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Forord

Denne rapporten er bestilt av Kommunal- og regionaldepartementet og skal brukast
av det sakalla "Effektutvalget”. Dette er eit regjeringsoppnemnt utval som skal
klargjere verknadene av statleg innsats og reguleringar som er viktige for regional
utvikling og for dei distriktspolitiske mala.

Utvalet skal altsa 1 utgangspunktet femne heile den breie distrikts- og
regionalpolitikken. Som del av dette ville utvalet ogsa skaffe seg ei oversikt over det
som vanlegvis blir kalla den norske distriktspolitikken. Denne femner over eit smalare
felt og er langt mindre i1 kroner og ere. Av den grunn kallast politikken gjerne den
vesle” eller ”den smale” distriktspolitikken.

Mandatet for mitt oppdrag var avgrensa til den smale distriktspolitikken. I kortversjon
var mandatet formulert slik:

1. Hogskolen skal gjere ein metaanalyse” basert pd kunnskap fra tidlegare
evalueringar. Desse evalueringane som er gjort kvar for seg skal gjennom dette
oppdraget dreftast i samanheng.

2. Utvalet er ogsé interessert 1 at Hagskolen drefter om mulige alternativ til den smale
distriktspolitikken kan gje betre utvikling.

Eg har provd a svare pd desse store spersmala innan dei knappe rammene som er stilt
til radvelde. I tillegg fekk eg som eit ekstra oppdrag & skaffe ei oversikt over
utviklinga i dei samla loyvingane over statsbudsjettet.

For dei som har knapt med tid: Kapittel 2 er samandragskapittel der det blir vist til
kvar stoffet er behandla seinare kapittel.

Hévard Teigen
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1. Temafor rapporten

Oppdraget

Dette prosjektet er eit oppdrag som i kortversjon er formulert slik: ” Gje ei
oppsummering av eksisterende kunnskap om effekter av den smale distriktspolitikken
i form av det en kan kalle en "metabetraktning”. Med den smale distriktspolitikken
siktar ein til dei verkemidla som blir forvalta av KRDs (kapittel 13.50).

Programkategori 13.50 har dei siste ara vore samansett slik:

Kap. 550 Lokal naringsutvikling

7 551 Regional Neringsutvikling i fylker og kommunar

” 552 Nasjonale programmer og tiltak for regional utvikling
7 2425 SND og fylkeskommunane

” 2426 SIVA

Kva vil det seie & gjere ei "metabetraktning”? I samrad med effektutvalet er dette
tolka slik at eg empirisk i all hovudsak skal byggje pa eksisterande evalueringar.
Under lokal naringsutvikling har eg lagt hovudvekta pd Kommunale Neringsfond
(KN), 551 er sa fragmentert evaluert at eg har funne det vanskeleg a gripe fatt i, 552
behandlar eg gjennom eksemplifisering av ein del program, SND blir breitt
gjennomgatt, SIVA blir gjennomgétt med basis 1 siste evalueringa.

I tillegg til dette har eg ogsé teke for meg satsinga pd nye naeringar i landbruket, den
sékalla BU-ordninga fordi ordninga opphaveleg var delfinansiert fra 13.50. Som
verkemiddel er ordninga ogsa i nar slekt med tilsvarande finansieringsordningar
innan SND og KN. Na er dei bedriftsretta delane av ordninga ogsé administrativt
underlagt SND

Oppdraget mitt var a studere effektar. Dette vart definert slik at “med effekter menes
effekter av politikken for regional utvikling og distriktspolitiske mél, konkretisert med
naringsutvikling og velferds- og samfunnstenester”. Her har eg funne det vanskeleg &
gjer metabetraktningar pa generelt niva innan omrédet velferds- og
samfunnstenester”. Eg har i all hovudsak avgrensa oppdraget til naeringsutvikling med
vekt pa syssel settingsverknader av dei ulike verkemidla.

Her har eg brukt eit ekstra hjelpemiddel for sa langt rad er & kunne samanlikne ulike
verkemiddel etter ein felles mal. Det kan kallast ein “metamodell” for evaluering av

slike verkemiddel.

I oppdraget blir det ogsa etterlyst ei drefting av mulige alternativ til den smale
distriktspolitikken. Dette har eg gjort i siste kapittelet.

Organisering



Eg har valt ei anna oppdeling enn budsjettkategoriane slik desse er presentert
innleiingsvis. Eg har teke utgangspunkt i at bade SND, KN og BU-fondet forvaltar
like verkemiddel (tilskot og 1an) og at dei ogsé har malgruppene felles, nyetablerte og
igangverande bedrifter. I kapittel 3 gjev eg ei oversikt over utviklinga 1 loyvingane til
distriktspolitikkken. Kapittel 4 er i hovudsak presentasjon av overorda teoretiske
problemstillingar og ein modell som kan brukast for & samanlikne ulike tilskotstypar.

Kapittel 5, 6 og 7 er ein presentasjon av dei bedriftsretta verkemidla og kva for
effektar dei ser ut til 4 ha gjeve. Kapittel 8 og 9 gjev ein avgrensa analyse av dei
mange programma som har vore sett i gang for & loyse distriktspolitiske problem

Dei fleste er finansiert under 552, men ikkje alle. Det eg loftar fram som
hovudpoenget, er & drofte om — og 1 tilfelle nér, det er gunstig & organiserte den smale
distriktspolitikken som tidsavgrensa program eller prosjekt. Kapittel 10 og 11 dreftar
endringar 1 distriktspolitikken og kapittel 12 er ein freistnad pa oppsummerande
samanlikning og vurdering av ulike verkemiddel.

2. Samandrag: Vurderingar og tilradingar

Tilskot og lan til bedrifter (kapittel 4, 5 og 6):

- Ein viktig bakgrunn for forslaga mine er at den differensierte arbeidsgjevaravgifta
blir sterkt svekka eller heilt fjerna fra store delar av verkeomrédet til
distriktspolitikken. Min vurdering er at det vanskeleg kan finnast eitt nytt verkemiddel
som kan kompensere for dette. Kompensasjonen ma kome over ein brei skala.

- Tilskot til bedrifter som er differensierte etter graden av distriktsproblem, er
verkemiddel som vi ma halde fram med & bruke. Dette er dei bedriftsretta tilskots-
og ldneordningane under SND og tilsvarande ordningar under KN.

Det er to hovudgrunnar til at desse forsvarar plassen sin.
(1) Det er allment empirisk grunnlag for at dei verkar og det er solid teoretisk
grunngjeving for dei. (2) Minst like viktig: dei er allment akseptert og dei er i bruk
i land som bedriftene konkurrerer med. (3) Dei er godt institusjonalisert i tydinga
at dei lengje har vore “rules of the game” (North, 1990).

| lys av det som skjer med den differensierte arbeidsgjevaravgifta ber desse
verkemidla utlgysast meir automatisk slik at dei (som den differensierte
arbeidsgjevaravgifta) blir eit kalkulerbart rammevilkar for bedriftene. Automatisk
utlgysing vil auke ressursbruken, men pa langt nagr dlik at det kompenserer for
den differensierte arbeidsgjevaravgifta.

- Det er s@rs viktig a ha verkemiddel som er godt eigna for smé nyetableringar og
dei minste bedriftene. Det er KN og BU som har hatt ansvaret for & finansiere
desse tiltaka fram til ni. Den nye regjeringa har nulla ut KN sentralt og
regionalisert tiltaket utan a sikre at dei minste etableringane far ei
finansieringsordning i alle regionar og kommunar. Dette er neppe intendert og ma



rettast opp. Da mi ein ogsa serje for at like bedrifter i same stenadsregion far lik
stotte uavhenging av om dei blir finansiert av BU eller KN.

- Hovudkonklusjonen er altsé at desse verkemiddelkategoriane har effekt og ber
vidareforast, men min vurdering er at det ber gjerast foljande endringar:

- Dei regionalt differensierte tilskota ber altsa tildelast etter storre grad av
automatikk. Dette vil gjere det lettare for bedriftene og vansklegare for staten
a budsjettere. Mitt argument er at det er langt viktigare med forutsigbare
rammevilkar for bedriftene enn for staten
Pa den maten blir verkemidla meir kalkulerbare for bedriftene,
transaksjonskostnadene blir 1dgare og rent-seeking aktivitetar redusert

- Léagrisikolan ber ut av stenadsportefolgja. Det er viktig at bankane har denne
oppgéva bade fordi det er her dei har sin primare oppgave og fordi dei pa den
maten er med og kvalitetssikrar investeringane.

- Uavhengig av overgangen til meir automatikk ber SND slutte med & prioritere
dei nest beste prosjekta framfor dei beste. Hog addisjonalitet er ikkje eit mal 1
seg sjolv. Det er ikkje eit gyldig argument mot stenad at prosjekta er gode,
eller at bedriftene som star bak er rike og kan klare finansieringa sjolve

- BU-finansieringa av nye naringar i landbruket og finansieringa av sma
bedrifter og prosjekt gjennom KN, ma sldast saman eller samordnast for a
hindre utilsikta konkurransevriding. Ogsa BU-ordninga ber differensierast
etter graden av distriktsproblem.

- Evalueringane av SND viser at medan stenadssystemet er slikt at bedriftene
skal f& hagre tilskot nér dei er lokalisert 1 distriktsutbyggingsomradet, sa skjer
det stikk motsette. Bedrifter utanfor distriktsstenadsomradet fir i gjennomsnitt
dobbelt sé hag stonad pr arbeidsplass som distriktsbedriftene. Det er ikkje
gjeve gode forklaringar pa dette, og det kan vere ein stor systemsvikt.

Aktgrane (kapittel 7)

Med akterane siktar vi her til SND (FMLA), SIVA og kommunane. Eigentleg burde
vi ogsd ha inkludert KRDs regionalutviklingsavdeling. Historisk har denne avdelinga
vore ein direkte aktor som har styrt alt frd mindre utviklingsprosjekt til store
programsatsingar. Det ser ut til at desse rollene 1 framtida skal regionaliserast 1 storre
grad eller overlatast til SND og SIVA.

SND:

- SND har utvikla seg imponerande bra nar ein tek omsyn til den vanskelege
“oppveksten” med stadige utvidingar av oppgéver og ansvarsomrade kombinert
med lite forutsigbare budsjett og ramevilkdr. SND har gjennomgaande kome godt
ut av dei store evalueringane.

- SND star na fram som ein assortert landhandel, med liten grad av spesialisering og
uheldige rolleblandingar bade med omsyn til habilitet og fare for korrupsjon.
Moglege samordningsgevinstar ved & leggje alt mogleg inn under SND har i liten



grad vorte balansert mot samordningstap i form ein kompleks organisasjon med

sma moglegheiter til & fokusere.

- SND ber vidareutvikle seg som kompetanseorganisasjon og ogsa utvikle ei
meir proaktiv rolle for & fremje nyskaping og innovasjon. Rolleblandinga
mellom rettleiings- og finansieringsrolla mé oppheyre. Det mé greiast ut kven
som skal ta over utbetalings- og “bank-funksjonane”.

- SND manglar i dag regional kontekst-kompetanse. Dette er ikkje i samsvar
med nyare innsikter om samanhengen mellom den einskilde bedrifta, regional
kultur og klynger av bedrifter. Denne kompetansen méa byggast opp bade
sentralt og regionalt i organisasjonen.

- Innan landbruk ligg det meste av kompetansen framleis i det som né er
Fylkesmennenes Landbruksavdelingar (FMLA). Min tilrading er at dette ikkje
blir lempa inn i SND og at ein i staden forer tradisjonelt landbruk (tilskot og
lan til driftsbygninga, grefting osb osb) ut av SND og inn 1 kompetansemiljoet,
men at ein ogsé for landbruk etablerer skiljet mellom rettleiings- og
finansieringsfunksjonar

- SND-kontora i kvart fylke er for sma til & utvikle bade bransjekompetanse og
regional kontekstkompetanse. Med det nye systemet der fylkeskommunane
kjoper tenester fra SND, ber SND organisere seg i storre og farre kontor.
Desse bor 1 tillegg spesialisere seg slik at t.d. andre fylker kjoper
reiselivskompetanse fré reiselivsfylket Oppland.

SIVA

- SIVA har sttt fram som nyvitalisert og har vore ein uventa lefterik og kreativ
organisasjon dei siste 10 dra. Ambisjonane har vore store, evalueringane i
hovudsak gode og den totale aktiviteten imponerande i hove til ressursane som
organisasjonen disponerer.

- I denne kreative og dynamiske utviklinga har mykje av det same skjedd som med
SND. Spesielt har den opphavelege rolla som distriktspolitisk akter vorte uklar i
SIVA.

- SIVA er ogsd enda “verre” enn SND med omsyn a blande roller pa matar som kan
blir uskikkeleg uryddige. Dei blandar engasjement pa eigenkapitalsida med
direkte og indirekte tilskot samstundes om dei er inne som eigarar og utleigarar av
neringsbygg og annan infrastruktur.

- I enda sterre grad enn for SND er det viktig med opprydding og spesialisering
SIVA ma avgrense seg eller bli innfusjonert som ein del av SND eller andre.

Kommunane

- Kommunane fekk tilfort store nye ressursar og oppgaver som naringspolitisk
akter pd slutten av 80-talet og tidleg pd 1990-talet. Med innferinga av Kommunale
Nearingsfond vart det sett krav bade til ein tiltaksorganisasjon og det vart
okonomiske verkemiddel & sette inn. Med kommunaliseringa av landbruksetatane
vart bemanninga tredobla og med ferstelinjeansvar for behandling av BU-saker
vart aktiviteten stor.

- Det som har skjedd etterpa, er at ansvaret for kommunane som naringskommunar
har vorte pulverisert. KRD har folgt opp med ein viss statistikkfunksjon for KN,
men ser elles ut til & ha mista taket pa — og interessa for kommunalt tiltaksarbeid.



Det finst inga omfattande og skikkeleg evaluering for dei siste éra.
Landbruksdepartementet som tidlegare folgde opp dei statlege landbrukskontora 1
kommunane nert og sterkt har ikkje lenger formell kompetanse til same
oppfelging.

- Ansvaret for dei minste etableringane og prosjekta ber framleis liggje pa
kommunalt eller regionalt (i tydinga interkommunalt) nivd. KRD ber pd nytt ta
grep om det kommunale-/ interkommunale nivdet og syrgje for ei organisering
som er i samsvar med dei andre reformene som har vore gjort, og som blir gjort.

Multiaktersystemet

Ei metaevaluering avgrensa til den vesle distriktspolitikken matte avgrense seg til ei
vurdering av korleis kvar einskild akter har medverka til malsettingane innan
distriktspolitikken. Eitt problem med dette er bade at akterane fleire oppgéver og at
dei har andre hovudoppgaver.

Eit anna problem er at det er ei arbeidsdeling mellom akterane som gjer at

metaevalueringa ikkje berre burde vurdere kvar einskild akter, men analysere det

distriktspolitiske akterkorpset som system. Ei slik systemevaluering synleggjer at
ogsa andre akterar burde ha vore ein del av analysen: dette gjeld forst og fremst NFR,
og 1 forlenginga av NFR, universitets- og hogskolesektoren, forskingsparkar osb.

Dette fell utanfor rammene for dette oppdraget. Eg skal skisserer likevel einskilde

koplingar der desse akterane er involvert 1 mitt forslag til eit alternativt system.

- Det som forst og fremst kan oppsummerast som ein konklusjon innan rammene av
dette prosjektet er at ein saknar eit overordna grep for evalueringane. Det har vore
KRD — Rega som har vore samordningsansvarleg for distriktspolitikken. I
framtida burde dei sja som ein heilt naturleg del av dette samordningsansvaret &
syte for at evalueringane blir gjort etter felles metode og mal slik at det blir
mogleg & samanlikne effekten like verkemiddel, til demes tilskot til bedrifter,
uavhengig av kva for departement etter loyving investeringstilskotet blir gjeve fra



Nasjonale og regionale prosjekt og program (kapittel &)

Tre kategoriar kjem positivt ut:

Dei langsiktige programsatsingane av typen Forny har truleg god effekt pga at
bedriftene blir kjent m/tilbodet og kan gé inn nar det passer dei — og fordi det blir
bygd opp langsiktig kompetanse i SND og i konsulentmarknaden. Langsiktige
programsatsingar blir ein del av stabile og forutsigbare ramevilkar.

Omstillingsprogramma forsvarer ogsa sin plass, ikkje minst fordi politiske
tyngdelover tilseier at krise alltid loyser ut forsek pa tiltak og kriseloysingar. Den
praktiske méten dei er gjennomfert pa har ogsa fatt god evaluering, men det blir
oppfordra til at SND skal bygge pa og bygge opp meir lokal konsulentkompetanse
1 staden for 4 trekke pé eksterne krefter som forsvinn ut av regionen att etter at
omstillingspengane er brukt opp.

