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Er nceringspolitikernes verktoykasse tome
| forhold til hvike ambisjoner?

Vi argumenterer for at myndighetene disponerer mange verktoy for a korrigere markedssvikt,
og at det gjores mye riktig i Norge. Noe av det riktigste er at man ikke folger en del forslag
fra aktivistiske lobbyinteresser som vil satse andres penger. I praksis krever mange langt
mer av naringspolitikken enn at den skal korrigere markedssvikt. Spesielt gnsker man &
stimulere konkurranseutsatt sektor. Vi diskuterer realismen i en slik ambisjon og om den lar

seg forene med korreksjon av markedssvikt.

1 INNLEDNING

Med smé variasjoner definerer (konvensjonelle) sam-
funnspkonomer som oftest naeringspolitikk som tiltak
som skal korrigere markedssvikt i neeringslivet. En slik
«markedskorrigerende» definisjon er imidlertid mer et
uttrykk for hvordan samfunnsekonomer mener denne
politikken ber utformes, enn en adekvat beskrivelse av
hvordan mange politikere og andre engasjerte definerer
den. Hoy temperatur over mange ar i den narings-
politiske debatten skyldes langt pa vei at mange naerings-
politikere har betydelig hgyere ambisjoner enn 4 korrigere
vanlige former for markedssvikt. De gnsker typisk 4 bidra
til neeringsutvikling, og naringspolitikk vil da betegne all
politikk som relativt direkte pavirker neaeringsstrukturen.
I praksis har det meste av den eksplisitte naeringspolitik-
ken fungert som ulike former for stotte til bedrifter og
naringer innen konkurranseutsatt sektor (K-sektor).
Spesifikke tiltak overfor enkeltnaringer skal da bidra til &
bedre Norges internasjonale konkurranseevne, en opp-
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gave som er av makrogkonomisk karakter. En slik
nzringspolitikk har ikke veert eksplisitt begrunnet som
korreksjon av markedssvikt. Kan den det? Sporsmélet er
komplisert, spesielt i forhold til rammene for denne artik-
kelen. Vi har likevel til hensikt & gi noen ansatser til svar.

Overfor tradisjonelle former for markedssvikt i neerings-
livet har vi vondt for 4 se at politikerne ikke rér over de til-
tak som trengs. Nar man derimot, i tillegg, setter seg hoye
mal om et vekstkraftig konkurranseutsatt naeringsliv, kan
man forstd at flere uttrykker avmektighet i nzeringspolitik-
ken. Eksempelvis har naringsministrene i den nylig av-
gatte regjeringen med rette eller urette blitt assosiert med
avmektighet. Det hevdes at bindingene via internasjonale
avtaler, spesielt WTO og E@S, nermest har temt «verk-
toykassen». Tiden vil vise om den nye regjeringen nér sine
mal om 4 fylle opp verktoykassa pd ny, og hvilke verktoy
dette i sa fall vil vaere. Men nér ambisjonsnivéet utvides fra
korreksjon av markedssvikt til mer generell pavirkning av
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naeringsstrukturen, md man ogsé ta hensyn til at politiker-
ne rar over langt flere potente former for politikk enn de
tradisjonelle naeringspolitiske tiltakene. En annen hensikt
med denne artikkelen er 4 begrunne at serlig i Norge er
mulighetene for & pdvirke naeringsstrukturen gjennom
politikk faktisk ikke s& sm& som mange hevder.
Spersmalet er snarere om dagens neeringspolitikk lider av
manglende sammenheng eller koherens, enn av mangel pa
virkemidler. Mangel pa koherens skyldes i sterre grad
mélkonflikter enn kunnskapsmangel.

Vi starter med en gjennomgang av ulike former for poli-
tikk som pavirker neringsstrukturen. Her vier vi mest
omtale til politikkomrader som ligger utenfor neerings-
minsterens domene. Vi peker deretter i avsnitt 3 pd at
naeringsstrukturen ogsa i Norge vil bestemmes av andre
forhold enn naeringspolitikk. Gitt at malet (ogsa) for
neeringspolitikk er effektiv ressursutnyttelse, peker vi
videre i avsnitt 4 pd at de viktigste politikkbidragene sann-
synligvis ligger utenfor det de fleste betrakter som
neeringspolitikk. T avsnitt 5 diskuterer vi hvorfor det meste
av neeringspolitikken i praksis ender som stotte til enkelt-
neeringer 1 K-sektor, og om dette har en god samfunns-
pkonomisk begrunnelse.

2 EN «LITEN» OG EN «STOR» NZAERINGSPOLITIKK

En snevert avgrenset neringspolitikk omfatter kun tiltak
som direkte retter seg inn mot & pavirke enkeltnaeringer
eller grupper av neeringer relativt til gkonomien som hel-
het. Det er imidlertid en klar tendens til 4 la neerings-
politikk («industrial policy») omfatte ogsd okonomiske
politikkomrader som angar store deler av naeringslivet
mer eller mindre likt. Da vil eksempelvis forsknings- og
utdanningspolitikk og mer generelle sider ved skattepoli-
tikken falle inn under neeringspolitikken. Ekspertutvalget
som i 2004 vurderte Norges kapitalstyrke (Sandmo-
utvalget)! omtaler naeringspolitikk meget generelt som (s.
15): «... en politikk som skal legge til rette for storst mulig
verdiskaping i norsk pkonomi, gitt de ressursene som er
tilgjengelige. Dette innebzrer en forstielse av nerings-
politikk hvor offentlige tiltak er direkte rettet mot kilder til
ineffektiviteter i okonomien og innrettet pa en mate som i
minst mulig grad ferer til andre tilpasning enn det som

Kapitaltilgang og okonomisk utvikling, Finansdepartementet 2004.

skal til for 4 korrigere for markedssvikt.» Denne definisjo-
nen avgrenser ikke korreksjonen av markedssvikt til &
gjielde kun dem som befinner seg i neringslivet.
Innvendingen mot en sa vid definisjon er at den kanskje
gjor det meste av pkonomisk politikk til naeringspolitikk,
slik at begrepet temmes for operativt innhold.

En mulighet er & skille mellom den «lille» eller snevre
nzringspolitikken som knytter seg til naeringsstotte og
selektiv neeringsbeskatning, og den «store» eller utvidede
neeringspolitikken som ogsd omfatter andre politikkomra-
der som pavirker neeringsfordelingen. Det er i denne ut-
videde betydningen av neringspolitikk at spersmélet om
koherens i politikken er szrlig relevant.

