jobber med lavere kva-
lifikasjonskrav og lavere lenninger. Spillover-ef-
fekter pa lennsnivaet til andre i arbeidsmarkedet
mener de er lave, og at det er partene i arbeidsli-
vet som méa serge for at lennsnivaet blir satt til-
strekkelig lavt for denne gruppen. Det arbeidspo-
litiske radet i Sverige trekker fram at den nor-
diske modellen ikke er tilpasset til & handtere et
stort antall flyktninger med lav utdanning og lave
kvalifikasjoner (Arbetsmarknadsekonomiska réa-
det, 2016). De hevder at utdanningssystemet ikke
kan lese kvalifikasjonsutfordringene ved en stor
flyktningstrem, og at det er behov for sterre
lennsforskjeller i arbeidsmarkedet. Tyskland trek-
kes fram som et eksempel pd et land som har
kombinert storre lennsspredning med positiv sys-
selsettingsutvikling for personer med lave kvalifi-
kasjoner.

Svensk LO mener pé annen side at sentralt for-
handlede lave lenninger ikke vil bidra til 4 eke sys-
selsettingen, men fore til okte lennsforskjeller
(Morin, 2016). Rom for lennsvekst som ikke hen-
tes ut i sentrale forhandlinger, vil i folge LO iste-
denfor bli hentet ut i lokale forhandlinger, der vin-
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nerne vil vaere grupper med hey arbeidsmarked-
stilknytning. LO hevder derfor at det ikke er
lennsdannelsens oppgave & handtere flyktning-
strommen og lese integreringsutfordringene,
men at kostnadene knyttet til dette ma fordeles so-
lidarisk pé alle i befolkningen.

5.6.2 Lavere lgnninger kombinert med
oppleering

Det kan ogsa legges til rette for at arbeidsgivere
kan ansette flyktninger til lavere lenn enn tariffbe-
stemte og allmenngjorte lennssatser, kombinert
med utdanning eller opplaering. Slike ordninger
kan serlig veere gunstig for flyktninger som har
begrenset erfaring med & leere i et skolemiljo, og
kan innferes permanent eller midlertidig i perio-
der med hey innvandring.

I Danmark skal myndighetene etter forslag fra
partene i arbeidslivet innfere en integrasjons-
grunnutdanning (IGU) for flyktninger og familie-
gjenforente til flyktninger mellom 18 og 40 ar i lo-
pet av 2016. Ordningen innebeerer at flyktninger
skal sluses inn pa arbeidsmarkedet gjennom lav
lenn kombinert med oppleering. Bakgrunnen for
forslaget er at mange flyktninger i Danmark ikke
kvalifiserer til ordinaer tarifflonn. Lennssatsene er
de til enhver tid gjeldende EGU-elevsatser i re-
spektive overenskomstomréder, og evrige anset-
telsesvilkér folger av de kollektive avtalene som
gielder.!* Lonningene ligger betydelig under de
tariffbestemte minstelonnssatsene, men siden
ordningen innferes gjennom endringer i lovverket
og lenningene folger fastsatte elevsatser vil det
ikke kreve endringer i tarifflonningene. Det skal
ogsé innferes en ny IGU-skoleytelse som deltake-
ren mottar fra kommunen under undervisning i
arbeidstiden. Den nye ordningen er tidsbegrenset
med varighet opp til to &r, inkl. et 20 timers under-
visningsopplegg pa full tid, og skal fungere som et
supplement til arbeidsmarkedstiltak som lennstil-
skudd, arbeidspraksis og kvalifiseringsprogram.
Arbeidsavtalen skal avtales direkte mellom bedrif-
ten og den enkelte person. For & hindre at ordnin-
gen gar ut over annen arbeidskraft og for & vur-
dere om ordningen gir de enskede sysselsettings-
effektene, skal det foretas en arlig evaluering.
Den danske regjeringen vil ogsd innfere en ny bo-
nusordning til private bedrifter som ansetter flykt-
ninger og familiegjenforente i ordinare stillinger
eller under IGU-ordningen. Bonusen utbetales et-

14 EGU er en 2-4rig ungdomsutdanning med stor vekt pa
praksis for unge under 30 ar.
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ter 6 maneder og ved utstedelse av utdanningsbe-
viset.

I Norge er det ordninger som kombinerer la-
vere lenn med opplering, blant annet innen
fagoppleeringen. I videregdende oppleering er det
ca. 185 programomrader/lerefag som forer fram
til yrkeskompetanse med fag- eller svennebrev. I
de fleste leerefag foregar de to forste drene av opp-
leeringen i skole (Vg1 og Vg2), etterfulgt av to ars
leeretid i bedrift (Vg3). Laeretiden bestar av ett ar
med oppleering og ett ar er verdiskaping, og leer-
lingene far lenn for verdiskapingsdelen. Med ver-
diskaping menes at lzerlingen skaper produkter el-
ler tjenester som bedriften kan selge til sine kun-
der. I lopet av leeretiden far leerlingen like mye ut-
betalt som en nyutdannet fagarbeider far pa ett ar.
Siden det er mest verdiskaping pa slutten av leere-
tiden, er det vanlig at leerlinger far gradvis mer
lonn utover i leereperioden. Ofte tilsvarer lonnssat-
sene hvert halvar hhv. 30, 40, 50 og 80 pst. av hva
en nyutdannet fagarbeider tjener. Partene i ar-
beidslivet har en sentral rolle i utformingen av
fagopplaeringen ved at leeretiden delvis finner sted
i virksomheter. Blant annet har partene inngétt en
samarbeidskontrakt med utdanningsmyndighe-
tene for & fa flere laereplasser.

Det har tidligere ogsa eksistert arbeidsmar-
kedstiltak som har kombinert lennet arbeid med
ulennet opplering. P4 1990-tallet samarbeidet
kommunene og staten om arbeidsmarkedstiltaket
KAJA (Kompetanse, Arbeidstrening og Jobbska-
ping for Arbeidslese), hvor formaélet var & tilby
langtidsledige meningsfylte og nyttige oppgaver
som ga mulighet for & bevare arbeidsevnen, er-
verve nye ferdigheter og oke mulighetene til &
skaffe seg ordineert arbeid. Bakgrunnen for innfo-
ringen av tiltaket i 1993 var en situasjon med hoy
og stigende ledighet, og det var et midlertidig sys-
selsettingstiltak. KAJA bestod av bade arbeidstre-
ning og obligatorisk opplaering, hvor opplerings-
delen utgjorde 15 pst. og arbeid 85 pst. Delta-
kerne fikk full lenn i tiden i arbeid etter normale
tariffsatser, men ingen lenn eller stenad i opp-
leeringstiden. Som for leerlinger, ble dermed den
utbetalte lonnen totalt sett lavere enn for en vanlig
arbeidstaker. Kommunene etablerte tiltaksplas-
sene, hadde arbeidsgiveransvar og tilrettela opp-
leering til tiltaksdeltakerne, mens staten ved ar-
beidskontoret ga skonomisk tilskudd til kommu-
nene iht. antall KAJA-deltakere, samt prioriterte
og tilviste personer til konkrete tiltaksplasser. For-
skere har estimert at om lag 40 000 personer del-
tok pa et KAJA-tiltak fra 1994 fram til slutten av
1996. De fleste tiltaksplassene var i vedlikeholds-
og pleie-/omsorgssektorene med over halvparten
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av alle tiltaksplassene til ssammen. Tiltaksperioden
var begrenset opp til 10 maneder, og de fleste
kommunene rapporterte at tiltaksperioden 14 mel-
lom 21 og 39 uker. Det er fi studier som har evalu-
ert virkningene av KAJA. Analysene som fore-
ligger, kommer fram til ulike resultater mht. over-
gang til arbeid (Pedersen og Mpgller, 1998; Land-
fald og Braten, 1998). I tillegg fant en underse-
kelse at mange kommuner hadde problemer med
4 lage egnede oppleeringstilbud (Lorentzen og
Visher, 1997).

5.6.3 Lennskompensasjonsordninger

En annen maéte a redusere lennskostnadene til ar-
beidsgivere pa enn lavere utbetalt lonn, er 4 kom-
pensere dem for de okte kostnadene ansettelsen
av flyktninger med lave kvalifikasjoner medferer
og som kompensasjon for usikkerhet om kompe-
tanse og produktivitet. Det kan skje ved at bedrif-
tene gis et tilskudd som dekker forskjellen mel-
lom flyktningenes lenn og produktivitet. Alterna-
tivt kan flyktninger utplasseres i bedrifter der
lennskostnadene dekkes fullt ut av myndighetene.
Gjennom slike lennskompenserende tiltak kan ar-
beidsgiver fa testet kompetansen og produktivite-
ten til innvandrere, samtidig som innvandrerne
selv far oppleering og erfaring i arbeidslivet. Flere
vil med det fi okt kunnskap om formelle og ufor-
melle spilleregler i norsk arbeidsliv, samtidig som
de far trening i norsk sprak. Dette er viktig for &
lykkes i arbeidsmarkedet.

Lennstilskudd og arbeidstrening benyttes som
arbeidsmarkedstiltak i Norge i dag. Lennstilskudd
skal kompensere for lavere produktivitet i en til-
pasnings- og opplaringsfase. Arbeidstrening har
som formal & preve ut tiltaksdeltakerens mulighe-
ter pa arbeidsmarkedet, gi relevant arbeidserfa-
ring og bidra til & styrke mulighetene til ordineer
ansettelse. Arbeidstrening er sammen med ar-
beidsmarkedsopplering (AMO) det mest brukte
arbeidsmarkedstiltaket for arbeidssekere med
innvandrerbakgrunn, mens omfanget av lennstil-
skuddsordninger er mer beskjedent. Det eksiste-
rer og har eksistert ogsd andre varianter av ar-
beidsrettede tiltak hvor lennskostnadene dekkes
helt eller delvis av NAV, i offentlig og privat sektor.
Forskjellige arbeidsmarkedstiltak kan ogsa kom-
bineres, for eksempel AMO-kurs etterfulgt av ar-
beidspraksis og lennstilskudd. Regjeringen har
varslet at den ensker & oke bruken av lennstil-
skudd. I Samarbeidserkleeringen om raskere inte-
grering av personer med fluktbakgrunn i arbeidsli-
vet som ble inngatt mellom partene i arbeidslivet
og Regjeringen 31. mai 2016, gir samarbeidspar-
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tene inn for at det ikke skal etableres egne ar-
beidsmarkedspolitiske ordninger for flyktninger,
men at det skal tas i bruk mer lennstilskudd og
ulike tilretteleggings- og oppfelgingsordninger
som blant annet mentorstette pa arbeidsplassen. I
utformingen av lennskompensasjonsordningene
er det viktig at bedrifter og offentlige virksomhe-
ter gis tilstrekkelige skonomiske insentiver til &
delta, og at ordningene ikke er for ressurskre-
vende. I tillegg ma utformingen vere i trdd med
reglene for statsstotte i EQS. Utformingen av tilta-
kene kan ogsa ha betydning for effekten.

