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1 Mulighetenes samfunn

1.1 Regjeringens visjoner

Norge er mulighetenes samfunn. Det er for en stor del opp til oss selv hvordan

vi vil ta disse mulighetene i bruk.

Vi har gode muligheter til & gi barn og unge gode oppvekstvilkar. Vi kan
gjgre mer for a tilby gode rammer omkring barnas liv, og bedre kontakten
mellom familie, skole og fritidstilbud. Vi har gode muligheter for a bygge vel-
ferden videre ut, og gi hver enkelt starre muligheter til & virkeliggjere sine
gnsker nar det gjelder utdanning, arbeid og livsutfoldelse. Vi kan fa et arbeids-
liv med bedre arbeidsmiljg, et arbeidsliv der det er plass til alle. Vi kan bedre
vare levekar nar det gjelder helse og miljg, vi kan fa bedre omsorg til vare
eldre og pleietrengende, og vi kan ta enda bedre vare pa de som av ulike grun-
ner trenger hjelp fra samfunnet.

Regjeringen vil ta mulighetene i bruk. Regjeringen har visjoner som gir
politikken mal a strekke seg etter og som kan fungere som veivisere nar vi star
overfor viktige valg. Grunnlaget for disse visjonene er verdien om alle men-
neskers likeverd og ukrenkelige rettigheter. Et samfunn som bygger pa soli-
daritet og toleranse ma preges av evne til innlevelse i den enkeltes livssitua-
sjon og vilje til & ivareta interessene til de svakeste. Malet om rettferdig forde-
ling av byrder og goder kan ikke nas en gang for alle. Fordelingspolitikken og
virkemidlene ma alltid fornyes.

— Regjeringen har en visjon om a gi alle barn og ungdom trygge og gode opp-
vekstvilkar . Vi vil gke tryggheten og skape et meningsfullt innhold i hver-
dagen, der barnehager og skolefritidsordninger skal veere tilgjengelige for
alle, kulturaktiviteter vies en stgrre plass og frivillig arbeid gis gode kar.

— Regjeringen har en visjon om et arbeidsliv som inkluderer alle . Vi vil at alle
skal ha mulighet for og tilgang til en jobb i et godt arbeidsmiljg, som sikrer
den enkelte inntekt, sosialt nettverk og muligheter til & bruke sine evner
0g ressurser.

— Regjeringen har en visjon om at Norge skal gjgre nye framskritt nar det
gjelder helse og omsorg, og utvikle gode tjenester som er tilgjengelige for
alle. Vi har en ambisjon om a fgre videre innsatsen for a styrke helsevese-
net, bedre omsorgstilbudene og gjgre bruk av nye medisiner og nye
behandlingstilbud. Vi vil sikre gode tilbud i alle deler av landet.

— Regjeringen har en visjon om Norge som et mangfoldig og solidarisk sam-
funn . Vi vil stimulere kulturlivet og stette det frivillige arbeidet. Vi vil ha
et samfunn der alle mennesker har mulighet til & utvikle sine evner og
talenter, og der alle gis mulighet til & delta i samfunns- og arbeidslivet pa
en likeverdig mate. Vi gnsker oss et samfunn som tar godt vare pa sine sva-
keste, og som tar nye grep i kampen mot gkte forskjeller. Vi vil sikre alle
mennesker likeverdige levekar.

— Regjeringen har en visjon om et Norge med toleranse og gjensidig respekt
, et samfunn uten diskriminering der alle mennesker kan fale tilhgrighet
og trygghet, uavhengig av kulturell og religigs tilknytning. Vi vil ha et sam-
funn uten fremmedfrykt og rasisme.
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— Regjeringen har en visjon om Norge som et avansert kunnskapssamfunn,
et samfunn der vi bade er i stand til & hevde oss blant de beste i verden og
samtidig greier a gjgre kunnskap og kompetanse tilgjengelig for alle gjen-
nom hele livslgpet. Vi gnsker a videreutvikle norsk kultur og norske sprak
i et apent samspill med verden omkring oss.

— Regjeringen har en visjon om at Norge skal ha et nyskapende naringsliv,
med sterke bedrifter og trygge arbeidsplasser. Vi vil satse pa forskning og
naeringsutvikling. Vi vil legge til rette for utvikling av ny teknologi, for sta-
bile rammevilkar, og for sparing og investeringer som sikrer verdiskaping
og velferd i framtiden. Vi vil legge vekt pa nyskaping og nyetableringer i
alle deler av landet og utnytte regionenes fortrinn til hele landets beste. Vi
vil bevare hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret.

— Regjeringen har en visjon om Norge som et samfunn som ivaretar hensy-
net til naturen og vart felles miljg , bade nasjonalt og internasjonalt. Natu-
ren og det biologiske mangfoldet har en egenverdi som ma respekteres,
samtidig som det ogsa utgjer livsgrunnlaget vart.

— Regjeringen har en visjon om Norge som en nasjon som arbeider for fred
og internasjonal solidaritet , en nasjon som tar medansvar i forhold til inter-
nasjonale utfordringer, som bidrar med finansielle, teknologiske og men-
neskelige ressurser for a bekjempe fattigdom og ngd, som er villig til & yte
en innsats for & hindre konflikter og sikre freden og som bidrar til gkt gjen-
sidig forstaelse mellom landene.

1.2 Grunnlaget for Regjeringens politikk

Regjeringen bygger sin politikk pa de sosialdemokratiske grunnverdiene fri-
het, likhet og solidaritet. Malet er a skape frihet for enkeltmennesket, like
muligheter for at friheten skal bli reell for alle, og et solidarisk samfunn som
tilbyr like muligheter og gir en trygg ramme for den enkeltes livsutfoldelse.

Det enkelte menneske ma ha frihet til a forme sitt eget liv og kunne leve
et godt liv i fellesskap med andre. Sentralt for frihetsverdien er & kunne ytre
seg fritt, tro fritt og organisere seg fritt, med rettsstatsgarantier som sikrer
mot vilkarlighet og overgrep.

Likhet innebeaerer bade likeverd og like muligheter.

Alle mennesker er likeverdige, uavhengig av sosial og gkonomisk bak-
grunn, kulturell og religigs tilhgrighet, kjgnn og seksuell orientering. Hvert
enkelt menneske er enestaende og kan ikke reduseres til et middel for andre.

Et velferdssamfunn som sikrer gode levekar for alle, er en forutsetning for
a skape frihet og like muligheter for alle. Like muligheter skapes farst og
fremst gjennom en rettferdig fordeling av levekar, og av godt utbygde vel-
ferdstilbud som omfatter alle. Den enkelte ma ha inntekt, utdannelse og til-
gang til viktige tjenester som gir mulighet for individuell utfoldelse og reelle
valg.

Frihet og likhet er forutsetninger for a skape et solidarisk samfunn. Sam-
tidig er solidaritet en forutsetning for a skape like muligheter og dermed ogsa
frihet for enkeltmennesket. Solidaritet er evne til & sette seg inn i andres situ-
asjon og vilje til  ta ansvar for hverandre. Solidaritet er det motsatte av a bruke
sin frihet til & begrense andre menneskers frinet. Med en solidarisk politikk
bindes verdiene frihet og likhet sammen, ved at alle mennesker har bade ret-
tigheter og forpliktelser overfor fellesskapet. Individets ansvar kan ikke sky-
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ves over pa resten av samfunnet, men samfunnet skal legge til rette for at den
enkelte bade kan ta medansvar og uteve sin frihet.

Et solidarisk samfunn er et kulturelt og sosialt mangfold preget av gjensi-
dig respekt og likeverdige levekar. Fellesskap bygget pa like muligheter og
rettferdig fordeling motvirker utrygghet og sosiale spenninger, og knytter
band mellom mennesker. Pa alle omrader ma det legges til rette for apenhet,
dialog, toleranse og respekt for mangfoldet. Rasisme og diskriminering er i
strid med Regjeringens grunnleggende verdier og ma motarbeides aktivt.

Norge er et rikt land med rike muligheter. Regjeringen legger stor vekt pa
at solidaritet er en verdi som ma na ut over landets grenser, og at den ogsa ma
omfatte framtidige generasjoner. Regjeringens politikk bygger pa at vi skal
dekke behovene til ndlevende generasjoner uten at dette gar pa bekostning av
framtidige generasjoners muligheter til & dekke sine behov. En ngdvendig for-
utsetning for dette er at utviklingen er gkologisk baerekraftig, det vil si at pro-
duksjon og forbruk skjer innenfor naturens talegrense. Bare slik kan vi ta vare
pa det felles naturmiljeet som danner grunnlaget for all produksjon og for-
bruk, og i siste instans grunnlaget for alt liv pa jorden.

Regjeringens politiske hovedmal er a videreutvikle og fornye det norske
velferdssamfunnet, gjennom a sikre grunnlaget for verdiskaping og rettferdig
fordeling i arene som kommer.