2.1 Den «lille» naeringspolitikken

Nasjonalbudsjettene drofter regelmessig (i kap. 5)
neeringspolitikken som en del av strukturpolitikken.
Direkte neeringsstotte i 2005 er over 17 mrd. kroner, til-
svarende om lag 1,5 prosent av bruttoproduktet i privat
sektor (ekskl. petroleumsvirksomheten). Av dette utgjor
landbruksstotte vel 11 mrd. kroner, og dette er midler som
ikke uten videre kan anvendes til stotte av andre neering-
er. Handelshindre er under nedbygging, men er fortsatt en
sentral del av den effektive stotten til jordbruk og jord-
bruksbasert naringsmiddelindustri. 1 tillegg kommer en
rekke andre tiltak som har klare konsekvenser for
naeringsstrukturen. Skattepolitikken er full av spesielle
unntak som begunstiger visse naeringer (jf. tabell 5.9 1 NB
2006). Samlet beloper disse «skatteutgiftene» seg til om
lag 13 mrd. kroner i 2005 nér vi holder regionale virke-
midler utenfor. Her star skattefavorisering av sjofart og fri-
tak for forbruksavgift pa elektrisk kraft til industri for over
halvparten. Summen av ulike tilskudd og unntak fra ordi-
neere skatteregler gir altsa et forstehands provenytap for
staten pa om lag 30 mrd. kroner i 2005.2 Det meste av
dette kommer faktisk eller potensielt konkurranseutsatt
(som f.eks. landbruk) virksombhet til gode. Gunstige kraft-
kontrakter til kraftintensiv industri virker pa samme mate.
Beregninger indikerer at avvikling av disse kontraktene vil
redusere produksjonen i disse naringene med ca. 35 pro-
sent.? Bare de tiltakene vi her har nevnt fremstér for oss
som et ganske omfattende sett av virkemidler med store

Fordi skattegrunnlagene ikke er invariante overfor skattesatser, inneberer de beregnede skatteutgiftene en overvurdering av provenytapet. Denne generelle

innvendingen har scerlig relevans overfor skatteutgiftene til sjofart; det er god grunn til d regne med at innforing av ordineere skatteregler for rederier ikke ville
gitt et stort tilleggsproveny fra denne neeringen pga. utflagging. Pd den annen side kunne overforing av ressurser fra sjgfart til annen normalt beskattet virksom-

het gi en provenyeffekt som ligger naermere skatteutgiften.
3 Se Bye og Larsson (2003).
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provenyeffekter. Men de utgjor fortsatt kun en begrenset
del av de virkemidler som kan og faktisk brukes til &
pévirke sammensetningen av hva som produseres i norsk
gkonomi.

2.2 Neringspolitikk i utvidet forstand

Forskningspolitikk

Det kan diskuteres om statens bevilgninger til forskning
og utvikling (FoU) ber regnes som en del av nzeringspoli-
tikken.* Malet i den siste forskningsmeldingen er at forsk-
ningsutgifter totalt skal utgjore 3 prosent av BNP i 2010,
og at offentlige kilder skal st for 1 prosentpoeng av disse.
For gvrig er minner vi om at det offentliges bidrag til FoU
i Norge, relativt til BNP, i dag ikke ligger lavere enn
OECD-gjennomsnittet; det er forst og fremst var sammen-
setning av neringer som bidrar til at Norge ligger lavere
enn OECD-gjennomsnittet.

Ex post vil fordelingen av offentlige FoU-midler ha en
skjev neeringssammensetning fordi midlene i stor grad gir
til den delen av det eksisterende nzringslivet som tradi-
sjonelt driver med FoU. Dette er forst og fremst tradisjo-
nelle norske ressursbaserte neringer. Forsknings-
meldingen sier at slik skal det ogsd prioriteres fremover,
selv om mer allmenne hensyn og generelle kunnskapsbe-
hov ogsa skal prioriteres. SkatteFUNN ordningen, som ble
introdusert i 2002, er et supplement til andre virkemidler
i forskningspolitikken. Selv om denne ordningen bl.a. tar
sikte p4 4 n& andre foretak enn de Forskningsrddet og
virkemiddelapparatet har etablerte relasjoner til, viser til-
delingen ex post en langt hgyere andel SkatteFUNN-fore-
tak innenfor industri enn innenfor f.eks. varehandel og
hotell- og restaurantvirksomhet.

Dette eksemplifiserer at begrepet neaeringsnoytralitet kom-
muniserer ddrlig. En neeringsneytral neeringspolitikk har
som eneste mal & utbedre markedssvikt. Nér innslaget av
markedssvikt varierer mellom neeringer/markeder, vil en
slik politikk ikke ha en neytral effekt p& neeringsstruktu-
ren. Hvilket heller aldri har vaert meningen; poenget med
all neeringspolitikk er & sprge for en annen allokering av
ressurser enn man far hvis markedene overlates til seg selv.

Nar det gjelder forskningspolitikk, er det imidlertid gode
grunner til at den heller ikke ber veere neringsnoytral ex

ante i en liten pkonomi som den norske. Forskning er i sin
natur elitistisk, og et lite land kan ikke bli god p4 alt. I den
faglige debatten om neringsneytralitet ber det derfor
skilles klart mellom forskningspolitikk og andre elementer
i neeringspolitikken.

Utdanningspolitikk

De fleste tiltak rettet mot forbedringer av bedriftenes pro-
duktivitet og lennsomhet vil treffe naringene ulikt.
Dermed blir det mye som kan kalles neeringspolitikk i
kraft av de faktiske virkningene p& neeringsstrukturen.
Spesielt far den offentlige prioriteringen av en s stor
sektor som utdanningssektoren, sarlig hoyere utdanning,
relativt klare virkninger pa naeringsstrukturen. Det offent-
lige bidraget til gkt tilbud av heyt utdannet arbeidskraft vil
vri sammensetningen av samlet produksjon i faver av de
nzringene som relativt til andre neeringer best evner &
nyttiggjore seg denne faktoren. Tradisjonelt betraktes ikke
offentlig produksjon og (deDfinansiering av utdanning
som neeringspolitikk, men begrunnes snarere ut fra bred-
ere sosiale samfunnsgkonomiske hensyn. Vi er ikke uenig
i dette. Likevel er konsekvensene for neeringsstrukturen
pé sikt relativt klare selv om de gar gjennom likevekts-
effekter, og vridningene vil folge av neeringsvise forskjeller
i faktorintensiteter — ikke type produkt. Vi ser det som
apenbart at deler av norsk utdanningspolitikk har hatt et
relativt eksplisitt neeringsmessig siktemal.

Offentlig produksjon og neeringspolitikk

Neringspolitikk skal pévirke sammensetningen av hva
som produseres i norsk naeringsliv. Men hva som faller inn
under «neringslivet» er i seg selv et hovedspersmal i poli-
tikken. I Norge produseres og finansieres flere individret-
tede goder i hovedsak av offentlig sektor. Utdanning, helse
og omsorg (inkl. pleie) er de viktigste. Det er ikke noe
mindreverdig ved denne typen verdiskapning sammenlig-
net med det som skjer i andre private naringer. I prinsip-
pet kan produksjon og forbruk av slike tjenester organise-
res i private markeder. USA og Storbritannia har valgt
hoyere grad av privatisering enn Norge. I Norge mé vi
regne med at spgrsmdlet om privatisering kommer til veere
en «evergreen» i bdde forskning og politisk debatt i lys av
at aldringen av befolkningen vil pke velferdsstatens finan-
sieringsproblem. Her vil szrlig vaere helse og omsorg std i
fokus. Dette er store sektorer. Offentlige konsumutgifter

# FoU-politikk plasseres i NB2006 under overskriften nceringsstotte. Det synes vi er litt kunstig ettersom statens forskningspolitikk i stor grad gar til forsk-
ningsinstitusjoner i offentlig sektor og ikke til neeringer som sddan selv om bdde deler av instituttsektoren og UH-sektoren er neeringer i statistisk forstand.
Forsvarsutgiftene gdr ogsd til en neering, men forsvarsbevilgningene er vel ikke for neeringspolitikk d regne av den grunn?
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innenfor helse og omsorg utgjorde 10.5 prosent av BNP i
2004. Beregninger viser at aldringen av befolkningen
alene vil gke denne andelen til 16.7 prosent i 2050.°
Sysselsettingen i denne sektoren vi vokse med mellom 1
og 2 prosent per ar etter 2015, mens arbeidsstyrken totalt
ikke gker nevneverdig.