Lennskompensasjonsordninger kan ha utilsik-
tede og uenskede virkninger. En utfordring er at
de kan fortrenge annen arbeidskraft dersom en
bedrift ansetter en person med lennstilskudd eller
oppretter en praksisplass framfor ordineer anset-
telse av en arbeidsseker. Hvis slike ordninger skal
anvendes i stort omfang for 4 integrere mange
flyktninger, kan det potensielt oppstid betydelige
fortrengingseffekter. Det finnes noe forsknings-
messig belegg for at slike effekter finnes, men
denne litteraturen er liten i omfang. Graden av for-
trengningen vil kunne variere mellom privat sek-
tor og offentlig forvaltning.

En annen utfordring er at ordningene kan fore
til at arbeidsgivere velter ordinaere lennskostna-
der over pa staten, ettersom insentivene til & an-
sette personene pa fast basis blir svekket. Dersom
en person pa lennstilskudd oppnar en produktivi-
tet som kvalifiserer til ordinzr ansettelse, burde
vedkommende sgke vanlig ansettelse. Det samme
gjelder personer som deltar i praksisordningen,
hvor lennen blir dekket fullt ut av NAV, noe som
kan eke problemet ytterligere. Kostnadsovervelt-
ning er vanskelig & male empirisk, og det fore-
ligger fa studier som har forsekt dette. I to sven-
ske ordninger med lennstilskudd, nystartjobb og
redusert arbeidsgiveravgift for unge arbeidsso-
kere, ble det imidlertid pavist store kostnadsover-
veltninger (Liljeberg m.fl., 2012).

Det har blitt gjennomfert flere empiriske stu-
dier som ser pa virkningen av lennskompena-
sjonsordninger pa integrering i arbeidsmarkedet.
Det er betydelige metodiske utfordringer knyttet
til slike studier. En arsak er at det er seleksjon inn
i ordningene. Lennstilskudd blir iverksatt etter
forhandlinger med en arbeidsgiver, der arbeidsgi-
ver fortrinnsvis vil velge de som virker mest ar-
beidsdyktige eller -villige. Denne seleksjonen kan
ha en positiv effekt pd maloppnaelsen av tiltaket,
og ma tas hensyn til i tolkningen av resultatene fra
forskningslitteraturen. Ulike studier héandterer
disse problemene pa ulike méter.
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Resultatene fra empiriske studier i flere land
viser at lennstilskudd og bruk av det ordinsre ar-
beidsliv som tiltaksarena, kan bidra til at flere
kommer i arbeid.’® Omfattende metastudier som
har sett pd empiriske undersekelser av arbeids-
markedstiltak i et stort antall land, konkluderer
med at lennstilskudd har en gjennomgéaende posi-
tiv effekt pa jobbmulighetene til tiltaksdeltakerne,
varighet pi jobbene og lenningene (Card m.fl.,
2010; Kluve, 2010; Card m.fl., 2015). De positive
effektene gjelder imidlertid kun for privat sektor. I
offentlig sektor finner studiene ingen effekt.
Mange av studiene i undersekelsene er imidlertid
fra land med forskjellig velferdssystem og trygde-
ordninger enn i Norge.

I Norge er det fi studier som har analysert
virkningene av lennstilskuddsordninger. Westlie
(2008) har analysert ulike attferingstiltak mellom
1994 og 2003, hvor lennstilskudd kom best ut
béade mht. jobbmuligheter i etterkant og lenn. En-
kelte studier har sett neermere pa spesifikke grup-
per, og finner at lennstilskudd er gunstig for per-
soner med psykiske lidelser og ungdom som har
falt ut av videregadende opplaering (Meller, 2005;
von Simson, 2012). Djuve og Kvinge (2006) har
analysert effekten av flere arbeidsmarkedstiltak
bade for nordmenn og ikke-vestlige innvandrere
(inkl. @st-Europa). Analysene viser at lennstil-
skudd hadde en betydelig positiv effekt bade for
nordmenn og innvandrere, mens effektene av
AMO og praksisplass var mer beskjedne. Raaum
og Reed (2006) finner ogsa positive effekter av ar-
beidsmarkedstiltak for innvandrere fra utenfor
OECD-omrade, men studien skiller ikke mellom
ulike typer arbeidsmarkedstiltak. Det gjor imidler-
tid Hardey og Zhang (2010) hvor resultatene av
analysene viser at overgang til jobb gker etter del-
takelse pd AMO og lennstilskudd for bade innvan-
drere og innfodte, men at effekten avtar over tid.
Arbeidspraksis ser ikke ut til & pavirke overgang
til jobb etter tiltaket, verken for innvandrere eller
innfedte. Forfatterne finner derimot at ikke-vest-
lige innvandrere som har vert pa alle de tre tilta-
kene har okt sannsynlighet for & komme i jobb,
men de finner ingen slike effekter for majoritets-
befolkningen. I begge de to sistnevnte studiene
avdekkes det negative innelasingseffekter for del-
takerne mens tiltakene pagar, seerlig rett etter
oppstart av tiltakene.

I Sverige og Danmark, hvor velferdsordnin-
gene har store likhetstrekk med de norske, viser

15 Se Meld. St. 46 (2012-2013) og Prop. 39 L (2014-2015) for
utfyllende omtale av lenntilskuddordningene og referanser
til flere evalueringer som er gjennomfort.
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ogsa forskning at lennstilskudd har gitt positive
effekter for deltakerne bade med hensyn til job-
bmuligheter og lenn (se blant annet Forslund og
Vikstrom, 2011; Graversen og Jensen, 2010; Stag-
hei m.fl., 2010). En dansk studie som har under-
sekt effekten av arbeidsmarkedstiltak pa over-
gang til jobb for ikke-vestlige innvandrere som
mottar sosialhjelp, finner ogsa positive effekter av
lonnstilskudd i bade privat og offentlig sektor
(Heinesen m.fl., 2013). Enkelte studier har sett
neermere pa lennstilskudd i kombinasjon med an-
dre tiltak. Dengler m.fl. (2013) evaluerte effekten
av lennstilskudd for en gruppe svenske langtidsle-
dige som stod langt fra arbeidslivet. Resultatene
viste at sysselsettingseffektene pa kort sikt var
svake, men sterkere etter at lennstilskuddet ble
fulgt opp med et bredere sett av individuelt tilpas-
sede tiltak.

OECD og IMF har i to nylige rapporter anbe-
falt & bruke lennsmoderasjon og -kompensasjon
som virkemidler for & eke integrering av flyktnin-
ger 1 arbeidsmarkedet. Blant annet mener OECD
at lennssubsidiering later til & veere et godt virke-
middel, men at det blir brukt i for lite omfang
(OECD, 2016). OECD anbefaler derfor at lennstil-
skuddsordningen blir mer stremlinjeformet s& det
letter det administrative arbeidet for arbeidsgi-
vere. IMF papeker ogsa at lennssubsidier i privat
sektor ofte har vist seg 4 vaere effektive i 4 hjelpe
flyktninger i arbeid, men at landene ogsé ber vur-
dere midlertidige reduksjoner i minstelenninger
eller i lenninger for nykommere.

5.6.4 Kombinasjon

Flyktninggruppen er en heterogen gruppe. For &
oppna en god integrering i arbeidsmarkedet, kan
det vaere nedvendig & kombinere de ulike skis-
serte modellene. Tilstrekkelig utdanning og for-
mell kompetanse er avgjerende for & fa varig inn-
pass i arbeidsmarkedet. Det er godt dokumentert
i forskning at utdanning eker sannsynligheten for
a lykkes i arbeidsmarkedet. Det betyr at kompe-
tansebyggende tiltak er viktige. Samtidig vil en
del trenge arbeidsrettede tiltak, seerlig i startfa-
sen, for & fa innpass i arbeidsmarkedet. Det vil
ogsa veere slik at det for noen flyktninger vil vaere
vanskelig & tilegne seg et heoyt nok kompetanse-
niva, faglig og/eller sprakmessig, til at arbeidsgi-
vere er villige til & betale en normal lenn. I slike til-
feller kan praktisk erfaring i en norsk bedrift eller
i offentlig sektor gjennom et midlertidig subsidi-
ert arbeidsforhold eller nye jobber med lavere
lonn og lavere kvalifikasjonskrav vaere aktuelt for
a fa flere i arbeid. For innvandrere som er kvalifi-
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Representanter fra Posten og Oslo universitets-
sykehus har presentert for utvalget hvordan de
jobber med seerskilte tiltak for innvandrere. Un-
der felger en oppsummering av presentasjo-
nene.

Oslo universitetssykehus har over 20 000 an-
satte fra over 80 land. Av disse har mange rela-
tivt kort botid i Norge. Ved tilsettinger skal
minst en jobbsgker med innvandrerbakgrunn
kalles inn til intervju, forutsatt en det finnes en
slik kvalifisert seker. Oslo universitetssykehus
tilbyr norskkurs til sine ansatte, og stiller krav til
sprakkunnskaper. En forholdsvis stor del av de
ansatte innvandrere er overkvalifisert for stillin-
gene sine. Et lederprogram med flerkulturelt
perspektiv skal oke andelen ledere med innvan-
drerbakgrunn. En fadderordning for nyansatte
har vist seg serlig nyttig for nyansatte med inn-
vandrerbakgrunn.

En stor andel av innbyggerne i opptaksomra-
det til sykehuset er innvandrere. Sykehuset
trenger derfor ansatte med kompetanse pa en
rekke sprik og kulturer. Tolkesentralen ved
sykehuset omfatter 270 tolker og 80 sprak. Om
lag 80 kulturveiledere — helsearbeidere som har
tatt videreutdannelsen «Veiledning i flerkulturelt
helsearbeid» ved Hogskolen i Oslo og Akershus
— bistar kolleger med flerkulturelle spersmal.

