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Hvordan vurdere godheten i naringspolitiske virkemidler?*

1 Bakgrunn og opplegg

Naerings- og handelsdepartementet har bedt om en kort, prinsipiell gjennomgang av
hvordan man kan vurdere godheten i neeringspolitiske virkemidler. Bakgrunnen er en
evaluering av Innovasjon Norge (Evaluering av Innovasjon Norge, ECON R-2010-054) hvor
det blant annet ble pekt pa at virkemiddelportefgljen fremstar som ungdig omfattende og
komplisert, at den har delvis overlappende formal og at det ikke ngdvendigvis er noen klar
sammenheng mellom mal og virkemidler.

Hensikten med gjennomgangen er ikke a evaluere virkemidlene eller virkemiddelportefgljen
til Innovasjon Norge, men a foreta en prinsipiell gjennomgang av hva som er god
virkemiddelbruk. Hvilke kriterier kan og bgr brukes for a vurdere hva som er gode og darlige
virkemidler?

Notatet starter med & gjennomga holdepunkter fra gkonomisk teori for @ begrunne
offentlige inngrep i gkonomien. Dernest anvendes dette for a skissere krav som et naerings-
politisk virkemiddel ideelt sett ma innfri for @ anses som berettiget og godt. Men slike
virkemidler skal virke i en verden som ikke er ideell. Derfor ma det i praksis gjgres
tilpasninger, og hvordan det kan gjgres drgftes deretter. Et viktig poeng i den forbindelse er
at det i forkant ikke er mulig a vite eksakt hvordan et virkemiddel faktisk vil virke. Derfor bgr
det veere et viktig krav at det bygges inn mekanismer for laering slik at virkemidlets utforming
og innretning, samt hvordan virkemidler tas i bruk, stadig kan forbedres. Det gjelder ikke

minst for & vurdere godheten i en portefglje av virkemidler, som drgftes til slutt.

2 Prinsipper for a begrunne offentlige inngrep i en markedsbasert gkonomi

| dette notatet legges til grunn at hensikten med et naeringspolitisk virkemiddel er at det skal
bidra til bedre utnyttelse av samfunnets ressurser enn hva som ville veert mulig dersom
virkemidlet ikke var tatt i bruk. Fokus er pa at virkemidlet skal styrke verdiskaping og
vekstkraft i den nasjonale gkonomien.

| pkonomisk teori diskuteres naeringspolitiske virkemidler mer allment som offentlig inngrep
i markeder. Da er det viktig @ holde fast ved at det viktigste med tanke pa a fremme
verdiskaping og vekstkraft er det institusjonelle rammeverket for gkonomisk virksomhet.
Neeringspolitiske virkemidler, eller offentlige inngrep i markeder, vil aldri kunne erstatte
betydningen av tilgang pa kompetent arbeidskraft, velfungerende faktormarkeder, god og

! Jeg er takknemlig for kommentarer fra Jarle Mgen til et tidligere utkast, samt til gode og konstruktive innspill
fra et arbeidsmgte med William Brochs-Haukedal, Gernot Doppelhofer, Kare Petter Hagen, Lasse Lien, Aksel
Mjgs, Jarle Mgen og Victor D. Norman.
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hensiktsmessig infrastruktur, konstituering av markeder som legger til rette for dynamisk
fornyelse, samt forutsigbarhet i politiske rammebetingelser. | en markedsbasert gkonomi
kan offentlige inngrep i markeder bare anses som et verdifullt supplement til generelle
rammebetingelser nar rammebetingelsene ikke gir de gnskete resultater sett fra samfunnets
side, og inngrepet faktisk evner a korrigere det uten for store kostnader.

| gkonomiske leerebgker er det szerlig ett forhold som fremheves for a begrunne offentlige
markedsinngrep nar fokus er pa verdiskaping og gkonomisk vekst. Det er nar det foreligger
markedssvikt.

Med markedssvikt siktes det til at markeder ikke i en hver sammenheng er a forsta som
effektive instrument for 3 allokere ressurser i samfunnet. Svikt i markedenes rolle som
effektivt ressursallokeringsinstrument, bunner i to arsaksforhold. Det ene er fellesgoder og
eksterne virkninger. Det andre er et informasjonsproblem og omtales som asymmetrisk

informasjon.?

Fellesgoder og eksterne virkninger

Markedssvikt i forbindelse med fellesgoder og eksterne virkninger skyldes at de som fatter
gkonomiske beslutninger, ikke tar tilstrekkelig hensyn til de fulle samfunnsgkonomiske
konsekvensene som beslutningene har fordi disse konsekvensene ikke fullt ut manifesterer
seg i beslutningstakerens kostnads- og inntektsregnskap.

Teorien er helt klar pa at i den utstrekning fellesgoder kanaliseres gjennom markeder, vil
forsyningen bli underoptimal siden markedsprisene undervurderer den samlete nytte og
betalingsvillighet for slike goder.

Eksterne virkninger betegner tilsvarende gkonomiske virkninger som ikke reflekteres i
markedsprisene, og som derfor ikke blir tatt hensyn til i private kalkyler. Disse kan vaere bade
positive og negative. Negative eksterne virkninger representerer kostnader som beslutnings-
takeren (bedriften) pafgrer samfunnet, og som ikke kommer inn i bedriftens regnskap. De
vanligste eksemplene er ulike former for forurensninger og miljgvirkninger. Positive eksterne
virkninger skyldes nyttegevinster som ikke reflekteres i prisene, og som derfor heller ikke
fremkommer i bedriftens regnskap. Et eksempel pa det er investeringer i FoU og kunnskaps-
produksjon. Den enkelte bedrift vil vurdere en slik FoU-investering ut fra mulighetene for at
det lar seg gjgre a utvikle et produkt eller produksjonsprosess som gir kommersiell
Isnnsomhet for bedriften. Men slike investeringer kan ogsa bidra positivt til den alminnelige