Dette er og vil vaere resultater av politikk, selv om til-
takene ikke er av samme type som naeringsstette og skat-
tefavorisering. Markedssvikt i denne sektoren kan veere et
vel s stort problem som i andre sektorer da ressursbruken
ikke er gjenstand for noen markedstest som avveier nytte
mot kostnader. Og konkurransen har vert svak. Omfanget
av disse tjenestene vil sikkert bli stort uansett grad av pri-
vatisering og politikk. Likevel er det grunn til 4 tro at aktu-
elle beslutninger om ambisjonsnivéet for denne delen av
velferdsstaten, vil ha langt sterre effekt pd sammenset-
ningen av produksjonen i norsk gkonomi enn andre aktu-
elle neeringspolitiske beslutninger.

Neeringspolitikk i et land med verdifulle og statseide
naturressurser

Ingen aktuell diskusjon om neeringspolitikk 1 Norge kom-
mer utenom at statens beslutninger om tempo i utvinning
av petroleumsressursene og hvordan inntektene fra denne
utvinningen skal anvendes, har avgjerende betydning for
norsk naeringsstruktur. I Norge er utnyttelse av naturres-
sursene konsesjonsbelagt. De politiske beslutningene om
utvinningstempo pévirker neeringsstrukturen direkte og
mé derfor betraktes som neringspolitikk i snever for-
stand. Politikken som styrer anvendelse av petroleums-
inntektene har ogsd en si stor betydning for neerings-
strukturen at den kan betraktes som en form for utvidet
neeringspolitikk. I og med at det er staten som eier ressur-
sene under havbunnen, er derfor sammensetningen av
norsk produksjon og utenrikshandel i langt sterre grad
enn i mange andre land bestemt av politiske beslutninger.
Verken eldre eller nyere litteratur om internasjonal handel
forklarer og beskriver disse beslutningene. Dette fenome-
net gjelder ikke bare «n4 for tiden»; det vil veere med oss
i mange tidr fremover. Dette er en dristig spadom tatt i
betraktning av at «vi» for en generasjon siden mente at det
meste av petroleumsutvinningen ville ha vert over i dag.®

Det er ikke lett & utforme verken gkonomisk politikk
generelt, eller neeringspolitikk mer spesielt, i en ekonomi
med store og verdifulle statseide ressurser. Det skyldes
dels at mer eller mindre demokratiske enkeltbeslutninger
er sa viktige, og dels at grunnlaget for & fatte fornuftige
beslutninger avhenger s sterkt av markedsmessige og tek-
nologiske forhold som Norge i liten grad rér over. Hvis
oljeprisen skulle holde seg p& 50 dollar per fat fremover,
har vi store utvinnbare ressurser og enorme inntekter i
lang tid. Med en oljepris pa 15 dollar gir de drivverdige
ressursene inntekter som ikke er stort & bry seg om, og vi
snakker om en «normal» bergverksnaering.

Valg av utvinningstempo, som sto sentralt i norsk petro-
leumspolitikk for 30 ar siden, er n& naermest blitt selektiv
naeringspolitikk i tillegg til miljepolitikk. Da man pa
Stortinget valgte 4 g inn for et moderat utvinningstempo
i «gamle» dager, skyldtes det bdde miljohensyn og enske
om & begrense omstillingene som fulgte av oljesektoren.’
I litteraturen om hollandsk syke kommer «resource move-
ment» effekten pa naeringsstrukturen i tillegg til den mer
omtalte «spending» effekten. 1 dagens diskusjon om
utvinningspolitikk har man inntrykk av at valget star
mellom miljohensyn og hensyn til leveranderindustrien,
mens annen konkurranseutsatt industri knapt blir hert.
Utvinningstempoet er blitt en form for selektiv stabilise-
ringspolitikk rettet mot leveranderindustrien. Det sier seg
selv at stabilisering av produksjonen av kapitalvarer, dvs.
endringene i kapitalbeholdningen, etter hvert vil komme i
konflikt med vurderingene av hva som er en optimal
kapitalbeholdning.

Bruken av petroleumsinntektene

Utviklingen av petroleumsvirksomheten har gitt sammen
med og kanskje veert hovedarsaken til at Norge har gatt fra
a veere et land med et inntektsniva per innbygger som var
under OECD-gjennomsnittet i 1970 til & ligge betydelig
over gjennomsnittet en generasjon senere. Dette gjelder i
stor grad selv om vi forseker & fjerne det direkte naturbi-
draget til vart BNP-tall ved 4 trekke ut petroleumsrenten,
se Cappelen og Reed Larsen (2005). Oppfatningen om at
naturressurser pé lengre sikt kan veere en forbannelse for
et land, har altsa hittil ikke veert riktig for Norge. Vi har

> Se Heide, Holmoy, Solli og Strom (2005). De viktigste forutsetningene bak denne fremskrivningen av helse- og omsorgsutgiftene er i) ingen standardekning
definert ved timeverk per bruker; ii) aldersspesifikk sykelighet holder seg pd dagens nivd; iii) befolkningsutvikling som i middelalternativet i de siste befolk-

ningsfremskrivningene fra SSB.
6 Jf. Stmeld. nr: 25 (1973-74).

7 St. meld. nr. 25 (1973-74) er antakelig den forste empiriske studien av Dutch disease i den gkonomiske litteraturen. Det er synd at de som arbeidet med dette
i Finansdepartementet ikke forsokte d publisere det internasjonalt, slik at de kunne ha fdtt den anerkjennelsen for arbeidet som det fortjener:
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ikke bare holdt tritt med land som har kunnet eller méttet
vokse uten naturlige gaver, vi har endog vokst raskere enn
disse landene! Vi har kunnet ta i bruk en storre del av vér
naturkapital med hey avkastning enn de fleste andre land
har hatt mulighet til. Vi har ogsa en storre del av var
arbeidskraft i aktivitet enn de fleste, selv om hver enkelt av
oss ikke arbeider sa veldig mye. Denne ressursinnsatsen
gir sveert hpy avkastning ifelge internasjonale sammenlik-
ninger, og ma bety at vi i grove trekk gjor mye fornuftig og
ikke for mange dumme ting. Da fplger det til gjengjeld at
man ikke bor tro at det finnes svaert mange uoppdagede
kilder til rikdom rett under nesen péd oss som kan hgstes
ved hjelp av «smart» politikk. Hvis vi skulle ha slike kil-
der, gitt var store rikdom 1 utgangspunktet, er situasjonen
ellers i vire neeromrdder og naboland en begredelig affze-
re! I utformingen av en «edruelig» neeringspolitikk er det
viktig 4 luke bort naive ambisjoner om hva politikken kan
og ikke kan utrette. Det bringer oss naturlig til en kort
gjennomgang av markedskrefter som har sterke og godt
forstatte virkninger p& neringsstrukturen pa tvers av
neaeringspolitikk.

3 POLITIKKENS BEGRENSNINGER

3.1 Markedskrefter i en apen og voksende gkonomi

Vi har argumentert for at politikk betyr mer for naerings-
strukturen i Norge enn i mange andre land. Likevel vil
neeringsstrukturen ogsa hos oss i hovedsak bestemmes av
markedskrefter. Erkjennelse av og innsikt i disse kreftene
er viktig for fastlegging av «edruelige» ambisjoner om hva
man kan forvente av naringspolitikken, for utformingen
av en neeringspolitikk som jobber med markedet — ikke
mot, og for evaluering i ettertid av det partielle bidraget fra
neeringspolitikk til endringer i neeringsstrukturen.