En sosialdemokratisk politikk for a na dette hovedmalet bygger pa sterke
fellesskapslgsninger. Men politikken er ogsa avhengig av vilje hos den enkelte
til & gjere en innsats for fellesskapet. En felles skole sikrer like muligheter og
bidrar til stgrre frihet i valg av yrke. Gode helsetjenester for alle er fundamen-
talt for rettferdig fordeling. Et offentlig trygdesystem sikrer trygghet ved inn-
tektsbortfall. Arbeid for alle er avgjerende for en jevn inntektsfordeling, sam-
tidig som det sikrer grunnlaget for velferdssamfunnet.

Et moderne velferdssamfunn er tuftet pa bred deltakelse pa ulike omrader
i samfunnet: | arbeidslivet, i politikken og i lokalmiljget. Derfor er demokratiet
ikke bare en verdi i seg selv, men ogsa et grunnlag for velferden. Frivillig
arbeid i lag og organisasjoner er et viktig supplement til det offentlige tiloudet.
Deltakelse i frivillig arbeid bidrar i tillegg til sosial integrasjon og samhold. En
viktig forutsetning for utviklingen av et nasjonalt kulturliv er aktivitet, delta-
kelse og engasjement i brede lag av befolkningen.

Vitenskapelige framskritt har gitt oss store muligheter for et bedre liv, og
en bedre forstaelse av hvordan natur og samfunn utvikler seg. Kunnskap og
kompetanse far gkende betydning for var evne til & lzse nye oppgaver. Den
teknologiske utviklingen apner opp muligheter for ny naeringsutvikling, kul-
turspredning og nye velferdstiltak. Regjeringen gnsker at alle, uavhengig av
kjgnn, sosial bakgrunn og bosted, skal fa del i disse mulighetene. Et velferds-
samfunn, der alle sikres tilgang til utdanning og oppdatert kunnskap, gjer det
mulig & utnytte landets samlede skaperkraft og talenter. Slik vil vi utvikle mil-
jger og mennesker som er i stand til & innhente, forsta og ta i bruk ny kunn-
skap.

Verdiskaping og rettferdig fordeling henger sammen. Gode velferdslgs-
ninger star ikke i veien for gkonomisk vekst og effektiv ressursbruk, men er
ofte forutsetninger for gkt verdiskaping. Fellesskapslgsninger knyttet til
omsorg for barn og eldre kan mobilisere arbeidskraft, og har fert til gkt yrkes-
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deltakelse for kvinner og mer reell likestilling mellom kjgnnene. Dermed kan
vi gke velferden i samfunnet. En god felles skole gir starre muligheter bade
for den enkelte og for samfunnet. En sosialdemokratisk politikk handler om at
solidariske lgsninger og sosial rettferdighet blir formet til en produktiv kraft
til beste for hele befolkningen.

Befolkningen vil ikke slutte opp om darlige og ineffektive fellesskapslas-
ninger. Den beste strategien for & bekjempe kommersialisering og en skjev
fordeling av velferden, er a sikre at det offentlige effektivt leverer velferdstje-
nester av hgy kvalitet. Dette krever apenhet i forhold til nye impulser og ny
kunnskap. Organisasjonsformer som var hensiktsmessige den gang de ble
etablert, kan lett stivne og begrense muligheten for a lgse nye oppgaver og
mgte nye utfordringer. Offentlige ordninger, reguleringer og organisasjons-
mater som ikke lenger virker etter sin hensikt, ma derfor avvikles eller for-
nyes.

Vi har bak oss et hundrear med sterk gkonomisk vekst, stor gkning i pri-
vat velstand og en sterk satsing pa velferdsreformer, utdanning og kunnskaps-
formidling. Den enkelte har i stgrre grad frihet til a ta egne valg og selv baere
konsekvensene av disse valgene. Velferdsstatens innretning og oppgaver ma
vurderes i lys av dagens velferdsniva og handlefriheten til hver enkelt.

Det er viktig a fa fram hva den enkelte kan forvente av felles lgsninger, og
hva fellesskapet forventer at den enkelte skal bidra med. Det er en utfordring
a avgrense og malrette velferdsstatens oppgaver, slik at ogsa de som har blitt
hengende etter sikres mulighet til et godt liv. Vi kan ikke akseptere at noen
holdes utenfor den velferdsutviklingen som resten av samfunnet opplever.
Ambisjonen om a trekke alle med er like viktig i dag som da visjonen om en
velferdsstat forst ble etablert.

1.3 Inniennytid

Gjennom forrige arhundre fikk politiske beslutninger stadig sterre betydning
for vare liv. Offentlig ansvar for omsorg og leering ble styrket med utbygging
av barnehagetilbudet, utvidet skoleplikt og bedre muligheter for lengre utdan-
ning. Offentlig ansvar for omsorgen for eldre ble utbygd gjennom framveksten
av «velferdskommunen» etter den andre verdenskrigen.

Eldre- og helsesatsingen som gjennomfgres na, vil gi et ytterligere forbe-
dret offentlig tilbud. Folketrygdens framvekst gjennom forrige arhundre har
sikret inntektsgrunnlaget for stadig flere ved alderdom, ufgrhet og sykdom.
Utbyggingen av veier og telekommunikasjoner har gitt nye muligheter for
naer og hyppig kontakt mellom mennesker over lange avstander. Lover og
reguleringer skal blant annet sikre god kvalitet pa det vannet vi drikker, den
luften vi puster inn, den maten vi spiser, de hus vi bor i og de bilene vi kjgrer
med. Alt dette er resultater av politiske vedtak og prioriteringer.

Samtidig er politiske vedtak av begrenset betydning for mange av livets
viktigste forhold. Politikk kan sjelden i seg selv gjare folk lykkelige. Men poli-
tiske rammevilkar skal gjgre det mulig for alle a leve et rikt, trygt og godt liv.

God styring krever god forstaelse av samfunnet og av samfunnsutviklin-
gen. Gode politiske svar krever gode spgrsmal, og evne til samfunnskritikk. |
langtidsprogrammet gnsker Regjeringen bade a formulere sentrale politiske
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utfordringer og a gi svar som gjar at vi kan na vare overordnede mal. Da ma vi
ogsa vite hvor vi star i dag. | dette avsnittet omtales nzermere noen sentrale
utviklingstrekk ved samfunnet rundt oss. Politikken ma ta utgangspunkt i
denne virkeligheten.

Noen trekk ved levekdr og levemdter i Norge ved drtusenskiftet

Samlivsformer og dagligliv har endret seg sterkt de siste tiarene. Kvinner har
blitt mer aktive i arbeidslivet, i politikk og i samfunnslivet for gvrig. Dette har
gitt oss nye betingelser for utformingen av kjgnnsroller og relasjoner mellom
kjgnnene. Denne utviklingen stiller blant annet krav til hvordan arbeidslivet er
organisert og hvilke velferdsordninger som tilbys. Politikken ma ta hensyn til
at menn og kvinner i starre grad enn tidligere deler ansvaret for barneomsor-
gen.

Vi har fatt en stor framvekst av nye familie- og samlivsformer. Blant annet

har antall husholdninger med kun en person gkt kraftig. | 1998 utgjorde de 40
pst. av alle norske husholdninger. Barn vokser i dag opp med foreldre som er
gift, samboende, er aleneforsgrgere eller har inngatt partnerskap. Nesten 50
pst. av alle barn fades utenfor ekteskap, og om lag 7 pst. av alle barn fades av
kvinner uten noe fast parforhold. Samboerskap er for mange blitt et varig eller
midlertidig alternativ til ekteskap, og for stadig flere varer parforholdet ikke
livet ut. Stadig flere barn bor sammen med barn av andre foreldre. Samfunnet
preges av stgrre toleranse overfor nye samlivsformer. Dette stiller oppvekst-
og familiepolitikken overfor nye utfordringer.

Inntektsfordelingen i Norge er jevnere enn i de aller fleste andre land.
Dette skyldes blant annet den gkonomiske politikken som har veert fart og
som har bidratt til lav arbeidsledighet og en jevn fordeling. Inntektsoppgje-
rene pa 1990-tallet har ogsa bidratt til & ta vare pa den sterke graden av inn-
tektsutjevning vi har i Norge. Likevel ser vi gkte forskjeller, szerlig fordi gkte
kapitalinntekter har gitt sterk inntektsgkning for de med hgyest inntekter.
Opsjonsavtaler, fallskjermer, sluttvederlag og pensjonspakker er alle begre-
per som ble en viktig del av samfunnsdebatten pa 1990-tallet, selv om det
direkte bare angikk en sveert liten del av befolkningen. | tillegg ser vi at noen
blir hengende etter i velstandsutviklingen. Dette krever at den samlede poli-
tikken bidrar til en mer rettferdig fordeling og at en sarlig retter innsatsen
mot de vanskeligst stilte.