2 Utgangspunktet i hht. gkonomisk teori for offentlige inngrep i kapitalmarkedene, og med implikasjoner for
naeringspolitiske virkemidler, er grundig drgftet hos Kare P. Hagen, Frgystein Gjesdal og Arild Hervik (1997)
”Offentlige inngrep i kapitalmarkedene: Implikasjoner for SNDs nzeringsfinansiering”, kap. 2. i Reve og
Walderhaug (red.) Fire gode Gr med SND? Evaluering og perspektiver, Bergen: SNF-Rapport nr. 8/1997. | det
felgende er det sakset ganske fritt derfra.
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kunnskapsbasen i samfunnet. Denne kunnskapsbasen er en fellesressurs som kan innga som
innsatsfaktor i all gkonomisk virksomhet. En investering i FoU kan derfor fgre til gkt
Ignnsomhet ogsa i annen virksomhet uten at denne gkonomiske gevinsten kommer med i
regnskapet til den bedriften som gjennomfgrte investeringen.

Dette tilsier at markedsbaserte betraktninger fgrer til at det investeres for lite i FoU i forhold
til det samfunnet er tjent med. Hvor alvorlig dette er, kan imidlertid diskuteres. Det er ikke
sikkert investeringer i FoU utelukkende kan forstas ut fra bedriftenes bestrebelser pa a
utvikle noe spesifikt nytt, det veaere seg nye produkter, nye produksjonsprosesser eller nye
forretningsmodeller. Investeringer i FoU gker ogsa bedriftens evne til 3 absorbere idéer og
impulser fra den alminnelige kunnskapsbasen i samfunnet. Det skulle tilsi at forekomsten av
eksterne virkninger ogsa kan tenkes a motivere bedrifters investeringer i FoU fordi det
styrker deres evne til & nyttiggjgre seg de eksterne virkningene av andres FoU-investeringer.
Spgrsmalet er bl.a. reist av Klette, Mgen og Grilich® for mer enn 10 ar siden:

The returns to own R&D increase in the size of the spillover pool, and this creates a

positive feedback mechanism between the R&D investments in technologically related

firms.

Det er fortsatt uklart hva dette betyr i praksis. Klette, Mgen og Griliches (2000)
oppsummerer litteraturen om eksterne virkninger av FoU og finner det rimelig @ anta at
eksterne virkninger innebzerer at det skjer en underinvestering av FoU i et rent
markedsbasert system, selv om det ikke skulle vaere i det omfang som man fgrst kunne
frykte, og heller ikke like mye for alle typer FoU-investeringer.

Asymmetrisk informasjon

Den andre hovedarsaken til markedssvikt skyldes informasjonsproblemer, eller det som
omtales som asymmetrisk informasjon. | markedsmessig sammenheng oppstar
informasjonsproblemet ved at kjgper- og selgersiden i markedet har ulik tilgang til
informasjon om Ignnsomheten av markedstransaksjonen. Asymmetrisk informasjon betyr at
enten kjgpersiden eller selgersiden er bedre informert om de faktiske forhold knyttet til
selve transaksjonen enn den andre. | litteraturen omtales dette som ”privat informasjon”.

Forekomsten av privat informasjon pavirker hva som tilbys eller etterspgrres i et marked.
Den av partene, dvs. selger eller kigper, som har minst informasjon om hva markeds-
transaksjonen egentlig dreier seg om, vil tendere til & basere sin involvering pa hva som i
gjennomsnitt kan forventes. Da vil ikke markedene fungere effektivt. Det kan for eksempel
illustreres i forhold til kreditt- og egenkapitalmarkeder. | kredittmarkedssammenheng vil
lantakeren ha privat informasjon om sin egen kredittverdighet og Ignnsomheten til det

® Tor Jakob Klette, Jarle Mgen og Zvi Griliches, Do subsidies to commercial R&D reduce market failures?
Microeconometric evaluation studies”, Research Policy 29 (2000), s. 471-495.
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prosjekt som sgkes lanefinansiert. Nar langiver baserer kredittvilkarene pa gjennomsnitts-
risikoen i markedet, vil de beste lanekundene fa et sterkere insitament til 8 finansiere seg
selv. Dersom lanefinansiering er ngdvendig for & realisere et prosjekt, kan derfor
asymmetrisk informasjon mellom langiver og lansgker innebzere at bedriftsgkonomisk
Isnnsomme prosjekter ikke blir realisert. Dette betyr at kredittmarkedene ikke ngdvendigvis
fungerer effektivt i kanaliseringen av kreditt fra finansieringssiden til investeringssiden i
gkonomien.

Generelle krav til offentlige inngrep

Effektiv bruk av offentlige virkemidler for a korrigere markedssvikt krever at offentlige
inngrep rettes mest mulig direkte inn mot kilden for den aktuelle markedssvikten. Det sikrer
stgrst effekt av inngrepet samtidig som omfanget av uheldige og utilsiktede sidevirkninger
blir minst mulig. Stgrst mulig malretting blir derfor et krav til offentlige markedsinngrep
generelt.

3 Prinsipiell tilnaerming til naeringspolitiske virkemidler

Motvirke konsekvenser av markedssvikt

Nar prinsippene for hva som begrunner offentlige inngrep skal anvendes pa naeringspolitiske
virkemidler, er det et viktig holdepunkt at virkemidlet skal bidra til 3 Igse noe som er et
problem sett fra samfunnets side. Neeringspolitiske virkemidler har ingen berettigelse bare
fordi de kan avhjelpe bedrifter med a Igse sine problemer. Virkemidlenes begrunnelse er at
de far bedrifter til & gjgre mer av noe som er gnskelig sett fra samfunnets side enn hva de
ville ha gjort hvis det ikke var for stgtten som virkemidlet gir. Naeringspolitiske virkemidler
skal med andre ord kompensere for forekomsten av markedssvikt. Bare da kan de ha sin
berettigelse.