Proveprosjekt for & teste ut om nye, permanente tiltak skal settast i gang forsvarer
plassen sin, men da mé det liggje alvor bak: at positive erfaringar verkeleg layser
ut nye tiltak

To andre kategoriar stiller eg kritiske spgrsmélsteikn ved:

Det blir ustanseleg sett i gang nye og kortvarige program for a lgyse problem som
er strukturelle og av sveaert langsiktig karakter, til domes Nord-Norge tiltak og
kvinneretta program. Kortsiktige tiltak er ikkje svar pd slike langsiktige og
strukturelle problem

Det er altfor mange prosjekt som blir sett i gang utan mél og meining, i alle fall
utan skikkeleg fagleg eller politisk ankring. Bedrifter og kommunar tilpassar seg
dette som ein marknad. Prosjektmakeriet blir rent seeking-aktivitetar, ikkje del av
langsiktig oppbygging av konkurransekraft i marknaden.

Alternativ til dagens distriktspolitikk (kapittel 9)

Eg har kome med fleire forslag til endringar under vegs. Det er dome pé
enkeltendringar som kan gjennomferast innanfor det ndverande systemet.

Eit alternativt regime for uteving av distriktspolitikk ber etter mitt forslag byggje pé
foljande hovudprinsipp.

Presis geografisk adresse: Pengane som skal brukast til & oppna distriktspolitiske
mal ma ha “distriktsadresse”. Kvalitetskontroll ma sikre at det reelt sett blir ekstra
stotte til distrikta gjennom dei distriktspolitiske ordningane og at distrikta ogsa fér
nyte godt av dei landsfemnande verkemidla.

Skilje rettleiing og pengetildeling: Den same organisasjonen skal ikkje bade gje
rdd og tildele pengar. Det blir lett pengetildeling til eigne idear. Habilitetsproblem
ma handterast langt betre 1 eit nytt system.

Automatikk i verkemiddelutloysinga: Verkemiddeltildeling ber enten vere heilt
automatisk etter gitte kriterium (som differensiert arb. gjevaravgift og
skatteinsentiv) eller automatisk under foresetnad av at det eksisterer budsjett/
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forretningsplan som ogsé eigarar og bankar er viljuge til 4 ta risiko for a
gjennomfore.

- Skilje mellom tilskot og 14n: Offentleg verkemiddelapparat ber slutte med
bankfunksjonar. Dette gjeld heile hierarkiet fra SND til Kommunar. Dette er
bankane best pa, men ogsa dei blir darlegare om distriktsutbyggingspengar
fristiller dei fré risikovurderingar.

- Krevjande kundar, ikkje ressurssvake klientar: Systemet dei siste 10 dra er bygd
opp etter ein “klientmodell” der den neringsdrivande skal finne alt ved 4 g4 inn
ei der”. Etablerarar er ikkje klientar, men ressurssterke akterar som vil skaffe seg
tenestene der dei er best og billegast. Systemet ma byggast opp pa desse

premissane.

- Frad monopolittisk stat til multi-akter-styring: Eg ster den regionaliseringa som er i
gang, men da md modellen med eit monopolittisk system erstattast med eit
offentleg/privat system bygd pd mange akterar og styringsniva i samarbeid og
konkurranse.

- Tiltak mot prosjektmakteri, rent-seeking og transaksjonskostnader: Tidsavgrensa
prosjekt og program ber grunngjevast betre — og det ma bli feerre. Det nye
systemet ma byggje opp boldverk mot prosjektmakteri og faren for at aktgrar
tilpassar seg ein “’prosjektmarknad”, dvs. negativ rent-seeking. Prosjektmakeri kan
1 verste fall bli nesten berre transaksjonskostnader utan sluttprodukt.

Dette alternative regimet avgrensar seg til det som eg har lagt vekt pa i denne
evalueringa. Eg har altsa ikkje til demes vurdert tilhovet mellom insentiv og
infrastruktur, tilhevet mellom strategiar retta mot privat sektor og satsing pa
desentralisering av offentleg sektor osb.

3. Utviklingai lgyvingane 1990 - 2003

Eg skal 1 dette kapittelet gje ei oversikt over utviklinga i leyvingane til
distriktspolitikken. Eg har valt a ga tilbake til 1990. 1980- talet var prega av at ein
lang og sterk vekst i layvingane stoppa opp. Korrigert for prisstiging var det til dels
redukjon i loyvingane, men det viktigaste som skjedde var avviklinga av
distriktsskattelova. Denne lova var finansielt sett like viktig som lgyvingane til DU,
men det var tildels vanskeleg & dokumentere distriktspolitiske effektar. Reine
skattetilpassingar dominerte over dei distriktspolitiske effektane. Fjerninga av
distriktsskattelova utan kompensasjon pa andre felt gjorde likevel at det var ein sterk
reduksjon i1 den distriktspolitiske innsatsen pa 1980-talet.

Hovudpostane, kapittel 13.15, den smale distriktspolitikken

Tabell 1. viser utviklinga i leyvingane til distrikts- og regionalpolitikken.DSiste
kolonne i tabellen viser utviklinga i dei samla loyvingane til den ”smale” eller "vesle”
distrikts- og regionalpolitikken (post 13.50 1 statsbudsjettet). Fré toppéret 1993 og
fram til 2003 ser vi ein sterk, ja dramatisk, reduksjon. L@yvingane i 2003 er berre

' Eg har fatt tabellgrunnlaget fra KRD. Kolonna 13.50 skal vise dei samla loyvingane. Vi har ikkje
med alt i denne tabellen, noko som visest med det skraverte feltet. Likevel er det eit par dome pé at tala
sumerer seg opp til hegre tal enn dei samla loyvingane. Det tyder pa rusk i datagrunnlaget. Eg legg
likevel til grunn at tabellen gjev eit riktig totalbilete.
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knapt 1/2 av 1993-nivaet i lgpande prisar. Korrigert for prisstiginga er nivaet i 2003
40% av nivaet i 1991.
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Tabell 1: Layvingar til den smale distrikts- og regionalpolitikken. Hovudpostar 1990-

2003. Tal 1 1000.

Kommunal/- | Regional Nasjonale | SND/- Distr. Og

lokal naerings- program for | Fylkes- regionalpol.

na&rings- utvikling reg. kommunen (Den smale)

utvikling utvikling

550 551 552 2425 13.50
1990 374 500 687 400 180 400 0 2202 200
1991 407 500 831 700 203 900 0 2512900
1992 439 000 1111100 176 735 0 2 661 244
1993 458 305 0 182 000 | 2223380 2895121
1994 467 065 0 155000| 2024 052 2 660 767
1995 105 000 364 455 277529 1134052 1 881 036
1996 94 100 413 455 303851 | 1110320 1921 726
1997 94 100 414 955 274 711 929 501 1713 267
1998 153 000 401 140 253 711 785 236 1 593 087
1999 153 000 514 000 312 500 929 000 1 908 500
2000 153 540 473 000 308 000 928 000 1 862 540
2001 265 140 506 500 275 000 893 400 1 940 040
2002 20 000 414 000 206 000 773 500 1413 500
2003 0 1116 500 297 000 1413 500

Kjelde: Rekneark fra KRD bygd pa rekneskapstal ( Budsjett tal for 2003)

Bortsett frd den sterke allmenne nedgangen i loyvingane, er det viktigaste & merkje
seg at layvingane til Kommunal- og lokal neringsutvikling er nulla ut i lepet av
perioden. Regjeringa har med dette skreve fra seg ansvaret for finansieringa av det
som har vorte kalla kommunal naringspolitikk og kommunalt tiltaksarbeid. Det er na
opp til fylkeskommunane om dei vil eller maktar & loyve midlar til slike fond.

Dette har vore eit sentralt satsingsomrdde for regjeringane frd slutten av 1970-talet.
Det er mogleg at det finst argument for a fjerne det statlege ansvaret for dette
kommunale verkemiddelet, men desse argumenta har aldri vore lagt fram. Langt
mindre eksisterer konsekvensvurderingar.

Béde loyvingane til regional neringsutvikling (551) og nasjonale program for
regional naeringsutvikling (552) har eigentleg vore noksé stabile. Utviklinga 1 551-
midlane kan berre samanliknast frd 1995. For den tida 14g leyvingar til Distriktenes
Utbyggingsfond under denne posten.

Layvingane til SND har gatt dramatisk ned. Det skal eg kome tilbake til under
dreftinga av tabell 2.

Til slutt ser vi pa kva Bondevik II regjeringa har gjort. Det er nemleg

gjennomgripande endringar, i det minste reint budsjett-teknisk. Post 2425 (SND) er
overfort til 551. Formelt er det heretter fylkeskommunane som disponerer pengane og
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“kjoper” tenester frd SND. Sjolv om det ikkje stod att noko a overfore fra 550 til 551,
er det 1 prinsippet det same som har skjedd her: Fylka disponerer og har ansvaret for

551-feltet. Det vil seie at det er opp til fylkeskommunane & vurdere kor mykje av
pengane og oppgévene dei vil overfere til kommunal- og lokal naringsutvikling.

Dei bedriftsretta insentiva

I tabell 2 gjev eg ei samla oversikt over dei ordningane i den smale distriktspolitikken
som eg har prioritert i min “metaevaluering”. Det er loyvingane til SND som ogsd var
med som eiga kolonne i tabell 1 og loyvingane til kommunale naringsfond som er ein
delsum av 550-kolonna i tabell 1. Eg har ogsa teke med bygdeutviklingsmidlar fordi
desse pengane 1 stor grad gér til same mottakargruppe, noko eg skal kome tilbake til.

Det forste vi ser av tabell 2 er at dei bedriftsretta stenadsordningane representerer dei
starste enkeltpostane 1 distrikts- og regionalpolitikken og at dei jamt over har vore ein
dominerande del av loyvingane.

Det andre vi ser av tabellen, er at det er dei bedriftsretta loyvingane som har hatt sterst

nedgang. Kommunale naringsfond som skal gje stonad til dei minste prosjekta og
minste etableringane/ bedriftene, er nulla heilt ut og loyvingane til dei ”vanlege”

etableringane og utvidingane gjennom SND er dramatisk redusert, klart sterkare enn
dei samla lgyvingane. | lgpande prisar er reduksjonen til 1/3 av 1993-niva, korrigert
for prisstiginga er |gyvingane na berre godt 1/4 av 1993-nivaet.

Tabell 2: Dei bedriftsretta loyvingane i distrikts- og regionalpolitikken og loyvingane
til nye neeringar i landbruket. Hovudpostar 1990-2003. Tal 1 1000.

Ar Sum Reg. og | SND Kommunale Bygdeutviklingsm.
distriktspol. Nearingsfond nye naringar
(13.50) (2425) (550.61)

1990 | 2202200 0 90 000

1991 2512900 0 130 000

1992 2661 244 0 150 000

1993 2895121 2223 380 160 000

1994 2660767 2 024 052 198 760 320 000

1995| 1881036 1 134 052 105 000 374 200

1996 | 1921726 1110320 94 100 390 000

1997 1713267 929 501 94 100 400 000

1998 1593 087 785 236 130 000 400 000

1999 1908 500 929 000 130 000 400 000

2000 1862 540 928 000 127 540 303 000 (120 000)
2001 | 1940040 893 400 93 140 283 000 ( 80 000)
2002 | 1413500 773 500 0 245 000 ( 60 000)
2003 | 1413500 0 0 143 000 ( 55 000)
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Kjelde: Rekneark fra KRD bygd pa rekneskapstal ( Budsjett tal for 2003) og
tilsvarande fra LD med oversikt over Bygdeutviklingsmidlar

Nedgangen i dei samla loyvingane til distrikts- og regionalpolitikken (13.50) er pa
knapt 1.5 milliardar. Reduksjonen av den bedriftsretta stotta, dvs i stetta til SND og
Kommunale Naringsfond er enda sterre. Nedgangen for desse to er pa 1.6 milliardar.

Det er to hovudkjenneteikn ved nedskjeringane. Det eine er at dei aldri er eksplisitt
grunngjevne 1 budsjettdokumenta. Det andre er at det berre er Bondevik I regjeringa
som braut nedgangstrenden. Alle AP-regjeringane og Bondevik II regjeringa har
enten skore ned eller stabilisert loyvingane.

Ei av AP-regjeringane som stod for dei sterste nedskjeringane, brukte som eit
forsvar for nedskjeringane, at omdisponering av pengar over landbruksavtala til
Bygdeutvikling for nye naaringar i landbruket, har kompensert for nedgangen i dei
bedriftsretta verkemidla under 13.50.

Tabellen viser nivaet pd og utviklinga av bygdeutviklingsmidlane etter at dei
kom heilt og fullt inn under Landbruksavtalen i 1994. Vi ser at dette aldri har
representert nokon tilnerma fullgod kompensasjon. Trenden 1 desse loyvingane har
vore den same som for dei bedriftsretta verkemidla under 13.50. Belopa har alltid
vore “oppblast” fordi dei har inkludert rentefrie 1&n (som om dei skulle ha vore reine
tilskot). 1 2003 er desse lana trekt ut. Det er hovudforklaringa pé den sterke
nedgangen frd éret for.

BU-satsinga starta pa slutten av 1980-talet med etableringa av eit
bygdeutviklingsfond som var fellesfinansiert av KRD og LD. Det er viktig & vere klar
over at BU-midlane etter at LD tok over totalansvaret frd og med 1994 formelt og
reelt har vore ein del av naeringspolitikken, altsa ein del av den breie eller store
distriktspolitikken. Omtrent 30% av pengane blir fordelt til kommunar utanfor det
distriktspolitiske stenadsomradet.

4. Evalueringsteori

Dette er eit oppdrag der eg har fatt i oppgave & ga gjennom evalueringar av (den
smale) distriktspolitikken. P& det grunnlaget skal eg gje ei kvalifisert vurdering av om
denne politikken har hatt enska effekt.

Eigentleg er det umogleg a svare pé dette pa empirisk grunnlag. Dette startar mange
teoretiske gjennomgangar av evalueringsproblemet med 4 slé fast. Dei fleste prover
likevel & gjennomfere “det umoglege”. Det har ogsa eg provd pé 1 denne meta-
evalueringa.

Problemet med empiriske effektgranskingar av denne typen, er det kontrafaktiske
problemet. Det kontrafaktiske problemet kan 1 kortversjonen formulerast slik: ein veit
ikkje korleis utviklinga hadde vore utan tiltaket eller verkemiddelet. Dette problemet
er det sd vanskeleg & "kome rundt” at det nesten ikkje finst deme pé at
verkemiddelpolitikken er endra grunnleggjande som resultat av empirisk kritikk av
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det gamle” Verkemiddelregimet.EIAltsé har evalueringar mest tent som inkrementelle
justeringar av mal og verkemiddel.

I samfunnsvitskapane blir dette stundom generalisert til at empiri ikkje er eigna til &
forkaste gamle teoriar. Gamle teoriar kan berre nedkjempast med ny (og betre) teori.
Denne spissformuleringa ser ut til & gjelde nesten uavkorta 1 distriktspolitikken.
Omleggingane dei siste tidra er “teorigrunngjevne” og i liten grad ankra i empiriske
dokumentasjon av tidlegare virkemidlars verknader. Stundom er det tilsynelatande
nye teoriar som féar gjennomslag. Porter sin klyngeteori kan std som deme. Andre
gongar er det gamle teoriar som vaknar til nytt liv. Innovasjons- og nyskapingsteoriar
som na har fatt ein renessanse, er eit slikt deme.

Kritisk analyse kan peike i retning av at ogsé den teoretiske ankringa er veik. Det vi
eigentleg ser, er motar. At konsulentar og oppdragsforskarar sel motar meir enn 3

kunnskap og kompetanse, er kjent fra forsking pa andre felt enn distriktspolitikken.

Evalueringsmodellen

Den modellen som eg metaevaluerer spesielt dei bedriftsretta verkemidla i heve til, er
vist 1 figur 1.1

? Her er Distriktsskattelova eit unntak. Empirisk dokumentsjon av manglande tilsikta verknader og
uheldige utilsikta verknader vart til demes gjort av Bygdeutvalet i 1984 (NOU 1984:21 A og B)
3 Kjelde, Rorvik?
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Regional
finansieringshjelp

Jobbskaping -
bruttotal i stgtta firma

Daudvekt - jobbar som Initial fortrenging (displace-
som ville blitt skapte utan ment) i stgtteregionen,
regional finansieringshjelp: grunna auka konkurranse
Skjgnsmessig estimert fra stetta firma
Konkurransevriding Nettoendring av Addisjonalitet
Jobbtap i varehandel sysselsetjing i Netto-jobbauke
grunna tapt statteregionen i stgtta firma
konkurranseevne

Sysselsetjingsauke pga. ‘ Multiplikatorverknad
multiplikatorverknader |

| l

Redusert konkurranseevne Auke i Auke i etterspurnad
med auka einingspris hushalds- etter halvfabrikata
for arbeidskraft inntekt produserte
av lokale firma

Auke i arbeidskrafttilbod: - -
Netto innflytting Etterspurnad etter Auke i produksjons-
og sysselsetjingsgrad lokalt produserte, ikkje kapasitet pga
aukar ope marknadsomsette induserte
varer aukar investeringsverknader

Lens- og prisauke pga )
overskotsetterspurnad Auke i etter-

etter arbeidskraft spurnad etter
arbeidskraft

|

Figur 1.1: Idealmodell for evaluering av jobbskaping
(Kjelde: Armstrong & Taylor (2000) Regional Economics and Policy, Blackwell)
Modellen viser eit evalueringopplegg for regional finansieringshjelp til bedrifter.
Denne modellen er i folgje Armstrong et al (2002) nd allment akseptert i EU-landa og
EU-systemet. Mélsettinga er foresett & vere jobbskaping. Dei sentrale omgrepa i

modellen er:

Brutto jobbskaping, det vil seie totalt vekst i talet pa jobbar i den aktuelle perioden

Daudvektstapet, er eit mal pa den veksten i jobbar som ville ha kome utan
finansieringshjelpa.
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Fortrenging er eit mél pa kor mange jobbar i stenadsregionen som blir
utkonkurrert pd grunn av finansieringshjelpa “var” bedrift har fatt

Addisjonaliteten til verkemiddelet er brutto jobbskaping minus daudvektstapet
minus fortrengingstapet.