Posten og Bring har 14 900 ansatte i Norge,
og over 70 nasjonaliteter er representert. Ogsa
Posten praktiserer at minst en kvalifisert innvan-
drer skal kalles inn til intervju. Flyktninger god-
skrives lennsansiennitet ved tilsetting, inntil 6 ar
ved 30 ars alder. Posten avholder kurs i lesing,

Boks 5.2 Innsats for a integrere innvandrere i Posten og Oslo universitetssykehus

skriving, regning og dataforstielse. Kursene er
tilgjengelige for alle ansatte, men de fleste av
deltakerne har ikke norsk som morsmal.

Ogsi i Posten er relativt mange innvandrere
overutdannet. Konsernet har siden 2011 hatt et
ettdrig trainee-program. Malgruppen er medar-
beidere som har heyere utdanning eller kompe-
tanse som ikke blir brukt i stillingen. Program-
met innebzrer hospitering i en eller to
avdelinger, og omfatter 3-5 plasser arlig avhen-
gig av kandidater. Deltakerne blir tildelt en men-
tor og det gis oppleering, kurs og kompetansehe-
ving etter behov. Mélet er fast stilling hvor ut-
dannelse og kompetanse blir utnyttet.

Konsernet bidrar til integrering av innvan-
drerkvinner i arbeidsmarkedet gjennom et men-
torprogram for arbeidsledige innvandrerkvin-
ner. Dette er et lavterskeltilbud over seks mane-
der hvor deltakeren har ett eller to uformelle
meter hver maned med en mentor i Posten kon-
sernet. Deltakeren skal kunne utveksle erfarin-
ger med mentoren og blant annet fa bistand i
jobbsekerprosessen, herunder stotte fra rekrut-
teringsavdelingen i konsernet og mentor som
referanse pa jobbsgknader.

Tidligere har konsernet gjennomfert et
praksisprogram for arbeidsledige innvandrer-
kvinner av seks maneders varighet. Dette omfat-
tet en kontaktperson i konsernstab HR og koor-
dinering med NAV, og prioritering for vurdering
ved jobbseknad til stillinger i Posten og Bring
under praksisperioden. Konsernet prioriterer na
4 na ut til kvalifiserte personer med minoritets-
bakgrunn ved ledige stillinger.

sert til 4 soke ordinzre jobber, men som har
svake norskkunnskaper, IT-kunnskaper m.m., kan
en kombinasjon av arbeid og opplering og kur-
sing i arbeidslivet fungere bedre. Boks 5.2 gir
noen eksempler pid hvordan integreringsarbeid
blir utfert i store virksomheter i dag.

5.6.5 Nye initiativ for gkt integrering av
flyktninger i arbeidsmarkedet

Med bakgrunn i den lave yrkesdeltakelsen blant
flyktninger og heyere andel pa helserelaterte
ytelser, kan méaloppnéelsen i integreringsarbeidet
fram til né sies & ha veert varierende (Djuve, 2016).
Evalueringer av introduksjonsprogrammet viser

at det fortsatt er knyttet en del utfordringer til im-
plementeringen av ordningen (Djuve og Kavli,
2015). Rammene for introduksjonsprogrammet er
rimelig fleksible, men innholdet standardiseres
ofte i kommunene og kvalifiseringstilbudet er
ikke tilstrekkelig tilpasset deltakernes behov. Un-
dersokelser tyder pd at ordineert arbeid og ar-
beidsforberedende tiltak i programmet gir posi-
tive effekter pa overgangen til jobb etter at pro-
grammet er avsluttet. Djuve (2016) papeker ogsa
at introduksjonsprogrammet fungerer saerlig dar-
lig for de med lav formell kompetanse. F4 kommu-
ner tilbyr utdanning som en del av ordningen.
Hvis flyktningstremmen viser seg a forbli hoy i
de narmeste arene, vil det medfore et ekstra stort



NOU 2016:15 87

Lonnsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

press pa mottaksapparatet og tiltakskapasiteten.
Regjeringen har nylig lagt fram en integrerings-
melding for Stortinget, Meld. St. 30 (2015-2016)
Fra mottak til arbeidsliv — en effektiv integrerings-
politikk, hvor det er foreslatt flere tiltak for & bedre
integreringen av flyktninger i arbeidsmarkedet.
Regjeringen ensker & styrke arbeidet med a kart-
legge den enkeltes kompetanse under oppholdet i
asylmottak og forenkle og forbedre godkjennings-
ordningene for utenlandske utdanninger og yr-
keskvalifikasjoner. Kartleggingen av kompetan-
sen skal muliggjere en mer tilpasset innsats og bi-
dra til bedre kobling mellom bosetting, kvalifise-
ring og arbeidsmarkedsbehov. Regjeringen vil
ogsé etablere et hurtigspor inn i arbeidsmarkedet
for dem som har med seg en kompetanse som et-
tersporres i arbeidslivet. Ordningen skal konkreti-
seres gjennom et samarbeid mellom myndighe-
tene og partene i arbeidslivet, og en samarbeids-
erkleering om raskere integrering av innvandrere
med fluktbakgrunn ble underskrevet i mai 2016,
se boks 5.3. Regjeringen vil ogsa legge mer vekt
pa arbeidsrettet bistand fra NAV, blant annet yr-
kesrettet oppleeringstiltak, arbeidstrening og mer
bruk av lennstilskudd.

I Sverige har myndighetene foreslatt flere til-
tak for & styrke integreringsprogrammet for flykt-
ninger, hvor tidlig overgang til arbeidslivet er
vektlagt. Myndighetene ensker a foreta en mer ef-
fektiv vurdering av kompetanse og utenlandsk ut-
danning, styrke den arbeidsrettete innsatsen og
innfore «snabbspar». Snabbspar er en ordning
hvor flyktningene skal komme raskere i jobb ved
4 fa benyttet sin medbrakte kompetanse i bransjer
hvor det er behov for deres kvalifikasjoner. Bak-
grunnen for forslaget er at det kan ta lang tid 4 fa
godkjent og anerkjent utenlandsk yrkesutdanning
i det svenske arbeidsmarkedet. Det har derfor
blitt identifisert jobber og yrker hvor det er det er
mangel pa kvalifisert arbeidskraft, og innfert spe-
sielle lop for flyktninger, dvs. snabbspar, i samar-
beid med partene pa bransjeniva. Ordningen inne-
baerer tidlig kartlegging av kompetanse og yrkes-
messig erfaring, ev. komplementerende utdan-
ning ved behov, tidlig svenskoppleering m.m. I lo-
pet av 2016 skal det bli innfert snabbspar i flere
bransjer, blant annet for kokker, profesjonsyrker
innenfor helsefag, lastebilsjaferer, malere m.m.
Arbeidsgivere gis stotte til 4 finne relevante delta-
kere, og ordningen kan kombineres med lennstil-
skudd.

I Danmark er det satt i gang flere ekstraordi-
nere tiltak for a oke integreringen av flyktninger.
Blant annet skal det foretas en bedre screening av
flyktningenes formelle og uformelle kompetanse i
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asylfasen og integrasjonsprogrammet skal intensi-
veres og gjeres mer malrettet. I utgangspunktet
stilles det krav til flyktningene om at de skal
kunne forserge seg selv og sin familie, men der
det apenbart ikke er mulig pga. sosiale eller helse-
messige forhold, skal det vurderes om de trenger
bistand for & kvalifisere seg til arbeidsmarkedet.
Et av tiltakene som blir nevnt, er lennstilskudd.
Det skal ogsa innferes en forseksordning med en
ny integrasjonsgrunnutdanning (IGU) etter for-
slag fra partene i arbeidslivet, se omtale i avsnitt
5.6.2.

OECD anbefaler & videreutvikle og promotere
de mulighetene arbeidsgivere har til 4 teste ut inn-
vandrere, blant annet gjennom praksisplasser og
midlertidige opplaeringskontrakter med redusert
lenn (OECD, 2016). OECD vektlegger samtidig
betydningen av kompetanse for & lykkes i arbeids-
markedet, og viser til det hoye lennsniviet og til-
herende heye produktivitetskrav i de nordiske ar-
beidsmarkedene. IMF anbefaler alle land med
hoy tilstremning av asylsekere & minimere re-
striksjonene for ansettelse av flyktninger og priori-
tere flyktninger i arbeidsmarkedstiltak (IMF,
2016).

5.7 Utsiktene forinnvandring til Norge
i tiden fremover

Norge har veart gjennom store demografiske
endringer som folge av migrasjon de siste tidrene.
Pa 1960-tallet kom innvandrere i hovedsak fra
Norden eller andre vestlige land, mens pa starten
av 1970-tallet gkte arbeidsinnvandringen fra utvi-
klingsland. Innvandringen bestod sarlig av menn
fra Pakistan og Tyrkia. I 1975 ble det innfert stopp
i nye arbeidstillatelser i Norge, og det varte fram
til 1991. Pa 1980-tallet bestod derfor innvand-
ringen i hovedsak av flyktninger og familiegjen-
foreninger.

Selv om innvandringsstoppen ble opphevet i
1991, fortsatte dette migrasjonsmensteret helt til
E@S-omrédet ble utvidet i 2004. Da skjedde det et
stort skifte i innvandringen til Norge. Arbeidsinn-
vandringen fra de nye EJS-landene i Jst- og Sen-
tral-Europa ekte betydelig, og rundt 40 pst. av inn-
vandrerne som har kommet siden 2004, er fra
disse landene. Den viktigste innvandringséarsaken
siden 2004 har derfor veert arbeid. I tillegg til de
som har bosatt seg i Norge, har det kommet ar-
beidsinnvandrere pa korttidsopphold og grense-
gjengere fra Sverige og Finland som ikke blir re-
gistrert i folkeregisteret.
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Boks 5.3 Samarbeidserklaering om flyktningsituasjonen og virkninger
pa arbeidsmarkedet

Hosten 2015 okte asyltilstremmingen til Norge

sterkt. Hovedorganisasjonene i arbeidslivet en-

gasjerte seg i flyktningspersmaélet og kom med
innspill til ulike tiltak og lesninger. Temaet ble
tatt opp i Arbeidslivs- og pensjonspolitisk rad

(ALPR) hesten 2015. Partene i ALPR under-

skrev en samarbeidserklaering om raskere inte-

grering av innvandrere med fluktbakgrunn i ar-
beidslivet 31. mai 2016. I samarbeidsavtalen
vektlegges folgende:

1. Kuvalifisering skal veere hovedgrepet for da fa
flere flyktninger i arbeid. Kvalifisering og sat-
sing pa kompetanse skal fortsatt vaere ho-
vedsporet for 4 fa flere inn i et arbeidsliv med
heye krav til produktivitet og omstillings-
evne. For mange flyktninger vil det veere et
gap mellom den kompetanse de har med seg
og den kompetansen som ettersperres i ar-
beidslivet. Introduksjonsprogrammet og an-
nen kvalifisering kan bidra til 4 tette dette ga-
pet. For flyktninger med utdanning, ma man
tidlig starte et lop for godkjenning av utdan-
ningen.