Neringspolitikk i Norge er ngdt til 4 ta utgangspunkt i at
siden de ressurshaserte naringene kan gi hoy avlenning til
arbeidskraften (og i noen grad ogsa til eiere av kapital og
naturressurser), vil andre neeringer p4 mange vis ha van-
skeligere kir enn om vi ikke hadde ressursneeringene.
Men dette er i utgangspunktet et luksusproblem. De
naeringene som skal klare seg i internasjonal konkurranse
med norske faktorpriser, vil derfor métte veere svert pro-
duktive. S& lenge vi har et arbeidsmarked som sikrer
noenlunde lik avlgnning av lik type arbeidskraft i alle
neeringer, vil arbeidsproduktiviteten i et (likevektig) Norge
matte bli hoy absolutt sett. Dermed vil normalt ogsd BNP

per innbygger bli hoy med mindre arbeidsstyrken faller
mye eller arbeidstiden blir sveert lav.

De bransjene som vil ha vanskelige konkurranseforhold
pa det norske arbeidsmarkedet, er deler av Norges tradi-
sjonelle K-sektor. I praksis gis nesten all neeringsstotte til
ulike deler av K-sektor. Det skyldes det poenget som var
opphavet til begrepene K- og S-sektor, og som stadig er
like relevant: Skjermede bedrifter kan i sum dekke okte
kostnader gjennom prisoverveltning, mens K-bedrifter
ville tape i konkurransen med utenlandske bedrifter der-
som de forspker pa det samme.

Nesten alle gamle industriland har opplevd en omfattende
deindustrialisering de siste 40 &rene. I 1960 utgjorde vare-
produksjonen (ekskl. primernzeringene) vel 40 prosent av
BNP i OECD. I 1995 var andelen under 30 prosent.
Industriens andel falt fra 30 prosent til under 20 prosent
av BNP8 1 dette bildet er Norge en avviker; vareproduk-
sjonens andel av BNP har steget her i landet siden 1960-
tallet pga. oljen. Industriandelen har derimot falt «nor-
malt». Norge har alltid hatt lav andel industri i BNP fordi
vi har hatt relativt mye fiskeri, skogbruk og sjofart. Fra
1971 har vi hatt olje (og gass), og dermed er var naerings-
messige saregenhet bevart. Kommersiell utnytting av
naturressurser har altsa medfort at Norge har hatt og fort-
satt har en uvanlig naeringsstruktur blant OECD-landene.
Sammensetningen av norsk industri reflekterer at bearbei-
ding av naturressurser har statt sentralt. Pavirkningene fra
petroleumsvirksomheten er nevnt over. I tillegg har vann-
kraft spilt en stor rolle bade for og etter elektrisiteten for
hvilke industrisektorer vi har. I den grad vi har hatt meka-
nisk industri har den i stor grad vert koblet til de natur-
baserte nearingene og sjofart.

Mens viktige trekk ved sammensetningen av norsk pro-
duksjon av handelsvarer kan forklares ved naturressurs-
baserte komparative fortrinn, skyldes veksten i tjeneste-
produserende nzringer forst og fremst inntektsveksten.
Selv om denne mekanismen er sa velkjent at den er naer-
mest utdatert i faglitteraturen, er den langt fra utdatert
som reelt fenomen nar det gjelder tjenester som brukes
samtidig med at de produseres, og som krever narhet
mellom produsent og forbruker. Noen vil oppfatte struk-
turendringene som vanskelige, men de henger ngye sam-
men med vér velstandsekning. Vi hadde klart oss med

8 Tallene er med hensikt noe gamle for d unngd at utvidelser av OECD i lopet av det siste tidret (@st-Europa, Sor-Korea) skal pavirke dem.
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langt feerre omstillinger dersom vi inntektsmessig hadde
vokst like «sakte» som OECD-gjennomsnittet.

Sterkere globalisering — nye og fornyede markedskrefter?

En aktuell vurdering av kommende naeringsutvikling og
innretning av neeringspolitikken mé forholde seg til globa-
liseringen som synes 4 skje i et raskere tempo nd enn tid-
ligere. EQS gjor arbeidskraften mer mobil i Europa.
Markedskrefter i 4pne gkonomier vil over tid trekke i ret-
ning av internasjonal utjevning av priser pd ikke-mobile
innsatsfaktorer. Likevel tror vi at okt arbeidsmobilitet vil
fore til lavere lpnninger for ufaglert eller lavt utdannet
arbeidskraft som i storre grad enn for kan erstattes med
innvandrere. Teknologiske endringer gjor tjenester som
kan formidles via IKT og globale nettverk til internasjona-
le produkter. @kt tjenestehandel oker muligheten for at
visse typer hoyt utdannet arbeidskraft kan erstattes med
tjenester importert fra andre land. Lavere transportkostna-
der og produktstandardiseringen i EUs indre marked
fremmer den internasjonale konkurransen. Det samme
gjor WTO-avtalen gjennom fjerning av handelshindre. P4
lang sikt bidrar dessuten WTO-avtalen isolert sett til &
gjore tilgang til EUs indre marked via E@S mindre viktig.

Skjerpet internasjonal konkurranse pa produkt- og faktor-
markedene vil pavirke norsk neringsutvikling pa flere
mater:

* Norske neringer med potensiale for gkt eksport vil nyte
godt av okt markedsadgang. Serlig gjelder dette
neeringer som produserer produkter som har blitt mott
med handelshindre i utlandet. Det &penbare eksemplet
for tiden er fiskeprodukter. Antakelig vil imidlertid nor-
ske naturbaserte neeringer generelt — utenom det beskyt-
tede jordbruket — veere de som tjener pa globaliseringen.

e Sannsynligvis vil lpnnsmottakerne tape relativt, men
ikke nedvendigvis absolutt, siden globaliseringen vil
fore til hoyere global inntekt. Det er ikke gitt at alle land
vil tjene pé dette, men Norge kan veere blant vinnerne
pga. diversifisert, naturbasert produksjon. Det er for tid-
lig 4 hevde at de hoye oljeprisene gir en antydning om
at vi kommer til 4 tjene pé globaliseringen, men denne
utviklingen er i det minste i trdd med den generelle
hypotesen over.

Tjenester som produseres med relativt mye lavt utdan-
net arbeidskraft vil bli relativt billigere, og det oker iso-
lert sett omfanget av disse neeringene i Norge.

Muligens vil ogsa kapital kunne oppna hoyere avkast-
ning. Det vil ogsé veere en fordel for Norge gitt storrelsen
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pé petroleumsfondet nd og i fremtiden. Vi kan altsd bli
en rentenist-nasjon i dobbelt forstand, bade via grunn-
rente (naturrikelighet) og (passiv) «kupongklipping» via
kapitalrikeligheten. Siden disse to kapitaltypene i stor
grad er statseide i Norge, er det mulig & kombinere en
utvikling i retning av skjevere funksjonell inntektsforde-
ling med en jevn personlig inntektsfordeling via stats-
kassen. Fa land i verden har den muligheten!

* Mens okende globalisering antakelig vil veere til fordel
for Norge fordi vi lever og vil leve av vare naturfortrinn,
vil tradisjonelle industriland som Tyskland og Sverige,
kunne fa det verre siden deres industri skal konkurrere
mot asiatisk industri med mye lavere kostnader.
Gjennom kobling til de naturbaserte neringene har
mange norske industribedrifter bedre forutsetninger
enn industri i andre land til & klare seg i den nye inter-
nasjonale konkurransen. Denne mekanismen vil noen
kjenne igjen som den gamle ideen om vertikal integra-
sjon, mens andre vil omtale den mer moteriktig som en
klyngeeffekt.