Dette er dei direkte verknadene av finansieringshjelp til bedrifter. Resten av figuren
viser ringverknadene slik dei forplantar seg i skonomien.

Mal og méalkonfliktar

Den distriktspolitiske hovudmalsettinga i den perioden eg har granska, er formulert
som "4 halde oppe hovudtrekka i busettingsmeonsteret.” Denne mélsettinga skriv seg
frd midten av 1970-talet (Rasmussen (1995), Teigen (1997)).

Malsettinga vart formulert som del av eit planleggingsparadigme som sa at
samfunnsutviklinga i store trekk matte og kunne planleggast. Dette var ei
styringsform med planlegging som reguleringsregime og marknadsmekanismane som
hjelpemotor.

Det trengst ikkje grunngjevingar for politikk som held seg innanfor det aksepterte
paradigmet. Slik var det ogsa med distriktspolitikken. Det fanst ikkje andre
grunngjevingar enn det overordna tufta pa planleggingsparadigmet: dette paradigmet
hevda at marknaden ikkje layser desse problema tilfredsstillande. Under
planleggingsparadigmet var dette narast sjolvsagt, ein trong ikkje grunngjevingar for
dette og 1 Stortinget hevda det seg knapt nok andre royster dei forste 20 ara med
distriktspolitikk.

Pa 80- og 90-talet vart planleggingsparadigmet sett under press og gradvis avlgyst av
eit marknadsstyringsparadigme. Sjolvsagt fekk dette ogsa konsekvensar for
distriktspolitikken. P4 1990-talet oppstod, ikkje uventa, eit behov for & grunngje
inngrep 1 marknadsmekanismane gjennom distriktspolitiske atgjerder, ei grunngjeving
som altsa ikkje trongst under det tidlegare planleggingsparadigmet.

Heller ikkje denne gongen tok den nye grunngjevinga utgangspunkt i empiri, men i
teori. Det teoretiske grunnlaget vart teke fra normativ nyklassisk velferdsteori. Ut fra
denne teorien kunne distriktspolitikk grunngjevast med marknadssvikt. Denne teorien
tek det stikk motsette utgangspunktet i hove til planleggingsparadigmet: teorien seier
at normalt fungerer marknadsmekanismane som overordna styringsmekanisme, men
ved svikt 1 desse mekanismane trengst planinngrep som hjelpemotor.

Det som etter mitt syn har skjedd, er at ein heilt til nd har halde pa ei mélsetting og ein
verkemiddelstruktur tilpassa planleggingsparadigmet. Handlingsrommet for bruk av
verkemiddelarsenalet for & nd denne malsettinga, har derimot vorte innskrenka
gjennom den velferdsteoretiske fokuseringa pd “marknadssvikt”. Dette har fort til
malkonfliktar av typen: er einaste grunngjevinga for distriktspolitikken “effektivitet”?
Det er dette som ligg i marknadssvikt som einaste grunngjeving. Eller gjeld ogsa den
gamle grunngjevinga om & “’ta heile landet i bruk™, ei planleggingsmaélsetting 1
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grasona mellom samfunnsekonomisk effektivitet og samfunnsmessige
fordelingsomsyn?

Denne mangelen pa presise malformuleringar og tilsvarande manglande samanheng
mellom mél og verkemiddel kan seiast & vere politikkens vesen, slik ogsa
distriktspolitikkens vesen. Alle politikkomrade lever ”godt” med dette pd det ein kan
kalle stortingsmeldingsniva. Problemet i distriktspolitikken kjem til syne operativt:
Bade SND og SIVA balar med innebygde malkonfliktar og dei legitimerer ulike tiltak
med “marknadssvikt” utan & dokumentere at det verkeleg er slik marknadssvikt ute og
gér.

Det komparative: kva verkar, kva verkar ikkje

Nesten uavhengig av problema med 4 méle effektar og vurdere desse effektane i hove
til formulerte mal og preferansar, har det ein eigenverdi & kunne samanlikne ulike
tiltak. Det ma skje gjennom etablering av felles mélestokkar. Da kan ein i det minste
uttale seg om eigenskapane til det eine eller det andre verkemiddelet samanlikna med
andre gitt eit sett av spesifiserte foresetnader.

Denne metaevalueringa viser, nesten sjolvsagt, at det er mangt og mykje som kunne
ha vore langt betre i den einskilde evalueringa. Dette skriv seg bade fra det teoretiske
grunnlaget, men ikkje minst at evalueringane ma gjennomferast med sd smd ressursar
at idealmodellar ikkje kan st som praktiske feredeme for arbeidet.

Det som er meir overraskande, og ogsa meir kritikkverdig, er at staten som overordna
styresmakt ikkje har klart, heller ikkje provd ser det ut til, & etablere samanliknbare
metodar for evaluering av likearta verkemiddel og tiltak. Dette har gjort det vanskeleg
med ein evalueringsbasert prioritering av dei ulike verkemidla: Vi har vist at like
verkemiddel (lan og tilskot til bedrifter) forvalta gjennom SND, Kommunale
Nearingsfond og BU-middel i Landbruket er evaluert utan effektiv og synleg
samordning innan det einskilde departement og mellom departementa.

Trass i desse atterhalda, som altsa strengt teke gjer at denne metaevalueringa ma
takast med ei klype salt, skal eg prove & gje ei vurdering av eksisterande verkemiddel.
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5. INSENTIVA —Dei direkte pengeoverfaringane
(Kalla bedriftsretta verkemiddel)

Dei viktigaste distriktsgkonomiske verkemidla som er layvt over statsbudsjetta, er

innan kategorien bedriftsretta stenadsordningar. Dette er stonadsordningar til

nyetableringar og vesentlege utvidingar av eksisterande bedrifter. Dei tre storste og

viktigaste stenadsordningane er

1. SNDs stenadsordningar til einskildbedrifter

2. Stenad til dei minste etableringane og bedriftene gjennom Kommunale
neringsfond

3. Stenadsordningane knytt til "nye naeringar i landbruket", BU-stotta (Tidlegare
forvalta av FMLA, frd 2002 overfort til SND)

Oversikt over utviklinga i desse stonadsordningane viste eg 1 tabell 2. Det er desse
verkemidla som har vorte mest dramatisk redusert i lopet av nokre fa ar. Reduksjon til
omtrent 1/4 av 1993-niviet ma bety at det i dag er vesentleg vanskelegare a etablere ei
bedrift med gode stonadsordningar enn det var frd nokre f ar sidan.

Det er konkret evalueringane av desse ordningane som ikkje er samanliknbare. Det er
brukt ulike metodar, noko som gjer at det er vanskeleg & samanlikne ordningane og &
summere opp verknadene.

Slik manglande samordning kan dels forklarast med at ulike departement har
hatt ansvar for evalueringane, men KRD har hatt ansvaret bade for SND sine
distriktsretta ordningar og KN. Det er faktisk desse to verkemidla som det er brukt
mest ulike metodar pa.

I hove til denne idealmodellen (figur 1.1) er det evalueringane av SND sine
verkemiddel som kjem nerast opp til idealmodellen. Av dei direkte effektane manglar
desse evalueringane berre fortrengingseffektane. Det er ogsa gjort
ringverknadsanalysar.

Felles for alle evalueringane er at dei ikkje prover verken kvalitativt eller
kvantitativt 4 vurdere fortrengingseffekten. Det vil seie at det ikkje blir teke omsyn til
at bedrifter som fér stonad fré ei av desse ordningane i storre eller mindre grad
fortrenger andre varer og tenester produsert av andre bedrifter og at dei pd same mate
tevlar om arbeidskraft som er meir eller mindre avgjerande for andre bedrifter. Det
siste er spesielt alvorleg i Norge. Vi har heg sysselsetting og dei fleste nytilsette 1 dei
bedriftene som far stonad, vil ogsa ha andre alternativ pa arbeidsmarknaden. Dei har
altsa ein alternativkostnad. Det er gjort ei "uoffisiell evaluering" som tek omsyn til
desse fortrengingseffektane. Denne evalueringa med professor Norman Aanesland
som ansvarleg, viser at det pa avgjerande vis kan pdverke resultatet (Aanesland og
Labukt, 2000).

SND sin bedriftsretta stenad

Evalueringane av SND sine bedriftsretta verkemiddel er i perioden evaluert av
Moreforsking og Nordlandsforsking. Metodane er betra over tid, men 1 all hovudsak
samanliknbare.
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I dei to siste etterundersekingane er kostnadane pr. arbeidsplass rekna ut for ara 1994-
96 og 1994-98:

Dette gjev folgjande gjennomsnittlege kostnader pr arbeidsplass for dei to periodane:

1994-96 kr 120 000 - 150 000
1994-98 kr 131 000 - 163 000

Dersom dei indirekte verknadene blir lagt til, indikerer modellkjoyringane som er
gjort, ein multiplikator pé ca 1.4. Kostnadene pr arbeidsplass blir da pluss — minus
100 000.

Ut frd idealmodellen er dette talet pa arbeidsplassar for hegt og kostnadene pr
arbeidsplass er for sma pd grunn av at fortrengingseffektane ikkje er med. Dette gjeld
spesielt i periodar med stram arbeidsmarknad og for bedrifter som konkurrerer med
andre bedrifter innanfor distriktstonadsomridet.Mennesland (2002) har gjeve ei god
oversikt over sysselsettingseffektane, bade direkte og indirekte. Han samanliknar
effektane 1 DU-perioden 1985-90 med tilsagnsara 1995-96. Dette byggjer ogsa pa
Moreforskings materiale for 1995-96 supplert med NIBRs modellkjoyringar pé dei
indirekte effektane. Loyvingane var storre og jobbskapinga ogsé langt sterre under
DU-regimet, men kostnadene pr arbeidsplass var omtrent like hoge. Dette indikerer at
det er rom for sterkare satsing ogsa 1 dag utan at gjennomsnittskostnadene pr jobb gér

opp.

Den direkte jobbskapinga gjennom SND er kalkulert til & variere frd 6 — 8 000 pr ar
pa 1990-talet.

Desse tala kan 1 hagste grad diskuterast, og det har vore gjort. Selstad (1997) har i ei
historisk oppsummering hevda at aggregert sysselsettingsskaping mé vere altfor hogt
estimert samanlikna med den totale sysselsettingsutviklinga i perioden. Ein debatt om
dette vart fort mellom Selstad og Mennesland i Plan 5 og 6 1997 og 1-2 1988. Dei var
ikkje usamde om at verkemiddla verkar, men om kor sterk verknaden har vore.

Transaksjonskostnadene

Det er ytterlegare ein faktor som undervurderer kostnaden pr arbeidsplass skapt av
SND. Dette er eit selektivt verkemiddel der bedriftene mé bruke ressursar pa a
dokumentere at dei er stonadsverdige. SND ma bruke ressursar til 4 etterprove
soknaden fra bedriftene. Normalt kostar dette ogsa 1 form av at prosjektet kjem
seinare 1 gang enn om bedriftene hadde fatt tilskotet med storre del av automatikk.
Bade ressursbruken til bedriftene og ressursbruken i SND skulle ha vore rekna inn i
kostnadene som transaksjonskostnader. Det er altsd tre typar transaksjonskostnader
2. bedriftas dokumentasjonskostnader

3. SND sine etterprovingskostnadene

4. tidstapkostnadene

Evalueringane av SND reknar inn det vi her kallar etterprevingskostnadene, men
ikkje kostnadene pé bedriftas hand og tidstapkostnadene.
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Transaksjonskostnadene skal vere med i eit samfunnsekonomisk reknestykke.

Mange, bade etablerarar og stenadssystem, meiner at denne dokumentasjonsinnsatsen
som bedriftene mi gjere og stonadsgjevars vurderingsbaserte etterpreving betrar
planlegginga og prosjektet. Det er derfor god bruk av tid og pengar. Det er likevel
ikkje noko gyldig motargument mot at desse kostnadene skulle ha vore i innrekna,
men det er eit argument for at det ogsd kan vere ein vinst & hente bade i form av at
prosjekta blir betre og 1 form av at altfor darlege prosjekt ikkje blir starta opp.

skeksk
Transaksjonskostnadene er berre eit av fleire deme pa at ein har vore for lite opptekne
av skiljet mellom automatiske og vurderingsbaserte stenadsordningar. Dette er
forklarleg. Heilt fram til langt ut pa 1990-talet var desse stonadsordningane noksa
automatiske innan distriktspolitikken. Dette galt i alle fall i A og B - omrada. Dei
fleste bedrifter som tilfredstilte bransje- og skonomikrav fekk tilskota, men
tilskotsprosentane kunne variere.

Overgangen til 4 stotte ”’second best”’-prosjekta

Dei siste dra har dei gkonomiske rammene til SND minka i heve til etterspurnaden.
Resultatet av dette er at ikkje alle prosjekt som kan overleve 1 marknaden med SND-
hjelp fér stonad. Det mé derfor prioriterast mellom stenadsverdige prosjekt.

Mine informantar i SND seier at dette blir gjort pa fylgjande mate:
Bedrifter som kan klare seg utan stenad, far ingen stenad
Bedrifter som sannsynlegvis heller ikkje klarer seg etter at dei har fatt
distriktsstetta, far heller ingenting.
Dei som far stette, er altsa det vi kan kalle "second - best" prosjekta i distrikta.
Dette er dei prosjekta som nér over budsjettert lonsemdgrense ved hjelp av SND-
stotta.

Dette forer etter mitt syn galt av stad. Ein slik prioriteringspraksis er riktig pa eit
sosialkontor, og den er riktig pa eit feltsjukehus under krig, men feil distriktspolitikk.

Det er to hovudgrunnar til dette:

- Sjolv om stenadsgjevar (SND) har full informasjon, er det ikkje
samfunnsekonomisk riktig & prioritere dei nest beste framfor dei beste prosjekta.
Distriktsstetten skal vere ein kompensasjon som tilsvarer ulemen med & vere
lokalisert 1 distrikta jamfort med ei tilsvarande bedrift utanfor stenadsomrédet. Er det
verkeleg distriktshandicap, ma nemleg ogsé dei prosjekta som ville ha klart seg utan
stonad, fa slik stenad for & kunne tevle pa like vilkar med like gode bedrifter utanfor
stenadsomradet.

SND-stetta skal derimot ikkje vere ein kompensasjon som for darlege prosjekt slik at
dei kan kome pa hegde med dei beste prosjekta. Etter min vurdering blir dette lett
konsekvensen av dagens prioriteringspraksis.

- Den andre grunnen er at det er umogleg for SND & ha informasjon om korleis det vil
ga med ei bedrift eller eit prosjekt i framtida. Dette problemet blir prekart nar dei skal
dosere tilskot til dei bedriftene som nesten klarer seg, men doseringa skal ikkje vere
sé sterk at dei gjennom stetta konkurrer ut dei beste bedriftene - som ikkje fér stotte.
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Det siste fokuserer pa informasjonsproblemet som generelt er eit sterkt argument mot
vurderingsbaserte insentiv. Med den avgjerdsregelen SND her har laga seg blir
problemet med asymmetrisk informasjon spesielt stort. Spesielt store og ressurssterke
bedrifter vil ha meir og betre informasjon enn SND. Dei vil derfor vere i stand til &
manipulere budsjetta sine slik at dei noyaktig “treffer” i hove til tilskotregelverket
utan at SND har foresetnad for & etterprove dette.

Konklusjon: slik praksis er i dag ma ein rekne med at SND vrir konkurransen dlik at
"second best" prosiekt kan konkurrere ut "first best" progekt, men det vil ogsa vere
dame pa at prosiekt somikkje er stenadsverdige etter besutningsregelen far stenad
pa grunn av asymmetrisk informasjon.

Dette er ein praksis som evalueringane sa langt truleg ikkje har fanga opp
konsekvensane av. J.fr med evalueringsmodellen var er dette ein tildelingspraksis
som minimerer daudvektstapet. Og da er vi inne pa eit viktig poeng: det er ikkje 1 seg
sjolv galt med stort daudvektstap (altsd at ein stor del av arbeidsplassane ogsd ville ha
kome utan SND-stenad). Evalueringsmodellen (figur 1.1) har primart som siktemal &
vurdere om marknaden er s& god at prosjekta 1 regionen allment kan sta pa eigne bein,
altsd om denne typen tilskot i det heile har noko for seg med ndverande dosering.