2. Ivareta den norske modellen. Arbeidslivet er
kjennetegnet med heye standarder og et vel-
regulert arbeidsliv. Dette ensker vi 4 bygge
videre pa. Noen land diskuterer 4 senke
lonna for flyktninger for & gi dem lettere inn-
pass i arbeidslivet. Det legges det ikke opp til
her. A ruste flyktningene for & mete det nor-
ske arbeidslivet pa sé like vilkar som mulig er
nedvendig. Slik ivaretar vi den norske model-
len som har gitt oss hoy sysselsetting, bety-
delig omstillingsevne og et arbeidsliv hvor vi
leerer og utvikler oss pé jobben.

3. Et hurtigspor for dem med etterspurt kompe-
tanse. Ikke alle har behov for & ga to fulle ar i
introduksjonsprogrammet. De flyktningene
som har gode forutsetninger for & komme i
jobb, og som sitter pd kompetanse som be-
driftene trenger, skal fa raskere bistand enn i
dag til 4 komme seg i jobb. Pa den maten far
de som star naermest arbeidslivet hjelp fort,
mens andre med sterre utfordringer kan
bruke lenger tid.

4. Nav skal tidligere inn. For & fa til et hurtigs-
por, ma grundig kompetansekartlegging skje
allerede i mottaksfasen. Nar en flyktning s&
blir bosatt, vet NAV og kommunen hva den
nyinnflyttede har med seg av kompetanse.
NAV velger deretter ut kandidater til hurtigs-
poret og vurderer hvilke muligheter hun har
for jobb og hvilken bistand NAV eventuelt
kan stille opp med.

5. Mer bruk av lonnstilskudd. Mange vil ha be-
hov for noe hjelp for & komme seg i jobb. Vi
onsker ikke egne arbeidsmarkedstiltak for
flyktninger. Vi vil at de vanlige tiltakene som
finnes i NAVs portefolje ogsa brukes overfor
denne gruppen. Vi er enige om 4 bruke mer
lennstilskudd. Ved lennstilskudd betaler sta-
ten inntil halve lenna i en periode pé inntil ett
ar. P4 den maten gjor vi det enklere for ar-
beidsgiverne & apne derene. Risikoen ved an-
settelser blir mindre. Samtidig far en utnyttet
synergieffekten av at sprakoppleering og an-
nen kvalifisering skjer samtidig med arbeid.

6. Arbeidslivet ma dpne dorene for dem som star
utenfor. Arbeidslivet er en viktig arena for lee-
ring, kompetanseheving og integrering. Par-
tene i arbeidslivet forplikter seg né til jobbe
for at arbeidsgiverne dpner derene og gir folk
en sjanse. Partene skal aktivt bidra til at flykt-
ninger far relevant arbeidstrening, kompe-
tanseheving og jobb i trdd med utdanning og
kompetanse. De skal aktivt bidra til et inklu-
derende arbeidsmiljg pd den enkeltes ar-
beidsplass. De skal ogséa spre informasjon om
hurtigsporet og om virkemidler om hva som
bidrar til 4 fa folk raskere i jobb.

7. Mer spraktrening pa arbeidsplassen. Nokke-
len til 4 lykkes i det norske arbeidslivet er
sprak. Opplaeringen mé starte tidlig og mer
sprakopplaering ber gjeres som en del av job-
ben. Stikkordet er: Mindre tid i klasserom og
mer tid ute i bedrift.

Resultatene av samarbeidet vil bli fulgt opp gjen-
nom egne rapporteringer og evalueringer.

Arbeidsinnvandringen har avtatt en del siden

let i oljeprisen og bedre utsikter i hjemlandene.

De fleste av asylsekerne som kom til Norge i 2015
har ikke fatt behandlet sine asylseknader enna.

2011, men den er fortsatt hey sammenliknet med
nivaet for 2004. Nedgangen ma ses i sammenheng
med lavere ettersporsel etter arbeidskraft etter fal-



NOU 2016:15 89

Lonnsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

De blir forst registrert som innvandret til Norge,
nér de har fatt lovlig opphold i landet.

Hvordan innvandringen til Norge vil utvikle
seg fremover, bade nar det gjelder arsak og om-
fang, er svaert usikker. Statistisk sentralbyra an-
slar i det mest sannsynlige scenarioet (hovedalter-
nativet) i befolkningsframskrivingene fra 2016 at
nettoinnvandringen vil stabilisere seg pa i over-
kant av 25 000 personer péa lang sikt og at andelen
innvandrere i befolkningen vil fortsette a oke, se
boks 5.4.

Usikkerheten fremover er seerlig stor nar det
gjelder flyktninginnvandring. Den betydelige ok-
ningen i asylankomster hesten 2015 er en illustra-
sjon pé at uventede migrasjonsstremmer kan opp-
sta fort. Tatt i betraktning den ndveerende geopoli-
tiske situasjonen og at det fortsatt er krig og uro i
mange land, vil det trolig fortsatt veere et press pa
Norge og andre land i Europa for & ta i mot flykt-
ninger. Familiegjenforente til flyktninger og bro-
hodeeffekter kan ogsa bidra til ekt migrasjon, slik
vi s& pa 1980- og 1990-tallet. Likevel viser erfarin-
ger fra tidligere store og uventede flyktningstrem-
mer til Norge at en rask ekning i antallet asylso-
kere og flyktninger ofte folges av nedgang etter
kort tid, i mange tilfeller som resultat av innstram-
minger i regelverket og innvandringspolitikken
(SSB, 2016). Som en reaksjon pa de heye asylso-
kertallene hesten 2015 ble det innfert nasjonale
innstramminger i Norge og flere andre europeiske
land, og antall asylankomster har avtatt betydelig.

Den hegye arbeidsinnvandringen som har fun-
net sted, folger i stor grad som en konsekvens av
at det er et felles europeisk arbeidsmarked samti-
dig som det etter artusenskiftet har gatt betydelig
bedre i norsk ekonomi enn i mange andre land.
Utviklingen de senere arene, med nedgang i ar-
beidsinnvandringen som méi ses i sammenheng
med svakere vekst i norsk gkonomi og okt vekst i
andre europeiske skonomier. Dette viser at ar-
beidsinnvandringen ogsa har veert konjunkturav-
hengig i motsatt retning, dvs. at den avtar nér vek-
sten i norsk ekonomi svekkes. Nar den ekono-
miske veksten i Norge tar seg opp igjen, er det
derfor grunn til 4 vente at flere europeere ensker
4 komme til Norge for 4 segke arbeid. I tillegg er
befolkningen i EOS-omradet omtrent 100 ganger
storre enn den norske, slik at en sveert liten andel
av E@S-befolkningen blir mange for et lite land
som Norge. Det er derfor grunn til 4 regne med at
omfanget av arbeidsinnvandringen i lang tid i stor
grad vil bli bestemt av mulighetene for innvan-
drere for 4 fa jobb i Norge.

Kronesvekkelsen de siste drene har gjort at
inntektsniviet i Norge har falt relativt til andre
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land. Likevel er lennsniviet i Norge heyt og vel-
ferdssystemet godt. A jobbe i Norge vil derfor
okonomisk sett veere gunstig, sarlig for personer
med lav utdanning ettersom lennsforskjellene i
Norge er relativt sett mindre enn i de fleste andre
europeiske land. For innvandrere med hey kom-
petanse kan det veere mindre & tjene pa 4 komme
til Norge. Den ekonomiske situasjonen og job-
bmulighetene i hjemlandet vil siledes ha stor be-
tydning for beslutningen om a seke jobb i Norge
eller et annet europeisk land.

Til tross for den store usikkerheten om inn-
vandringen fremover, vil trolig utfordringene for
lennsdannelsen fremover primart veere knyttet til
arbeidsinnvandring og ikke flyktninginnvandring.
Dette gjelder sarlig dersom jobbmulighetene for
innvandrere eoker i Norge og arbeidsinnvand-
ringen snur og tar seg ytterligere opp. For selv om
arbeidsinnvandringen har avtatt de senere arene,
er den fortsatt pa et heyt nivd sammenlignet med
for ti &r siden.

Det er serlig to forhold som gjer at arbeids-
innvandring kan skape storre utfordringer for
lonnsdannelsen enn flyktninginnvandring. Den
norske lgnnsdannelsen, eller frontfagsmodellen,
bygger pa stabilitet i lonnsandelen og relative lon-
ninger, og forskning viser at arbeidsinnvand-
ringen har gkt presset pa lenningene nedover, se
avsnitt 5.5. Selv om allmenngjering i noen bran-
sjer har bidratt til & dempe den negative lennsef-
fekten, kan hey arbeidsinnvandring over tid bidra
til 4 skape sterre lonnsforskjeller i neeringer med
hey innvandring. Dette vil vaere problematisk for
den norske modellen for lennsdannelse.

Det er rimelig 4 anta at flyktninginnvandring
ogsd til en viss grad kan ha lennsdempende effek-
ter i arbeidsmarkedet, men effekten vil neppe
vaere like framtredende som den har veert for ar-
beidsinnvandrere. Det ville i sé fall kreve en stor
flyktningstrem over en lengre periode. Med inn-
strammingene som er gjort i innvandringspolitik-
ken den senere tiden virker dette ikke trolig, i alle
fall pa kort sikt.