Mangfoldet i kulturelle uttrykk og pavirkning fra andre lands kulturer er
blitt stadig sterre. Dette gir stgrre variasjoner i verdier, interesser og levema-
ter i samfunnet. Pavirkningen utenfra, seerlig gjennom massemedier og under-
holdningsindustrien, kan samtidig bidra til en viss ensretting av smak, inter-
esser og verdier.

Innvandringen, spesielt den som kommer fra ikke-vestlige land, er en vik-
tig arsak til det gkte mangfoldet i Norge. | 1980 bodde det 29 500 mennesker
i Norge med rgtter i den ikke-vestlige verden, inkludert @st-Europa. Ved inn-
gangen til ar 2000 var antallet gkt til 167 000. Innvandringen har i seerlig grad
skjedd til urbane strgk, og til Oslo-omradet spesielt. Andelen av befolkningen
med ikke-vestlig bakgrunn vil gke betydelig i arene framover. Innvandringen
bidrar positivt til samfunnsutviklingen, bade ved a gke tilgangen pa arbeids-
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kraft og ved a gke det kulturelle mangfoldet. Samtidig medfarer den utfordrin-
ger, bade for dem som kommer hit og for de som tar i mot dem.

@kt rikdom har fert til at en gkende andel av ressursene i samfunnet gar
med til 3 produsere et stadig bredere spekter av tjenester, mens primarnarin-
ger og industrien sysselsetter en stadig mindre del av arbeidskraften. | 1950
var 24 pst. av arbeidstakerne sysselsatt i industrien, mens andelen i 2000 var
om lag 14 pst.

Ogsa regionalt er de materielle levekarene i Norge jevnt fordelt. Dette er
et resultat av bevisste politiske valg. Hensynet til distriktene og gnsket om
spredt bosetting har veert tillagt stor vekt pa ulike politikkomrader, blant annet
landbruk, fiskeri, samferdsel, kommunegkonomi og skattlegging. Gjennom
1990-arene gkte sysselsettingen i alle deler av landet, men mest i sentrale
strgk. Flyttestreammene mot mer sentrale strgk av landet som har dominert
hele etterkrigstiden, bortsett fra noen ar pa 1970-tallet, har fortsatt til tross for
en aktiv distriktspolitikk.

Tidligere hadde fraflyttingsomrader et fadselsoverskudd som reduserte
konsekvensene av sentraliseringen. Vi star na overfor en situasjon der sma-
barns- og ungdomsgruppen er underrepresentert i mange distriktskommu-
ner. Det betyr at folketallet vil ga ned selv uten netto flytting. Mindre sentrale
omrader mgter ogsa spesielle utfordringer knyttet til omstillingen i offentlig
og privat sektor, og til at veksten i tjenesteytende naeringer serlig skjer i sen-
trale strok.

Om lag tre fjerdedeler av landets befolkning bor na i byer og tettsteder.
Storbyene gir varierte muligheter bade nar det gjelder kultur- og utdannings-
tilbud og sosiale mgteplasser. Storbylivet gir positive bidrag til et mangfoldig
samfunn. Bymiljget pavirkes imidlertid ogsa av trafikkforhold, nivaet pa luft-
forurensing og stay og tilgang pa grentomrader og rekreasjonsmuligheter. De
store byene, og sarlig Oslo, har de starste ulikhetene i levekar, boforhold og
kulturell bakgrunn. Boligmarkedet i pressomradene er i ubalanse.

Det krever nye politiske svar a sikre at vi tar hele landet i bruk og at vi kla-
rer & opprettholde hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret, samtidig som vi leg-
ger til rette for gode levekar og boforhold i storbyene.

Kriminaliteten i Norge har gkt de siste arene. Folk fgler starre utrygghet
og flere blir rammet av vold og trusler enn noen gang fer. Selv om det er gknin-
gen i antallet simple tyverier som fgrst og fremst har fart til stigningen i den
registrerte kriminaliteten, er det seerlig voldskriminaliteten som bekymrer
folk flest. Antallet anmeldte grovere voldstilfeller og trusler har veert stigende.
Kriminalitet som begas av gjenger ser ut til & veere et gkende problem i de
store byene. Trygghet er viktig for velferden. Derfor er det en utfordring a
redusere kriminaliteten.

Teknologisk utvikling

Velstandsveksten vi har hatt i Norge er farst og fremst et resultat av at vi pro-
duserer mer effektivt som fglge av bedre organisering og teknologisk fram-
gang. Kunnskap, snarere enn naturressurser, vil utgjgre en stadig sterre del
av grunnlaget for verdiskapingen. Vitenskap og teknologisk utvikling har kon-
sekvenser ogsa utover det a bedre forutsetningene for gkonomisk vekst. Ikke
minst gjelder dette hvordan samfunnet og den enkeltes liv organiseres.
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Internett spiller en gkende rolle som informasjonskanal. | arbeidsdagen
blir bruken av datamaskiner og informasjons- og kommunikasjonsteknologi
(IKT) stadig mer utbredt. Det stiller nye krav til kompetanse, og derfor til opp-
datering og videreutdanning. En annen konsekvens er at flere arbeidsoppga-
ver kan lgses uten at man er fysisk til stede pa arbeidsplassen. For naeringsli-
vet bedrer informasjons- og kommunikasjonsteknologien brukernes informa-
sjon om markedsmulighetene. Elektronisk handel gker raskt og forventes a
redusere bedriftenes innkjgpskostnader. Distribusjonskostnadene kan redu-
seres for finansielle tjenester, programvare, musikk, film og andre tjenester.
Ogsa privatlivet og var livsstil pavirkes av denne teknologien. | 1999 var det
over 90 pst. av. ungdommen som eide eller hadde tilgang til mobiltelefon, og
kommunikasjonsteknologien har fgrt til en sterk gkning i underholdningstil-
budet. Den nye teknologien gir nye muligheter og det er en utfordring a sikre
at disse mulighetene blir tatt i bruk.

Den vitenskapelige og teknologiske utviklingen skaper ogsa ny usikker-
het. Atomtrusselen er et eksempel pa at dette ikke er et nytt fenomen. | dag
reiser blant annet utviklingen i gen- og bioteknologi nye og krevende problem-
stillinger, samtidig som det apnes opp helt nye muligheter for nzeringsutvik-
ling og utvikling av nye medisiner og bedre helsetjenester.

Storre dpenhet over landegrensene

| etterkrigstiden har vi opplevd at nasjonalstatenes grenser i stadig mindre
grad hindrer bevegelsene av personer, bedrifter, varer, tjenester, penger, ver-
dipapirer og kulturimpulser. En viktig drivkraft i de senere arenes internasjo-
nalisering har veert en revolusjonerende utvikling innen informasjon og kom-
munikasjon. Samtidig har endringene i landenes utenriks- og handelspolitikk
veert avgjgrende for en slik utvikling. Pa den annen side startet integrasjonen
etter siste verdenskrig fra et sveert lavt niva, ikke minst pa grunn av omfat-
tende nasjonale skjermingstiltak i mellomkrigsarene.

Samhandlingen mellom verdens land vil trolig gke ogsa i tiden framover,
bade som en fglge av ytterligere nedbygging av formelle hindre og ytterligere
effektivisering av kommunikasjons- og transportteknologien. Dette farer til at
landene i gkende grad blir ssmmenvevd i tette nettverk, og dermed blir mer
gjensidig avhengig av hverandre.

Impulser fra utlandet bergrer og pavirker hver enkelt av oss pa en helt
annen mate enn tidligere. Pa gata, pa skolen og pa jobben er innvandrere fra
den ikke-vestlige verden ikke lenger et seersyn, men en naturlig del av omgi-
velsene. Mat- og klesvaner pavirkes av utenlandske tradisjoner og trender.
Det skyldes ikke minst at stadig flere reiser til utlandet som turister, i arbeid
og som studenter. Pavirkningen gjennom TV, Internett og andre media har
ogsa stor betydning. Informasjons- og kommunikasjonsteknologien gjer det
dessuten mulig for nordmenn a kjepe flere tjenester direkte fra andre land i et
helt annet omfang enn tidligere.

Den gkonomiske og sosiale utviklingen i verden i det tjuende arhundre var
preget av en sterk befolkningsvekst og en sveert sterk gkonomisk vekst, men
ogsa av gkende gkonomiske ulikheter mellom de rikeste og de aller fattigste
landene. Spesielt landene i Afrika sgr for Sahara har blitt hengende etter i den
globale velstandsutviklingen.
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Mange viktige beslutninger tas i dag i internasjonale markeder som i liten
grad er underlagt politisk styring. Fordi det offentlige i dag har tatt et langt
mer omfattende ansvar for tjenesteproduksjon og reguleringen av markeder
enn tidligere, er styringsutfordringene langt stgrre i dag enn i perioden med
omfattende frihandel fgr farste verdenskrig. Dette skjer samtidig med at
mange av de virkelig store utfordringene ikke bare bergrer ett enkelt land,
men hele kloden. Konflikter, fattigdom, forurensing og overforbruk truer livs-
grunnlaget mange steder. Titalls millioner flyktninger lever uverdige liv. Inter-
nasjonal kriminalitet, korrupsjon og mafiavirksomhet utfordrer de nasjonale
rettssamfunnene. Aids-epidemien er en alvorlig trussel mot grunnlaget for
sosial utvikling i stadig flere land. Overfor disse problemene er nasjonalstaten
for liten, noe som krever institusjoner og samarbeid som gjer det mulig a styre
bedre sammen internasjonalt.