Markedssvikt innebaerer fgrst og fremst at prosjekter med lav bedriftsgpkonomisk avkastning,
men med hgy samfunnsgkonomisk avkastning, slik som er tilfelle i situasjoner med eksterne
virkninger og frembringelse av fellesgoder, ikke blir gjennomfgrt. Men det kan ogsa
innebaere at prosjekter som er bedriftsgpkonomisk Ignnsomme likevel ikke blir giennomfgrt
fordi den ene parten i markedstransaksjonen som er ngdvendig for a realisere prosjektet,
ikke har god nok informasjon om det.

Markedssvikt alene er ikke tilstrekkelig til 3 begrunne berettigelsen av et naeringspolitisk
virkemiddel. Det ma i tillegg veere slik at virkemidlet faktisk evner a redusere konsekvensene
av den paviste markedssvikten.
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Det betyr for det ene at markedssvikten som pavises, ikke bare er et forbigaende fenomen.
Det ma dessuten std sentralt & vurdere hvorvidt det i praksis er mulig a styre virkemiddel-
bruken slik at man faktisk evner a velge de prosjektene som fortjener stgtte.

Avveie mot muligheter for styringssvikt

Det er vanskelig @ vurdere bedriftsgkonomiske utsikter, men enda vanskeligere a vurdere
hva som kan vaere forventet samfunnsgkonomisk avkastning. Det er derfor ikke gitt at man
klarer a selektere de prosjektene hvor den samfunnsgkonomiske avkastningen er hgy, men
som ikke ville blitt gjennomfgrt pga. lav bedriftsgkonomisk avkastning. Klette og Mgen®
formulerer det pa denne maten:
We believe that industrial innovation is an activity where coordination problems and
“market failure” often are pervasive, but it is probably also an activity where policy
makers and bureaucrats often lack the information needed to improve on the market
solution.

Styringssvikt kan ogsa ha andre underliggende arsaker. Organisasjoner som har ansvar for et
virkemiddel, kan ha eller utvikle egeninteresse for a vise at bare et fatall av prosjektene de
velger a stgtte, mislykkes. Det kan innebzere at den velger sikre, kommersielle vinner-
prosjekter, og ikke ngdvendigvis de som rammes av markedssvikt. Naeringspolitiske
virkemidler er dessuten i sin karakter slik at de er rettet mot den eksisterende massen av
bedrifter. | den grad de ogsa er ment a fremme nyskaping og entreprengrskap, vil ufgdte
bedrifter systematisk matte falle utenfor. Naeringspolitiske virkemidler kan derfor mot sin
hensikt tendere mot & bevare status quo fremfor a stimulere til omstilling, nyskaping og
gkonomisk vekst.

Styringssvikt vil ogsa kunne gjgre seg gjeldende i de tilfeller hvor markedssvikten innebzerer
at bedriftspkonomisk Ipnnsomme prosjekter ikke gjennomfgres, f.eks. fordi kreditt-
markedene ikke ngdvendigvis fungerer effektivt i kanaliseringen av kreditt fra finansierings-
siden til investeringssiden i gkonomien. Hvis asymmetrisk informasjon er arsaken til
markedssvikt nar private aktgrer opererer i et marked, skal det godt gjgres at den
underliggende arsaken til svikten endres med naeringspolitiske virkemidler som innebaerer at
det i stedet er det offentlige som star for naeringsfinansieringen. Det er derfor ikke gitt at
kanaliseringen av kreditt kan gjgres mer effektiv ved offentlige inngrep fordi offentlige
finansieringskilder vil sta overfor de samme informasjonsmessige begrensninger som private
langivere.

Offentlig naeringsfinansiering kan ogsa ha sidevirkninger som i hgyeste grad er utilsiktet fordi
den kan lase fast en situasjon som hemmer utviklingen av mer velfungerende markeder.

* Tor Jakob Klette og Jarle Mgen, ”"From Growth Theory to Technology Policy - Coordination Problems in Theory
and Practice”, Nordic Journal of Political Economy, Vol. 25 (1), 1999, s. 53-74.

5



Arbeidsnotat nr. 03/12

Offentlig naeringsfinansiering som svar pa asymmetrisk informasjon i kredittmarkeder, gjgr

det for eksempel mindre pakrevet og Ignnsomt for banker a utvikle bedre opplegg for
informasjonsvurdering nar lanesgknader skal behandles.

Ut fra dette utledes at det er absolutt ngdvendig at gevinstene som kan oppnas ved a
kompensere for markedssvikt, avveies mot mulighetene for styringssvikt.

Avveie gevinster mot kostnader

Tilsvarende sier det seg selv at gevinstene for samfunnet ved 3 ta et neeringspolitisk
virkemiddel i bruk overstiger kostnadene ved & operere virkemidlet. Iverksettingen av et
virkemiddel fordrer oppbygging av en organisasjon med prosedyrer for @ vurdere og
selektere prosjekter som virkemidlet skal kunne anvendes pa. Det er ikke kostnadsfritt.

Men kostnader i forbindelse med naeringspolitisk virkemiddelbruk er langt mer omfattende
enn som sa. Kostnader med a administrere virkemidlet, samt selve stgtten som gis, er
kostnader som ma skattefinansieres. | samfunnsgkonomisk forstand har skattefinansiering
en kostnad fordi det innebaerer mindre effektiv ressursutnyttelse. | Norge regnes denne
kostnaden til 20 % av belgpet som skattefinansieres.’

Aktgrene som sgker om tilgang til de nzeringspolitiske virkemidlene, bruker dessuten
ressurser selv for @ fremme sin forespgrsel og ofte ogsa i pavente av en avgjgrelse. Denne
ressursbruken hgrer ogsa hjemme som en kostnad i et samfunnsgkonomisk regnskap.