En annen sentral forutsetning for den koordi-
nerte lennsdannelsen er hey oppslutningen om
organisasjonene i arbeidslivet. Organisasjonsgra-
den blant arbeidsinnvandrere er vesentlig lavere
enn i befolkningen for evrig, mens den er neer-
mere majoritetsbefolkningen blant flyktninger, se
avsnitt 5.5. Blant flyktninger eker ogsa organisa-
sjonstilknytningen med botid og naermer seg ma-
joritetsbefolkningen. Hey arbeidsinnvandring
over tid vil derfor trolig bidra til 4 trekke organisa-
sjonsgraden nedover, hvilket kan fa konsekvenser
for koordineringen i lennsdannelsen, mens det vil
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Boks 5.4 Befolkningsframskrivinger og innvandring

Statistisk sentralbyra (SSB) publiserte i juni 2016
nye befolkningsframskrivinger fram til 2100.
Framskrivingene er basert pd forutsetninger om
fruktbarhet, levealder, innenlandsk flytting og inn-
vandring. Det lages ulike kombinasjoner av forut-
setningene, og hovedalternativet er mellomniviet
for hver av dem. Hovedalternativet regner SSB
som den mest plausible befolkningsutviklingen.
De ulike kombinasjonene illustrerer likevel at
usikkerheten i framskrivingene er stor og at resul-
tatene i stor grad avhenger av forutsetningene.

I hovedalternativet stabiliserer nettoinnvand-
ringen seg pa mellom 25 000 og 30 000 per ar i det
meste av framskrivingsperioden. Usikkerheten i
framskrivingene illustreres i den store avstanden
mellom de ulike alternativene (hoved-, hey og la-
valternativ), se figur 5.14A. Hovedalternativet gir
en okning i antall innvandrere i Norge fra 700 000 i
dag til 1,7 millioner i 2060. I alternativet med hoy
innvandring (MMMH) er tallet pa innvandrere i
Norge i 2060 2,4 millioner, mens det er 1,4 millio-
ner i lavalternativet (MMML).

Fordelt pad landgrupper, forventes det i ho-
vedalternativet at nettoinnvandringen fra land-
gruppe 1 (Vest-Europa, USA, Canada, Australia og
New Zealand ) og landgruppe 2 (EU-land i Sentral-
og Ost-Europa) blir lavere pa kort sikt, se figur

5.14B. Ifelge SSB skyldes dette konjunkturelle for-
hold. En oljedrevet nedgang i norsk skonomi gjor
at ledigheten i Norge er hoy og har vaert stigende,
mens den har vert fallende en tid bade i land-
gruppe 1 og 2. Ledigheten antas & falle ytterligere i
disse landene i de narmeste arene. Den relative
inntekten i landgruppe 2 forventes ogsé & eke over
tid, samt at folketallet i de osteuropeiske EU-lan-
dene vil ga mye ned. Innvandringen fra disse land-
gruppene er i hovedsak knyttet til arbeid og fami-
lie.

Innvandring fra landgruppe 3, som i hovedsak
springer ut fra flukt og familiegjenforening, for-
ventes 4 oke pa kort sikt. Selv om det har kommet
faerre asylsokere i starten av 2016, legger SSB til
grunn at fortsatt finnes mange mennesker som on-
sker beskyttelse i Europa og at dette kan fore til
okt asyltilstremming til Norge i 2017 og 2018. Et-
ter denne kortsiktige skningen forventes innvand-
ringen fra landgruppe 3 & avta, blant annet som
folge av en strammere norsk innvandringspolitikk.
Fremover mot 2030 er det forventet at innvand-
ringen vil ta seg noe opp som folge av forventinger
om ekt familiegjenforening, selvforsterkende inn-
vandring gjennom nettverkseffekter og utsikter til
vedvarende uroligheter i flere land.

Befolkningsutvikling
A. Folketallet i Norge. Registrert 1850-2016 og B. Nettoinnvandring etter landgruppe. Registrert
framskrevet 2016-2100. Millioner mennesker ! 19902015 og framskrevet 2016 -2030
hovedalternativet). 1000 personer?
14 14 40" ) p 0
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127 cee-. Ingen nettoinnvandring 12 35 35
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Figur 5.14 Befolkningsutvikling

1 Lav innvandring er alternativet MMML, hey innvandring er alternativet MMMH, ingen nettoinnvandring er alternativet

MMMO og middelalternativet er alternativet MMMM.

2 Landgruppe 1 bestér av Vest-Europa, USA, Canada, Australia og New Zealand. Landgruppe 2 bestar av EU-land i Sentral- og
Ost-Europa. Landgruppe 3 bestir av resten av verden, dvs. hovedsakelig Asia, Afrika, Latin-Amerika, @st-Europa utenom

EU.
Kilder: UDI og Statistisk sentralbyra.
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vaere mindre problematisk ved hey flyktningeinn-
vandring.

Med hey arbeidsinnvandring over tid, vil ana-
lysene som ble utfert i Holden III-utvalget (NOU
2013: 13) fortsatt vaere relevant for lennsdannel-
sen. Folgende konklusjonspunkter fra denne
utredningen er derfor fortsatt aktuelle i denne
sammenheng:

«13. Arbeidsinnvandring skaper nye utfordrin-
ger for lonnsdannelsen. Omfanget av arbeidsinn-
vandring bestemmes i stor grad av mulighetene
Jor innvandrere til a fa jobb i Norge. Slik vil det
trolig ogsd veere i tiden fremover. Arbeidsinn-
vandringen folger som en konsekvens av det felles
europeiske arbeidsmarkedet, og at det gar sa mye
bedre i norsk okonomi enn i mange andre land.
Forskjellen i levestandard og arbeidsledighet ta-
ler for at mange europeere vil onske d komme til
Norge for d soke arbeid ogsad i drene fremover. Ar-
beidsinnvandringen har avhjulpet flaskehalspro-
blemer i arbeidsmarkedet og dermed dempet
lonnspresset i okonomien. Gevinsten ved arbeids-
innvandring, bdde for innvandrerne selv og det
norske samfunnet, avhenger imidlertid av at de
kommer og forblir i produktive jobber. Hoy inn-
vandring kan gjorve det mer krevende d opprett-
holde organisasjonsgraden og at vanlige standar-
der folges i arbeidsmarkedet.

14. Selv om myndighetene ikke kan styre ar-
beidsinnvandringen fra EDS-land direkte, bor
det tilgiengelige handlingsrommet brukes for d
bidra til at innvandringen fungerer best mulig.
Det er nodvendig med ovdninger for a motvirke
sosial dumping og lavlennskonkurranse i lang
tid fremover. Allmenngjoringsinstituttet spiller
en viktig rolle ved a motvirke sveert lave lonnin-
ger i en del bransjer, men kan ogsd ha problema-
tiske sider. Myndighetene og partene bor lopende
vurdere om allmenngjoringsovdningen fungerer
tilfredsstillende. Ogsa gode kontrollovdninger un-
der Arbeidstilsynet og andre relevante instanser
som politiet og skatteetaten, og godt samspill mel-
lom instansene, er viktig.

15. Utformingen av arbeidsmarkeds- og vel-
ferdspolitikken ma ta hensyn til den hoye arbeids-
innvandringen. Brochmannutvalget foreslo d
dreie velferdsordningene i en mer aktivitetsorien-
tert rvetning, og utvalget stotter pd generelt
grunnlag Brochmannutvalgets forslag om okte
krav til aktivisering. Trygdeordninger ma gi in-
sentiver til a jobbe, bdde for de som allerede er bo-
satt i Norge og for innvandrere. En utfordring 1
arbeidsmarkedspolitikken, er at en politikk som
gior Norge mer attraktiv for arbeidsinnvandrere,
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i seg selv kan bidra til a oke innvandringen. Det
er viktig d fortsette arbeidet med d mobilisere al-
lerede bosatte arbeidstakere og opprettholde en
hoy yrkesdeltakelse.

16. Arbeidsinnvandring kan motvirke kapa-
sitetsskvanker i hoykonjunkturer, men samtidig
bidra til d forsterke konjunkturbevegelsene, scer-
lig i boligmarkedet. Dette kan oke sdarbarheten
hvis konjunkturene snur. Trolig vil ordninger
som motvirker sveert lave lonninger og ddrlige
arbeidsvilkar, bdde redusere tilboyeligheten til
trygdeytelser og bidra til at vi far kvalifiserte og
produktive arbeidsinnvandrere. Dette vil ogsd re-
dusere svingninger i innvandringsstrommene og
dermed sarbarheten for norsk okonomi.»

5.8 Utvalgets vurderinger

Integrering av flyktninger

Den norske samfunns- og arbeidslivsmodellen har
bidratt til god produktivitetsutvikling, lav arbeids-
ledighet og jevn inntektsfordeling. Med fellesfi-
nansierte tjenester som utdanning, helse og el-
dreomsorg og universelle og sjenergse velferds-
ordninger, er modellen avhengig av hey yrkesdel-
takelse blant kvinner og menn for 4 veere bare-
kraftig skonomisk sett.

For & opprettholde en hey velferd ogsa i arene
fremover er vi derfor avhengig av at arbeidsinn-
satsen i samfunnet er hoy. Det innebarer blant an-
net at flere innvandrere ma komme inn i arbeidsli-
vet og sta i arbeid til alminnelig avgangsalder, og
at faerre forlater arbeidslivet tidlig.

Innvandrerbefolkningen har en lavere yrkes-
deltakelse enn befolkningen for evrig. Samtidig er
det store forskjeller i yrkesdeltakelse mellom
ulike landgrupper. Blant innvandrere fra land i
Vest-Europa og Nord-Amerika, som primeert har
kommet til Norge for & jobbe, er sysselsettingen
relativt hey og nesten pa nivd med befolkningen
for gvrig. Blant innvandrergrupper som har kom-
met fra andre deler av verden, i hovedsak land i
Asia og Afrika, og som i sterre grad har kommet
med bakgrunn i flukt, familiegjenforening eller
andre humaniteere forhold, er tilknytningen til ar-
beidsmarkedet gjennomgaende mye svakere.

Vi kjenner ikke til alle drsakene til de store for-
skjellene i yrkesdeltakelsen i befolkningen, men
for 4 lykkes i det norske arbeidsmarkedet er det
avgjerende at arbeidssekere har tilstrekkelig og
relevant kompetanse. Den sammenpressede
lennsstrukturen har fert til at lavtlennede i Norge
gjennomgéende tjener mer enn sammenlignbare
grupper i de fleste andre land. Det innebarer at
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kravene til kompetanse og kvalifikasjoner i ar-
beidsmarkedet ogsa er hoye.