Europa preges av store og vidtrekkende endringsprosesser. Utvidelsen av
EU vil pa en dramatisk mate endre det politiske Europa-kartet. Antall med-
lemsland vil gradvis kunne gke fra naveerende 15 til mer enn 25. Om noen ar
vil EU trolig omfatte de fleste europeiske land. Samtidig er EU i ferd med a
bygge opp et omfattende sikkerhets- og forsvarssamarbeid. Dette vil bidra til
at EU far en sentral rolle i europeisk krisehandtering, i neert samarbeid med
NATO og FN.

Utviklingen pa miljgomradet

@konomiske vekst har ogsa fart til at miljget og mange naturressurser har
blitt overbelastet. | motsetning til arbeidskraft og kapital, er miljgressursene
gratis a bruke med mindre det iverksettes virkemidler som synliggjer kostna-

dene som samfunnet paferes ved bruk av dem.
Gjennom miljavernpolitikken har det vist seg mulig a bremse belastnin-

gene pa miljget, og pa mange felter er den negative trenden snudd. De store
industriutslippene er for eksempel kraftig redusert. Pa enkelte omrader er
ogsa selve miljgtilstanden forbedret. P4 andre omrader gker belastningene
fortsatt, fordi framgangen i miljgeffektivitet blir mer enn oppveid av veksten i
produksjon og forbruk. Vi star derfor fortsatt overfor store utfordringer.
Nasjonalt er de starste gjenstaende utfordringene lokal forurensing og stay,
og tap av omrader med noenlunde ubergrt natur. Nedbygging av natur redu-
serer mulighetene for friluftsliv og forringer folks velferd, og bidrar til tap av
biologisk mangfold.

Tap av biologisk mangfold, opphopning av klimagasser i atmosfaeren og
spredning av helse- og miljgfarlige kjemikalier, er globale problemer som kan
true selve livsgrunnlaget pa jorda. Det er en szrlig utfordring at gevinstene av
a gjennomfare tiltak pa disse omradene er utydelige for dem som palegges
reguleringer. De negative miljgvirkningene er riktignok potensielt sveert
alvorlige, men ogsa langsiktige og delvis uforutsigbare. Arbeidet med denne
typen miljgspgrsmal er derfor ekstra krevende. Norge har veert en aktiv padri-
ver for internasjonale avtaler pa disse omradene. Pa enkelte omrader vil opp-
folgingen av avtalene reise store utfordringer. Kyoto-protokollen vil for
eksempel, nar den trer i kraft, innebeere at Norge og andre land vil matte
begrense utslippene av klimagasser i betydelig omfang. Dette vil kreve omstil-
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linger i naeringslivet og omlegginger i husholdningenes energibruk og trans-
portmgnstre.

Tilgangen til verdens natur- og miljgressurser er skjevt fordelt. Den
ekstreme fattigdommen i noen utviklingsland kan i seg selv veere en Kilde til
miljgproblemer. Men de stgrste miljgutfordringene er knyttet til produksjons-
og forbruksmgnstre i de rike, industrialiserte landene, og i enkelte utviklings-
land som har hatt en betydelig gkonomisk vekst. Materiell vekst er helt ngd-
vendig for a lgse verdens fattigdomsproblemer og skape stgrre global likhet.
Utfordringen er a fa til en slik utvikling, samtidig som verdens totale gkono-
miske aktivitet ikke gir en utvikling som overskrider naturens talegrense.
Som del av den rike verden har Norge et spesielt ansvar for a ga foran i arbei-
det for & mgte denne utfordringen.

1.4 Sentrale utfordringer for a sikre grunnlaget for velferden

En helhetlig politikk ma bygge pa at de valgene vi faktisk gjer bade vil
avgrense mulighetene til & gjgre andre valg, og at noen mal vil veere viktigere
enn andre. For Regjeringen er det et overordnet hensyn at vi kan videreutvikle
vare felles velferdsordninger og sikre en rettferdig fordeling av goder og byr-
der. For a sikre disse hensynene er det ngdvendig a fare en politikk som sikrer
et arbeidsliv for alle, fornyelse av offentlig sektor og gkt verdiskaping i
neeringslivet. Skal vi fa til dette ma vi samtidig fare en gkonomisk politikk som
bidrar til en balansert gkonomisk utvikling.

1.4.1 Flere og bedre velferdstjenester

Offentlig sektor og felles velferdsordninger er de viktigste virkemidlene for &
na malene om rettferdig fordeling og likeverdige levekar. En effektiv offentlig
sektor er ogsa ngdvendig for a tilby gode tjenester til bedriftene og sikre hagy

verdiskaping i norsk gkonomi.
Offentlig sektor er utsatt for sterkt press fra mange kanter. Dels er det

gkende forventninger til hvilke ytelser og hva slags tjenester offentlig sektor
skal bidra med til den enkelte. Dels er det gjennom ny teknologi apnet opp helt
nye mater for produksjon av tjenester og for tilgjengelighet for brukerne. Dels
utsettes offentlig sektor for gkt konkurranse pa stadig flere tjenesteomrader,
som for eksempel utdanning og helse.

Pa flere omrader kan vi na se at gkt ressursbruk i offentlig sektor ikke ngd-
vendigvis slar ut i form av mer velferd og bedre tjenester. Til tross for at Norge
i dag er ett av landene i verden med flest leger pr. innbygger, opplever vi fort-
satt legemangel i mange deler av landet. Norge har ogsa flere laerere pr. elev
enn nesten alle andre land. Likevel ma kvaliteten i skolen heves, og vi ma gjgre
mer for & skape en god skolehverdag for landets elever. Mange ar med sterk
vekst i antall polititienestemenn har ikke gitt en tilsvarende gkning i politiets
tilstedeveerelse i neermiljgene. Norske kommuner bruker en stadig starre del
av sine ressurser pa kontroll og rapportering, og gjennom 1990-arene har
omfanget av statlig detaljstyring av kommunesektoren gkt.

Alt dette er eksempler pa at det er muligheter for forbedringer av offentlig
sektor og for & utnytte ressursene som settes inn pa en bedre mate. Dersom
veksten i ressursbruken viderefgres uten at det gjennomfgres endringer og
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ngdvendig fornyelse, risikerer vi at tilliten til de offentlige tjenestene reduse-
res.

En videre utbygging av velferdssamfunnet vil gke kravene til offentlig sek-
tor. Selv om det trekkes klarere grenser for hva som skal veere det offentliges
kjerneoppgaver, vil Norge fortsatt sta overfor en utvikling der utgiftene til pen-
sjoner og offentlige tjenester innenfor blant annet helse, pleie og omsorg vil
vokse betydelig. Samtidig kan ikke det gkonomiske grunnlaget for a finansi-
ere utgiftene forventes a gke i samme grad. Denne utviklingen gjer det ekstra
nedvendig a fornye offentlig sektor. Dette gjelder ikke bare driften av hver
enkelt tjenesteytende enhet, men ogsa organiseringen av virksomheten.

@kt mangfold i befolkningen og starre forskjeller i individuelle gnsker og
behov, tilsier en mer fleksibel og brukerorientert utforming av de offentlige
velferdstilbudene. Det krever ogsa at det offentlige kan levere tjenester som
er gode og konkurransedyktige. Felles velferdsordninger blir mindre viktige
for dem som har privatgkonomi til 4 klare seg selv. Samtidig er ikke de eksis-
terende ordningene ngdvendiguvis tilpasset alle nye behov. Holdninger og nor-
mer er under rask endring, blant annet som en fglge av internasjonale impul-
ser og hgyere gjennomsnittlig utdanningsniva i befolkningen.

Regelforenkling og desentralisering er ngdvendig fordi det verken er
mulig eller gnskelig & basere utformingen av velferdsordningene pa sentrali-
serte beslutninger i samme grad som fgr. Dette tilsier at ansvar og beslut-
ningsmyndighet delegeres og desentraliseres til nivaer der kunnskapen om
de individuelle tjenestebehovene er stgrre. Dette betyr blant annet at kommu-
ner og regioner bar sta friere til a finne lgsninger som er tilpasset de lokale for-
utsetningene, og at de enkelte institusjoner far starre selvstendighet og hand-
lefrihet. Dette vil ogsa kunne gi starre forskijeller i velferdstilbudet.