Finst "fortrengingskostnader"?

Det skal heller ikkje tolkast ut av idealmodellen at alle fortrengingstap er eit
"problem". Dette er eit problem forst og fremst dersom e} bedrift innan
stenadsomradet fir stenad og ei tilsvarande ikkje far det.

Fortrengingsproblemet oppstér som eit problem dersom, og berre dersom, ikkje ogsa
konkurrentbedrifta har fatt same stenadsordninga. Dersom bée bedriftene som har fatt
stonad, ligg innanfor det distriktspolitiske stenadsomrddet oppnér ein den tilsikta
effekten at det er kompensert for distriktsulempa for bae bedriftene, men utan & verke
konkurransevridande dei 1 mellom. Derimot blir bae distriktsbedriftene
konkurransedyktige i hove til bedrifter utanfor den distriktspolitiske stonadsregionen.
Det er ein tilsikta effekt av distriktspolitikken, ja distriktspolitikkens grunngjeving.

Likevel er det viktig & ha eit mal pa kor store fortrengingstapa er, og korleis dei
fordeler seg utanfor og innanfor stenadsregionen. Og dette er viktig forst og fremst
fordi det kan brukast til langsiktige endringar av verkemiddelbruk og
verkemiddeldosering. Dersom all fortrenging av ei nyetablering skjer innanfor det
distriktspolitiske stonadsomradet, altsa at bedrifta konkurrerer berre mot andre
distriktsbedrifter bade innan vare/ tenestemarknaden og arbeidsmarknaden, er det
sjolvsagt grunn til 4 vurdere verkemiddelet for den typen bedrifter pé sikt. Men det
blir ogsa viktig & ha mal pa fortrengingseffekten dersom det er to bedrifter som
primert konkurrerer innan distriktsmarknadene og den eine bedrifta ikkje far stonad
fordi ho er for "lensam" medan bedrift nummer to far fordi ho er akuratt passe
ulgnsam.

* Derfor har ein til domes i Tyskland eit regelverk som seier at det skal vere ein viss geografisk
avstand til neraste konkurrent
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Dersom alle "like" bedrifter far stonad, kan det vere riktig a gje slik stenad ogsa sjelv
om dei berre konkurrerer internt i distriktsregionen. Dette gjeld dersom det 1
utgangspunktet er si fa bedrifter at det er monopolitisk konkurranse, da er stonad til
nye konkurrentar kompensasjon for marknadssvikt utan at det er konkurransevridande
1 negativ meining. Tilsvarande konklusjonar far ein ut frd Porters klynge-teori: det er
naudsynt med hard konkurranse pa heimemarknaden for i neste omgang a kunne
vinne marknadsdelar pé eksportmarknadane.

Det er storst sannsynlegheit for fortrengingstap dersom det blir gjeve stonad til
bedrifter som har ein stor del av salet sitt i den distriktspolitiske stenadsregionen.
Siste evalueringa av SND viser at det er storst innslag av slike bedrifter i det
distriktspolitiske verkeomradet (Hatling,Herstad,Isaksen (2000) s54-55) Dette er eit
resultat av det sdkalla ”Traktprinsippet” for prioritering av knappe midlar. Dette
traktprinsippet opnar for 4 stette verksemder som vesentleg arbeider pé lokale
marknader i det distriktspolitiske verkeomradet, men ikkje i resten av landet.

Konklusjonen er at fortrengingskostnadene av SNDs tildelingar ser ut til & vere klart

storre 1 det distriktspolitiske verkeomridet enn utanfor. Dette reduserer
addisjonaliteten og aukar kostnadene pr ny netto jobb.

Er det marknadssvikt for lagrisikolan?

Behovet for, og effekten av, SND sine bedriftsretta verkemiddel er ulik for to typar
verkemiddel, tilskot og 14n.

dei direkte tilskota kompenserer for distriktsulemper (marknadssvikt) pa
eigenkapitalsida i bedriftene. Investeringstilskot er t.d. ei "géve" til eigaren som
hevar eigenkapitaldelen i bedrifta.

laneordningane kompenserer for marknadssvikt pa framankapitalmarknaden, i
praksis skal det kompensere for at vanlege bankar ikkje er viljuge til 4 ta
tilstrekkjeleg risiko.

SND si ordning med lagrisikoldn ligg i grasona mellom vanlege banklan og
distriktspolitiske verkemiddel. Medan hegrisikoldna har ein karakter som gjer at dei
har eit faktisk direkte stonadselement pa 25% av lanebelapet, blir 1agrisikolina gjeve
til marknadsvilkar.

Ut fra "marknadssvikt"-kriteriet er det berre € grunngjeving for at SND skal gje lan
til vanlege bankvilkar: det er marknadssvikt i form av monopol péd den vanlege
lanemarknaden, eller at det ikkje finst langjevarar pa marknaden i det heile teke.

Ein stor del av (2/3) lagrisiko- og grunnfinansieringslana blir gjeve utanfor
distriktsstenadsomradet, omradde D og E, altsa dei tettast folkesette regionane i landet.
(St.meld. nr. 36 (2000-2001)). Dette er dei regionane som har sterst konkurranse 1
lanemarknadene for 1grisikolan, og det er her panteverdien pa naringseigedomar er
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hegst og risikoai minst. At SND gjev slike 14n kan vanskeleg grunngjevast med
marknadssvikt.

Men det kan ogsa rettast eit kritisk sekeljos pd praksisen med lagrisikolan innan
distriktsomrédet. I store delar av landet, men spesielt 1 distrikta, er andrehandsverdien
pa neringseigedomar ldgare enn pa bustadar. Det er 1 tillegg storre risiko for at 1an til
naringseigedomar blir misleghalde slik at panteverdien er den sikkerheita bankane
har. Derfor vil bankane prioritere 1an til bustadar (og ikkje minst fritidseigedomar) og
nedprioritere lan til naeringseigedomar.

Dette indikerer i utgangspunktet at det i distrikta kan vere eit stort behov for
lagrisikolan. Dette er likevel eit felt der monopol ikkje er eit gyldig
marknadssviktargument. Bankar i konkurranse vil normalt krevje storre sikkerheit for
neringsbygg enn bustadar fordi alternativverdien pa naringsbygg ofte er 1ag pa
landsbygda. Ein sparebank som har monopol, eller 70-80% av utldnsportefolga i eit
distrikt, vil oftast vere viljug til 4 ta hegre risiko pa naringseigedomar enn pa
bustadeigedomar fordi banken veit at dersom arbeidsplassar er ein foresetnad for &
ikkje 4 oydelegge si]ﬁwrheita pa 14na 1 bustadmarknaden! Det er her dei store
utlansmassene ligg!

Normalt er det derfor heller ikkje sterke argument for lagrisikolan i distrikta, men det
er sterke argument mot at SND skal operere med slike 14n - bade 1 by og land.

Oppsummerte argument mot lagrisikolan:

Marknadssviktargumentet er i utgangspunktet ikkje gyldig, i alle fall ikkje utanfor
distriktsstenadsomradet

Det er bankane som skal ha og ta ansvaret for vanlege ldn. Det er ogsa dei som
skal ha best kompetanse og som indirekte kan vere med a kvalitetssikre SND sine
eventuelle tilskot og hegrisikolan. Vil ikkje bankane ta vanlege ldgrisikolén, ber
ogsd SND vurdere noye om dei ber ta langt hagre risiko.

Det er sterke argument for at SND burde slutte bdde med hegrisiko- og
lagrisikolan. Store delar av SNDs administrative innsats gér direkte og indirekte
til laneforvaltning. Ein m4 rekne med at bankane kan drive dette bade meir
kostnadseffektivt og meir profesjonelt. Det er ikkje vanskelegare a
konkurranseutsette laneordningane til SND enn Statens Lénekasse for Ungdom.
Men det er minst like gode argument for & gjere det. Statens Lanekasse for
Ungdom spesialiserer seg pa dette. For SND er bankverksemda eit
venstrehandsarbeid. I alle fall ber det vere det.

Eg kjem altsd fram til noyaktig omvendt konklusjon av SND - evalueringa og meiner
at 1agrisikoldn ber vere ei ldneordning som er ikkje-eksisterande.

> Eg foreslér derfor dette verkemiddelet avvikla, i alle fall utanfor distriktsstenadsomradet. Sja kapittel
10.

% Eg har dokumenert desse effektane for ein lokal sparebank og meiner at funna kan generaliserast for
tilsvarande bankar, dvs bankar med dominerande marknadsposisjon pd heimemarknaden (Teigen,
1999B)
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det er ikkje sannsynleggjort ein marknadssvikt utanfor distriktsstenadomréadet
som grunngjev bruk av slike lan.

innan distritsstonadsomradet er det meir rasjonelt & heve tilskota fra SND for pa
den maten & redusere den tapsrisikoen for bankvesenet som er knytt til darleg
pantesikring
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Grunngjevingar for
4 stotte “bybedriftene” mest?

Moreforsking har rekna ut at SND i dra 1994 — 2000 i vesentleg grad har vore med pa
a skape eller sikre 20-25 000 arbeidsplassar med dei tilsegn som er gjeve desse ara.
Av desse arbeidspassane ligg

64% av arbeidsplassane innanfor distriktsstenadsomréadet

36% av arbeidsplassane utanfor distriktsstenadsomridet

Kostnadene pr sikra arbeidsplass er kalkulert til & vere 120-150000 innanfor
distriktsstenadsomradet og det dobbelte utanfor. Det er oppsiktsvekkjande at stetta er
hegre, jamvel dobbelt s& hag utanfor det geografiske omradet der intensjonen er at
nyetableringar skal ha hogst statte.

Heile grunngjevinga for a differensiere stonadsordningane i regionale A — E er at
stenaden pr arbeidsplass skal vere hagst i A og ldgast i E som er den sonen som ligg
heilt utanfor distriktsstonadssonen. Dette er fastlagt ogsé gjennom internasjonale
avtaler (EQS). Det er heilt spesielle distriktsproblem som skal grunngje sa hog stenad
som 1 gruppe A — C. Det er slike distriktsproblem som grunngjev at berre bedriftene 1
desse sonene er kvalifisert for direkte tilskot.

Nér stonaden til slutt blir dobbelt sa hog i den regionen som ikkje er kvalifisert til
ekstraordinar stenad, er det merkjeleg at dette kan ha heimel 1 avtalegrunnlaget. Ein
kan finne grunngjevingar for at dette ikkje skal gjelde pa einskildbedriftsnivd, men
ikkje 1 gjennomsnitt for s stor del som 36% av alle arbeidsplassane som SND har
vore med pa a skape eller sikre. At skilnadene 1 tillegg er sa store, dobbelt s hage
tilskot utanfor stenadssonene, er nesten ikkje til & tru. Det ma undersekast neerare om
dette er riktig og kva slags mekanismar som i sa fall eigenleg forklarar eit slikt
sluttresultat.

I siste stortingsmelding om SND (St.meld. nr. 36 2000-2001) er det gjeve fylgjande
grunngjeving for at stenadsbelopa er hogre utanfor distriktsstonadsomradet: “Dette er
a forvente, 1 og med at virkemidla i distriktene 1 storre grad rettes mot
kapasitetsutvidelser og sysselsetting. Virkemiddlene i sentrale strak benyttes mer til
nyskaping, kompetanseheving og nettverksbygging”.

Dette kan diskuterast og problematiserast:

Er forskjellen pa virkemiddelorientering sd stor at det 1 seg sjolv kan forklare
dobbelt sé hag stenad pr arbeidsplass utanfor distriktsstonadsomradet? Det er
grunn til & tvile pa dette 1 og med at det er 1/3 av total jobbskaping det dreier seg
om. [ sé fall blir naringslivet utanfor distriktsutbyggingsomradet spesielt
innovativt og nyskapande i1 heve til naringslivet utanfor som resultat av spesiell
SND-innsats. Dette stemmer darleg nar ein veit kor stor del av industrien og anna
konkurranseutsett neringsliv som faktisk er lokalisert innan
distriktsstenadsomradet i dag.

Sjelv om det verkeleg skulle vere slik at SND klarer & plukke ut innovaterane i
sentrale strok: er det effektiv bruk av samfunnets ressursar & bruke sa store pengar
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til jobbskaping i regionar der det er press i nettopp desse segmenta av
arbeidsmarknaden?

Er det “marknadssvikt” i sentrale strok enn i distrikta med omsyn til nyskaping,
kompetanse og nettverk?

Deler av dette vart evaluert 1 den siste SND-evalueringa (Hatling, L., Herstad, S., og
Isaksen, A. (2000)), s.127:

Det er ein klart hogre skore i distrikta enn utanfor distriktsstetteomradet (omrade
D og E) pé spersmélet om “SND har bidratt til et grunnlag for fremtidig
nyskaping, omstilling og konkurranseevne i bedriften”

Bedriftene vurderer det slik at SND har hatt lite 4 tilfore nar det gjeld etablering
av nettverk. Dette gjeld bdde i og utanfor stenadsomradene

Dette ser ut til & indikere sterkt at SND pa dette feltet brukar knappe ressursar feil.
Dei set inn store midlar pa nyskaping og kompetanseheving utanfor distrikta der
behovet er minst og dei strevar med nettverksskaping som har liten effekt.
Evalueringa kritiserer pa den andre sida SND fordi dei 1 s4 liten grad har evna a bidra
til nyskaping i distriktsstenadsomradet, der marknadssvikten er storst.

Dei funn som her er gjort kan generaliserast noko meir: nér det gjeld dei
landsdekkande finansierings- og stenadsordningane, blir dei 1 praksis ikkje
landsdekkande, men kanalisert til regionane utanfor distriktsstetteomradet.

Ei forklaring pa dette kan vere at distriktsneeringslivet har sa rause ordningar at dei
ikkje er interesserte i dei landsdekkande tiltaka. Den geografiske skeivfordelinga kan i
mindre og mindre grad forklarast pa denne méten. Hovudforklaringa ma ligge i andre
mekanismar og krefter.

Ein hovudkonklusjon pa desse funna er at det distriktspolitiske allokeringssystemet

ma gje pengane klare geografiske adresser. Marknadssvikt ma grunngjevast regionalt
og kontekstuelt
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6. Kommunale Neeringsfond: stgnad til smaetableringar

Kommunale Naringsfond har hatt som oppgave & finansiere dei minste etableringane
og utvidingar i dei minste bedriftene.

Det er ei viktig oppgave kommunane her har fatt. Evalueringane seier at kommunane i
all hovudsak har layst oppgéva pé ein god mate og det er etablert mange
arbeidsplassar ved hjelp av kommunale naringsfond. Dei har ogsa vore
kostnadseffektive. Det kan sja ut til at kostnaden pr arbeidsplass er lagare for prosjekt
stotta av KN enn bdde SND-stotta til dei storre bedriftene og BU-stetta til landbruket.
Problemet er likevel samanlikninga: KN-evalueringane reknar ikkje inn verken
daudvektstapet eller transaksjonskostnadane. Dette kjem vi tilbake til seinare 1 dette
avsnittet.

Stetta til sméetablerarane fall vekk 1 2002

Det er argument bade for og mot at kommunane skal ha dette finansieringsansvaret.
Derimot er det ikkje gjeve argument for at dei minste etableringane skal falle utanfor
alle finansieringsordningar. Det var dette som skjedde da KN vart nulla ut pa
statsbudsjettet for 2001. Med “regionaliseringa” av dette politikkomrddet som skjer
fra og med 2002 er risikoen stor for at det blir ulike konkurransevilkar for slike
bedrifter sjolv om dei er lokalisert i same distriktspolitiske stanadsomrédet.

Slik eg forstar det, vil dei storre etableringane og utvidingane (SND sitt
ansvarsomrade) ogsé i framtida fa eit stenadsregime som er grunngjeve i graden av
distriktsproblem. Alle bedrifter i same type region er under same regime slik at ikkje
administreringa og sjolve stonadsordningane gjev utilsikta konkurransevriding.

Det ma vere eit ansvar for KRD a sargje for at det blir slik ogsa for dei minste
etableringane.

Nér det gjeld sjolve evalueringsmetodikken, er det dette & seie: Det er eit stort
problem at ein har valt & sperje kommunane om kor mange arbeidsplassar som er
skapt ved hjelp av KN, medan ein har spurt bedriftene innan SND-omradet. Det er
viktig & kunne samanlikne mellom verkemiddel, men her blir det umogleg a
samanlikne.

KN har gjeve kostnadseffektiv jobbskaping

Mistanken gér sjolvsagt 1 retning av at kommunane har interesse av & framsta sa
dyktige som mogleg og at dei har overrapportert jobbskapinga. Dette svekkar
legitimiteten ved KN-ordninga. Det er likevel ikkje sikkert at det er meir
overrapportering her enn under SND-ordninga.

I tillegg til denne ulikskapen, prover ein i KN-evalueringane heller ikkje & trekkje fra
daudvektsstapet fra brutto jobbskaping. Ogsa dette gjer sjolvsagt at talet pa
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arbeidsplassar finansiert ved kommunale naringsfond blir for gunstig samanlikna
med tilsvarande finansieringsordning for SND.