I lopet av noen maneder hesten 2015 gkte asyl-
tilstreommingen til Norge betydelig og antallet
asylsekere ble naer tredoblet fra 2014 til 2015.
Fram til sommeren 2016 har asyltilstremningen
avtatt klart, men det er likevel et betydelig antall
personer som skal integreres i det norske arbeids-
livet og samfunnet for gvrig. Vi vet ikke mye om
kompetansen til de som har kommet og hvor lett
disse personene vil fa jobb i Norge. Erfaringer
med tidligere flyktninginnvandring er at det er en
veldig sammensatt gruppe, og at mange kommer
med kvalifikasjoner og kompetanse som ikke kan
benyttes direkte i det norske arbeidsmarkedet. En
stor asyltilstromming kan medfere en betydelig
vekst i tilbudet av lavkvalifisert arbeidskraft, og
mange kan fa utfordringer med a skaffe seg jobb.
Det kan derfor bli krevende & integrere nyan-
komne flyktninger pa en god mate i arbeidsmar-
kedet.

Utvalget mener at kvalifisering skal vaere ho-
vedgrepet for & fa flere flyktninger i arbeid. Det
gjelder bade formell utdanning, sprakkunnskaper,
annen kompetanse og yrkeskvalifikasjoner, samt
innsikt i sentrale sider ved norsk samfunns- og ar-
beidsliv, som likestilling og arbeidstakeres rettig-
heter og plikter. Det er stor variasjon i hvor langt
flyktninger star fra arbeidsmarkedet ved ankomst
til Norge. For at integrering skal lykkes, ber inn-
satsen derfor tilpasses den enkeltes kompetanse
og muligheter i storre grad enn i dag.

Introduksjonsprogrammet er den viktigste
kvalifiseringsordningen for nyankomne flyktnin-
ger, men analyser viser at ordningen ikke funge-
rer optimalt. Utvalget mener det er viktig at intro-
duksjonsprogrammet holder hey kvalitet og hjel-
per flere innvandrere med & kvalifisere seg for ar-
beidslivet, komme i arbeid og bli der gjennom et
normalt yrkesliv. Det ber blant annet legges bedre
til rette for innvandrere med lav formell kompe-
tanse som trenger grunnopplering pa videregé-
ende niva eller lavere, og okt arbeidsretting.

Det er viktig at innvandrere med etterspurt
kompetanse kommer raskt i jobb. For denne
gruppen kan nedvendig oppleering skje parallelt
med arbeid. Utvalget viser til samarbeidserkleerin-
gen mellom partene i arbeidslivet og regjeringen
om 4 etablere et «<hurtigspor» inn i arbeidslivet.

Forskning viser at bruk av det ordinaere ar-
beidsliv som tiltaksarena kan bidra til at flere kom-
mer i arbeid. Utvalget mener at bruken av arbeids-
rettet bistand som lennstilskudd og andre tilrette-
leggings- og oppfelgingsordninger i det ordinzere
arbeidslivet ber okes. Gjennom slike ordninger
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kan arbeidsgiver fa testet kompetansen og pro-
duktiviteten til tiltaksdeltakeren, samtidig som
den enkelte fir oppleering og erfaring i arbeids- og
samfunnslivet. Ordningene ber vere tidsavgren-
set og insentivene ma4 ligge til rette for at bade ar-
beidsgiver og arbeidstaker ensker a delta. Det er
samtidig viktig at ordningene treffer riktig og at
de ikke far utilsiktede virkninger og gir uheldige
fortrengningseffekter.

Det norske arbeidslivet er velregulert og kjen-
netegnet med heye standarder. Lennsdannelsen
er partenes ansvar. Utvalget mener at en generell
reduksjon av de laveste lennsnivaene ikke er en
farbar vei & ga for & eke jobbmuligheter til flykt-
ninger. Et lavlennsspor vil heller ikke vaere forene-
lig med den norske modellen som har gitt hey sys-
selsetting, god omstillingsevne og hey produktivi-
tet. Sterre lonnsfleksibilitet nedover vil dessuten
ikke nedvendigvis eke jobbmulighetene til flykt-
ninger. Lavere lenninger vil redusere avstanden
mellom lenns- og trygdenivaet og det vil bli min-
dre lennsomt 4 arbeide sammenliknet med &
motta trygd. Videre er avstanden mellom den
kompetansen flyktningene besitter og det som et-
tersporres i markedet i en del tilfeller s stor, at
flyktningene ikke vil fa arbeid selv om lennsnivéet
er betydelig lavere, og sé lavt at man ikke kan for-
serge seg selv og sin familie uten sosialstette som
folge av det heye prisnivet i Norge.

Det finnes ordninger som kombinerer lennet
arbeid og oppleering. I leeretiden i fagoppleeringen
far leerlinger lenn for verdiskapingsdelen, men
ikke oppleeringsdelen. Lonnen de da mottar over
to ar tilsvarer arslennen til en nyutdannet fagar-
beider. Tidligere har det ogsa eksistert arbeids-
markedstiltak med liknende struktur. Som for leer-
linger, ble den utbetalte lonnen totalt sett lavere
enn for en vanlig arbeidstaker. Utvalget mener at
det kan vaere hensiktsmessig & se nermere pa
slike kombinasjonslesninger i perioder der mange
flyktninger skal inn i arbeidsmarkedet. Slike los-
ninger kan vaere en god strategi for 4 fa flere flykt-
ninger raskere inn i arbeidsmarkedet samtidig
som tariffavtaler og standardene i arbeidslivet
opprettholdes.

Arbeidsinnvandring vil trolig bli en storre utfordring
Jor lonnsdannelsen enn flyktninginnvandring

Utsiktene for omfanget av innvandringen frem-
over er usikker, sarlig hva angar flyktninger. Tid-
ligere har uventede og store asyltilstremminger
blitt etterfulgt av lavere innvandring, blant annet
som folge av innstramminger i regelverket. Dette
erfarte vi ogsa i kjelvannet av den heye flyktning-
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innvandringen hesten 2015. Samtidig er det fort-
satt store uleste konflikter i verden og et stort an-
tall mennesker er pa flukt. Sa lenge det finnes
mange mennesker som gnsker beskyttelse i Eu-
ropa, vil presset vaere stort og migrasjonsstrem-
mene til Europa kan fort ta seg opp igjen. Hvor-
vidt flere vil finne veien til Norge, er vanskelig &
forutse.

Utvalget mener at det institusjonelle ramme-
verket i lennsdannelsen ikke ber endres som
folge av kortere perioder med hey asyltilstrem-
ming. Det anbefalte hovedsporet i integreringspo-
litikken som innebarer at standardene i arbeidsli-
vet opprettholdes, legger ikke det samme presset
pa lennsdannelsen som et lavlennsregime ville ha
gjort.

Utviklingen de senere &rene har vist at den
norske lennsdannelsesmodellen er tilpasnings-
dyktig til ekonomiske skiftninger og institusjo-
nelle endringer. Dersom en hey asyltilstremming
skulle vedvare over en lengre periode, vil utfor-
dringene for samfunnet og baerekraften i velferds-
staten kunne bli store. Det skyldes at mange flykt-
ninger har lav kompetanse og vansker med 4 fa
fotfeste i arbeidsmarkedet. De institusjonelle ram-
mene i modellen for lennsdannelse kan dermed
bli satt under press. Dessuten er organisasjons-
graden blant flyktninger lavere enn blant majori-

Kapittel 5

tetsbefolkningen. Samtidig eker organisasjonsgra-
den med botid, og flyktninger er den innvandrer-
gruppen som i sterst grad blir vaerende i Norge.
Utvalgets vurdering er likevel at utfordringene
for lennsdannelsen de naermeste drene ikke pri-
meert vil veere knyttet til flyktninginnvandring.
Asylsgkere kommer til Norge for a seke om be-
skyttelse, mens arbeidsinnvandrere kommer til
Norge for & arbeide, og de fleste arbeidsinnvan-
drere har et yrke eller en kompetanse som er et-
terspurt av norske arbeidsgivere, mens det er stor
spredning i yrkes- og utdanningskvalifikasjoner til
flyktninger. Mange flyktninger har mangelfull for-
mell kompetanse og fa kvalifikasjoner som kan be-
nyttes i det norske arbeidsmarkedet. I den neer-
meste tiden fremover ser det ut til at arbeidsinn-
vandring ikke vil gi sa store utfordringer for lenns-
dannelsen, blant annet fordi det trolig er faerre
som kommer nér det er svak vekst i skonomien.
Arbeidsinnvandringen vil kunne tilta igjen etter
hvert som ledigheten i Norge avtar. Arbeidsinn-
vandringen har gitt press pa lenningene nedover
og organisasjonstilknytningen er lavere enn blant
befolkningen forevrig. Lavere organisasjonsgrad
kan over tid svekke koordineringen i lennsdannel-
sen. Konklusjonene fra Holden III-utvalget om ar-
beidsinnvandring er derfor fortsatt aktuelle.
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Lennsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

Virkninger av bosatte flyktninger og arbeidsinnvandrere
pa norsk gkonomi

Av Torbjern Eika, SSB

Dette vedlegget diskuterer makroskonomiske
virkninger av endringer i arbeidsinnvandringen og
innvandringen av flyktninger, pd kort- og mellom-
lang sikt. SSBs makrogkonomiske modell Kvarts
brukes til 4 analysere effekter av at det kommer
10 000 flere innvandrere hvert ar i en tidrsperi-
ode.l I den ene beregningen kommer alle innvan-
drerne fra landgruppe 1 og 2. Innvandring fra
disse landene kan assosieres med arbeidsinnvand-
ring, selv om en rekke andre innvandringsgrunner
ogsa vil vaere representerte blant disse innvan-
drerne. I den andre beregningen kommer innvan-
drerne fra landgruppe 3 hvor flyktninger og deres
familier gjerne utgjer en betydelig andel. I begge
beregningene er innvandrernes aldersfordeling
bestemt i modellen? basert pa historiske erfarin-
ger.

For a fa et bedre sammenlikningsgrunnlag med
virkningene av arbeidsinnvandring tar beregnin-
gen av gkt innvandring av flyktninger utgangspunkt
i at introduksjonsprogrammet som normalt tar to ar,
er gjennomfert. Analysen ser videre bort fra kostna-
dene ved introduksjonsprogrammet. Det forutset-
tes videre rent teknisk at ingen av de unge innvan-
drerne kommer uten foresatte (enslige mindrearige
er mye mer ressurskrevende enn andre flykninger).