1.4.2 Et mer produktivt neeringsliv

En langsiktig balanse i utenriksgkonomien krever at den konkurranseutsatte
sektoren i Norge er tilstrekkelig stor. Starre grad av apenhet over landegren-
sene og regionalisering, en sterk teknologisk utvikling, gkte omstillinger og
gkt konkurranse i stadig flere markeder, gjer at kravene til bedriftene har blitt
starre. Samtidig vil utvidelsen av EU gi en kraftig utbygging av EUs indre mar-
ked, og dermed av hele E@S-omradet. Dette stiller norsk naeringsliv overfor
gkt konkurranse og nye vekstmuligheter.

Fortsatt nedbygging av handelshindringer og mer effektiv transport vil
gke den internasjonale konkurransen. Utviklingen av informasjons- og kom-
munikasjonsteknologi apner for internasjonal konkurranse i markeder som
tidligere var skjermet. @kt konkurranse vil skjerpe kravene til effektivitet i
norske bedrifter. Seernorske forhold vil fa mindre a si for norske priser og lgn-
ninger. De gkonomiske fordelene av internasjonal integrasjon kan sammenfat-
tes som at hvert enkelt lands tilgang pa varer og tjenester gker, og produksjo-
nen blir mer effektiv gjennom gkte muligheter for spesialisering, gkt konkur-
ranse og bedre utnyttelse av stordriftsfordeler. Disse fordelene er spesielt
store for sma land som Norge.

Starre apenhet over landegrensene representerer en utfordring for alle
land. Konkurransen mellom land om a tiltrekke seg internasjonal naeringsvirk-
somhet vil trolig tilta i omfang. Avvikling av reguleringer og gkende markeds-
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integrasjon i Europa og andre regioner vil ogsa kunne fgre til at spesialisert
naringsvirksomhet i sterkere grad konsentreres.

Inntektene fra olje- og gassvirksomheten gir Norge store eksportinntekter
de nermeste arene. Usikkerheten om de framtidige oljeinntektene gjer imid-
lertid at den framtidige avkastningen er usikker. Dette tilsier at det er viktig a
veere forsiktig med a bruke for mye av inntektene i dag. Bruker vi mer penger
enn gkonomien taler, vil kostnadene stige og konkurranseevnen til konkur-
ranseutsatt naeringsliv vil svekkes. En betydelig nedbygging, med behov for
senere oppbygging av konkurranseutsatt sektor, vil gi store omstillingsproble-
mer og kunne fere til arbeidsledighet. Utfordringen over tid blir & sgrge for en
stabil skonomisk utvikling hvor det ikke er ngdvendig a foreta raske omstillin-
ger preget av store kostnader for samfunnet og den enkelte.

| et langsiktig perspektiv er var evne til  utnytte de samlede ressursene vi
har som nasjon avgjerende for utviklingen av velferden. En rekke forhold
pavirker dette. Viktige bidrag vil blant annet veere utvikling av nye produkter
og ny teknologi. | tillegg er det viktig at arbeidskraft og kapital benyttes pa de
omrader av gkonomien som gir hgyest verdiskaping.

En utfordring er a legge til rette for gode vekstvilkar for norske bedrifter
og lokalsamfunn. Dette forutsetter hgyt kunnskaps- og kompetanseniva hos
arbeidskraften. En vellykket kompetansepolitikk er viktig for 8 mete utfordrin-
gene knyttet til nyskaping og gkt behov for innovasjon i ngeringslivet. Kompe-
tansepolitikken kan samtidig bidra til kvalifisering og motivering for a gke
arbeidsstyrken, regional utvikling og til bedre kvalitet og heyere effektivitet i
offentlig sektor. Kompetansepolitikk er dermed noe langt mer enn utdan-
nings- og forskningspolitikk. Vi ma sikre at kunnskapene som formidles gjen-
nom utdanningssystemet er tilpasset framtidens behov og at utdanningssek-
toren selv driver en produktiv kunnskapsformidling. Utdannings- og fors-
kningspolitikken skal bidra til at den teknologiske utviklingen gir oss fortrinn
og gkt konkurransekraft.

De endringene som pavirker norsk naeringsliv vil utlgse omstillinger. Det
er viktig at vi greier a gjennomfare omstillinger som er lgnnsomme for sam-
funnet som helhet, og at vi gjgr kostnadene ved omstillinger sa sma som
mulig. Nearingspolitikken ma derfor bidra til a stimulere framtidsrettede og
lannsomme omstillinger framfor & bevare bedrifter og naeringsvirksomhet
med lav Ignnsomhet.

1.4.3 Etinkluderende arbeidsliv

Norge trenger hgyere ambisjoner for utvikling av et arbeidsliv som omfatter
alle og for a styrke tilbudet av arbeidskraft.

| arbeidsmarkedet fordeles det alt vesentligste av inntektene i samfunnet,
og hay sysselsetting er det viktigste bidraget for a hindre gkte inntektsfor-
skjeller. Retten til et arbeid er noe langt mer enn retten til & heve lgnn. |
arbeidslivet legges mye av grunnlaget for personlig utvikling, etablering av
sosiale nettverk og deltakelse i samfunnslivet generelt.

| arbeidslivet vil ogsa kompetanse og erfaring bygges opp. Det lages nye
produkter og tjenester. Det drives forskning og utvikling. Og det etableres
holdninger og fellesskap med rekkevidde langt ut over den enkelte arbeids-
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plass. Arbeid er velferdens grunnlag, og velferd er arbeidets mal. | et godt
samfunn skal det veere plass til alle arbeidsfgre mennesker i arbeidslivet.

Gjennom oppgangen i 1990-arene har det norske arbeidsmarkedet vist seg
a fungere fleksibelt. @kt ettersparsel etter arbeidskraft har stort sett blitt til-
svart av gkt mobilisering til arbeidsstyrken. Sammenlignet med andre land
har vi hgy yrkesdeltakelse i Norge, serlig nar det gjelder kvinner. Aldri har
flere i Norge veert i arbeid enn i dag.

Selv om mye fungerer godt, ma ambisjonene i arbeidslivspolitikken likevel
heves. Pa enkelte, viktige omrader gar utviklingen i gal retning. Dette gjelder
seerlig omfanget av sykefraveer og ufgrhet.

| 2000 anslas sykefraveeret for hver lgnnstaker til 24 dager i gjennomsnitt.
Mens utviklingen i korttidsfraveeret har vert relativt stabilt gjennom 1990-
arene, har det veert en kraftig gkning i langtidsfraveeret. For arene 2000 og
2001 svarer gkningen i sykefraveeret alene til et bortfall av om lag 20 000 ars-
verk samlet. Tilgangen pa nye ufgrepensjonister varierte mellom 28 000 og
34 000 i perioden 1997-2000, mens den i perioden 1991-1996 la pa 20 000-
25 000 pr. ar.

Siden begynnelsen av 1970-arene har arbeidsstyrken gkt med om lag
25 000 personer hvert ar. Framover er veksten anslatt til om lag 10 000 perso-
ner pr. ar i gjennomsnitt fram til 2010, for deretter a stanse helt opp.

Samtidig vet vi at behovet for arbeidskraft vil gke, ikke minst i pleie- og
omsorgssektoren. Basert pa beregninger fra Statistisk sentralbyra vil behovet
for arbeidskraft i kommuneforvaltningen tilsvare i overkant av 70 000 nye sys-
selsatte fra 1999 fram til 2010 dersom vedtatte planer for eldreomsorg, psyki-
atri og barnehageutbygging gjennomfgres. Dette betyr i praksis at en stor del
av veksten i arbeidsstyrken de neermeste ti arene vil matte ga med til & dekke
gkt behov for arbeidskraft i kommunene.

Mange av de som i dag er ufare eller pa annen mate har mistet tilknytnin-
gen til arbeidslivet har bade evne og lyst til 3 arbeide, dersom det legges bedre
til rette for det. Som nasjon ma vi se pa denne arbeidskraften som enda vikti-
gere og mer verdifull enn noen gang. Like viktig som a gjennomfgre tiltak som
farer folk inn i arbeidsstyrken er det & hindre at stadig flere faller ut. Terskelen
inn i arbeidslivet ma bli lavere, samtidig som terskelen ut ma bli hgyere.

Det er mange grunner til at sykefravaeret og antallet ufare gker. Ikke alle
disse skyldes arbeidslivet eller jobben til den enkelte, men henger sammen
med personlige forhold, livsstil og hendelser utenfor yrkeslivet. Likevel er det
neppe tvil om at jobben i seg selv pafgrer mange sykdom og ufagrhet. Dette kan
veere knyttet til fysisk slitasje og farlige arbeidssituasjoner, men ogsa til stress,
darlig sosialt arbeidsmiljg og en oppjaget arbeidssituasjon. Undersgkelser
viser at stadig flere opplever jobben som mer stressende og at kravene til inn-
sats har gkt. | kombinasjon med et darlig arbeidsmiljg og darlig ledelse vil
dette i mange tilfeller veere nok til & pafere den enkelte sykdom av kortere eller
lengre varighet.