Endeleg: SND evalueringane plussar, etter skjonn, pa 25% 1 administrasjonskostnader
pa loyvingane til bedriftene. Dette er dels reine transaksjonskostnader, dels er det
betaling for den kompetansetilforing som skjer i kontakta mellom sakshandsamar og
bedrift. Det finst heller ikkje paslag for slike administrasjonskostnader i KN-
evalueringane.

KN-blir fordelt til kommunar innanfor det distriktspolitiske verkeomréadet og
mottakskommunane brukar leyvingane innanfor sine kommunegrenser.

Alt 1 alt, og ut fra det skjonnet som ma brukast i mangel pd samanliknbare
evalueringar, er det likevel sterke indikasjonar som gar i retning av KN er like
kostnadseffektivt verkemiddel som tilsvarande ordningar som SND har ansvaret for.
Evalueringane kjem fram til l1agare kostnader pr arbeidsplass for KN-fond, men justert
for ulik metode gér dette i retning av at verkemidla ser ut til 4 vere omtrent like
effektive.

7. BU-ordninga

Med BU — ordninga siktar vi her til den stenadsordninga som skal fa bender eller
personar med tilknyting til gardsbruk, til & omstille produksjonen fré tradisjonell
jordbruksproduksjon til nye naringsvegar med tilknyting til gardsbruket. Dette
verkemiddelet har vore forvalta av FMLA (fylkesmannens landbruksavdeling), men
er fra 2002 flytta over til SND.

Konkurransevriding 1 hegve til KN?

I praksis blir det her gjeve stonad til same type tenesteytings- og produksjonsbedrifter
som fér stonad gjennom kommunale naringsfond. Ei EDB-bedrift som blir etablert av
ein lerar, far stotte frd det kommunale naringsfondet. Ei noyaktig tilsvarande bedrift
etablert av ein som har tilknyting til eit gardsbruk, far stette frd& BU-ordninga.
Potensialet for at desse to bedriftene skal fa ulik og derfor konkurransevridande stotte
er sjolvsagt stort med ulike finansieringsordningar og ulike regelverk.

Det er ogsa i hovudsak dei same stenadsformene som vi finn i KN og BU-stetta, men
eit viktig unntak er at det innanfor BU-ordninga kan gjevast rentefrie 1an (!). BU-
ordninga er ikkje geografisk differensiert. Det er derfor spesielt interessant og viktig &
sj& pd den geografiske fordelinga sjolv om landbruket 1 utgangspunktet er ei
distriktsnering. I landbruket er det ogsa spesielt viktig & vurdere kva for reelle
alternativ arbeidskrafta har. Kostnadseffektiviteten er eigentleg eit mal relatert til
alternativkostnaden

BU-ordninga gjev i utgangspunktet markert hogre kostnader pr arbeidsplass enn KN
og SND-stetten. Dei fleste prosjekta er smd og BU-ordninga har slik sett flest
likskapstrekk med KN. I likskap med KN-evalueringane er dette ogsa kostnader pr
arbeidsplass som er skapt brutto, dvs at daudveksttap og fortrengingseffektar ikkje er
trekt fra. Det er heller ikkje lagt til administrasjonskostnader. Totalt sett er dette den
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klart dyraste ordninga nér vi prever 4 bruke same metodikk som grunnlag for
utrekningane.

Om BU-ordninga gjev stor eller liten effekt pr stonadskrone er avhengig av
alternativvurderingane og av vurderingane om konkurransevriding:

Dersom alternativet til arbeidskrafta er tradisjonell jordbruksproduksjon, er stotta
pr drsverk langt hagre. Den érlege stotta er faktisk hogre enn eingongsstetta pa
BU - tiltaka. Vurdert isolert som omstillingstiltak i landbruket, er BU-stotta ei god
ordning

Problemet er fortrengingskostnadene. Det er liten tvil om at subsidiane til desse
prosjekta er hogre enn subsidiane til konkurrentar i same marknad som enten
ikkje far stonad i det heile, eller som fér stonad gjennom KN/SND. BU-bedriftene
kan derfor trenge langt dyktigare konkurrentar ut av marknaden. Dette gjeld
sjolvsagt spesielt utanfor distriktsstenadsomradet der konkurrentane ikkje far
stonad 1 det heile teke

Sjelv om BU-ordninga slik ho her er definert, er landsfemnande blir ca 70% av
midlane kanalisert til det distriktspolitiske stonadsomrddet. Det vil seie at
distriktsprofilen er langt betre enn pa dei landsfemnande verkemidla i SND.

8. Aktgrane og program- prog ektsatsingane

Aktgrane: for mange oppgéver, for liten fokus

Omorganiseringa omkring 1990 gjorde at bade det nyetablerte SND og det
nyorganiserte SIVA gjekk fra 4 vere spesialiserte distriktspolitiske aktorar til & bli
akterar som skulle fremje ulike mélsettingar. Faren for mélkonfliktar var openbar,
men vart underkommunisert. Dette gjorde at interne styrings- og rapporteringssystem
heller ikkje tok hegde for problemet.

SND

SND har kome gjnnomgéande gpdt ut av evalueringane. SND har hatt ein “krevjande
oppvekst” med stadig nye innfusjoneringar og nye oppgaver samstunder med at
ressurstildelingane har vorte mindre og mindre forutsigbare. Dei bra evalueringane
gjeld ogsé for den distriktspolitiske delen av oppdraget til SND. Her blir det likevel
peika pa mange veikskapar.

Eit gijennomgaande trekk ved SND er til demes at dei ikkje har gjort dei
landsfemnande ordningane til verkemiddel for Distrikts-Norge. Pa nokre omrade kan
dette forklarast med at dei spesielle verkemidla som er gyremerka distriktspolitikken,
konkurrerer ut dei landsdekkande ordningane. Dei distriktspolitiske verkemidla er na
sa knappe at distrikta burde konkurrere pé like vilkar om mange av dei landsfemnande
ordningane.

Landsfemnande ordningar som 1 folje evalueringane 1 liten grad kjem distrikts-Norge
til gode er:
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1. OFU/IFU, det vill seie offentlege og industrielle utviklingskontraktar er sterkt
underrepresentert 1 distriktsutbyggingsomradet

2. ENT program (Etablering med ny teknologi) og liknande innovasjonsprogram er
sterkt underrepresentert i distriktsomradet.

3. Lagrisikolan og grunnfinansiering

Meir oppsiktsvekkjande er det, som vi har dokumentert, at ogsa den direkte stotta til
arbeidsplassar er dobbelt sd hog i1 sentrum som 1 utkant. Dette tydar pd at ogsé det
landsfemnande utviklingstilskotet ma ha ei regional fordeling som i liten grad kjem
distriktsutbyggingsomradet til gode. Graderinga av stenadsordningar som gjer at
bedriftene i utkantane kan fa sterre tilskotsprosent enn bedrifter utanfor
stonadsomrade, blir meir enn oppvege av rause tildelingar som gjer at sluttresultatet
blir det omvendte av det tilsikta.

Det ber analyserast om det er kjenneteikn ved verkemidla som forer til desse
merkelege og overraskande fordelingsverknadene eller om det er SND som akter med
malkonfliktar vi her ser resultatet av.

SND har vorte mest & samanlikne med ein gamaldags landhandel. Her er eit stort
sortiment og liten spesialisering.

Evalueringane viser at SND gjer ein bra jobb som rettleiar og proaktiv
prosjektutviklar, spesielt overfor distriktsbedrifter. Som ogsa eit internt utval i SND
har peikt pa (Lien-utvalet) er ei utvikling 1 den retning problematisk sa lenge det ogsé
er SND som sit pd pengesekken og vurderer om prosjekta er godt nok til & fa stenad.
Positiv prosjektutviklingsinnsats forer til at SND - medarbeidaren blir djupt personleg
involvert i1 prosjektet. Nar han s vurderer om prosjektet skal fi stonad, har han kome
1 ein habilitetsmessig vanskeleg situasjon: han vurderer langt pa veg eit prosjekt som
han sjelv har fatt ”aksjar” i. Dette er ogsé drefte og vurdert i siste stortingsmeldinga
om SND (s.80), men ein har etter mitt syn ikkje teke tilstrekkelege konsekvensar av
sine nye innsikter.

I malkonfliktane mellom god rettleiing og kompetansetilforing og habilitetsproblem
pa med omsyn til & utloyse ekonomiske verkemiddel, ber SND prioritere rettleiings-
og kompetansetilforingsfunksjonen.

Avgjerdene om eit prosjekt skal fa gkonomisk stenad ber derfor ut av SND. Kven
skal f& oppdraget? Ein ber 1 det minste ta same grepet som vart gjort med SND Invest
da det i 1998 vart skilt ut og etablert som heileigd dotterselskap av SND. Eg personleg
meiner at ein ikkje skaper tilstrekkjeleg avstand og uavhengigheit pa denne maten,
verken for SND Invest eller for tilsvarande organisatoriske grep for & loyse
habilitetsproblem.

Denne oppdelinga loyser ikkje SNDs problem som landhandel og manglande
spesialisering. Med det nye regimet der SND i prinsippet skal konkurrere med anddre
om Fylkeskommunane sine pengar til distriktsutvikling, m& SND fa feerre og storre
regionale kontor. Desse kontora mé spesialisere seg t.d. pd bransjar. Eit fylke kjoper
da ikkje SND-tenester berre fra sitt mest naerliggande SND-kontor, men fra det
kontoret som har spesialisert seg pa det som blir etterspurt.
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Ein bransje som SND ber fristillast frd, er landbruket. Det var riktig & trekkje stotta til
“nye neringar” ut av landbruksforvaltninga, men SND ber ikkje bruke sine ressursar
pa stonad til driftsbygningar, greftetilskot osb. Framleis er det FMLA som sit med
landbrukskompetansen, men skal desse avdelingane leggast inn under dei regionale
SND kontora, vil desse endra karakter. Landbruksforvaltninga er sa stor at ho vil
dominere kultur og milje.

Alt 1 alt har SND vorte ein akter som star fram med uklar distriktspolitisk kompetanse
og ofte vanskeleg forstielege prioriteringar. I den siste strategiske planen for SND er
ikkje den distriktspolitiske delen av oppdraget nemnt med eit avsnitt. SND utviklar pa
den maten kompetanse om 1 liten grad er spesifikk for dei spesielle problema som
distriktsbedrifter har. Evalueringar tilrar at verkemiddelbruken i framtida mé bli meir
kontekstorientert, altsd orientert mot bedriftas omgjevnader. Dette er det feltet der
SND ser ut til 4 ha tapt mest kompetanse 1 hove til det gamle DU.

Det er i seg sjolv ei stor utfordring for SND & byggje opp regional
kontekstkompetanse. Eit nerliggande svar pa dette er 4 innga strategiske partnarskap
med regionale hogskular og forskingsinstitutt som saman byggjer opp djup
kompetanse pé dei regionspesifikke kjenneteikna som naringslivet har.

Det som har skjedd med SND 1 heve til distriktspolitikken, kan forklarast pd ulikt vis.
Distriktspolitikken har vore lite prioritert 1 politiske foringar siste tidret. Slik sett kan
ein forklare delar av det observerte som heilt naturlege og legitime svar pd politiske
foringar.

Men eg trur at dei viktigaste forklaringane botnar i det ein kan kalle strukturelle
tyngdelover. Neringspolitikken har alltid vore “sterre” enn distriktspolitikken bade
med omsyn til layvingar og 1 den politiske mélhierarkien. Eit studium av
langtidsprogramma dei siste 30 &ra viser dette klart. Distrikts- og regionalpolitikken er
sjeldan med blant dei spesifiserte hovudmala.

Like viktig i1 praksis er det kanskje at Naeringsdepartementet vart SND sitt overordna
“eigardepartement” og slik 1 utgangspunkt kunne leggje sterkare foringar enn KRD.
Det naringspolitiske tyngdepunktet har sjolvsagt vorte enda sterkare etter at fiskeri og
landbruk ogsé vart lagt inn under SND.

Det har vore ei oppgéve her spesielt & peike pa det som ser ut til & ha darleg effekt for
distriktsutbyggingsomradet. Totalt sett er likevel dei bedriftsretta ordningane noko av
det best dokumenterte. Dette gjeld spesielt dei tilskota som er geografisk
differensierte, med klar geografisk adresse. SND kjem ogsé spesielt godt ut som
’sparringspartnar” for distriktsbedriftene. Dei synest SND er til storre nytte enn
bedriftene utanfor distriktsutbyggingsomradet. Dette skriv seg truleg

SIVA

I evalueringa av SIVA (s 181) er ein hovudkonklusjon at “’Flere sider ved SIVA's
aktivitet gjor det vanskelig & male hvor effektivt selskapet arbeider”. Grunnen til dette

er “mange og ulike roller”, “marginal akter i mange roller dei gar inn i’ og “generelle
mal og strategier som er vanskelige & operasjonalisere”.
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SIVA har med andre ord darleg fokus og dette blir sterkt forverra av at organisasjonen
er liten. Stor spreiing pa aktivitetar, gjer det da vanskeleg & uteve ein aktivitet som det
er mogleg & male effektane av nokon plass.

Kva slags konsekvensar har dette hatt for SIVA som distriktspolitisk akter? Her slir
evalueringa fast at bortsett frd& SIVA sine gamle engasjement i gamle distriktspolitiske
vekstsentra (som eigar av neringsbygg), er det direkte engasjementet innanfor det
distriktspolitiske virkemiddelomradet marginalt og stort sett avgrensa til
“naeringshagane”.

Dei store engasjementa til nye SIVA er 1 forskings- og kunnskapsparkar samlokalisert
med universitet og hegskular og ikkje minst engasjementet i utbygginga av IT
Fornebu. Som ein uttrykkjer dette i evalueringa: ”Deltagelsen 1 forskingsparker 1
sentrale omrader, og ikke minst den framtidige utbyggingen av IT Fornebu, kan
tilsynelatende bryte sterkt med den distriktspolitiske profilen til SIVA.” (s. 184).

Evalueringa slar fast at i den grad denne typen hovudengasjement skal ha verknader
for distrikta, mé det vere indirekte verknader. Her skisserer ein moglege indirekte
verknader av to typar:

1. opparbeiding av ’systemkompetanse’ som blir spreidd fra sentrum til utkant

2. spreiing via bedrifter som flytter eller knoppskyt fra sentrum til utkant

Naér det gjelder det forste punktet, gissar evalueringa pa at konseptet med
naringshagar i distrikta ’synes et stykke pa vei & bygge pa erfaringar som SIVA har
opparbeidet 1 arbeidet med forskingsparkar 1 sentrale omrade”. Nar det gjeld denne
typen indirekte verknader er det altsé berre under tvil at det eksisterer ein
distriktseffekt 1 det heile. Evalueringa peiker pé det pafallande i at denne typen
systemkompetanse nesten ikkje har fétt effektar for dei gamle, tunge
distriktsengasjementa til SIVA 1 det heile. Her driv dei framleis i all hovudsak enkel
drift og utleige av naringsbygg.

Nar det gjeld den andre forma for indirekte verknad for distrikta, spreiing via
bedrifter, er konklusjonen i evalueringa at vi finner {4 ringvirkninger av denne
typen” (s. 185). Konklusjonen er at det kan ein heller ikkje vente fordi SIVA ikkje har
eigna verkemiddel.

Konklusjonen i evalueringa er derfor at det einaste ein kan etterspore av effektar
overfor distrikta av dette engasjementet er relativt svake indirekte verknader av (s
185): Vi mener SIVA ber utvikle langt mer konkrete virkemidler rettet mot enkelt-
bedrifter dersom en skal ha hdp om a fi til betydelige ringvirkninger av SIVAs
engasjement i sentrale omrader. Dersom slike ringvirkninger ikke oppstar og
dokumenteres, vil det pa sikt sterkt undergrave SIVAs anseelse som en
distriktspolitisk akter”.

Evalueringa av S VA viser at denne organisasjonen er prega av det same som SND
nar vi stiller sparsmalet: kva er effekten for distriktspolitikken? Det er faktisk
vanskeleg & vurdere om den total e effekten er gunstig eller ugunstig for distrikta.
Malkonfliktar eksisterar heilt openbart og det er like openbart at det ikkje har vore
kultur for & ta dei opp og for a fa dei frami ljoset.
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Kommunane

Prosessen fram mot eigne kommunale finansieringsordningar for naeringsutvikling
starta med Bygdeutvalget (NOU 1984-21A). Eit av forslaga fra utvalet var ei
preveordning med kommunale nagringsfond for ca. 20 kommunar. Slik utpreving fekk
vi 1 frikommuneforseka, men eigentleg var det mange kommunar med lang raynsle pa
feltet: kommunar med kraftfond.

Fra 1987 har kommunale neringsfond vore fast inne pa
Kommunaldepartementet sitt budsjett. Det starta med proveprosjekt og frd 1991 vart
dette ein integrert del av det distriktspolitiske verkemiddel-apparatet der dei minste
tilskotssakene fekk finansiering fra det kommunale neeringsfondet.
Kommunaldepartementet var ogsa med 4 initierte bygdeutviklingsfondet for
finansiering av sméskala verksemd/ nye naringar i Landbruket. Gjennom eit
samfinansieringsopplegg med Landbruksdepartementet vart eit BU-fond etablert i
1989. Dette utvikla seg séleis parallelt med framveksten av dei kommunale
naringsfonda. Vi kjem nerare tilbake til kommunale neringsfond og prinsipp for
lokale finansieringsordningar i naeringspolitikken 1 eit seinare kapittel.