Det betyr at kostnadene knyttet til innfgring og bruk av et naeringspolitisk virkemiddel er
ganske store, og vesentlig stgrre enn det som direkte kan leses over budsjett for offentlige
bevilgninger. Nar det dessuten er store utfordringer knyttet til 3 selektere de "riktige”
prosjektene, dvs. de som begrunner virkemidlet, bgr gevinstene som forventes vaere ganske
store sammenliknet med de direkte kostnadene. Et naeringspolitisk virkemiddel har ingen
berettigelse dersom vinningen gar opp i spinningen.

Virkemiddelutforming og mdloppndelse

Ytterligere et aspekt er viktig @8 ha med seg ved utformingen av neaeringspolitiske virkemidler.
Det er at i den grad slike virkemidler forbeholdes spesifikke naeringer, eller avgrensete
geografiske omrader, bidrar de til en mindre effektiv ressursallokering i et nasjonalt
perspektiv enn om slike begrensninger ikke var gjort gjeldende. Tilsvarende, hvis det

o

politiske malet er & styrke verdiskaping og vekstkraft innenfor et avgrenset geografisk

> NOU 1997:27 Prinsipper for lgnnsomhetsvurderinger i offentlig sektor sl3s det fast at en skattegkning isolert
sett har en realgkonomisk kostnad pa minimum 20 %. Det er denne satsen Finansdepartementet legger til
grunn i Veileder i samfunnsgkonomisk analyse (2005).
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omrade, vil det a forbeholde virkemidlet for spesifikke naeringer gi darligere resultater enn
om slike begrensninger ikke var innfgrt.

4 Prinsipielle krav til et godt naeringspolitisk virkemiddel

Med basis i diskusjonen foran kan det utledes atte krav som et naeringspolitisk virkemiddel
ideelt sett ma innfri, for at det skal klassifiseres som godt.

1. Det ma foreligge markedssvikt som hemmer verdiskaping og vekst i samfunnsmessig
forstand.

2. Markedssviktens konsekvenser ma vaere store nok til at det er bryet verdt a vurdere
alternative virkemidler som kan korrigere effekten av markedssvikten.

3. Virkemiddelet som implementeres ma vaere egnet til a korrigere markedssvikten pa
en gnsket mate.

4. Av dette fglger at det skal vaere et klart definert mal pa hva virkemidlet skal bidra til.

5. Det ma ikke veere alternative virkemidler som er bedre i stand til 3 oppfylle
virkemidlets mal.

6. Seleksjonskriteriene for nar virkemidlet vil komme til anvendelse skal vaere tydelige
og forutsigbare.

7. Det skal veere enkelt & administrere virkemidlet, slik at kostnadene med & ta det i
bruk er sma i forhold til gevinstene som oppnas.

8. Aktgrene som sgker @ komme inn under virkemidlet, ma kunne forvente en klar og
real avgjgrelse innen rimelig tid.

5 Praktisk anvendelse av prinsipielle krav

Disse kravene representerer viktige holdepunkter eller kriterier for & vurdere i hvilken grad
et naringspolitisk virkemiddel kan anses som godt. Men i en virkelighet hvor sammenhenger
er mer komplekse og usikre enn det som ligger til grunn for teoretiske utledninger, vil det
matte gjgres praktiske tillempninger.

Godtgjgre forekomsten av markedssvikt: Det er forholdsvis enkelt a gi generelle

begrunnelser for at markedssvikt kan gjgre seg gjeldende. Hagen et.al. (2011)® viser hvordan

hovedtypene av neeringspolitiske virkemidler overfor reiselivsnaeringen kan knyttes til ulike
former for markedssvikt:

e Virkemidler innenfor hovedtypene Profilering og markedsfgring, Kompetansebygging

og Nettverks- og radgivningstjenester kan generelt begrunnes med at det kan

foreligge situasjoner preget av markedssvikt knyttet til forekomsten av eksterne

® Kare P. Hagen, Leif Hem, Nina Iversen, Egil Kjerstad og Karl R. Pedersen, "Samfunnsgkonomisk analyse av
naeringspolitiske virkemidler overfor reiselivsnaeringen”, Bergen: SNF-Rapport 03/2011.
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virkninger og frembringelse av fellesgoder. Det vil si at samfunnsgkonomisk
Ignnsomme prosjekter ikke blir giennomfgrt fordi det kan tenkes at de ikke fremstar
som lgnnsomme for bedriften(e) som skal investere.

e For virkemidler knyttet til Finansielle tjenester er det ogsa generelt situasjoner hvor
markedssvikt kan gjgre seg gjeldende. Markedssvikten som disse virkemidlene kan
knyttes til, er forekomsten av asymmetrisk informasjon. Det innebzerer at det kan
vere prosjekter som er bedriftsgkonomisk Ipnnsomme, men som likevel ikke blir
gjennomfgrt.

Slike generelle begrunnelser om at det kan tenkes situasjoner hvor markedssvikt gjgr seg
gjeldende, ma imidlertid konkretiseres naermere for at de skal ha noen verdi nar konkrete
naeringspolitiske virkemidler skal vurderes. Det er derfor helt ngdvendig & vaere tydelig pa
hva slags type markedssvikt som den spesifikke situasjonen som begrunner virkemidlet ma
forventes a vaere opphav til.

Sannsynliggjgre konsekvenser av markedssvikten: Selv om det er forholdsvis enkelt a gi
generelle begrunnelser for at det kan forventes at markedssvikt gjgr seg gjeldende, er det
langt vanskeligere @ dokumentere at markedssvikten har store nok konsekvenser til at det er
fornuftig @ vurdere kompenserende naeringspolitiske virkemidler. Det ma imidlertid veere et
krav at det sannsynliggjgres at markedssvikten er stor nok til 3 begrunne et offentlig
engasjement. Foruten a godtgjgre at markedsvikt gjgr seg gjeldende, ma det ogsa begrunnes
hvorfor det ma forventes at den har konsekvenser som gjgr at myndighetene bgr engasjere
seg.