Tempoet i arbeidslivet har gkt. @kte krav til fleksibilitet og omstilling, inn-
faring av ny teknologi og stadige organisasjonsendringer preger manges hver-
dag. Mens slike omstillinger ofte er bade ngdvendige og gnskelige, er det vik-
tig at prosessen omkring dem legges opp pa en god mate. Alle mennesker har
krav pa a bli tatt pa alvor, bli involvert og informert om endringer som bergrer
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deres egen arbeidssituasjon. Endringer som oppleves som uforstaelige, eller
som utelukkende handler om gkte krav til ytelse uten at fordelene for den
enkelte eller virksomheten kommer tydelig fram, kan ofte gi mistrivsel.

De verdiene som styrer arbeidslivet har ogsa betydning for hvordan vi
som samfunn setter grensene for ufgrhet. Mennesker med store ressurser og
betydelig arbeidsevne kan risikere a bli stgtt ut av arbeidslivet fordi de ikke
passer inn i en modell som ensidig vektlegger hgyt tempo. Dette fordi de ikke
greier & yte maksimal innsats hele tiden. Utfordringen er at mange i dag ma
velge mellom et tempo de ikke greier og a sta helt utenfor arbeidslivet. Bade
for den enkelte og for samfunnet vil begge valg veere gale, fordi de enten farer
til overbelastning og sykdom eller til at tilgjengelige menneskelige ressurser
ikke blir tatt i bruk. Det er derfor ngdvendig a tenke nytt nar det gjelder den
maten vi legger til rette for at hver enkelt kan yte en innsats i arbeidslivet ut
fra sine egne forutsetninger. Samtidig ma vi fgre en seniorpolitikk som legger
til rette for at eldre arbeidstakere kan veere lenger i arbeid enn i dag.

| en situasjon med svak vekst i arbeidsstyrken er det sarlig viktig at
arbeidskraften har de kvalifikasjoner som bedriftene etterspgr. Dette krever
et utdanningssystem som er innrettet for & dekke behovene for arbeidskraft i
arbeidslivet. Vi har fortsatt arbeidsledighet i Norge, og den er aller hgyest for
innvandrere fra ikke-vestlige land og flyktninger. Det er mange arsaker til at
disse gruppene har hgyere ledighetstall enn andre, men det er neppe noen tvil
om at det ogsa handler om holdninger hos norske arbeidsgivere. Mange inn-
vandrere og flyktninger har hgy utdanning og kompetanse som er opparbei-
det i hjemlandet. Denne vil det veere god bruk for i det norske arbeidslivet.
Derfor er det ngdvendig med ekstra tiltak for & skape en sterre mobilisering
ogsa av denne delen av arbeidsstyrken.

1.4.4 Langsiktig skonomisk stabilitet

En stabil gkonomisk utvikling er en verdi i seg selv. Stabilitet gir de beste
mulighetene for & bygge ut den offentlige velferden skritt for skritt, samtidig
som stabile rammevilkar skaper det beste grunnlaget for nyskaping og videre-
utvikling i norske bedrifter.

Mangel pa stabilitet er en trussel mot verdiskaping, velferd og fordeling.

Det gjer det vanskeligere a planlegge og fatte beslutninger, bade i bedrifter, i
det offentlige og i husholdningene. Bade nedgangstider med gkende arbeids-
ledighet, og kraftig oppgang med hgye renter og hgy inflasjon, skaper store
fordelingsproblemer. | Norge har vi flere ganger opplevd at sterke oppgangs-
perioder har blitt avlgst av like kraftige tilbakeslag. Derfor er det & skape sta-
bilitet gjennom oppgangs- og nedgangstider et hovedhensyn i den gkono-
miske politikken. Like viktig som a motvirke nedgang, er det a ikke miste kon-
trollen med oppgang og sterk vekst.

Hovedproblemene i den gkonomiske politikken siden 1970-arene har
knyttet seg til to forhold. Det ene har vert de store konjunktursvingningene i
gkonomien. For & jevne ut svingningene i gkonomien har det i Norge blitt fart
en sveert aktiv budsjettpolitikk sammenliknet med andre OECD-land.

Det andre hovedproblemet i den gkonomiske politikken knytter seg til
lgnns- og prisutviklingen, som har ligget hgyere enn hos vare handelspartnere
gjennom det meste av perioden siden 1970-arene.
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Utviklingen i norsk gkonomi de siste tiarene viser at den gkonomiske poli-
tikken har fungert godt i forhold til @ na malene om full sysselsetting og fort-
satt hgy vekst i fastlands-gkonomien. Mulighetene for a opprettholde full sys-
selsetting framover vil avhenge bade av budsjettpolitikken og av hvor godt vi
vil lykkes pa det inntektspolitiske omradet. En for sterk utgiftsvekst vil fore til
en kostnadsvekst som vil gi en nedbygging av den konkurranseutsatte delen
av naringslivet. Dette vil forsterke omstillingsproblemene knyttet til oppbyg-
ging av ny konkurranseutsatt virksomhet som ma til for a finansiere importen
i framtiden.

Budsjettpolitikken ma jevne ut svingningene i gkonomien og vaere opp-
rettholdbar over tid. | perioder med ekstra store statsinntekter fra olje- og
gassvirksomheten kan det veere fristende a gke de offentlige utgiftene kraftig
pa en rekke omrader. Dette for a fa en raskere bedring av tilbud og standarder.
Alternativt kan det vaere gnsker om store reduksjoner i skatter og avgifter, noe
som betyr at en stgrre andel av de offentlige utgiftene finansieres direkte med
inntekter fra oljevirksomheten.

| en situasjon der norsk gkonomi ngermer seg kapasitetsgrensen vil begge
typer politikk bidra til & undergrave stabiliteten. Samtidig ma budsjettpolitik-
ken vurderes i sammenheng med statens langsiktige finansieringsbehov.
Reformer og standardforbedringer som ikke kan beeres over tid vil etter hvert
utlgse behov for innstramminger og nedskjeeringer, og vil pa den maten
utgjere en trussel mot velferden i samfunnet.

Skal vi sikre en sunn gkonomisk utvikling er det viktig 4 unnga at vi laser
fast gkonomiske ressurser pa omrader som ikke bidrar til velferdsforbedrin-
ger og vekst. Vi ma legge aktivt til rette for omstilling og nyskaping i alle deler
av landet. Dette stiller krav til var omstillingsevne. Vi ma ogsa sikre at gkono-
miske omstillinger skjer pa en sosialt forsvarlig mate. Vi kan ikke la noen baere
en urettmessig del av kostnadene ved a omstille produksjon og tjenestetilbud.

For a fa dette til ma vi sikre alle tilgang til oppdatert kompetanse i hele
yrkeslivet gjennom etter- og videreutdanning. Vi styrker omstillingsevnen ved
a ha et velfungerende system for finansiering av ny naringsvirksomhet. Og vi
styrker den ved a ha en velutviklet infrastruktur for transport, informasjonstje-
nester og kompetanseutvikling.

| tiarene framover vil vi oppleve en gkende andel eldre i befolkningen. |
aldersgruppen 67 ar og over var det 617 000 personer i 1999. Dette antallet hol-
der seg om lag konstant fram til 2010, far det anslas a stige til vel 1 mill. perso-
ner i 2050. Andelen personer over 80 ar antas a vokse relativt jevnt gjennom
hele perioden. Antall personer i yrkesaktiv alder anslas a stige de kommende
20 arene, fra 2,7 mill. i dag til knapt 3 mill. omkring 2020. Deretter forventes
mindre endringer i starrelsen pa denne aldersgruppen. Utviklingen innebze-
rer blant annet at personer over 67 ar som andel av befolkningen vil gke fraom
lag 14 pst. i dag til om lag 21 pst. i 2040. Samfunnsutviklingen vil preges av at
det blir stadig flere eldre i forhold til personer i yrkesaktiv alder.

De offentlige utgiftene i form av overfaringer til alderspensjonistene vil
gke sterkt etter 2010 som fglge av befolkningsutviklingen. Samtidig er det en
betydelig vekst i de offentlige utgiftene til ufarepensjon og sykepenger. For-
ventet avgangsalder for en yrkesaktiv 50-aring har blitt redusert fra 64,1 ar i
1995 til 62,8 ar i 2000. | lgpet av tredrsperioden 1998-2000 ble det 97 000 nye
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ufgrepensjonister. | det siste har det i tillegg veert en sterk gkning i sykefravee-
ret. Disse gkte utgiftene gir mindre rom for gkte offentlige utgifter pa andre
viktige omrader.