I Kvarts-modellen er det to faktorer som gjor
at de ekonomiske effektene av disse to typene inn-
vandring er forskjellige:

— Aldersstrukturen pa innvandrerne er litt forskjel-

lig, noe som isolert sett innebzerer at gkningen i

arbeidsstyrken blir ulik. Yrkesaktiviteten varie-

1 Referansebanen i modellberegningen er den faktiske utvik-

lingen i ekonomien slik den var kjent i juni 2016, forlenget
med SSBs prognose publisert i juni 2016, SSB (2016).
Beregningen gjores for perioden 2010 til 2019, altsa en peri-
ode med relativ hoy arbeidsledighet.

Kvarts-modellen er endret i forhold til normal-versjonen
ved at den samlede innvandringen fra de tre landgruppene
ikke er bestemt i modellen. Modellen er ogsa endret ved at
utvandringen er forutsatt upéavirket av denne innvand-
ringen.

rer nemlig mellom modellens 8 demografiske
grupper (kombinasjoner av kjonn og alder).

— I lennsdannelsen virker innvandringen fra
landgruppe 1 og 2 (arbeidsinnvandringen) iso-
lert sett til 4 redusere lenningene direkte,
mens innvandringen av flyktninger ikke har
noen slik effekt ut over det som folger av at ar-
beidsledigheten pavirkes.?

Sysselsettingsraten er betydelig lavere for flykt-
ninger enn for befolkningen som helhet. Ratene
for de ulike demografiske gruppene etter Kjonn
og alder er fra 14 til 29 prosentenheter lavere for
flyktninger enn for hele befolkningen, jf. tabell 1.1.
I beregningen med okt innvandring av flyktninger
er arbeidstilbudet derfor, pa usikkert grunnlag,
justert ned tilsvarende 20 pst. av gkningen av be-
folkning i arbeidsdyktig alder som skyldes den
okte flyktninginnvandringen.*

Nedjusteringen av arbeidstilbudet i tilknytning
til okt innvandring av flyktninger har sitt mot-
stykke i en gkning i stenadene til husholdningene.
I beregningene forutsettes det at stenadene oker

3 Dette er et resultat av tidligere skonometriske analyser, se

Gjelsvik m.fl. (2015). Intuisjonen bak resultatet er at alterna-
tivene for arbeidsinnvandrere nir de kommer til Norge er
lav eller ingen lonn i hjemlandet, mens flyktninger har krav
pa ulike norske trygde- og stenadsordninger. Arbeidsinn-
vandrere er dermed trolig mer tilboyelig til 4 ta lavt betalte
jobber, jobber som ellers ikke hadde blitt besatt og som
hadde vart erstattet av realkapital eller veert «outsourcet»
til utlandet gjennom importert produktinnsats. Perioden
med sveert hey arbeidsinnvandring fra EJS-omradet som
var tilgjengelig da lennsrelasjonene ble estimert, var gan-
ske kort. Det bidrar til at styrken av disse effektene er
noksa usikker. At det ikke er noen slik effekt av innvand-
ring fra, landgruppe 3, mé betraktes som et ytterpunkt.
Over tid har tyngdepunktet av hvor flyktningene kommer
fra endret seg mange ganger, og deres forutsetninger for
deltakelse i ulike deler av arbeidsmarkedet har ganske sik-
kert veert sveert forskjellig. Dette vil gjore det vanskelig 4
avdekke en eventuell direkte betydning for virkningene i
arbeidsmarkedet gjennom tradisjonell tidsserieskono-
metri. Det er ogsé dpenbart at ulike politikktiltak vil kunne
ha effekt pd hvordan lennsdannelsen pavirkes av innvand-
ringen fra landgruppe 3, herunder innstrammingstiltakene
regjeringen la fram tidligere i ar.
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Tabell 1.1 Makrogkonomiske virkninger av innvandring. Avvik fra referansebanen i pst. der ikke annet

fremgar
Flere arbeidsinnvandrere! Flere flyktninger?
1 2 3 6 10 1 2 3 6 10

Konsum i husholdningene.................. 01 03 -05 -12 -21 00 01 03 07 1.2
Husholdningenes disponible

realinntekt..........ccoeeveeeereeeeereeeeeenn, 02 03 06 -1,2 -19 01 02 03 06 10
Boliginvesteringer.........coceceeveeeenenns 00 -01 -03 -23 -51 00 00 02 14 3,3
Nearingsinvesteringer, fastlandet ...... 00 -03 -06 -12 -1,8 01 03 03 08 1,1
Eksport av tradisjonelle varer............ 00 00 00 01 04 00 00 00 01 0,1
IMPOTrt. . 00 01 04 -10 -19 01 02 03 07 12
BNP Fastlands-Norge, basisverdi ..... 01 02 02 03 05 02 03 03 08 1,3

INdUStri ..o 00 00 00 01 01 01 02 02 04 06
Sysselsetting, 1000 personer.............. 9 18 25 44 65 2 5 8§ 20 37
Arbeidsstyrke, 1000 personer............ 6 15 23 42 67 3 7 10 24 43
Arbeidsledighet, 1000 personer......... -2 -2 -2 -2 2 1 1 2 4 6
Arbeidsledighet, prosentenheter....... 01 01 -01 -01 0,0 00 00 01 01 01
LoNN ... 05 -11 -1,7 33 58 00 -01 -01 -03 -05
KPL..oeteeee e 00 01 02 05 -1,3 00 00 00 -01 -01
BOligDIiS ...coveveveieiereeiereeeeveeie e 01 05 -11 -38 69 00 02 05 20 3,6
Importveid kronekurs.........c.cceeveuee... 00 00 01 01 01 00 01 01 01 01
Pengemarkedsrente,

prosentenheter .........oceeeveveeeeereenenne. 00 00 -01 -02 -04 00 00 00 -01 -01
BNP, basisverdi, per capita................. 00 02 -04 -09 -15 00 -01 -03 -06 -1,0
Offentlig budsjettunderkudd, pst.

aVBNPFN ..o 00 00 00 00 00 01 02 02 03 04
Driftsbalanse, pst. av BNP.................. 00 00 01 04 09 -01 -01 -01 -03 -05
Memo

Befolkning, 1000 personer ................. 6 17 27 59 105 6 17 27 61 109
Offentlig konsum og investering....... 05 08 09 17 26 05 08 08 16 25

110 000 flere innvandrere fra landgruppe 1 og 2 hvert ar.
210 000 flere innvandrere fra landgruppe 3 hvert ar.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

med et belop tilsvarende garantipensjonens ordi-
naere sats per ekstra flyktninginnvandrer i ar-
beidsdyktig alder som ikke er i arbeidsstyrken. De
som er med i arbeidsstyrken, mottar enten lenn
eller arbeidsledighetstrygd. De evrige kan bli for-

4 Imodellen er det nemlig ingen gruppering av befolkningen
etter innvandringsstatus. Dermed tilordnes en ekning i
befolkningen den samme sannsynligheten for & tilby sin
arbeidskraft uavhengig av om de er innvandret, og dermed
heller ikke avhengig av hvor de eventuelt er innvandret fra
eller hvorfor de har kommet, eller tilherer majoritetsbe-
folkningen.

serget av andre medlemmer i husstanden, men i
disse beregningene forutsettes at de i gjennom-
snitt vil motta nevnte belop.

I KVARTS-modellen er den offentlige res-
sursbruken i form av sysselsettingen i offentlig
forvaltning og offentlig forvaltnings kjep av pro-
duktinnsats, konsumtjenester og investeringsva-
rer, samt realverdiene av alle typer trygder og sto-
nader utenom arbeidsledighetstrygd, bestemt av
modellbrukeren. Nar befolkningen gradvis eker
sammenliknet med referansebanen, vil det blant
annet innebare lengre koer pa vegene og et darli-
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gere tilbud av skole-, helse-, og andre omsorgstje-
nester, med mindre den offentlige ressursbruken
okes sammenliknet med referansebanen. I begge
beregningene er derfor offentlig forvaltnings res-
sursbruk til sivile konsumformal ekt like mye som
befolkningen samlet, mens investeringene er okt
slik at sivil offentlig realkapital per innbygger
hvert ar er like hoyt som i referansebanen. Der-
med kan man si at standard og dekningsgrad for
offentlige tjenester grovt sett er holdt upavirket av
den gkte innvandringen.

Virkningene av den ekte innvandringen opp-
star i analysen fra eventuelle direkte virkninger i
lennsdannelsen, ekningen i arbeidstilbudet og
den ekte offentlige ressursbruken. Per forutset-
ning oker offentlige utgifter mer med ekt flyktning-
innvandring, ettersom det ogsd inneberer okte
stenader. Den finanspolitiske responsen kan sies &
vaere noytral i beregningen med ekt arbeidsinn-
vandring, ettersom budsjettunderskuddet som an-
del av BNP ikke endres vesentlig. Hoyere flykt-
ninginnvandring eker derimot budsjettunderskud-
det pa grunn av ekte stonader. I tidrsperioden som
studeres, bidrar den ekspansive impulsen fra fi-
nanspolitikken til at BNP gker klart mest med okt
flyktninginnvandring. Pa et eller annet tidspunkt
ma en slik politikk imidlertid innebaere en mindre
ressursbruk siden budsjettene for eller senere ma
strammes inn igjen. En umiddelbar innstramming
pd andre omrader for a4 holde budsjettbalansen
uendret, ville medfert at de positive virkningene
pa BNP hadde blitt mindre. Hvor mye mindre vil
imidlertid veere helt avhengig av hvordan de gkte
utgiftene ble dekket inn.

Med okt arbeidsinnvandring forer den direkte
negative virkningen i lennsdannelsen til en mar-
kert nedgang i lenningene sammenliknet med re-
feransebanen. Etter ti ar er den nominelle arslon-
nen redusert med 5,8 pst. sammenliknet med refe-
ransebanen, mens reallonnen er 4,5 pst. lavere.
10 000 innvandrere arlig fra landgruppe 1 og 2 (til
sammen) trekker dermed den gjennomsnittlige
reallonnsveksten ned med vel 0,4 prosentenheter
arlig. Selv om skonomien stimuleres av gkt offent-
lig ressursbruk og noe lavere renter gar hushold-
ningenes realdisponible inntekter ned sammenlik-
net med referansebanen, etter 10 ar med 1,9 pst..
Konsumet i husholdningene géir om lag tilsva-
rende ned.