Sannsynliggjgre virkemidlets effekt og effektivitet: Det er ikke tilstrekkelig verken a
godtgj@re markedssvikt eller at markedssviktens konsekvenser er sa omfattende at offentlige
myndigheter bgr vie det oppmerksomhet, for a begrunne innfgringen av et naeringspolitisk
virkemiddel. Virkemidlet ma ogsa ha den @gnskete effekt, dvs. bidra til @ korrigere
konsekvensene av markedssvikten. | praksis er det ikke mulig i forkant a vite dette eksakt.
Men det ma veaere et krav at man er tydelig pa hvordan virkemidlet er ment a bidra til a rette

opp det som forarsaker markedssvikten, og i hvilken grad det ma antas a korrigere
konsekvensene av den.

| den forbindelse hgrer det ogsa hjemme a vurdere faren for styringssvikt. Et virkemiddel kan
veere vel egnet til @ korrigere bedriftspkonomiske Ignnsomhetsbetraktninger rundt et
prosjekt, men det kan fortsatt veere for vanskelig & velge ut de av disse som har stgrst, eller
gnsket, samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, og som virkemidlet skal brukes pa. Dessuten; som
allerede nevnt oppheves ikke forekomsten av asymmetrisk informasjon i kapitalmarkedene
selv om det offentlige engasjerer seg i naeringsfinansiering.

Det er med andre ord viktig a sannsynliggjgre at virkemidlet har den gnskete effekt og at det
er effektivt. Det svarer til kravet om at virkemiddelet er malrettet.
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Tydeliggjgre madl: Det fglger naermest av det foregdende at man far konkretisert
virkemidlets hensikt, eller mal, og det er et ufravikelig krav at man er tydelig pa hva som
gnskes oppnadd. Det er langt fra tilstrekkelig @ fremheve at malet f.eks. er samfunns-
gkonomisk Iennsomhet. Malet ma konkretiseres og gjgres mer operasjonelt enn som sa. Det
er helt ngdvendig for at bruken av virkemidlet i etterkant skal kunne vurderes i forhold til
virkemidlets hensikt.

Godtgjgre at virkemidlet er det beste alternativ som kan velges: Det vil vanligvis vaere flere
ulike tilnaerminger og virkemidler som kan velges for a na et neermere angitt mal. Poenget er
a vaere bevisst at det kan veaere flere Igsninger pa et problem, og at virkemidlet som velges,
skal veere det beste av disse. Best vil si a8 vaere det mest malrettede, bade pa et gitt tidspunkt
og over tid. Det siste betyr at virkemidlet ikke ma forventes @ kunne ha sidevirkninger som
bidrar til 3 opprettholde ugnskede situasjoner i markedene som bedriftene opererer i.

Tydeliggjore kriterier for G motta stgtte: En naermere konkretisering og operasjonalisering
av virkemidlets hensikt vil ogsa gjgre det lettere a veere tydelig pa kriterier for prioritering
mellom prosjekter. Det er alltid en fare for at bruken av naeringspolitiske virkemidler er
gjenstand for utilbgrlig eller utenforliggende pavirkning, slik at stgtten gis til prosjekter som
strengt tatt ikke er de beste med tanke pa a na malet som ligger til grunn for virkemidlet.
Derfor er det viktig a veere tydelig og apen pa krav som ma oppfylles for at et prosjekt skal
vurderes for stgtte, og kriteriene som vil bli lagt til grunn for a prioritere mellom prosjekter.
Det letter arbeidet for dem som skal gjgre denne jobben. Det reduserer dessuten faren for a
bli offer for lobbyisme som lett resulterer i at det velges prosjekter som ikke er de beste med
tanke pa a bidra til virkemidlets formal.

Tydeliggjore administrative kostnader: Iverksetting av et virkemiddel krever et apparat for a
bestyre og forvalte det. Det ma bemannes og det ma bygges opp en organisasjon rundt
virkemidlet. Det fordrer ressurser for a gjgre virkemidlet kjent sa bredt som mulig blant dem
det kan vaere aktuelt for, til prosedyrer for a veilede rundt mulige sgknader, til 8 motta og
saksbehandle sgknader, og til slutt for a treffe beslutninger om hvilke prosjekter som skal
stgttes, og hvilke som ikke skal begunstiges, samt i hvilken grad de skal stgttes og hvordan
de skal fglges opp. Det er viktig a veere bevisst pa hva dette fordrer av ressurser. Det sier seg
selv at de samfunnsgkonomiske gevinstene av a ta virkemidlet i bruk ma vaere vesentlig
stgrre enn kostnadene med a bestyre og forvalte virkemidlet. De samfunnsgkonomiske
kostnadene er mye stgrre enn kostnadene som direkte fglger av @ administrere og ta
virkemidlet i bruk. Det er for det ene en samfunnsgkonomisk kostnad knyttet til at
virkemidlet ma finansieres gjennom skatteoppkreving. Dessuten vil bedrifter og personer
bruke ressurser pa a vurdere, forholde seg til og ev. sgke virkemidlet, og disse ressursene
kunne i prinsippet ha hatt en annen anvendelse. Det er med andre ord viktig & veere bevisst
hva som er de samlete samfunnsgkonomiske kostnadene av at virkemidlet iverksettes.

Tydeliggjore opplegg for ryddig behandling av sgkere: Bedrifter og personer som vurderer
a spke om tilgang til virkemidlet, ma kunne forvente en god dialog med apparatet som
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bestyrer det i forkant av en mulig sgknad. Nar det spkes, ma det dessuten kunne forventes
et begrunnet svar innen rimelig tid. Maltall kan vaere et instrument for & utvikle gode
prosedyrer for behandling av sgknader og sgkere.