4 HVOR ER DET VIKTIGST MED POLITIKK?

[ hovedsak mener vi at myndighetene har virkemidler som
tar sikte pa & noytralisere effektivitetstapet knyttet til van-
lige former for markedssvikt. De blir ogsé brukt. Grenne
skatter benyttes. Internasjonale avtaler er ikke grunnen til
at disse satsene ikke er like for alle eller hoyere enn i dag.
Internasjonale avtaler gir rom for mer jordbruksstette enn
det som kan begrunnes med markedssvikt i Norge. Det er
andre grunner til at stor jordbruksstette likevel har opp-
slutning. Samtidig vil sannsynligvis det faktum at yngre
mennesker i betydelig omfang forlater bygde-Norge, bidra
til at denne stotten ville blitt redusert i drene fremover,
ogsd uten liberalisering gjennom WTO-forhandlingene.
Norge star for pvrig fritt til & ga raskere frem enn den mini-
mumsfarten som WTO-avtalen setter for nedbygging av
handelshindre. Myndighetene stotter FoU, og det er ikke
utlandet som hindrer oss i 4 stotte det mer. SND, sikorn-
fond og andre ordninger sikter mot & neytralisere den
markedssvikt som asymmetrisk informasjon kan skape i
kapitalmarkedet for serlig sméd bedrifter og nyetablering.
Vi tror i likhet med Sandmoutvalget at det ville gi en lavere
avkastning pé nasjonal sparing dersom deler av petro-
leumsfondet ble kanalisert til norsk gkonomi. Den nylige
boomen i riggmarkedet ber vere et tankekors for dem
som hevder at det er vanskelig 4 reise risikokapital til nor-
ske investeringsprosjekter. Det er ikke enkelt & se hvordan
skal bli bedre;

konkurransepolitikken signifikant
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Konkurransetilsynet er aktivt, og empiriske studier tyder
ikke pa at det finnes store markeder der innslaget av
monopolprofitt er stort over lengre tid.

Faren for virkelig store samfunnspkonomiske effektivitets-
tap ligger pé tre omrdder som alle ligger utenfor det som
normalt betraktes som naeringspolitikk:

1) Arbeidsmarkedet: Her er de effektive skattekilene aller-
ede meget hoye, slik at fritid pd marginen (og et stykke
innenfor) koster mer enn det smaker i samfunnsgko-
nomisk forstand. Spesielt vil det veere viktig & unnga
trygding av arbeidsdyktige personer, gjennom ulike
former for ekskluderende arbeidsliv og pensjonsord-
ninger som effektivt sett subsidierer fritid pa toppen av
hoy effektiv skatt pa arbeid.

2) Organiseringen av velferdsstatens tilbud av individuel-
le tjenester: Som péapekt over, er det her vanskelig 4 eta-
blere mekanismer som hindrer at det kan oppsté stort
sprik mellom nytte og samfunnspkonomiske kostnader
for et stort omfang av tjenester.

3) Utformingen av pensjons- og skattesystemet, herunder
valget mellom brukerbetaling og skattefinansiering av
offentlige tjenester: Beslutningene her kan gi store
utslag pa skatteproveny og allerede hoye effektive skat-
tekiler for svaert mange. Skattesystemet bor allerede né
gjores robust i forhold til at aldringen av befolkningen
vil oke provenybehovet langt sterkere enn skattegrunn-
lagene. Nér dette skjer samtidig som flere skattegrunn-
lag lettere kan flyttes ut av landet, blir det desto vikti-
gere for staten & hoste grunnrente og ikke skattefavori-
sere lite mobile skattegrunnlag. I mete med politikken
har samfunnsgkonomene tapt hver gang de har anbe-
falt at bolig beskattes som annen kapitalinntekt.

5 NZERINGS- OG MAKROPOLITIKK
- DE MOTES 1 K-SEKTOR

5.1 Hvorfor gir det meste av naeringsstotten til K-sektor?
Som pépekt over, tar s& og si hele den «lille» nzeringspoli-
tikken 1 Norge sikte pa 4 stotte deler av K-sektor. I et sam-
funnspkonomisk perspektiv er sammensetningen av K-
sektor viktig i forhold til kun ett kriterium: Den skal sorge
for at vi betaler for oss i det internasjonale varebyttet til
lavest mulig samfunnsgkonomisk kostnad. Spesiali-
seringen innad i K-sektor bor derfor reflektere kompara-
tive fortrinn. Ressursmessige annerledesland som Norge,

er de som har mest & tjene pa en slik spesialisering av
neeringsstrukturen.

Dette hovedperspektivet gjor at minst to grunner til 4 stot-
te enkelte S-naeringer ikke er gyldige som begrunnelse for
stotte til enkelte K-naeringer. For det forste: Gitt at man av
ulike grunner (som vi ikke tar stilling til) mener at marke-
det genererer for lite av et gode, har det dpenbart god
mening a stotte norske produsenter av dette godet hvis de
er de eneste som produserer det. Bruken av en K-vare kan
derimot varieres helt uavhengig av norsk produksjon
gjennom import. For det andre: Gitt at man av ulike grun-
ner gnsker & pavirke produktprisene som element i forde-
lingspolitikken, kan det vaere meningsfullt & stotte produ-
senter i S-sektor. For en enkelt S-nzring vil subsidier
typisk komme konsumentene til gode gjennom prisover-
veltningen. En slik begrunnelse for stotte til enkeltnaering-
er holder ikke overfor K-nzringer, fordi produktprisene
her er gitt pd verdensmarkedet, og stotten vil da i hoved-
sak (p4 sikt) veltes bakover pa de ikke-mobile innsatsfak-
torene, jf. den skandinaviske inflasjonsmodellen.

Nér det meste av selektiv naeringsstotte likevel tilfaller
enkeltnaeringer i K-sektor, skyldes det trolig en kombina-
sjon av to forhold. For det forste at stotten gis som folge
av press for & bevare truede arbeidsplasser, og presset er
sterkere fra K-naeringer enn fra S-nzringer. Det skyldes at
det er i K-sektor konkurransepresset mot den enkelte
bedrift og naering er toffest, fordi det er si mange gode
utlendinger med i konkurransen. For det andre har pres-
set mott «myk» motstand, og her har flere holdninger spilt
pé lag:

* Lobbykampanjer opphgyer eksport til en serlig edel
form for verdiskaping, og de gjor det fordi et slikt bud-
skap har appell hos mange.

* Mange forveksler en bedrifts konkurranseevne med
nasjonal konkurranseevne: «Det som er godt for en
eksportbedrift, er godt for Norge.» I et slikt landskamp-
perspektiv pa norsk deltakelse i internasjonal handel
blir naeringsstotte ikke bare legitimt dersom konkurren-
tene «driver med slikt juks» — det blir en selvfolgelig
refleks avledet fra sansen for fair play® Samfunns-
pkonomer bor her erkjenne at dersom de virkelig har
forstdtt innholdet bak begreper som alternativkostnad
og komparative fortrinn, har de ogsd p& noen omrader

9 Dette synet er konsistent med den typiske prosessen for avvikling av handelshindre. Da handelsavtaler ikke hindrer hvert enkelt land i G avvikle handelshin-
drene raskere enn det slike avtaler krever som minimumstempo, synes det derfor som om landenes representanter i storre grad representerer enkeltneeringene

enn landets konsumenter.
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utviklet en annen spontan «magefolelse» av hva som er
riktig og galt enn den de fleste andre har. Det er dess-
verre et darlig utgangspunkt for saklig og trivelig debatt.
I dagens debatt opphoyes en tilsynelatende sunn sans
for fair play nzermest til et generelt prinsipp for neerings-
politikk under tittelen «Konkurransenoytralitet», en
politikk vi vil kritisere nedenfor.