Antall offentlig sysselsatte har gkt med rundt 270 000 etter 1980, og dette
utgjer det meste av veksten i den samlede sysselsettingen i Norge i perioden.
Veksten i helsesektoren har veert seerlig sterk, og helseutgifter, malt i faste pri-
ser per innbygger, gkte med 53 pst. fra 1980 til 1996. Alderssammensetningen
i befolkningen vil kreve gkte ressurser til helse og pleie- og omsorgstjenester
ogsa i tiden framover. Av spesiell betydning er veksten i antall eldre over 80
ar, som utgjer den mest pleietrengende delen av befolkningen. Den gkte sat-
singen de siste arene innen eldreomsorgen, psykiatrien og sykehusene for-
sterker veksten i ressursbruken. Til tross for en betydelig forbedring av tje-
nestetilbudet, er det fortsatt ulgste oppgaver i helse- og omsorgssektoren.
Den teknologiske utviklingen gjer det samtidig mulig & behandle flere syk-
dommer enn tidligere. Veksten i inntekter og levestandard som forventes i
arene framover, vil ogsa i seg selv fore til gkt etterspersel etter offentlige tje-
nester. Det er en stor utfordring & bygge ut det offentlige velferdstilbudet i
trad med gkningen i etterspgrselen etter helse- og omsorgstjenester, samtidig
som pensjonsutbetalingene vil gke.

| de senere arene har staten erstattet petroleumsformuen med en finansi-
ell formue, ved at inntekter fra oljevirksomheten har blitt satt til side i Statens
petroleumsfond. Ved utgangen av 2000 utgjorde petroleumsfondet 386 mrd.
kroner, og vil gke raskt i de neermeste arene, sa sant oljeprisen ikke blir sveert
lav.

| et langsiktig perspektiv ma dagens overskudd pa statsbudsjettet ses i lys
av at de begrensede olje- og gassressursene forventes a gi sterst inntekter de
naermeste ti arene. Deretter vil inntektene falle, samtidig som utgiftsveksten
knyttet til alderspensjonene for alvor kommer til & gke. Oppbyggingen av
Petroleumsfondet ma derfor betraktes som en sparing som kan bidra til a
finansiere velferden i framtiden. En hovedutfordring for Regjeringen er a
skape rom for a styrke den offentlige velferden na, samtidig som man setter til
side midler som kan finansiere de langsiktige gkonomiske forpliktelsene.
Dette ma skje uten at kostnadsveksten gker pa en slik mate at det ikke er
mulig & opprettholde et sterkt konkurranseutsatt naeringsliv.

1.5 Hvordan vil Regjeringen mgte utfordringene?

Det ble gjort store materielle og sosiale framskritt i forrige arhundre. Bare de
feerreste ville gnske seg tilbake til 1950-arene dersom de far en ngktern beskri-
velse av levestandarden den gang. Men da er det et paradoks at de fleste nord-
menn sier de ikke faler seg lykkeligere i dag. Siden 1985 har samfunnsfor-
skere spurt befolkningen i hvor stor grad de vil beskrive seg som lykkelige.
Undersgkelsen viser et stabilt mgnster for «lykkefalelsen» over hele perioden,
selv om det har skjedd en klar gkning i den materielle levestandarden for de
fleste.

Disse undersgkelsene viser sannsynligvis at en venner seg til framgang og
velstandsvekst og at forventningene om stadige velstandsforbedringer bare
gker. Mange opplever ikke velstandsvekst for de far det bedre enn andre.
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Undersgkelsene tyder videre pa at lykke for den enkelte fgrst og fremst avhen-
ger av noen fa, men fundamentale forhold. Det burde ikke overraske at Kjeer-
lighet og gode vennskap framheves som noe av det viktigste.

Samtidig viser undersgkelser at folk flest mener at det farst og fremst er
mer fritid, bedre gkonomi og bedre helse som kan gjere deres liv bedre. Dette
er forhold som kan pavirkes gjennom politiske vedtak, og det er et mal a legge
til rette for at dette kan realiseres i stgrst mulig grad. Samtidig er det viktig i
politikken & avklare malkonflikter og ta verdivalg. Derfor handler politikk om
a velge.

Mange utviklingstrekk kan bare i begrenset grad pavirkes av politiske
vedtak. Politiske beslutninger kan i liten grad pavirke gkningen i andelen
eldre. Derimot kan en politikk som i dag sgrger for at samfunnet sparer deler
av vare inntekter, hindre at aldringen av befolkningen svekker grunnlaget for
velferdstilbudet for framtidige generasjoner. Ingen norsk regjering kan
bestemme prisen pa vare olje- og gassreserver, men politikken kan pavirke i
hvilken grad velferdssamfunnet skal finansieres med et stabilt skattegrunn-
lag, slik at sarbarheten ikke er for stor dersom oljeprisen skulle falle sterkt.

Det er ogsa begrenset hva en kan oppna bare med nasjonale politiske vir-
kemidler. Utviklingen i Norge pavirkes i gkende grad av det som skjer i andre
land og i internasjonale markeder. Men en forsterket felles politisk innsats
internasjonalt kan bidra til & gi en gnskelig retning pa internasjonale utvi-
klingstrekk. De globale miljgutfordringene kan bare mgtes gjennom forplik-
tende internasjonalt samarbeid. Gjennom egne tiltak og aktiv deltakelse i utar-
beidingen og oppfalgingen av internasjonale avtaler, kan Norge gi betydelig
bidrag til en beaerekraftig utvikling. Nar det gjelder viktige nzerliggende ele-
menter i folks velferd, slik som god luftkvalitet og fraveer av stgy, vern av og
tilgang til urgrt natur og kulturminner, faller ansvaret fgrst og fremst pa vare
egne politiske valg.

En forutsetning for a lykkes er at politikken sikrer en best mulig bruk av
samfunnets ressurser. Effektivitet er ikke bare et spgrsmal om hvor hardt en
jobber, men om & na prioriterte mal med minst mulig bruk av ressurser. | til-
legg ma politikken bidra til omfordeling, slik at gkt velferd ikke bare oppleves
av noen fa.

| dette langtidsprogrammet skisserer Regjeringen hovedpunktene i en
strategi for videreutvikling av det norske velferdssamfunnet. | kapitlene 3-16
er de viktigste elementene i en slik strategi skissert. | kapittel 2 gis det en opp-
summering av hovedlinjene i Regjeringens politikk, slik den er omtalt i de
pafglgende kapitlene.

Det er ogsa lagt vekt pa en omfattende beskrivelse av utviklingen fram til
i dag og hvilke utfordringer vi ser for oss at vil dominere i arene framover. Et
fellestrekk innenfor alle sektorer er de enorme framskritt som har skjedd over
tid. Den enkeltes muligheter, enten det gjelder utdannelse, yrkesliv, kulturtil-
bud, helsestell eller eldreomsorg, har blitt sterkt forbedret. Samtidig ser vi at
Norge star sveert godt rustet sammenlignet med andre land til & lgse disse
utfordringene, blant annet pa grunn av vare solide offentlige finanser, var heye
yrkesdeltakelse og lave arbeidsledighet, vart kunnskapsniva og godt utbygde
velferdssamfunn.
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Gjennom de politiske hovedgrep Regjeringen gnsker a ta vil vi sgke a ta
vare pa de mulighetene vi har for a bygge et enda bedre samfunn for hver
enkelt av oss. Norge er mulighetenes samfunn. Regjeringen vil gjgre mulighet
til virkelighet.



Kapittel 2 St.meld. nr. 30 21
Langtidsprogrammet 2002 —2005

2 Fra mulighet til virkelighet — hovedlinjeri
Regjeringens politikk

2.1 En politikk for en sunn gkonomisk utvikling

2.1.1 Fornyelse av offentlig sektor

Det er et hovedmal for Regjeringen a forsvare og forsterke fellesskapslasnin-
gene. Velferdssamfunnet ma hele tiden videreutvikles for a sikre grunnlaget
for verdiskaping, velferd og rettferdig fordeling. Dette vil bade stille store krav
til & prioritere, og til a forandre og fornye.
| fornyelsen av offentlig sektor er det et viktig mal a sette brukerne i sen-
trum. Uten en lgpende omstilling og fornyelse, vil offentlige tjenester kunne
bli darlig tilpasset befolkningens behov. En slik utvikling gnsker Regjeringen
a unnga. | Regjeringens arbeid med fornyelse av offentlig sektor er falgende
hovedmal trukket fram:
— Ressurser skal overfgres fra administrasjon til tjenesteproduksjon og fra
sektorer med synkende behov til sektorer med gkende behov.
— Gjennom effektivisering av ressursbruken skal det skapes gkt handlings-
rom pa alle nivaer innenfor offentlig sektor.
- Organisering og tjenesteproduksjon i offentlig sektor skal veere basert pa
brukernes behov.

De siste tidarene har en stadig sterre andel av befolkningen blitt sysselsatt i

offentlig sektor. Dette skyldes en sterk utbygging av velferdsordningene.

Flere personer er blitt omfattet av velferdsordningene, og tilbudet til hver

enkelt er blitt forbedret. Samlet har dette medfart sterk vekst i behovet for

arbeidskraft. Ogsa i arene framover forventes det et gkende behov for syssel-
setting i offentlig sektor.