6 Betydningen av lzering for utvikling og utforming av gode virkemidler

Det vil ngdvendigvis alltid hefte usikkerhet om vurderingene som gjgres rundt naerings-
politiske virkemidler. | praksis vil derfor anvendelsen av prinsipielle krav som kan stilles til
det som skal regnes som et godt virkemiddel, dreie seg om a godgj@re, sannsynliggjgre og
tydeliggjgre det som trengs for a kunne anta at kravene er oppfylt. Det gir ingen garanti for
at virkemidlet faktisk er godt. Ei heller gir det noen klar malestokk for @ vurdere godheten i
et naeringspolitisk virkemiddel.

Den eneste maten a fa bedre innsikt i hvordan et virkemiddel faktisk virker, er gjennom
leering. Leering innebaerer evaluering av i hvilken grad et virkemiddel virker etter hensikten,
om gevinstene som oppnas star i forhold til kostnadene, og om noe eventuelt kan endres i
virkemidlets innretning eller i kriteriene for hvordan det praktiseres, som kan forbedre
resultatene som gnskes oppnddd.

Neeringspolitiske virkemidler bgr derfor veere underlagt et regime hvor det forventes
regelmessige evalueringer. Evalueringen av virkemidler bgr ogsa sgke a fremme laering pa
tvers av virkemidler, dvs. at erfaringer som er vunnet med et virkemiddel kan veaere relevante
og nyttige ogsa for andre virkemidler. Det er derfor viktig @ sgke en viss grad av
standardisering i opplegget for slike evalueringer.

Form og omfang pa de enkelte evalueringer vil selvsagt matte variere. Men alle evalueringer
ma holdes opp mot de prinsipielle kravene som ma ligge til grunn for et godt virkemiddel.
Det betyr at erfaringene med bruken av virkemidlet ma holdes opp mot i hvilken grad det
oppfyller virkemidlets mal, herunder om erfaringene tilsier at virkemidlet har berettigelse
som antatt, og at gevinstene som hgstes forsvarer kostnadene med a operere virkemidlet.

Som oftest vil det vaere vanskelig 3 dokumentere dette i detalj. Virkemidler kan veere
begrunnet i at de skal realisere prosjekter med hgy samfunnsgkonomisk avkastning, men
hvor den bedriftspkonomiske avkastningen er for lav til at bedrifter vil giennomfgre dem pa
egenhand. Men det er vanskelig & tallfeste den samfunnsgkonomiske avkastningen av
prosjektene som virkemidlene har bidratt til & realisere. Derfor ma det i stedet
sannsynliggjgres at prosjektet gir gnskede resultater. Nar problemet er at et prosjekt har
positive eksterne virkninger, som investeringer i FoU, sa hefter slike eksterne virkninger i
stgrre eller mindre grad ved alle slike investeringer. Derfor er det verdifullt om virkemidlet
utlgser mer av gnsket aktivitet enn det som ellers ville funnet sted, selv om en ikke med
sikkerhet vet om det er prosjektene med st@grst samfunnsgkonomisk avkastning som blir
valgt. De vil uansett matte antas a ha positiv avkastning i samfunnsgkonomisk forstand.
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Dette er bakgrunnen for & ha fokus pa addisjonalitet, dvs. om virkemidlet bidrar til at
prosjektene blir stgrre enn de ellers ville vaert, eller om de kommer tidligere i tid. Graden av
addisjonalitet blir dermed en indikator pa hvor godt virkemidlet faktisk virker. Dette er pa
mange mater ogsa begrunnelsen for a innfgre en rettighetsbasert stgtte, som SKATTEFUNN,
i stedet for a bygge opp et stort apparat som har til oppgave a identifisere prosjekter med
stgrst samfunnsgkonomisk avkastning. Et rettighetsbasert system ivaretar for gvrig i stgrre
grad ogsa hensynet til nye bedrifter uten tidligere meritter a vise til.

Addisjonalitet er en sentral indikator pa maloppfyllelse nar markedssvikten bunner i at
aktivitetene har positive eksterne virkninger. For virkemidler som er begrunnet i 3
kompensere for markedssvikt som skyldes asymmetrisk informasjon i kredittmarkedene,
som for sma og nyetablerte bedrifter, er hensikten a realisere prosjekter som er ment a
veere bedriftspkonomisk Ignnsomme, men som likevel ikke blir finansiert. Ogsa her er
addisjonalitet viktig. Men maloppnaelse i slike sammenhenger avhenger i tillegg av at disse
prosjektene faktisk viser seg a vaere bedriftspkonomisk Isnnsomme.

Gitt betydningen av lzering gjennom a vurdere erfaringer med et naeringspolitisk virkemiddel
etter hvert som det har veert i bruk, er det viktig a legge til rette for at evaluering kan skje pa
en god mate allerede nar virkemidlet designes. Det gjelder som nevnt @ vaere tydelig pa
spgrsmal knyttet til virkemidlets begrunnelse og mal. Men det gjelder ogsa a legge til rette
for at det underveis samles informasjon som er relevant for senere a foreta en god
evaluering.

For a finne ut mer om effekten av et virkemiddel ma for det fgrste virkemidlet ha veert en
stund i bruk. Det er dessuten sterkt gnskelig @ kunne sammenlikne sammenliknbare
bedrifter som har fatt og ikke fatt stgtte. Fgrste bud er derfor at det ikke bare er informasjon
om bedrifter som har fatt stgtte. Det ma ogsa inkluderes informasjon om bedrifter som har
spkt, men ikke nadd opp. Ulik metodikk kan sa tas i bruk for a forsgke a rekonstruere det
som kan antas & vaere sammenliknbare bedrifter med sammenliknbare prosjekter, for sa a
analysere om og i hvilken grad virkemidlet synes a ha effekt. Dette er en type evaluering som
generelt vil bli stimulert i den grad en slik “prosjektevalueringsdatabase” gjgres tilgjengelig
for forskningsformal.