I forlengelsen av dette kommer at motforestillingene fra
okonomer er vanskelige 4 «selge». Mens offensiv satsing
pé enkeltprosjekter gir positive assosiasjoner til kon-
struktiv handlekraft, bygging av landet etc., fremstar
ofte pAminnelser om alternativkostnader og helhetshen-
syn som i beste fall defensivt, ofte som destruktivt og
negativt. Noen av oss har vel mott bade oppgitte og
opphissede fremforinger av speorsmalet: «Hva er det
egentlig dere pkonomer gir entusiastisk inn for?» I en
slik kontekst har svaret «samfunnsekonomisk effekti-
vitet» liten appell. Stemningen blir ikke bedre nir man
mistenkeliggjor de skapende krefter som lobbyister og
rent-seekere.

I tillegg til slike irrasjonelle begrunnelser kommer en
bekymring for at K-sektor samlet sett kan bli for liten,
og at mangel pa bedre og potent politikk for & styrke
landets generelle konkurranseevne gjor «klattvis» stotte
til bedrifter i nod til en akseptabel nest-best politikk.
[ ettertid vil resultatet av en slik politikk kunne forveks-
les med resultatet av en selektiv neeringspolitikk.
Seleksjonen har imidlertid i liten grad vert et uttrykk
for offensiv satsing pa fremtidige vinnerneringer. Den
har snarere fungert som nodhjelp til de mest trengende,
en hjelp som pasienten ofte har tilpasset seg og gjort seg
mer og mer avhengig av.

5.2 K-sektors makrogkonomiske rolle

Spersmaélet om K-sektor i en gitt periode er for liten (eller
for stor) dreier seg om 4 hoste gevinster av spesialisering i
tid ved & benytte internasjonale kapitalmarkeder til 4 los-
rive den lppende forbruksutviklingen fra den lepende
produksjonen. Ogsa her hester Norge store gevinster i for-
hold til andre land: Det har vert mulig & l&nefinansiere
petroleumsinvesteringene i Nordsjeen, og det er mulig &
selge petroleumsressursene uten samtidig & bruke dem,
slik at fremtidige generasjoner ogsa far del i petroleums-
formuen.

Den fleksibiliteten som man i Norge har til 4 tilpasse
lopende forbruk og sparing gjennom ubalanse i den
lopende handelen med utlandet, krever imidlertid en evne
til fleksible tilpasninger pa produksjonssiden, nzermere
bestemt i evnen til 4 variere storrelsen pa samlet K-sektor.
Med adgang til internasjonale kapitalmarkeder og hoy kre-
dittverdighet, samt offentlige markedskorrigerende tiltak,
er det stor grunn til 4 anta at lonnsomme realinvesteringer
i Norge blir realisert. Og at de prosjekter som ikke far
finansiering, heller ikke ber realiseres. Dette er ogsé kon-
klusjonen i Sandmoutvalget. Variasjoner i lgpende samlet
nasjonal sparing md dermed i hovedsak motsvares av
finansinvesteringer i utlandet.!? For 4 realisere disse mé det
skapes tilsvarende endringer i overskuddet pa driftsbalan-
sen overfor utlandet, og det ma primeert skje gjennom
endringer i lopende netto eksport. For at gkt sparing skal
skje uten okt ledighet, kreves en tilsvarende okning i K-
sektors produksjon. Alternativet er at gkningen i handels-
overskuddet realiseres av importnedgang som folge av fall
i samlet ettersporsel, med okt arbeidsledighet som resultat.

For at K-sektor skal finne det lennsomt & gke produksjo-
nen, ma konkurranseevnen overfor utlandet bedres
gjennom tilpasninger i valutakurs og/eller prisen pa ikke
mobile innsatsfaktorer. Et hovedspersmal i norsk gkono-
mi er om denne tilpasningsmekanismen fungerer tilstrek-
kelig fleksibelt. Teori og erfaringer viser at nedbygging av
K-sektor er en del av en behagelig prosess, kjennetegnet av
hoy vekst i forbruk og lenninger. Oppsagte i K-bedrifter
far relativt raskt ny og bedre lgnnet jobb i ekspanderende
S-nzeringer. Problemene knytter seg til den motsatte pro-
sessen: det er vanskeligere & bremse forbruksvekst enn &
oke den. Lonningene er stive nedover. Valutakursen lever
ofte sitt eget liv bestemt av portefoljeendringer og jakt pa
arbitrasjegevinster, som i volum dominerer verdien av
handelsstrommene. Frykten for Hollandsk syke i form av
at K-sektor er lettere & bygge ned enn opp har preget
norsk ekonomisk debatt siden St.meld. 25 kom i 1974.
Nylig har problemstillingen foranlediget to utredninger,
NOU 2003: 13 (Holden-II-utvalget) og NOU 2005:4
(Industri-utvalget ).

Viktigheten av fleksibilitet begge veier nar det gjelder
evnen til raskt 4 endre K-sektors sterrelse uten store
omstillingskostnader, springer altsd ut av makrogkono-

10" Dette strider mot Feldstein-Horioka paradokset som bygger pd en sterk empirisk samvariasjon mellom samlet innenlandsk sparing og innenlandske realin-
vesteringer; 0gsd i dpne okonomier. I forhold til finansieringen av petroleumsinvesteringene og sparing av petroleumsinntektene, altsd virkelig store begivenhe-
ter i nyere norsk okonomisk historie, har Norge i hay grad oppfort seg i trdd med laereboken for smd dpne gkonomier:
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miske omstillingsbehov knyttet til endringer i nasjonal
sparing. Nar denne fleksibiliteten er problematisk treg, har
det god mening & si at vi har et naringsekonomisk pro-
blem, selv om omstillingsbehovet reflekterer en makroen-
dring. Desto mer spesialisert K-sektor er, desto sterkere vil
problemene i praksis knyttes til bestemte enkeltnaeringer,
og selektiv neeringspolitikk kan da fremstd som det til-
synelatende mest treffsikre virkemiddelet.

5.3 Blir K-sektor for liten, og hva ber vi gjore med det?
Spersmélet er om frykten for Hollandsk syke er vel-
begrunnet i Norge, og om den kan knyttes til former for
markedssvikt som kan rasjonalisere naeringspolitisk favo-
risering av enkeltnzringer innenfor K-sektor. Dette spors-
mélet kan deles i to: 1) Foreligger det en form for
markedssvikt som ferer til at K-sektor blir for liten?
2) Inneholder i sa fall nzeringspolitikken velegnede virke-
midler, og skal enkelte K-neeringer favoriseres?

Argumentet for at vi nd skal sette i gang et slikt «investe-
ringsprosjekt» som stotte til K-sektor vil veere, er at vi pa
lang sikt trenger disse naeringene, og at vi ikke eller van-
skelig f4r nok av dem i fremtiden med mindre vi tenker
«infant industry» nd. Uten dette investeringsprosjektet
kan vi riktignok spare mindre og konsumere mer nd, men
en gang i fremtiden m4 vi investere mye mer og konsu-
mere mye mindre. Vi méd sporre om dette resonnementet
er korrekt, og dersom svaret er ja, hvilken strategi det er
som gir sterst neddiskontert konsumstrem.