Fra og med at naringsfond vart ein obligatorisk og integrert del av det
distriktspolitiske verkemiddelapparatet 1 1991 kan vi seie at norske kommunar ogsa
tok det avgjerande steget og vart neringskommunar pa meir enn heilt friviljug basis.
Det vart sett krav om tiltaksapparat og strategisk naringsplan for a fa pafyll pa
naringsfondet. Framleis var altsd aktiviteten og engasjementet formelt sett friviljug. I
1989 dreiv 80% av kommunane naringsutvikling. I 1995, etter kommunaliseringa,
svarar 99% av alle kommunane i landet at dei er aktive i naeringsutvikling (Bukve,
Glosvik, Teigen 1995).

Slik sett er det forst med overforinga av landbruksetaten fra 1. januar 1994 at
kommunane fullt ut vart ein naringspolitisk akter med lovpélagt delegert mynde, plikt
til & skjotte arbeidet og rett til & vere ein naringspolitisk akter. Frd og med dette
tidspunktet er det ingen tvil om at kommunen er ein sjolvstendig naringspolitisk akter:
Nagingskommune er e¢in realitet. Da BU-midlane vart overfort fra FMLA til SND fra
2002, fekk dei kommunale naringsetatane ogsa ein funksjon 1 heve til SND. Det er
kommunane som handsamar og innstiller pd BU-seknader i forste linje. Desse blir sa
endeleg prioritert og innvilga av SND.

Ogsa ut fra andre kriterium representerer kommunaliseringa av landbruket "det store
spranget" i heve det neringspolitiske ansvarsomradet:

1. For kommunaliseringa av landbruksforvaltinga hadde dei fleste kommunane omlag
1 arsverk engasjert i neringsutvikling. Alvorlegare enn det: Nesten 1/3 av kommunane
disponerte mindre enn 1/3 arsverk og under 10% hadde fleire enn 2 arsverk. Med
overforinga av landbruket til kommunane blir personalressursane bdde 3 og 4 dobla 1
dei fleste kommunane!

2. Vel sa viktig er det at medan dei kommunale naringsfonda for smaskala verksemd
har stagnert pd vel 100 millionar i dret (for det vart nulla ut 1 2002) er tilsvarande

finansieringsordningar over BU-fondet 3-400 millionar.

XXX
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Det som har skjedd etterpé er at ansvaret for kommunane som naringskommunar har
vorte pulverisert. KRD har folgt opp med ein viss statistikkfunksjon for KN, men ser
elles ut til 4 ha mista taket pa — og interessa for kommunalt naeringsretta arbeid. Det
finst inga omfattande og skikkeleg evaluering for dei siste ara av kommunen som
naringspolitisk akter etter overforinga av landbruksetatane, men
Landbruksdepartementet sette 1 verk ei evaluering av sjelv kommunaliseringa av
landbruksetaten. Landbruksdepartementet som tidlegare folgde opp dei statlege
landbrukskontora i kommunane neert og sterkt, har ikkje lenger formell kompetanse til
same oppfolging.

Ansvaret for dei minste etableringane og prosjekta ber framleis liggje pd kommunal
eller regionalt (i tydinga interkommunalt) nivd. KRD ber pa nytt ta grep om det
kommunale-/ interkommunale nivéet og serje for ei organisering som er i samsvar
med dei andre reformane som har vore gjort, og som blir gjort.

P& kommunalt-/ interkommunalt nivé er det enda sterkare argument for a skilje
rettleiings- og verkemiddelutbetalingsfunksjonane enn i den sterre og meir
profesjonelle SND-organisasjonen. I tillegg til vanlege juridiske habilitetsreglar er det
1 smé lokalsamfunn slik at alle kjenner alle pa matar som gjer at det lett kan reisast
tvil og samanhengen mellom stenad og nettverksallianser av ulike slag.

Ein neerliggjande tanke pa dette nivaet er at kommunane gar saman om uavhengige,
interkommunale kontor som kan ha ein relativt brei og spesialisert stab som driv
proaktivt naeringsretta tiltaksarbeid, men at det er kvar kommune eller ein av
kommunane, som spesialiserer seg pa 4 loyve tilskot.
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9. Program- og prog ekt: Laering og aktertilpassing

Det er kanalisert eit sveert stort tal program- og prosjekt som er heilt eller delvis
finansiert med distriktspolitiske verkemiddel. Desse har oftast vore gjennomfort i regi
av departementet, DU/SND eller gjennom delegasjon til fylkeskommunar.

Prosjekta/ programma kan i utgangspunktet delast i to hovudgrupper:

- loysing av tidsavgrensa problem
- utpreving av nye verkemiddel eller arbeidsmatar

Loysing av tidsavgrensa problem. omstillingslgyvingane

Program eller prosjekt er tidsavgrensa og eignar seg slik sett nesten pr definisjon til &

loyse tidsavgrensa problem. At problema er tidsavgrensa, kan bety fleire ting:

1. atdet er ei plutseleg oppstatt krise

4. at heile mélgruppa kan ndast i lopet av ein tidsavgrensa periode

5. atein ventar seg at dei utfordringane som programma skal kome 1 meote er sd
dynamiske at tidsavgrensa program- og prosjektorganisering er betre enn
institusjonalisering

I kategorien program som skal loyse tidsavgrensa problem, er omstillingsloyvingane
ein kjernekategori. Det oppstér krise i ein region, t.d. ved at ei eller fleire store
bedrifter gar over ende. Dette loyser ut omstillingsloyvingar og omstillingsprogram.
Det er etter mitt syn lite fruktbart & stille spersmal ved om slike loyvingar og slike
tiltak har noko for seg. Det er noko nar ei tyngdelov innan politikk og planlegging at
krise loyser ut planar og krisetiltak.

Det er gjort mange evalueringar av omstillingsleyvingane opp gjennom ara. Det er
nokre fa tvillause deme pé suksess, nokre like tvillause bomskot, men oftast er det
vanskeleg & vurdere effekten (eller & evaluere). Det kontrafaktiske problemet er stort
ogsé her: kva ville skjedd utan omstillingslgyvingane?

Eit kanskje enda starre problem er at omstilling tek tid, at omstillingsprogramma er
for korte og at evalueringane blir gjort for raskt etter at omstillingsprogramma er
suttfart. Effektar som blir vurdert som positive i evalueringane viser seg ofte  vere
daegnfluger, andre og lansiktige effektar blir knapt nok registrert.

Denne konklusjonen forer i retning av at program som gar over lang tid har best
prognose for a gje effektar som er mélbare. SND har ein del slike program

FORNY, eit landsomfattande program for kommersialisering av FoU-baserte
ideal

ENT — etablering med ny teknologi

OFU/IFU: OFU er offentlege forskings- og utviklingskontraktar. [FU er
industrielle forskings- og utviklingskontrakter

FRAM, eit kompetansehevingsprogram for strategi- og leiarskapsutvikling
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BIT, eit program for bransjeorienterte IT- prosjekt

Det er stort sett gode teoretiske grunngjevingar bade for at det er riktig a tilby
offentleg subsidierte innsatsar pa desse felta (marknadssvikt), og det er ogsa gode
grunngjevingar for at det er grunn til 4 vente positive effektar.

Problemet er ogsa her at det er vanskeleg & méle desse effektane. Spesielt vanskeleg
er det & vurdere om desse programma har positiv verknad for distrikta. Bortsett fra
FRAM er ikkje distriktseffektar dokumentert. Av gode grunnar lokaliserer aktivitetar
finansiert av program som FORNY, ENT og OFU/IFU seg helst 1 sentra der dei store
FoU-organisasjonane er lokalisert.

Evalueringa av SND konkluderte med at det ber gjerast meir for at desse ordningane
skal fé ein betre distriktsprofil. Her trekte ein spesielt fram at SND ber utvikle det dei
kalla ”ENT-liknande” og OFU/IFU-liknande ordningar som er meir treffsikre i hove
til distriktsproblemet. Det er ikkje tilstrekkjeleg a leggje til grunn at det truleg skjer
diffusjon fré sentrum til periferi. Det kan like gjerne vere slik at kompetanseprosjekt i
sentrum forer til hjerneflukt fra distrikta, finansiert over Statens Narings- og
Distriktsutviklingsfond.

At vi treng denne typen program, er ein ting. At programma skal gjennomferast i regi
av SND og KRD, er eit heilt annan spersmal. SND og KRD har sjeldan eigen
kompetanse pé feltet, men kjoper inn kompetanse utanfra.

Proveprosjekt

Det er eit stort tal prosjekt og program som ikkje har som siktemal & layse problem
som det er rimeleg grunn til & kategorisere som tidsavgrensa. Av slike prosjekt har vi
hatt eit stort tal med stor variasjon i innretting og innhald, t.d.

Det store programmet for tenesteyting i distrikta (PTD-programmet)

Mange kvinneretta program

Mange etablerarprogram

Mange omraderetta mobiliseringsprogram

Utkantkommunesatsinga m. pilotkommunar

Ei hovudgrunngjeving for & sette i verk slike prosjekt er at ein skal preve ut nye og
uprevde verkemiddel eller arbeidsformer. Proveprosjekt er ein méate & simulere
marknadsmekanismar pa i offentleg sektor. Ein prover ut noko nytt i
“prosjektmarknaden” og evaluerer dette tiltaket med sikte pa a analysere om det har
livets rett.

Det finst deme pé “idealmodellar” der slike preveprosjekt eksplisitt har gjeve
grunnlag for innfering av nye, permanente verkemiddel. Dette gjeld proveprosjekt
som har fort til permanente verkemiddel retta spesielt mot kvinner, praveprosjekt som
fodde ordninga med kommunale naringsfond og preveprosjekt som fadde den
permanente etablerarstipendordninga. ”Idealmodellen” fungerer sjolvsagt ogsa i
tilfelle der eit proveprosjekt eksplisitt forkastar hypotesen om at dette kan bli eit nytt,
permanent verkemiddel eller tiltak.
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Dei siste 10 — 15 ara har vi fétt fa nye, permanente verkemiddel. Samstundes er det er
sett 1 gang mange prosjekt som har hatt darleg teoretisk grunngjeving for at dei har
potensial til & bli permanente. I andre tilfelle er dei gjennomfort pd ein méte som ikkje
let seg evaluere med sikte pa nekternt 4 kunne vurdere dei som permanente tiltak eller
verkemiddel.

To store program som kan diskuterast og etterevaluerast i eit slikt ljos er PTD
- programmet som vart gjennomfort pa siste halvdelen av 1980-talet og det store
Utkant-/pilotkommune prosjektet som er 1 sluttfering nd.

Bée programma har det fellestrekket at det oppstod ein dynamikk der eit stort
fellesprogram avfedde, dels splitta seg opp 1, mange sma og kreative, men ogsd
stundom nesten sproe enkeltprosjekt. Det er i ettertid vanskeleg 4 sjé at dette er
gjennomfort som proveprosjekt pd ein sa styrt mate at det er eigna som
avgjerdsgrunnlag for nye, permanente verkemiddel. Programma var kreative, tildels
nyskapande, men det meste vart kortvarig og kostbar moro.

Béae desse programma, er likevel deme pa at det er tenkt riktig” pa ferehand og ein
sjglvsagt ma ta hagde for at noko gar gale undervegs. Mange andre program, og dette
er det store fleirtalet, er sa avgrensa bade i tid og rom at det er vanskeleg 4 sja
grunngjevinga: ikkje kan dei danne grunnlag for & lgyse eit avgrensa regionalt
utviklingsproblem, ikkje kan dei gje grunnlag permanente verkemiddel fordi
generaliseringsverdien er for liten.

Mitt inntrykk er at det er pa dette ”proveprosjekt”- feltet distriktspolitikken har vore
minst gijennomtenkt dei siste 10 — 15 dra. Eit hovudsiktemal med prosjekta, i tillegg til
danne grunnlag for eventuelle permanente verkemiddel, er & danne grunnlag for
leering i1 systemet. Inntrykket er at her skortar det mykje. Det finst ikkje noko opplegg
for standardisert evaluering som gjer at ein trekkje med seg erfaringsmateriale fra
prosjekt til prosjekt.

Dette gjeld ogsa for tidsavgrensa prosjekt retta mot problem som openbart er veldig
langsiktige: kvinneretta prosjekt og Nord-Norge prosjekt er slike dome. Ein held fram
med til demes kvinneretta prosjekt utan at det er lett 4 sja at det er del av ambisjonar
om nye, betre og permanente verkemiddel knytt til endra kvinneroller. Nord-Norge
har vore ein permanent kriseregion i 50 ar med mange av dei same grunnleggjande
problema. Likevel ser det ut til & vere slik at alle regjeringar med respekt for seg
sjglve ma kunne vise til at ogsd dei har tappa ny vin pa gamle flasker og sett i gang
sitt prosjekt som skal ’lgyse Nord — Norge problemet.

Konklusjon: summen av pregveprosjekt er for stort

1. 1 hgve til ambisjonsniviet om nye, permanente verkemiddel i distriktspolitikken

2.1 hegve til KRD sin kapasitet med omsyn til styring og med omsyn til 4 trekkje
leerdom som blir institusjonalisert

I tillegg kjem rent seeking”’- problemet. Det er einskilde gjengangarkommunar som
utan tvil driv finansiering av permanent kommunal sysselsetting ved & stadig  vere
ute pa “marknaden” for pregve- og pilotkommuneprosjekt. Dette er ein marknad som
ikkje berre naerer seg fra distriktsutbyggingsprosjekt. Fleire andre departement driv
med sitt, utan sentral samordning. I tillegg til sjglve rent seeking-problemet, er det
klart at desse gjengangarkommunane blir lite representative og prosjekta blir
vanskelege a evaluere. Det blir nesten umogleg a skilje effektane fra det eine
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prosjektet frd effektane av det forre eller det prosjektet som gar jamsides og
samstundes.

Det er ikkje tvil om at dette er eit felt der ein pd nytt ber finne fram det klassiske
evalueringsnotatet som Peter Arbo laga for PTD-programmet. Notatet heitte
”Prosjektmakeriets logikk” (Arbo 1989)
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10. Eit alternativ til ndverande smal distriktspolitikk

Fra og med etableringa av SND tidleg pa 1990-talet har det vore ein overordna
siktemal med det narings- og distriktspolitiske apparatet at den neringsdrivande,
kalla kunden, skulle kunne g inn ei der. Ved skranken innanfor den dera kan kunden
fa tilgang til alle verkemiddel i hierarkien frd avanserte FoU-tenester gjennom NFR til
enkel hjelp og finansieringsbistand.

Hovudgrepet for & fa dette til har kort sagt vore & leggje meir og meir inn 1 SND, ogsa
prima&rnaringanes institusjonar som Fiskarbanken og Statens Landbruksbank. Inn i
mellom har denne fusjoneringsprosessen fétt ei anna hovudgrunngjeving enn at
kunden skal finne alt innanfor same dera og ved same skranken (stundom kalla felles
brukarfront). Slik gjekk det da delar av landbruksforvaltninga vart lagt inn under
SND. Bendene som for hadde fatt alle tenester i FMLA, fekk né to byrdkrati & halde
seg til: det gamle FMLA og det nye SND.

Denne prosessen er koyrt gjennom praktisk/politiske grunngjevingar. Det er ikkje
analysert kva for bakanforliggjande forstaingar og teoriar som ligg bak. Etter mitt syn
byggjer omstruktureringa og omorganiseringa pa eit sett av feresetningar og
forutforstaingar.

Faresetnader ndverande system byggijer pd

Foresetnader om verkemiddelbyrikratiet:

1. I distriktspolitikken er monopol bra og konkurranse uheldig. Her er ingen fare for
misbruk av monopolmakt. Derfor har ein fusjonert og samordna” alle typar
verkemiddel slik at naringslivet berre har eitt alternativ dersom dei vil nyte godt av
offentlege verkemiddel: SND

2. Offentlege verkemiddelbyrékratar er kompetansetunge og har meir og betre
informasjonsgrunnlag enn etableraren. Derfor ser ein det ikkje som noko problem at
same person/institusjon skal vere i stand til bade & vurdere nyskapingselementet 1 ein
forretningsidé, forretningsplan og substansen i sjelve produktet/ tenesta.

3. Offentlege verkemiddelbyréakratar er ueigennyttige og garantert objektive og
ukorrupte. Derfor er ein ikkje redd koplinga mellom “tildeling av pengar” og at
byrakraten skal vere med 4 tilfore prosjektet idear og kompetanse.