Et alternativ som derimot enna ikke er tatt i bruk i naeringspolitisk sammenheng, men som er
helt vanlig ved utprgving av nye medisiner, er & skape eksperimentelle situasjoner i bruken
av virkemidlet. Hvis virkemidlet ble tildelt etter “loddtrekning” til bedrifter som oppfyller
gitte minimumskrav, ville det veaert lettere a analysere virkemidlets effekt. Begrunnelsen for
dette er 3 omga seleksjonsproblemene som ellers vil ligge i datamaterialet, noe som er vel
underbygget av Jaffe (2002).” Det finnes ogsd mellomlgsninger der det bygges en viss
randomisering inn i ordningen. For eksempel ved at bedriftene ma oppfylle minst to av tre

’ Adam B. Jaffe, ”Building programme evaluation into the design of public research-support programmes”,
Oxford Review of Economic Policy, Vol. 18, No. 1, 2002, s. 22-34.
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krav for @ kvalifisere. Da vil en del noksa sammenliknbare bedrifter “tilfeldig” bli fordelt pa
om de far stgtte eller ikke.

Poenget med a evaluere naeringspolitiske virkemidler er a etablere rutiner for a kunne
forbedre deres innretning og anvendelse. Over tid betyr det at virkemidler kan redesignes,
deres dosering kan endres, noen avvikles, mens andre fortsetter som fgr. Portefgljen av
naeringspolitiske virkemidler vil dermed vaere gjenstand for endring og forbedringer uten at
nye virkemidler ngdvendigvis ma lanseres i forsgk pa a Igse tilbakevendende problemer.

7 Tilnzerming for a fremme godheten i en portefglje av virkemidler

| praksis vil et naeringspolitisk virkemiddel bli organisert i en administrativ enhet, som har
ansvar for a bestyre og forvalte flere neaeringspolitiske virkemidler. Det er imidlertid ikke
tilsvarende holdepunkter a hente fra gkonomisk teori for @ vurdere godheten i en portefglje
av naringspolitiske virkemidler, slik det er nar det gjelder a vurdere godheten i virkemidler
enkeltvis. Vurderinger av godheten i en portefglje ma i all hovedsak underlegges skjgnns-
messige betraktninger, og den forbedres gjennom & introdusere leeringsmekanismer som
tidligere beskrevet.

Godt skjgnn tilsier at portefgljer av virkemidler grupperes og avgrenses i forhold til det
samfunnsproblem som virkemidlene er ment a bidra til a Igse. Det gir ikke mening a se alle
virkemidler som retter seg mot verdiskaping og vekst i naeringslivet, som én portefglje.

Neeringspolitiske virkemidler deles i to hovedgrupper:

e Den ene har fokus pa a fremme produktivitet ved & forbedre utnyttelsen av
samfunnets ressurser. Det dreier seg om at tilgjengelige ressurser far en optimal
allokering, noe som kan omtales som statisk effektivitet. | denne hovedgruppen ligger
naeringspolitiske virkemidler som er ment a bidra til naerings- og distriktsutvikling.

e Den andre har fokus pa a fremme produktivitet ved a fornye maten verdiskaping
skjer pa. Det dreier seg om utvikling og innarbeidelse av nye produkter, nye
produksjonsprosesser og nye forretningsmodeller, noe som kan omtales som
dynamisk effektivitet. | denne hovedgruppen ligger virkemidler som er ment a bidra
til innovasjon og ny kunnskapsutvikling mer generelt.

En vurdering av portefgljens godhet ma sa starte med & avklare hvordan generell politikk og
generelle rammebetingelser kan bidra til 3 avdempe samfunnsproblemet som sgkes Igst. Det
kan veere hensiktsmessig a starte med disse hovedgruppene, og sa eventuelt ga i stgrre
detalj pa delomrader innen disse dersom det synes hensiktsmessig. Innenfor hovedgruppen
naerings- og distriktsutvikling kan det vaere fokus pa ”“best practice”, pa anvendelse av lett
tilgjengelig teknologi og pa kompetansebygging. Innenfor hovedgruppen som omhandler
dynamisk effektivitet, vil fokus kunne vaere pa innovasjon, pa mer grunnleggende forskning
og pa sammenhengene mellom de to. Poenget er at det ma vaere gjennomtenkt hva slags
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problemer som gjgr seg gjeldende, hva de bunner i og hvordan og i hvilken grad politikk og
institusjoner rundt gkonomisk virksomhet kommer til kort med tanke pa a fremme gnsket
utvikling.

En slik giennomgang legger til rette for at portefgljen av naeringspolitiske virkemidler skal
kunne plasseres i et stgrre bilde. Det er viktig a fa frem arkitekturen bak maten problemet
spkes lgst pa, og hvordan neeringspolitiske virkemidler inngar i denne helheten. Synes
portefgljen satt sammen slik at den kompletterer det som kan oppnas gjennom generell
politikk og generelle rammebetingelser for gkonomisk virksomhet?

Dernest ma virkemidlene i portefgljen gjennomgas enkeltvis og vurderes i lys av kravene
som foran er skissert for a vurdere godheten i et naeringspolitisk virkemiddel. Virkemidlene
ma kunne begrunnes med at de er effektive og malrettete med tanke pa & motvirke det som
ma anses for store negative konsekvenser av markedssvikt.

Et spgrsmal som melder seg nar portefgljer av virkemidler gjennomgas, er hvorvidt disse skal
organiseres i ett fatall eller flere administrative apparat. | Norge har den radende tenkningen
veert dominert av at det er fordelaktig @ samle mange virkemidler i fa, men store
administrative enheter. Oppfatningen er at det er gevinster a hente av a koordinere pa tvers
av virkemidler, at det bidrar til oppbygging av mer profesjonell kompetanse i virkemiddel-
apparatet, at det er mer kostnadseffektivt, og at det gjgr det enklere for bedrifter & forholde
seg til virkemiddelapparatet. Det er imidlertid et empirisk spgrsmal hvorvidt slike fordeler
gjor seg gjeldende, eller om virkemidler og virkemiddelapparat kan oppna bedre resultater

ved i stgrre grad a spesialisere seg pa noen helt sentrale omrader?