Behovet for og eventuelle problemer med & snu under-
skudd i utenrikshandelen kan virke som en meget teore-
tisk ovelse i dagens situasjon. Men erfaringer har vist at
store, men forbigéende, valutagaver, kan fortrenge sd mye
av K-sektor at det skapes et behov for 4 reversere proses-
sen. Konsentrasjonen i tid av oljeinntektene kan skape
gale oppfatninger av hvilket rom det er for lavere vekst i
tradisjonelt konkurranseutsatt neeringsliv. Vi pekte over pa
at gjenoppbygging av K-sektor, via lavere reallonns- og
forbruksvekst normalt, er mer krevende enn den motsatte
prosessen. K-sektor er typisk preget av kapital- og kunn-
skapsbasert produksjon, og oppbygging av K-sektor blir
vanskeligere dersom nekkelkompetanse, eller basisen for
a videreutvikle denne, gar varig tapt under i nedbyggings-
fasen. Klyngemekanismer kan forsterke slike problemer.

Manglende evne hos politikere og folk flest til & danne seg
et riktigst bilde av fremtiden og til 4 ta tilstrekkelig hensyn
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til en relativt fjern fremtid, innebeerer en form for mar-
kedssvikt. Det samme kan man si om stivheter som inne-
bzerer at pnsket om okt nasjonal sparing ikke slar ut i hoy-
ere nettoeksport uten betydelige omstillingskostnader i
form av ledighet.

Det er liten grunn til 4 tro at slike problemer ikke kan opp-
std i Norge. Land som Sverige, Finland og Nederland har
erfart slike smertefulle omstillinger. Spersmélet om slike
omstillinger vil bli nedvendige i Norge krever langsiktige
fremskrivninger. Beregninger i Holmey og Heide (2005)
og i Holden-II utvalget viste at utviklingen i K-sektor i
begynnelsen av innevearende tifr var svakere enn det som
kan opprettholdes p4 lang sikt, gitt et krav om langsiktig
balanse i utenrikshandelen. Eventuelle problemer knyttet
til store underskudd pa driftsbalansen overfor utlandet
ligger langt frem i tid pga. rask uttapping av petroleum og
renteinntekter. Men nettopp overforbruket av forbigdende
petroleums- og renteinntekter kan fore til at nedbygging-
en av K-sektor kommer sveert langt i Norge for omstilling-
er presser seg frem. De kan derfor bli meget kostbare.
Dette tilsier aktsomhet overfor den lopende konkurranse-
evnen. Den finanspolitiske handlingsregelen er i s& méte
en viktig del av en slik forebyggende politikk.

Pa den annen side kan det hevdes at fremtidens K-bedrif-
ter uansett vil veere helt andre og annerledes enn dagens.
Blokkerer man lennsom fornyelse ved kunstig &ndedrett i
en krisetid p4 flere tidr? Utvikles kompetanse med fremti-
dig verdi ved at man bygger pd det gamle, eller krever ikke
produkt- og teknologiutvikling en slik kontinuitet? Og
hvor mye av dagens K-sektor trengs for & ivareta den nod-
vendige kontinuiteten?

Den vanlige samfunnspkonomiske vurderingen (uttrykt i
bl.a. NOU 2003:9 «Skatteutvalget») frardder at man bru-
ker skatte- og naeringspolitikk selektivt for & begunstige
enkelte neeringer, uavhengig av om disse er K-sektorer.
Svak konkurranseevne overfor utlandet er et makrogko-
nomisk problem som best loses ved makrogkonomiske
virkemidler, hvor det avgjorende er & f& lonnsdannelsen i
trdd med hovedkursmodellen. Det kan imidlertid innven-
des at denne anbefalingen i storre grad beskriver hva som
burde skje enn det som faktisk vil skje. Det kan i pkende
grad bli vanskelig 4 fa stotte for at K-sektor skal diktere
lonnsveksten for «alle» etter hvert som den sysselsetter en
stadig mindre minoritet av arbeidstakerne. Kan man i fra-
veer av bedre virkemidler legitimere naerings- og skattepo-
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litikk som nest-best lgsninger for 4 hindre for sterk reduk-
sjon i K-evnen? Dette kunne i s fall betraktes som en form
for stabiliseringspolitikk rettet mot hele K-sektor, ikke
utvalgte deler av den.

I denne forbindelse kan det hevdes at den vanlige stabili-
seringspolitikken i praksis favoriserer S-sektor pa bekost-
ning av K-sektor, og at tiltak som bedrer konkurranse-
evnen da trengs for & noytralisere denne vridningseffekten.
En slik effekt kan gjore seg gjeldende nér arbeidsledighet
har sitt utspring i svake internasjonale konjunkturer
og/eller en for hey sernorsk kostnadsvekst. En ekspansiv
finanspolitikk vil i praksis sysselsette de ledige i skjermet
sektor. Men da har den samtidig fjernet den markedsme-
kanismen som over tid kunne sprget for lavere lgnnsvekst
og gjort det lennsomt for K-sektor & absorbere de arbeids-
ledige. Hvis lonnsveksten gér lettere opp enn ned, kan den
lonns(vekst)dempende effekten av en kontraktiv finans-
politikk bli svak. I tillegg har det i praksis vist seg politisk
vanskeligere & stramme til finanspolitikken enn & gjore
den mer ekspansiv. Altsd: Jo mer aktiv finanspolitikk,
desto svakere utvikling for K-sektor. Ogsa en pengepoli-
tikk basert pa et inflasjonsmél kan svekke konkurranse-
evnen dersom det er hey kostnadsvekst som skaper
problemer med 4 na inflasjonsmalet. I en slik situasjon vil
sentralbanken heve renten. Men da vil kronen styrkes, slik
at svekkelsen av konkurranseevnen forsterkes. Vér naere
pkonomiske historie har vist at denne mekanismen kan ha
relevans i norsk ekonomi. Det faller utenfor rammene for
denne artikkelen & vurdere om alternativene til inflasjons-
maél er gunstigere for K-sektor. Det ber likevel nevnes at K-
sektor — bédde arbeidstaker- og arbeidsgiversiden — var
skeptiske til endringen av pengepolitikken i 2001.

Huvis de vil, kan myndighetene avhjelpe noe av K-sektors
lonnsomhetsproblem i Norge ved & redusere faktorprisene
for disse bedriftene i den grad regelverket i WTO og EQS
gir grunnlag for det. Man kan velge 4 gi kraftkrevende
industri billigere strom enn markedspris. Man kan velge &
gi bedriftene tilgang pa billigere kapital gjennom «aktiv
industripolitikk» eller man kan velge 4 la bedriftene slip-
pe & betale normale skatter pd arbeidskraften slik sjofarten
kan. Eller man kan binde opp ressurser i produksjonen i
landbruket gjennom et sinnrikt stottesystem av regule-
ringsmessig eller finansiell karakter. Det er dpenbare pro-
blemer med en slik politikk: Det vil veere vanskelig 4
reversere stotteordninger, og den vil dermed kunne hindre
lonnsomme omstillinger. Stotten vil naermest per defini-
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sjon gis til eksisterende bedrifter, og dermed diskriminere
etablering av ny virksomhet. Som alle andre stotte-
ordninger, vil ogsa tiltak av midlertidig karakter skape
grobunn for lobbyinteresser som har interesse av & frem-
stille deres interessenter som seerlig stotteberettiget. Sam-
menlignet med det vi ellers ville fétt, vil en slik politikk
fore til at vi i Norge fér en litt storre K-sektor, en litt min-
dre skjermet sektor, og et litt lavere samlet inntektsniva
enn vi ellers ville ha fatt. Vi tror ikke det er en lur politikk
i bred skala!