4. Offentlege verkemiddelbyrékratar let seg ikkje paverke av “trynefaktoren”. Derfor

er det ikkje noko problem at dei star fritt i & vurdere om ei bedrift skal fa t.d. 15%
eller 20% investeringstilskot
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Faresetnader om etableraren:

1. Etableraren er ein ressurssvak person reint bortsett fra det spesielle
forretningstalentet vedkomande har. Derfor er det viktig at han slepp & orientere seg 1
stotteapparata. Derfor er det sa viktig med verkemiddelmonopol og ei der.

2. Etableraren manglar forst og fremst pengar. Tid har han nok av. Derfor er det ikkje
noko vesentleg problem at vurderingsbaserte stonadsordningar alltid tek tid. Derfor er
det heller ikkje sett pd som noko avgjerande problem at det oppstér lange ventelister.
3. At etableraren m4 bruke mykje tid og ressursar pa & grunngje seknader til SND er
bra. Det betrar produktet og forretningsideen.

Foresetnader om staten:

1. Det er pengar som er mangelvare, arbeidskraft har vi nok av. Derfor er det riktig &
bruke mange folk til 4 vurdere stonadsbehov. Da kan kostnadane pr nyskapt jobb bli
lagast mogleg.

Alternative foresetnader og teoriar

Det er alternative teoriar og innsikter bdde om den forretningsdrivande (etableraren),
byrékratiet og staten som eg vil leggje til grunn for eit alternativt system. Dette er
innsikter fra klassisk Schumpeteriansk entreprenerteori og Public Choice- teori
som reiskap for a forsta verkemiddelbyrékratiet (Poulson,1994).

Etableraren er ingen klient

Monopoliseringa av verkemiddelapparatet, einderspolitikken, har henta det implisitte
teorigrunnlaget sitt fra keteori slik denne er utvikla for klientar t.d. i sosialtenesta.

Teorien bygger pé at ein star overfor ein klient, ikkje ein borgar eller kunde. Klienten
er ressurssvak og teoriens grunnomgrep: terskel, ka og skranke tek som utgangspunkt
at tersklane skal gjerast 1age fordi kunden er ressurssvak, koen skal vere ekte — dvs at
det ikkje skal vere mogleg med kehopping og tilskotsshopping, slik at klienten kan
lure til seg noko urettmessig (monopolgrunngjevinga) og skrankepersonalet skal gje
innsikt 1 heile rettigheitssystemet som klienten kan gjere seg nytte av.

Det alternative synspunktet er at etableraren i sjeldan grad er ressurssterk, han/ho
elskar & skaffe seg informasjon og dei beste tenestene, elskar og maksimalisere nytte
og ha aktiv risikovurdering. Kort sagt: Etableraren er ikkje ressurssvak — og i den grad
enkelte er det — ber dei kanskje ikkje ga inn i denne rollen.

Byrakraten kan ikkje vurdere det innovative

Dei fleste gkonomar argumenterer med at det er fordelaktig med mest mogleg
automatiske og stabile stanadsordningar. Grunnen er mellom anna at automatikk ferer
til kalkulerbarheit. Automatikk reduserer ogsé transaksjonskostnadane bade pa
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tilbods- og etterspurnadssida: mindre verkemiddelbyrakrati og mindre tidsbruk fra
entreprengrens side pa & formulere seknader, pleie verkemiddelbyrékratane etc.

Det er pa den andre sida to hovudargument for vurderingsbaserte tilskot. Det eine er
at vurderingsprosessen gjev lering og kompetanseoppbygging som ein sideeffekt. Her
har eg grunngjeve at dette er sa viktig at det ma ivaretakast som primareffekt og
lausrivast fr verkemiddeltildelinga. Den andre grunngjevinga, hovudgrunngjevinga,
er at automatiske ordningar noksé systematisk blir finansielt dyrare.

Det er omdiskutert om ein ber ta omsyn til dette i eit samfunnsekonomisk
reknestykke, men det som er sikkert er at dette er eit veikare argument i Norge enn i
andre land. Vi har sterre mangel pad kompetent arbeidskraft enn pé finansar: vi ber
derfor bruke kompetansen til kompetanseoppbygging — ikkje som
verkemiddeldistributerar.

Men som vi har gjort greie for, det ligg ogsa ei implisitt og heilt grunnleggjande
forestilling om byrakratiet i vurderingsbaserte system: det er at byrakratiet er betre til
a skaffe seg informasjon om forretningsideen enn etableraren. Handlingsregelen som
SND har om at innovative og nyskapande prosjekt skal prioriterast framfor
tradisjonelle, byggjer pa at ein gjennom byrakratisk kunnskapstileigning og
avgjerdsprosedyrar er i stand til & identifisere det nyskapande og innovative.

Det alternative synspunktet som eg vil leggje til grunn, er at det byrakratiet ikkje er
eigna til slike vurderingar. Det innovative er ofte s& enkelt at det av den grunn blir sett
pa som banalt og tradisjonelt. Det er sannsynlegheitsovervekt for at verken Ikea-
konseptet eller Rema 1000 — konseptet ville ha fatt tilskot som “innovative”, for ikkje
a snakke om frisersalongkonsepetet til ei dame fra nord.

Transaksjonskostnader kostar

Transaksjonskostnadene er eit problem i seg sjolv. Eit problem som er spesielt stort i
Norge fordi dei er arbeidskraft-krevjande i hove til automatiske ordningar.

Eit tilleggsproblem som stundom kan vise seg & vere hovudproblemet, er rent seeking.
Spissformulert kan den profittorienterte entrepreneren finne ut at det svarar seg betre
a konkurrere 1 jungelen av vurderingsbaserte subsidium, enn & konkurrere 1 dei vare-
og tenestemarknadane som bedrifta skal operere i.

Automatiske ordningar som blir utleyst gjennom 4 realisere marknadsideen, ved &
vere marknadsakter, er derfor a foretrekkje.

Dette blir forsterka dersom vi vurderer verkemiddelbyrakratiet i eit public choice
perspektiv: dette perspektivet er at byrakratens preferansestruktur er samanliknbar
med entreprenerens. Der entrepreneren maksimaliserer profitt, vil byrdkraten
maksimalisere karriere. Byrkraten maksimaliserer karriere ved & gjere verkemiddel
sé byrakrati-tunge at det blir eit stort hierarki a gjere karriere 1, mange & vere leiar for.

Verkemiddelapparates akterar vil derfor systematisk argumentere mot
automatiske ordningar. Politikkens oppgéve er derfor & lage institusjonar som
minimaliserer dette ibuande problemet med byrakratiet. Etter mitt syn fortel
verkemiddelhistoria i Noreg at Public Choice-teorien har mykje for seg: Byrakratiet,
bade i bedriftene, i verkemiddelsystemet og 1 departementet — forsvarer noksa
systematisk dei ”’saksbehandlingstunge” verkemidla: Bade byrakratiet i bedriftene,
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SND og KRD har til demes likt investeringstilskotet betre enn den differensierte
arbeidsgjevar-avgifta.

11. Konkrete og praktiske endringar av det eksisterande systemet

Viért arsenale av distriktspolitiske verkemiddel har store fellestrekk med det vi finn 1
andre land det er naturleg & samanlikne seg med. Stenadsregima er forhandla fram
som del av E@S-avtala. Dette er altséd verkemiddel som mange land, over lang tid, har
provd ut og meiner har gode effektar. Endringar i dette verkemiddelregimet er pé ein
mate 4 sjd pa som sma og inkrementelle, men 1 hgve til institusjonar og
verkemiddelakterar kan likevel endringane vere store.

Evalueringane viser at det naverande verkemiddelregimet er til & leve med og at det i
all hovudsak lindrar distriktsproblema. Men det er store potensiale for & forbetring og
eg vil trekkje fram folgjande som lerdom av evalueringane.

Malretting (geografisk treffsikkerheit)

Det er viktig at insentiva gar mest mogleg direkte til den regionen det er malsettingar
for. Dei bor ogséd gi mest mogleg direkte til det formadlet innan regionen som ber
Sstottast.

Dette er “klassisk verkemiddelteori” som framleis held seg godt.

Kommentar: Dei bedriftsretta og differensierte stonadsordningane under SND er gode
etter bde desse kriteria: dei er treffsikre regionalt og dei gér direkte til & skape eller
sikre arbeidsplassar i regionen. Andre verkemiddel bade innan SIVA og SND er meir
a samanlikne med & skyte med hagle. Verknadene kan like godt kome utanfor
stonadsregionen som innanfor.

Meir automatikk, mindre vurdering.

Dersom ein har analysert situasjonen og har funne ut at bedrifter i ein region kan fa
stonad pga regionale lokaliseringsulemper, ber dette vere transparent og kalkulerbart:
bedriftene ber kunne ta dette inn 1 kalkylane sine nar dei vurderer optimal
lokalisering. Det vil seie at bedriftene far stonaden gjennom tilnrma automatikk,
omtrent som ved skatteincentiv og avgiftsincentiv (som den differensierte
arbeidsgjevaravgifta)

Grunngjevinga for dette er at statens viktigaste oppgéve er 4 lage kalkulerbare
rammevilkér for naeringslivet. Automatikk sikrar ogsa likebehandling, at verkemidla
ikkje vrir konkurransen mellom bedrifter innan stenadsregionen. Ei underliggande
grunngjeving for automatikk er altsé at staten (her SND-saksbehandlarane) neppe har
informasjon nok til & plukke ”vinnarbedriftene”. Dessutan vil vanlege bedrifter vere
avhengige av annan kapital i tillegg. Desse (t.d. bankane) er betre eigna til 4 ta desse
vurderingane.

Dette har konsekvensar: ein konsekvens av at systemet er kalkulerbart for bedriftene,

er at det blir mindre kalkulerbart for staten. Dette kan staten etter mitt syn finne
mekanismar for & loyse slik at det blir til 4 leve med. Kostnaden vil uansett ikkje
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narme seg kostnadene ved differensiert arbeidsgjevaravgift. Dersom den
differensierte arbeidsgjevaravgifta blir avskaffa eller redusert er innfering av ei
tilsvarande automatisk verkande tilskotsordning eit opplagt alternativ som kan fylle
noko av gapet som oppstar.

SND ber slutte som bank

Den opphavelege grunnen til at gamle DU hadde lan som sitt viktigaste verkemiddel
(fram til innferinga av investeringstilskotet), var at det den gongen var fast rente og
kredittrasjonering. Da dette vart avvikla tidleg pa 80-talet var det fleir og fleir, ogsa
innan leiinga av DU som gjekk inn for at organisasjonen skulle slutte som bank. Na
kunne bankane alltid innfri Idnebehov gitt at det var pantesikkerheit.

SND har innfusjonert fleire bankar og det er i stor grad bankfolk som sit i
organisasjonen. Alle gér inn for & drive med det dei kan fra for. Merkelegare er det at
ogsé siste evalueringa av SND konkluderte med at dei ber g& meir over til & gje lan,
og prioritere tilskota sterkare.

Eg konkluderer altsa med det stikk motsette, og grunngjevinga er kort denne:

Store delar av SNDs apparat brukar ressursane sine pd laneforvaltning. Dette har vi
bankar til. Dei har meir kompetanse og kan truleg drive dette meir kostnadseffektivt.
Viktigare er det at SND ikkje ber konkurrere med private bankar.

Det er mogleg ogsa 4 sette bort risikoldna til bankane, berre dei far betalt for risikoen.
Med automatiske og kalkulerbare tilskot (j.fr forre punkt) kan bankane gjere heile den
forretningsmessige vurderinga saman med eigarane. SNDs kapasitet og kompetanse
blir frigjort.

Kanskje kan bankane overta bade dei forretningsmessige vurderingane av prosjekt og
verkemiddelforvaltninga, inkludert tilskotsforvaltninga.

Ei tenking kan vere denne: Eit alternativ kan vere at bankane tek over SND si rolle
som verkemiddelforvaltar. Bankane er ogsa i dag inne i sd og seie alle
bedriftsetableringar der SND er inne. Det er dobbeltbehandling av
lonsemdvurderingane i SND og bankane. Det kan isolert sett vere bra, men det er
ressurskrevjande og ofte oppstar forhandlingssituasjonar som er tidkrevjande.

Store administrative kostnader og tidskostnader kan kanskje sparast ved at bankane
tek over heile verkemiddelforvaltninga. P4 den andre sida ber det da bli sterre grad av
automatikk. I regionar med til demes inntil 25% investeringstilskot er dette i dag
skjonnsprega og vurderingsbasert. Med bankane som operater, ber det vere slik at
dersom bankane tek sin del av risikoen, blir 25% investeringstilskot automatisk
utloyst.

I ein slik situasjon kan det bli konkurranse mellom bankane om & investere i priorterte
omréde i n@rings- og regionalpolitikken. Bankane vil ta sterre sjolvstendig ansvar,
men det kan ogsa vere slik at eit akkrediteringsorgan avgjer kva for bankar som har
tilstrekkjeleg kunnskap og kompetanse til & loyse ut verkemiddel.
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Monopol er alltid uheldig, men dersom det forst er naudsynt med monopol — er oftast
eit offentleg monopol & foretrekkje framfor eit privat monopol. Bankane kan derfor
berre ta over desse funksjonane dersom det er mogleg & fi til konkurranse mellom
bankane: da kan etablerarane operere 1 finansieringsmarknaden og den banken som
gjev beste totale finansieringskonseptet, fir prosjektet.

Skilje rettleiing og verkemiddeltildeling

Verkemiddeltildeling gjennom SND/SIVA er i dag ein vurderingsbasert prosess der
verkemiddelapparatet bidreg med sterre og mindre innslag av rettleiing og
kompetansetilforing. Sakshandsamar 1 SND vurderer prosjektet. Dersom det ikkje i
forste omgang tilfredsstiller stonadskriteria, men er ein god ide” — blir saksbehandlar
ofte del av ein prosess som gér fram og tilbake og som etter nokre rundar kan fore til
at prosjektet far tilskot.

Det er viktig 4 ha eit stonadsapparat som sluser prosjekt gjennom ein slik prosess,
men det er to spersmal:

- Har SND-medarbeidaren den rette og beste kompetansen?

- Er SND-medarbeidaren uhilda etter at vedkomande har involvert seg som rettleiar

Etter mitt syn har blandingsregimet mellom bank, verkemiddeltildelar og lite
spesialisert arbeidsdeling pa sma regionale SND-kontor gjort at medarbeidarane berre
unntaksvis far prosjekt der dei har den rette og beste kompetansen. Etter mitt syn er
heller ikkje SND- medarbeidaren uhilda etter & ha gjort den viktigaste delen av jobben
sin. Det verste er: dess betre rettleiings- og kompetansetilfoeringsjobb han har gjort,
dess meir innhabil er han/ho. Desse synspunkta er grundigare grunngjeve tidlegare i
dette kapittelet.

Rettleiing-/kompetansetilforing og verkemiddeltildeling ber derfor i prinsippet skiljast
mellom uavhengige institusjonar. Behovet for skiljet er avhengig av graden av
automatikk 1 verkemiddeltildelinga. Er det verkemiddeltildelinga automatisk og
uavhengig av rettleiinga, er behovet for a skilje funksjonane mindre enn om
SND/SIVA har ei sterk proaktiv rolle med djup involvering i1 prosjektet.

Regionalisering — avvikling av einkotorstrategien

Det er né gjort ei endring som formelt, og truleg ogsa reelt, vil gje den einskilde
regionen storre innverknad pd bruken regionale utviklingsmiddel, inkludert det som
gar gjennom SND. SND blir pd den eine sida styrt etter ein konsernmodell, men vil
std overfor fylkeskommunane som regionale “kundar”. Fylkeskommunane vil stille
pengar til disposisjon for SND, altsé kjepe tenester frd SND som del av arbeidet med
a sette 1 verk den regionale utviklingsplanen/ fylkesplanen.

Fordelen med denne nye modellen er at det gjev betre grunnlag for regional (altsé
horisontal) samordning mellom distriktspolitiske verkemiddel og andre ressursar som
fylkeskommunen disponer. Truleg er dette ogsa ein betre mekanisme for samordning
med andre regionale og lokale akterar til demes bankar, lokale kunnskapsparkar,
interkommunale og kommunale organ.
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Generelt har sterk og sentralisert eigarskap gjennom staten, foretaks- og
konsernmodellar sin styrke i funksjonell og vertikal samordning. Desentralisert
eigarskap og autonomi har sin styrke i horisontal samordning: her er bade
kompetansen og normalt ogsa kapasiteten, storre lokalt.

Ut fra dette vil eg tilrd at Norge som andre land med regionalisert
verkemiddelapparat, gar minst eit skritt til med omsyn til & samordne regionale
utviklingstiltak og at ogsd arbeidsmarknadsetaten sine midlar blir integrert saman med
SND-virkemidlar og andre regionale utviklingsmidlar. Det er ulike méte & organisere
dette pa og det gjeld derfor & finne ein norsk modell som samsvarar med oppbygginga
av forvaltnings- og tiltaksapparatet vart elles.

Med regionalisering av pengar er det ogsé viktig med tilsvarande regionalisering av
kompetanse. SND kan gé ein del skritt lenger 1 & desentralisere sine sysselsette til
regionalt niva. Likevel er det vanskeleg & sja at dei regionale kontora far stor nok
breidde kombinert med tilstrekkeleg djup og spesialisert kompetanse.