Kronekursen svekkes litt, i tillegg til at time-
lennskostnadene faller. Reduksjonen i lenningene
er storre enn fallet i arbeidsproduktiviteten, noe
som blant annet er en folge av redusert kapitalin-
tensitet i produksjonen. Den kostnadsmessige
konkurranseevnen bedres dermed, og det resulte-
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rer i reduserte importandeler og noe hoyere ek-
sport enn i referansebanen. Sammen med den
okte offentlige ettersperselen bidrar dette til at
BNP Fastlands-Norge (i basisverdi) gar litt opp,
med 0,5 pst. etter 10 ar. Regnet per capita faller
imidlertid BNP. Etter ti ar er nivaet 1,5 pst. lavere
enn i referansebanen.

Nedgangen i import sammen med okt eksport
gjor at overskuddet pa driftsbalansen overfor ut-
landet oker som foelge av gkt arbeidsinnvandring.

Arbeidsstyrken eker klart nar arbeidsinnvand-
ringen gér opp, selv om lavere lenninger isolert
sett reduserer yrkesaktiviteten i resten av befolk-
ningen. Sysselsettingen gker imidlertid ogsa mar-
kert. Sammensetningen av innsatsfaktorene i pro-
duksjonen forrykkes nar arbeidsinnvandringen
demper leonnsveksten. Mindre av produksjonen
settes ut til utlandet fordi produktinnsatsen, som
delvis er importert, blir relativt dyrere sammenlik-
net med arbeidskraft. Til tross for litt lavere renter
reduseres ogsé innsatsen av realkapital, og inves-
teringene i naeringslivet blir derfor litt lavere enn
det de ellers hadde veert. Dette henger sammen
med at arbeidskraften er blitt relativt billigere. Ar-
beidsledigheten blir lite pavirket av den ekte ar-
beidsinnvandringen, og malt som andel av ar-
beidsstyrken reduseres faktisk ledigheten med
0,1 prosentenheter helt til den blir om lag upavir-
ket i det tiende aret.

Til tross for at befolkningen eker, reduseres
boliginvesteringene, i gjennomsnitt med 0,5 pro-
sentpoeng érlig. Det er en folge av at boligprisene
oker vesentlig mindre enn i referansebanen. Boli-
gettersporselen reduseres sammenliknet med re-
feransebanen fordi realrenta blir litt heyere, samti-
dig som husholdningenes inntekter reduseres
Kklart. I noen grad motvirkes dette av at byggekost-
nadene ogsa reduseres, men modellen kan ha un-
dervurdert denne effekten.® For store deler av be-
folkningen mé dette bety faerre kvadratmeter bo-
lig per person og at kvaliteten pa boligene er la-
vere enn i referansebanen. I referansebanen er
det imidlertid en betydelig skning i boligkapital
per innbygger, slik at en reduksjon sammenliknet
med referansebanen likevel kan innebaere en ok-
ning i boligkapitalen per innbygger over tid, noe
som kan tolkes som en ekning i gjennomsnittlig
boligstandard. Den ekte befolkningen sammenlik-
net med referansebanen kan fi «tak over hodet»

5 En betydelig del av arbeidsinnvandrerne finner veien til

bygg og anlegg, og det trekker trolig lenningene spesielt
kraftig ned i denne neeringen. I modellene er de negative
lennseffektene knyttet til dette fordelt pa hele den mar-
kedsrettede delen av neringslivet utenom industri og
petroleumsneeringen.
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ved at storre deler av boligene leies ut, ved at bo-
ligene som bygges er mindre, ved at store boliger
deles opp i mindre enheter eller ved at barn blir
boende litt lenger hjemme eller at antall hushold-
ningsterrelsen gker pa annen mate, alt sammen-
liknet med referansebanen.

Okt innvandring av flyktninger vil med forut-
setningene som er gjort og med modellens virke-
mate, avvike fra gkt arbeidsinnvandring i betyde-
lig grad i et kort- og mellomlangsiktig perspektiv.
Den dempende effekten pd reallonningene av
denne typen innvandring er meget beskjeden og
skyldes bare at presset i arbeidsmarkedet blir litt
lavere, indikert gjennom en liten gkning i arbeids-
ledigheten. Sysselsettingen og stenadene til hus-
holdningene oker, slik at inntektene til hushold-
ningene blir klart heyere enn i referansebanen.
Regnet per person gar imidlertid husholdninge-
nes inntekter ned ogsid med okt innvandring av
flyktninger.

Konsumet i husholdningene oker litt mer enn
inntektene mot slutten av beregningsperioden, et-
tersom rentene gar litt ned og boligformuen til
husholdningene litt opp. I gjennomsnitt eker kon-
sumveksten med 0,1 prosentenhet per ar, mens
10 000 personer arlig tilsvarer en ekning i befolk-
ningsveksten pa 0,2 prosentenheter. Boligetter-
sporselen gker ogsa. Det er en folge av at hus-
holdningenes samlede inntekt gker. Dermed oker
veksten i boligprisene og boliginvesteringene
begge med i gjennomsnitt 0,3 prosentenheter per
ar sammenliknet med referansebanen.

BNP Fastlands-Norge oker i gjennomsnitt
med i overkant av 0,1 prosentenhet arlig, og nivaet
er 1,3 pst. hoyere enn referansebanen etter ti ar.
BNP per innbygger reduseres derimot med okt
innvandring av flykninger, men reduksjonen er 30
pst. mindre enn ved den ekte arbeidsinnvand-
ringen. Sysselsettingen gker vesentlig mindre enn
med den okte arbeidsinnvandringen, noe som re-
sulterer i at arbeidsledigheten eker litt sammen-
liknet med referansebanen og med situasjonen
med okt arbeidsinnvandring.

Produksjonen blir med ekt flyktninginnvand-
ring mindre arbeidsintensiv enn med okt arbeids-
innvandring, og faktorsammensetningen endres
lite sammenliknet med referansebanen. Det er
fordi arbeidskraften ikke blir serlig billigere sam-
menliknet med andre produksjonsfaktorer. Sam-
menliknet med referansebanen eker sysselsettin-
gen og investeringene i fastlandsnaeringene om
lag like mye som BNP Fastlands-Norge utenom
offentlig forvaltning. De samlede investeringene
oker derimot betydelig mer, ettersom de offent-
lige investeringene gker per forutsetning og boli-
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ginvesteringene gker gjennom tradisjonelle meka-
nismer.

Den offentlige ressursbruken eker per forut-
setning mer med ekt flyktninginnvandring enn
med okt arbeidsinnvandring. Det innebarer at
budsjettunderskuddet som andel av BNP Fast-
lands-Norge eoker. Finanspolitikken er dermed
mer ekspansiv enn i referansebanen (og i alterna-
tivet med okt arbeidsinnvandring). P4 et eller an-
net tidspunkt er det rimelig 4 anta at politikken ma
bli strammere. Denne perioden med innstram-
ming er imidlertid forutsatt 4 veere etter horison-
ten for beregningen.

Som tidligere péapekt, er det i modellen ingen
mekanismer som trekker lenningene ned med
den gkte flyktninginnvandringen, utenom de tradi-
sjonelle knyttet til det samlede presset i arbeids-
markedet som reduseres noe, i tillegg til virknin-
ger gjennom lennsomheten i frontfaget, det vil si
industrien. Lennsomheten i industrien endres
imidlertid lite. Dette er slik modellen represente-
rer strukturen i ekonomien. Dette er imidlertid
ikke naturlover, men slik en gjennom estimerin-
gen har avdekket virkemaéten til norsk ekonomi.
En kan ikke utelukke at det i fremtiden vil veere en
tendens til at mekanismene knyttet til arbeidsinn-
vandring ogsa vil gjelde for flyktninginnvandring
(eller at det faktisk ogsa er slike mekanismer til
stede i dag). Endringer kan skje ved at preferan-
sene eller kompetansen i nye flyktninggrupper av-
viker fra gamle, eller gjennom politiske beslutnin-
ger. Politiske tiltak for & fremskaffe arbeidsplasser
med lave krav til kompetanse og med lave lennin-
ger, er et eksempel pa et slikt tiltak. Et annet for-
hold som kan medfere at modellberegningen avvi-
ker fra realitetene, er at arbeidskraften i modellen
er homogen. Flyktninger har tradisjonelt hatt en
lavere utdanning enn befolkningen ellers, men
dette er ikke noe som i modellen slar ut i produkti-
viteten, ettersom utdanning ikke er spesifisert i
Kvarts.

For & oppsummere gir altsa ekt arbeidsinnvand-
ring en ekning i arbeidstilbudet som forer til okt
sysselsetting gjennom lavere lenn sammenliknet
med referansebanen. I folge modellen bidrar en
relativt fleksibel lennsdannelse til dette. Med la-
vere lenn endres faktorprisforholdet slik at pro-
duksjonen blir mer arbeidsintensiv og arbeidspro-
duktiviteten faller (mens total faktorproduktivitet
er forutsatt uendret i hver neering). Utenriksgko-
nomien bedres og den gkte offentlige ressursbru-
ken finansieres ved okte inntekter til uendrede
skattesatser. Ved ekt flyktninginnvandring er det i
folge modellen ingen umiddelbar tilpasning via
lonnsdannelsen. Flere tilbyr sin arbeidskraft og
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flere kommer i jobb, men i motsetning til nar ar-
beidsinnvandringen eker, stiger arbeidsledighe-
ten. Lenningene faller ogsid med ekt flyktninginn-
vandring, men langt mer moderat og bare som
folge av heyere ledighet. Som felge av at stena-
dene oker, blir konsumet i husholdningene heay-
ere, men «prisen» for dette er svakere offentlige fi-
nanser og svakere utenriksekonomi. Dette blir re-
sultatet selv om kostnadene i perioden hvor inn-
vandrerne gar pa introduksjonskurs per forutset-
ning ikke er tatt med i regnestykket. De
ekspansive virkningene reduseres dersom man
tar med tiltak som finansierer den initiale gknin-

Lennsdannelsen i lys av nye skonomiske utviklingstrekk

gen i offentlige utgifter i beregningen. Betydnin-
gen av dette vil imidlertid veere helt avhengig av
hvilke tiltak som gjennomferes for 4 finansiere de
okte utgiftene.
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