5.4 Konkurransengytralitet: et ddrlig prinsipp

Som en selvstendig innvending vil vi peke pa at det er fare
for at stotte til K-sektor gjennom neeringsstotte og skatte-
favorisering kan gli ut i en mer generell aksept for en
sdkalt konkurransengytral naeringspolitikk. Industriut-
valget vurderer konkurransenoytralitet som et alternativt
prinsipp til naeringsnoytralitet for nzeringspolitikken. Noe
rart har skjedd nar en slik diskusjon i det hele tatt kom-
mer i gang. Det «rare» kan veere at naeringsnoytralitet gir
misvisende assosiasjoner til en politikk som har neytral, i
betydningen null, effekt pa neeringsstrukturen. I sa fall ma
begrepet erstattes med noe som bedre kommuniserer den
baerende ideen om at naeringspolitikken skal korrigere
markedssvikt. En nearingspolitikk som innebaerer noe
annet enn dette, vil per definisjon pafere oss et samfunns-
pokonomisk tap. Et eksempel: En samfunnsekonomisk
vurdering anbefaler grenne skatter uansett om andre land
ikke har slike skatter. En slik korreksjon av eksterne for-
urensningseffekter er helt i trdd med ideen bak begrepet
neeringsneytralitet; det er innslaget av forurensning som
dikterer forskjellsbehandlingen, alt annet er irrelevant.
Effekten blir ikke neytral pa naringsstrukturen. En kon-
kurransengytral politikk ville derimot fulgt utlandets
beslutning. P4 spissen innebzerer konkurransengytralitet
som en regel at vi slutter & tenke selv, og lar konkurrent-
landene sette de politiske rammevilkarene for norsk
neeringsliv, uansett hva de matte foresla. Dersom man like-
vel gar inn for en slik norsk politikk, eller mangel pa
sddan, vil behovet for felgende noedvendige operative
avklaringer forhapentlig fore til en revurdering;

1. Skal likhet i rammebetingelser gjelde hvert enkelt element i
rammebetingelsene, eller er det den samlede effekten av
politikken pd lennsomheten som er avgjorende? Det vil
nesten alltid veere mulig 4 finne forskjeller mellom land
pé enkeltomrader. Sammenligning av utvalgte elemen-
ter i en samlet politikk kan gi et misvisende bilde av
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politikkens samlede effekt pd lennsomheten i ulike
neeringer. Samtidig er disse samlede virkningene i
praksis meget krevende 4 foreta, selv for ett enkelt land.
I tillegg skaper sammenligning av enkeltvilkdr stort
spillerom for serinteresser, og bidrar til uoversiktlighet,
ustabilitet og mer administrasjon.

2. Bor politikken kompensere for forskjeller i ikke-politiske
rammevilkdr som produktivitet, lonn og andre faktorpriser?
Med fleksible markedsbestemte faktorpriser blir det
meningslost & avgjore konkurranseevnen for naeringer
pd grunnlag av politiske rammevilkar alene. Vi noler
med & nevne slike banaliteter, men hovedérsaken til at
f. eks. Kina, har lavere produksjonskostnader enn de
fleste andre land, er ikke en spesiell neeringspolitikk,
men at lpnningene er lave i forhold til produktiviteten.

3. Hvilke andre land skal norsk neeringspolitikk sammenligne
seg med?

4. Hvilken neeringsinndeling skal benyttes i kartleggingen og
utformingen av rammebetingelser? For eksempel blir be-
tydningen av gunstige kraftkontrakter langt storre for
metallindustrien enn for industrien totalt.

6 AVSLUTTENDE MERKNADER

Vi har over uttrykt en viss skepsis overfor dem som tror at
man kan oppnd store samfunnsgkonomiske gevinster
gjennom neeringspolitikken. Det gjgres mye riktig i Norge.
Noe av det riktigste er at man ikke gjor en god del ting
som foreslds av aktivistiske lobbyinteresser som vil satse
meget ambisiost med andres penger. Dessuten mener vi at
mulighetene for & pafere pkonomien effektivitetstap i stor
skala i praksis ligger utenfor domenet for den vanlige
avgrensningen av naeringspolitikken.

Dette ber ikke hindre oss i gjore ting enda bedre. Hva
slags kunnskap er det da som forst og fremst trengs? Nar
det gjelder det rent kvalitative budskapet om at eksterne
effekter og andre former for markedssvikt kan berettige
politikk, tror vi at pkonomifaget langt pa vei har gjort job-
ben sin. P4 det prinsipielle plan er det ogsd godt klarlagt
hvordan politikken ber innrettes, og at mangelfull infor-
masjon og styringssvikt i praksis innebaerer at markeds-
svikten mé ha et visst omfang for en setter inn selektive til-
tak. Det som i langt storre grad mangler, er gode tallanslag
pé de ulike formene for markedssvikt. Uten slike, stdr man
relativt hjelpelos i vurderingen av hva som er riktig dose-

ring av de neringspolitiske tiltakene. Men selv om en
skulle lykkes i & finne gode anslag p&4 markedssvikt, vil det
vaere vanskelig 4 avgjore om dagens virkemiddelbruk
innebeerer en riktig korreksjon av svikten. Det skyldes at
den effektive korreksjonen er et resultat av mange typer
tiltak som kan forsterke og motvirke hverandre p4 en mer
eller mindre uoversiktlig og tilsiktet méte. Vi er her tilbake
til spersmélet om koherens i politikken. Det ville vaere
fruktbar naeringspkonomisk forskning & redusere disse
problemene.

Det er et problem at vi vet for lite bide om den samlede
virkningen pd inntektsnivéet i Norge og de naringsmessi-
ge konsekvensene av neeringspolitikken pa kort og lang
sikt. Selv om deler av politikken — saerlig landbruksstotten
— har veert studert i detalj, kjenner vi ingen samlet gjen-
nomgang av virkningene av politikkomradene. En slik
gjennomgang matte legges opp enda mer ambisigst enn de
beregningene av sdkalte effektive satser for naeringsstotte
som SSB foretok pa 1990- tallet.!'! Den matte ligge naer-
mere analysen utfort av det sikalte Normanutvalget i
NOU 1991: 28 «Mot bedre vitende», og det er krevende.
Et spesielt problem vil vere valget av referansepolitikk,
dvs. den hypotetiske politikken som den faktiske politik-
ken sammenlignes med. Samtidig er slike analyser av poli-
tikk-koherens nyttige 4 foreta av og til for 4 vite i hvilken
retning man ber ga for & oke effektiviteten av de ulike
typer politikk. Analyser av marginale politikkreformer kan
gi begrenset informasjon om hvor endringer bor settes
inn.

Dette blir aktualisert av internasjonale avtaler som begren-
ser nasjonal virkemiddelbruk i den gkonomiske politik-
ken. ESAs beslutning om at Norge métte avvikle regional
differensiering av arbeidsgiveravgiften — som i prinsippet
er et naeringsnoytralt virkemiddel — kan medfere at vi blir
nedt til 4 velge mindre effektive virkemidler i regional-
politikken. T verste fall kan en bli tvunget til & endre
skattesystem og tilskudd slik at en kommer tilbake til en
regionalpolitikk med kapitalsubsidier slik vi hadde frem
til slutten av 1970-tallet. Tilsvarende kan resultatet av de
pégdende WTO-forhandlingene om tollreduksjoner pa
landbruksvarer bli at det innferes andre virkemidler for &
na egnskede mal bade regionalt og neringsmessig som
samlet ikke har s gode makroeffekter.

1" Se Holmay og Heegeland (1999) for en generell beskrivelse av effektive satser for naeringsstotte. Fachn, Jorgensen, Strom, Avitsland og Drzwi (2001) for den

siste av slike oversikter.
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