Regionaliseringsstrategien farer derfor til at SND sine kontor blir for mange og for
sma. Eg tilrér derfor samanslding av ndverande SND-kontor til ca 10. Ei tilsvarande
fusjonering av fylkeskommunar er isolert sett enskeleg, men dersom andre behov
grunngjev ein fylkeskommunestruktur som ikkje samsvarar med det bedrifts- og
personretta tiltaksapparatet, er ikkje det noko problem i ein modell der
fylkeskommunane har makt over pengane”. Dei kan i prinsippet ettersperje tenester
fra andre SND-kontor enn sitt eige ogsa i dag — og dei kan finne kompetansen utanfor
SND- apparatet.

Ein konsekvens av eit slikt system er at ikkje berre fylkeskommunane kan hente
kompetanse der den er & finne. Det ma ogsé gjelde etableraren. Eindersstrategien bor
avviklast og etableraren ber aktivt oppfordrast til, og hjelpast til, & fa tak 1
kompetanse og hjelp der denne er a finne.

Under foresetnad av at ein fylgjer ei av mine andre tilradingar og gjer eit skilje
mellom rettleiing/kompetansetilforing pa den eine sida og utbetaling av stenad, kan
det ogsé vere ein god modell & fusjonere/integrere SIVA. Dette vil tvillaust styrke den
integrerte, regionale kompetansen. Motargumentet kan vere at SIVA har sé fa tilsette
at ei sterkare regionalisering vil gjere heile organisasjonen mindre arbeidsfer.

Fra lensarbeidar til forretningsdrivande

Det har lengje vore eit mal & stimulere til entreprenerskap og griinder-verksemd, men
det viser seg vanskeleg & leggje til rette stabile rammevilkédr og gode verkemiddel og
incentiv. Dette gjeld spesielt for dei som vil gd over fréd & vere lonsarbeidar til & bli
forretningsdrivande.

I vart politiske system er det nesten sjelvsagt at ei slik gruppe fell utanfor. Dei
organiserte interesser tek nemleg vare pa lensarbeidarane pé den eine sida og
naringslivet pa den andre. Dei som enskjer overgang frd lensarbeid til
neringsverksemd fell mellom dei organiserte interessene.
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Det som skjedde 1 Bondevik-regjeringa sitt forste budsjett (2001) er typisk for kva
som kan skje nar organiserte interesser ikkje er pa pletten og peikar pa utilsikta
konsekvensar av eit budsjett:

Kommunale Naringsfond, som 1 det distriktspolitiske omradet har vore den
vanlegaste oppstartsordninga for dei sma etableringane (fra lonsarbeidar til
etablerar) vart kutta fra statsbudsjettet utan at SND fekk melding om & ta ansvar
for desse gruppene

Regjeringa forsvara dei allmenne kutta i distriktspolitikken med at dei gav
na&ringslivet skattelette. Men dette var ikkje til hjelp for dei som var lenstakarar
og ville satse som nyetablerarar

Den einaste stonadsordninga som fungerar allment for distrikts-Noreg nd, er
etablerarstipend-ordninga. Dette er ei god og raus ordning, men selektiv. Det er for fa
som kvalifiserer seg og far dette stipendet til at det i nemnande grad kan paverke den
regionale dynamikken. “Légterskel-tilbod” som kommunale naringsfond
representerer er eit godt stettetiltak for nyetablerarar som treng mindre hjelp til &
kome i gang. BU-ordninga verkar framleis godt for nye naringar i landbruket, men
med bortfallet av Kommunale Neringsfond er det né ei heilt uakseptabel
konkurransevriding mellom etableringar i og utanfor landbruket. Ein person som vil
starte t.d. som maskinentreprener, eller pelsemakar med basis 1 jordbruket, vil f& gode
stenadsordningar. Ein person som ikkje eig eller har tilstrekkjeleg tilknyting til ein
gard, vil derimot falle utanfor.

Det er behov for eit eige stonadsregime under slagordet ’fré lonsarbeid til
naringsverksemd”. Dette ber vere ei integrert pakke som til demes inneheld:

etableringstilskot
kompetansestonad

skatteinsentiv

Etableringstilskot er kjent og implementeringa enkel.

Kompetansestonad er ogsé kjent, men det er behov for ei samordning og koordinering
som kan skreddarsyast til den einskilde. Sume har behov for etableraropplering,
andre har behov for hjelp til tekniske loysingar eller rett og slett hjelp til eit
rekneskapssystem

Skatteinsentiva har vist seg 4 vere vanskelegast. Historisk har vi to kjente og store
tiltak som har kome lgnsarbeidarar som vil engasjere seg i neringsverksemd til gode.
Den mest kjente er skattefri aksjesparing, men dette var ei ordning som berre
kanaliserte eigenkapital frd lonsarbeidarar til store og bersnoterte AS. Denne

ordninga kanaliserte altsd ikkje kapital fra lonsarbeidarar til nyetableringar. Ei
ordning som skal stimulere entreprenerskap, mé vere slik at den einskilde kan
kanalisere slik sparing til investeringar i eiga etablering.

Den andre var Distriktsskattelova. Her var det eit krav at du som lensarbeidar
forst etablerte bedrifta. Nér dette var gjort, kunne du kanalisere kapital gjennom
raus skattelette fra lonsinntekta til eiga naeringsverksemd. Distriktsskattelova vart
avvikla av fleire grunnar, men eit problem var at skatteinsentiva vart for sterke
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under eit skatteregime med 80% marginalskatt. Avsettingar til lova vart del av ei
rein skattetilpassing utan tanke pé & bruke midla til investeringar.

Det er etter mitt syn mogleg & leere av tidlegare feil og & lage skatteinsentiv malretta
mot entreprenerskap, insentiv som stimulerer lonstakarar til entreprenerskap.

12. Samanlikning av verkemidla
a) Bedriftsretta versus andre verkemiddel

Kjenneteiknet ved verkemidla som er retta mot einskildbedrifter er at dei er retta sd
direkte som mogleg mot malet for distriktspolitikken: & skape sysselsetting som
grunnlag for busetting.

Verkemiddel retta mot heile bransjar eller verkemiddel retta inn mot innovasjon,
omstilling og fornying i geografisk avgrensa omrade er langt meir indirekte i sin
karakter. Det er derfor ei viktig innsikt i seg sjolv at pa reint empirisk grunnlag kan
ikkje desse to verkemiddelkategoriane samanliknast. Vi kan altsé ikkje ut fra ei
etterproving finne ut om bedriftsretta verkemiddel er meir eller mindre effektive enn
det indirekte verkemidla.

Ein ma derfor bruke teori og skjennsuteving for & samanlikne desse
verkemiddelkategoriane. Ut frd denne tilnaerminga er min konklusjon at det under
550, 551 og 552 har vore altfor mange relativt kortsikte prosjekt retta mot alle slags
gode formal i distrikta. Prosjekt som er sma i hegve til omstillingsprobla og korte i
hove til den tid det vanlegvis tek & endre samansette mekanismar, er sannsynlegvis 1
stor grad bortkasta pengar.

Min vurdering er at det har vorte meir prosjektmakeri enn distriktsutvikling.

Derimot finn eg gode bade teoretiske og praktiske grunnar for at langsiktige program
overfor bransjar for & utvikle bedriftene sin kompetanse, har gode verknader. For det
forste er dette relativt direkte verkemiddel i hove til & sikre og a utvikle
arbeidsplassar. For det andre er fleire av dei sa langsiktige og omfattande at dei fleste
bedriftene som enskjer det, kan fa hove til & vere med. I slikt langsiktige program som
fdr med mange aktorar, er sannsynlegheita for at positive eksterne verknader ogsa
spreier seg til resten av bransjen.

b) Samanlikning mellom dei bedriftsretta verkemidla

Det er dei bedriftsretta verkemidla eg har lagt sterst vekt pd & meta-evaluere. Det er to
grunnar til dette:

- det er dei dominerande verkemidla

- dei har hatt god kontinuitet

- dei er systematisk evaluert

Dei er evaluert etter ulike suksesskriterium, men evalueringane har i alle fall ein ting
felles. Evalueringane prover & kvantifisere kostnadene pr jobb som er skapt ved hjelp
av verkemiddelet. Eg trekkjer i rapporten fram tungtvegande grunngjevingar for at
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kostnader pr jobb er eit ueigna mal for samfunnsekonomisk effektivitet, men dette er
eit effektivitetsmal som kan brukast for & samanlikne stenadsordningar som elles er
like.

Derfor kan det vere nyttig & samanlikne kostnad pr jobb ved dei tre ordningane:

* Som rapporten viser (s. 16), er kostnadene pr jobb stetta av SND mellom kr120 —
160 000

Evalueringane av KN indikerer noko lagare kostnader og BU noko heogre. Problemet
er at evalueringsmetodikken er sd ulik at vi ikkje kan trekkje eintydige konklusjonar
med omsyn til kven av ordningane som er best etter dette effektivitetsmalet.

Det er grunn til kritisere departementa for at dei ikkje har harmonisert
malemetodane. Denne kritikken gjeld spesielt KRD som ikkje eingong har provd a
harmonisere effektmalingane av SND og KN der dei sjolve har hatt ansvar og
posisjonar til & paverke utfallet.

Sjelv om metodane hadde vore harmonisert, er det store usikkerheitsmarginar.
Slik situasjonen er ma vi konkludere med at desse tre ordningane
a. er dei verkemidla som med storst sikkerheit verkar og
b. dei ser ut til & verke omtrent like godt

Det er til slutt viktig & peike pa at sjolv om ordningane kan samanliknast etter dette
effektivitetsmélet, kan det likevel vere at ei av ordningane er meir
samfunnsgkonomisk lensam enn ei anna, sjglv om kostnadene er hogre. Det er knytt
til alternativkostnadsressonnement.

La oss seie at like evalueringsmetode viser BU-lgyvingane gjev dobbelt s hoge
kostnader pr jobb som dei to andre ordningane. Dersom alternativet til arbeidskrafta
er tradisjonell jordbruksproduksjon med lag alternativkostnad, men stor arleg stenad
over statsbudsjettet — kan BU-ordninga likevel vere bdde meir samfunnsekonomisk-
og statsekonomisk lensam enn dei to andre ordningane.

c¢) Vurdering av kva som har skjedd ved sterk reduksjon 1 loyvingane

Oversikta som viser at dei samla layvingane til distrikts- og regionalpolitikken har
gatt drastisk ned, har fleire viktige konsekvensar ut over sjolve dokumentasjonen av at
distriktspolitikken har vore sterkt nedprioritert.

Ein viktig konsekvens er at dei bedriftsekonomiske verkemidla pa ein skala mellom
rein automatisk tildeling streng vurderingsbasert tildeling, mé ha utvikla seg til a bli
langt meir selektive og vurderingsbaserte. Tilhevet mellom vurderingsbaserte og
automatiske tildelingskriterium blir noksé utfyllande drefta i rapporten min, men
utviklinga 1 loyvingane viser at dette er enda viktigare enn eg trudde.

Eg argumenterte sterkt for at det er viktig at slike stenadsordningar er forutsigbare og
kalkulerbare for marknadsakterane ( etablerarane / bedriftene). Dokumentasjonen som
viser ein reduksjon av stenaden til ca 1/4 av nivéet 1 1991 viser at det ma ha vorte
meir og meir vilkarleg om stonad kan oppndast. Dette er etter mitt syn meir uheldig
enn om kalkulerbare stonadsordningar skulle fé ein 1dgare stonadssats.
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Ein annan viktig konsekvens, som heng noye saman med den forste, er at
administrasjonskostnadene mé ha auka sterkt i lopet av kort tid. SND har bruke same
paslagsprosent alle &ra (25%), men det er sannsynleg at han har auka sterkt. Ein viktig
grunn er at regjeringane alltid har kutta i leyvingane utan verken & grunngje rets kutt
eller langt mindre & melde ein langsiktig trend. Verkemiddelapparatet har dermed
ikkje fatt signal og moglegheit til 4 redusere omfanget av administrativ kompetanse.
Ein annan grunn er at spesielt SND i Oslo har vore overkeyrt av stadig nye
innfusjoneringar, noko som i seg sjolv gjer at ein far overlappande kompetanse og
store problem med effektiv utnytting av personalet pa kort sikt.

Ein tredje viktig konsekvens av nedskjeringane er at innhaldet i arbeidsoppgavene til
SND-medarbeidarane ma ha endra seg. I rapporten viser vi at ein del av
arbeidsoppgévene gér ut pa ei vanskeleg vurdering av stenadsverdige bedrifter. Dei
beste prosjekta skal ikkje ha stenad, heller ikkje dei dérlegaste.

* SND stottar second-best prosjekta noko eg meiner mé vere svert uheldig.

Meir om geografisk treffsikkerheit

Kor geografisk treffsikre stonadsordningar er, er avhengig av to tilheve

1. Om verkemiddelet er landsdekkande eller differensiert etter region
2. Om fordelinga er gjort politisk/administrativt (tilbudssidestyrt)
3. Om fordelinga er eit resultat av etterspurnad.

Dersom verkemiddeltildelinga er differensiert regionalt (1) og fordelt
politisk/administrativt (2), har verkemiddelet ei heilt presis geografisk adresse.
Kommunale Naringsfond er eit dome pa dette. Her er den geografiske fordelinga til
slutt noyaktig etter intensjonane heilt ned pd kommunenivéet: Stat og fylke fordelar
ein pott til kommunane, som kommunane far bruke etter eit fleksibelt regime.

Dei dominerande distriktspolitiske verkemidla (SND sine distriktspolitiske
verkemiddel) er differensiert etter region (1), men etterspurnadsstyrt. Dette sikrar
nesten utan unntak at berre kommunar innan distriktsstenadsomradet far allokert
verkmiddelen. I hove til denne todelinga distrikt/ ikkje distrikt er den geografiske
treffsikkerheita stor. Derimot vil etterspurnaden, altsé aktiviteten i naringslivet,
bestemme mykje av fordelinga innan distriktsstenadsomradet. Evalueringane syner
likevel at dette jamt over har gjeva bra geografisk fordeling 1 samsvar med
intensjonen til den geografiske differensieringa.

Dei distriktspolitiske stenadsordningane har som siktemél & kompensere for
distriktsulemper. Det vil seie at dei skal kome i tillegg til andre narings- skatte- og
avgiftspolitiske tiltak. Det er denne tilleggseffekten, verkemiddeladdisjonaliteten, som
ser ut til a svikte 1 eit system der same organ (SND og SIVA) bade har landsdekkande
og distriktspolitisk differensiert ordningar. Dette er vist i tabell 3.
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Tabell 3: Nettotilsagn for landsdekkande ordningar
under SND 1994-1999

A-C D-E
1994 11.7 73.6
1995 13.1 75.1
1996 4.9 89.4
1997 6.3 87.8
1998 6.0 91.5
1999 7.3 87.8

Kjelde: Hauknes, Broch og Smith (2000),
STEP- rapport)

Her ser vi at dei distriktspolitiske stenadsomrada nesten ikkje far tilsagn pa
landsdekkande stenadsordningar. Denne tabellen viser altsd hovudveikskapen: Del
distriktspolitiske ordningane kjemikkje inn som det tillegget dei var meint a vere. Det
er fleire moglege forklaringar pé kvifor dette skjer. To av dei er.

1. Dei distriktspolitiske stonadsordningane er meir attraktive enn dei landsdekkande.
Det blir derfor ingen etterspurnad etter dei landsdekkande ordningane i distrikta.

2. SND driv kompensatorisk fordeling: fordi bedrifter utanfor distriktsstenadsomradet
ikkje far distriktsstenad, far dei all anna stenad.

Tabellen indikerer at forklaring 2 i sterre og sterre grad har gjort seg gjeldande. Som
vi har sett, har distriktsstonaden gétt drastisk ned desse ara. Dette skulle tilseie
aukande etterspurnad etter landsdekkande ordningar. Likevel har distrikta fatt ein
mindre og mindre del. Medan dei 1 1994-95 fekk 12-13% av dei landsdekkande
ordningane, har dette seinare falle til det halve.

Ein annan, og sterkare, indikasjon pa at SND driv kompensatorisk politikk og
prioriterer sentrale strok i fordelinga av landsdekkjande ordningar, er fordelinga av
risikolan. Tildelinga av denne tilskotstypen skal grunngjevast i marknadssvikt i
finansieringsmarknadene. Slik marknadssvikt ma ein forst og fremst rekne med a
finne 1 distrikta. Likevel gér nesten heile kvota av landsdekkande risikolan til sonene
D-E.

Andre tilskotsordningar er dette lettare & forsta, men ikkje & forsvare — at dei fordeler
seg til fordel for sentrumsnare omrade. Dette gjeld spesielt OFU- og IFU-tilskot som
lett kjem bedrifter geografisk tilknytt hegskular og universitet spesielt til gode.

Hovudproblemet er at dette summerer seg opp til noko som liknar eit pervertert
system: medan distriktspolitikken skulle gje tin tilskotsaddisjonalitet til distrikta,

summerer det heile seg opp til at stenaden pr arbeidsplass er nesten dobbelt s& hog
utanfor distriktsstenadsomradet som innanfor!
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