Et annet spgrsmal som kan reises ved vurderinger av en virkemiddelportefglje, eller nar det
gjelder a vurdere hele det naeringspolitiske virkemiddelrepertoaret, er om det er uheldig at
ulike virkemidler har overlappende mal? Svaret pa det er ngdvendigvis ikke opplagt. Mye
taler for at det bgr knyttes til hva de ulike virkemidlene er ment a Igse. | den grad aktiviteten
som sgkes stimulert har sanne positive eksterne virkninger, bgr det vaere forholdsvis liten
grunn til bekymring. Virkemidler med overlappende mal vil da fgrst og fremst bety at det blir
flere prosjekter som bidrar til det samme @nskete resultat. Szerlig i innovasjonssammenheng,
hvor prosjekter er @ forsta som eksperimenter med usikre utfall, er antall eksperimenter
viktig med tanke pa ogsa a kunne innkassere noen suksesser.

Pa andre omrader, derimot, er det ikke sa klart. Det gjelder for eksempel i tilfeller hvor det
naeringspolitiske virkemidlet skal legge til rette for & fa giennomfgrt prosjekter, som angivelig
skal vaere bedriftsgkonomisk Iennsomme, men som ikke nar frem i kredittmarkedene pga.
asymmetrisk informasjon. Flere kilder for offentlig naeringsfinansiering vil da kunne invitere
til for mye uproduktiv rent-seeking. P4 den annen side kan det at flere offentlige
institusjoner konkurrerer om a Igse samme eller nzert beslektede problemer bidra til leering,
innovasjon og effektiv ressursbruk i virkemiddelapparatet. Det fordrer at overliggende
departement bevisst legger til rette for konkurranse og kunnskapsutveksling.
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8 Oppsummering

Det er forholdsvis klart definerte kriterier for hva som rent prinsipielt skal til for a kunne
anse et nearingspolitisk virkemiddel som godt. Virkemidlet ma begrunnes ut fra at det
eksisterer markedssvikt, at denne markedssvikten er sa alvorlig at myndighetene bgr forsgke
a korrigere den, at virkemidlet har gnsket effekt, og at iverksetting ikke forstyrres av
styringssvikt. | forlengelsen av dette fglger at det ma veere et klart og tydelig mal for hva det
naeringspolitiske virkemidlet skal bidra til, og at dette malet ma kunne konkretiseres i
kriterier som sikrer en malrettet og uhildet prioritering mellom prosjekter. | sum er
minstekravet at gevinstene som oppnas med a ta virkemidlet i bruk, overstiger kostnadene
med 3 bestyre og forvalte det.

| praksis er ikke sammenhengene ngdvendigvis sa apenbare. De prinsipielle kravene som ma
oppfylles for at et naeringspolitisk virkemiddel skal regnes som godt, ma derfor godtgjgres,
sannsynliggjgres og tydeliggjgres for a begrunne virkemidlets berettigelse og utforming.
Virkemidlets godhet kan ikke fastslas ut fra noen klar malestokk.

Godheten i et virkemiddel kan derfor i praksis alltid forbedres. Det betyr at systematisk
leerings- og forbedringsarbeid i form av virkemiddelevalueringer er en ngdvendig og helt
avgjgrende mekanisme for & forbedre innretning og bruk av virkemidlet, og for & avvikle
virkemidler som ikke virker som forutsatt. Regelmessige evalueringer bgr derfor veere en
premiss helt fra begynnelsen av. Allerede fgr iverksetting av virkemidlet bgr det
tilrettelegges for at virkemidlet kan evalueres pa en god mate. Det fordrer tydeliggjgring av
mal og kriterier som evaluering skal skje etter, samt registrering av relevante data for a gjgre
slike evalueringer. Virkemiddelevalueringer bgr dessuten (i noen grad) standardiseres, for
derigjennom a legge bedre til rette for laering pa tvers av ulike virkemidler.

Det foreligger ikke tilsvarende klare kriterier for a vurdere godheten i en portefglie av
virkemidler. | stedet foreslas i notatet en tilneerming hvor fgrste bud er & veere tydelig og
bevisst pa hvordan virkemiddelportefgljens sammensetning er ment @ understgtte og
komplettere generelle politiske og pkonomiske rammebetingelser rundt de sider ved den
gkonomiske virksomheten som de naeringspolitiske virkemidlene er ment a pavirke. Deretter
kan de enkelte virkemidlenes godhet gjennomgas pa samme mate som tidligere skissert. I lys
av denne gjennomgangen vil portefgljens sammensetning og oppbygging endres over tid,
fordi disse gjennomgangene vil bety at noen enkeltvirkemidler avvikles, andre endres nar
det gjelder innretning eller dosering, mens noen ogsa vil fortsette som fgr. Slike leerings-
mekanismer ma ngdvendigvis std helt sentralt for stadig @ kunne forbedre godheten i en
portefglje.
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| notatet foretas en kort, prinsipiell giennomgang av hvordan man kan vurdere
godheten i neeringspolitiske virkemidler. Holdepunkter etableres med referanse
til gkonomisk teori, som anviser markedssvikt som en ngdvendig betingelse for
a begrunne offentlige inngrep i en markedsbasert gkonomi. Denne tilnaermingen
anvendes fgrst for & skissere krav som et neeringspolitisk virkemiddel ideelt
sett ma innfri for &8 anses som berettiget og godt. Dernest drgftes tillempninger
som ma gjgres i praksis i en imperfekt verden. Et viktig poeng i den forbindelse
er at det i forkant ikke er mulig & vite eksakt hvordan et virkemiddel faktisk vil
virke. Derfor bgr det bygges inn mekanismer for leering, slik at virkemidlets ut-
forming og innretning, stadig kan forbedres.
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