For & mete de framtidige utfordringene, har Regjeringen allerede startet
arbeidet med omfattende reformer og omstillinger innenfor offentlig virksom-
het:

— Regjeringen vil foresla at eierskapet til sykehusene overfgres fra fylkeskom-
munene til staten. Malet med sykehusreformen er mer likeverdige syke-
hustjenester over hele landet, starre effektivitet, bedre funksjonsforde-
ling, klare og enhetlige ansvarsforhold og bedre utnyttelse av arbeidskraft
og kapital.

— Regjeringen vil bedre skole- og utdanningssystemet . Regjeringen gnsker
starre lokal frihet og starre selvstendighet for den enkelte institusjon til &
prgve ut nye organisasjonsformer og arbeidsmater. Regjeringen vil legge
om gradsstrukturen innenfor hgyere utdanning, og gjennomfgre tiltak
med sikte pa a gke studieprogresjonen. Regjeringen vil ogsa sette ned et
offentlig utvalg som skal vurdere innholdet og strukturen i det 13-arige
skolelgpet.

— Regjeringen gnsker a endre organiseringen av Forsvaret, slik at Forsvaret
blir bedre tilpasset dagens sikkerhetspolitiske situasjon. Sammen med
allerede iverksatte rasjonaliseringstiltak skal Forsvaret innen utgangen av
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2005 redusere antall arsverk med om lag 5000, og arlige driftsutgifter med
om lag to mrd. kroner sammenlignet med et alternativ uten omlegging.

— Regjeringen foreslar at antallet politidistrikter reduseres fra 54 til 28. Med
dette tiltaket forventes bade en kvalitetsheving og en bedre ressursutnyt-
telse, ved at frigjort personell kan kanaliseres inn i direkte tjenesteyting.
Nar det gjelder domstolene , gnsker Regjeringen blant annet a sla sammen
de minste domstolene til starre enheter.

— Regjeringen har lagt fram forslag om en betydelig omlegging av Postens
ekspedisjonsnett med sikte pa a tilpasse dette til endrede behov hos bru-
kerne og for a sikre Postens konkurransedyktighet i framtiden.

— Likningsforvaltningen skal omorganiseres. Likningsforvaltningen i det
enkelte fylke inndeles i distrikter som kan omfatte en eller flere kommu-
ner. Gjennom denne omorganiseringen skal en oppna bedre kvalitet og
okt effektivitet i likningsarbeidet.

Siktemalet med reformene er a fa flere og bedre offentlige tjenester tilpasset
brukernes behov, ved at tjenesteytingen organiseres bedre, og ved at det fri-
gjeres mer arbeidskraft.

Effektiv ressursbruk og sterre grad av brukerorientering er grunnleg-
gende elementer i arbeidet for en rettferdig fordeling. En sterk offentlig sektor
er ryggraden i fordelingspolitikken. Hvis offentlig sektor svekkes, er det de
svakeste som taper. Bedre tilgjengelighet til offentlige tjenester er ogsa av
starst betydning for de svakeste i samfunnet. Det er de svakeste som ofte har
de starste problemene med a finne fram i et uoversiktlig regelverk, og som er
mest avhengig av offentlige tjenester.

Regjeringen vil i arbeidet med fornyelse av offentlige sektor ogsa se spesi-
elt pa behovene i distrikts-Norge. Regjeringen vil fare en bevisst statlig lokali-
seringspolitikk bade nar det gjelder fordeling av arbeidsplasser og tilgang pa
tienester. Det vil szerlig bli fokusert pa desentralisering av eksisterende opp-
gaver og funksjoner, og lokalisering av nye oppgaver utenfor det sentrale Jst-
landsomradet.

Regjeringen gnsker enklere tilgang til offentlige tjenester . Det ma bli
enklere for brukerne a fa ngdvendig bistand fra offentlige instanser. Etable-
ring av offentlige servicekontorer er et viktig tiltak for a bedre kontakten mel-
lom brukerne og det offentlige. Her kan all informasjon om kommunale og
statlige tiloud samles pa ett sted i kommunen, og alle skal kunne fa tilstrekke-
lig informasjon og veiledning ved henvendelse. Det er store muligheter for a
effektivisere og forbedre offentlige tjenester ved gkt bruk av ny teknologi. |
eNorge-planen legger Regjeringen vekt pa at elektronisk tjenesteyting skal
veere hovedlgsningen for forvaltningens samhandling med brukerne, at elek-
tronisk handel skal veere fgrstevalget ved nye innkjgp, og at elektronisk saks-
behandling skal bli det normale og like akseptert som papirbaserte lgsninger.
Regjeringen arbeider derfor med a etablere en «dggnapen forvaltning.» Malet
er at flest mulig av de offentlige tjenestene skal vere tilgjengelige over Inter-
nett for brukerne nar de selv gnsker det.

Det er ogsa ngdvendig a legge gkt trykk i arbeidet med regelforenkling.
Regjeringen vil derfor intensivere arbeidet med forenkling av de forskrifter og
regler som gjelder for naringslivet og husholdningene. Gjennom en egen
«forskriftsdugnad» vil alle departementer bidra med forslag til opprydding og
forenkling av eksisterende regelverk.
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Regjeringen arbeider videre for & finne fram til mer hensiktsmessige orga-
nisasjons- og styringsformer . Forholdet mellom staten og kommunesektoren er
viktig i den sammenheng. Fornyelse av offentlig sektor innebaerer ogsa starre
endringer innenfor statsforvaltningen.

Etter Regjeringens syn er det viktigste virkemiddelet for & oppna en best
mulig tjenesteproduksjon & satse pa egne ansatte giennom kompetanseutvik-
ling og lignende tiltak, og ved a trekke med de ansatte i ngdvendige endrings-
prosesser for a styrke offentlige tjenester. Mer effektiv drift betyr ikke ngdven-
digvis hardere arbeidstempo og en mer presset arbeidssituasjon for de
ansatte. Det handler om a finne mer fornuftige mater a organisere arbeidet pa,
slik at hovedinnsatsen kan legges i de oppgavene som skal lgses. Regjeringen
vil dessuten legge gkt vekt pa personalpolitikken og pa ledelse i offentlig virk-
somhet. Offentlig sektor trenger gode ledere og motiverte og kvalifiserte
ansatte innenfor alle virksomhetsomrader.

Regjeringen vurderer ogsa om stgrre grad av fristilling kan veere et virke-
middel for & fremme gkt effektivitet innenfor offentlig sektor. @kt grad av
administrativ frihet i den daglige driften av institusjonene vil veere serlig aktu-
elt innenfor hayt spesialisert virksomhet som sykehus og universiteter/hgy-
skoler.

Gjennom stgrre lokal frihet, mindre detaljstyring og klarere oppgaveforde-
ling mellom forvaltningsnivaene , vil Regjeringen bidra til at tjenestetilbudet
blir bedre tilpasset gnsker og behov lokalt. Regjeringen vil overlate mer av sty-
ringen til kommunesektoren (kommuner og fylkeskommuner). En brukerori-
entert og effektiv tienesteproduksjon i den enkelte kommune forutsetter ogsa
en hensiktsmessig organisering av tjenestene internt i kommunen.

Regjeringen gnsker at en starre andel av kommunesektorens inntekter
skal komme i form av frie midler. Som ledd i dette la Regjeringen fram en plan
for & avvikle og innlemme gremerkede tilskudd i rammetilskuddet i Kommu-
negkonomiproposisjonen for 2001 (St.prp. nr. 62 (1999-2000)).

Starre lokal frihet apner ogsa for starre mangfold og forskjeller mellom
kommunene. Slike forskjeller kan bety en bedre tilpasning til befolkningens
behov. Men forskjellene vil ogsa kunne veere et resultat av at noen kommuner
drives mer effektivt enn andre. Det er ikke alltid gnskelig at alle kommuner
skal velge de samme Igsningene. Det er derfor Regjeringens mal at starre
lokal frihet skal spore den enkelte kommune til en mer brukerorientert og
effektiv drift.

En effektiv offentlig sektor er avhengig av en hensiktsmessig forvaltnings-
struktur og en klar oppgavefordeling mellom forvaltningsnivaene. Oppgave-
fordelingen og fylkesinndelingen er nylig utredet i NOU 2000: 22 Om oppga-
vefordeling mellom stat, region og kommune. Regjeringen har fulgt opp utred-
ningen med en stortingsmelding om oppgavefordelingen mellom forvaltnings-
nivaene.

Fordelingen av oppgaver og ansvar for tjenester mellom forvaltningsniva-
ene har som utgangspunkt at ansvaret skal ligge sa neert mottakeren av tjenes-
ten som mulig. | stortingsmeldingen om oppgavefordelingen og det regionale
nivaet foreslar Regjeringen derfor a desentralisere bade myndighet og oppga-
ver til kommuner og fylkeskommuner.
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Regjeringen mener det er behov for & opprettholde et direkte valgt forvalt-
ningsniva mellom stat og kommune, men at det er ngdvendig med endringer
i organiseringen av det regionale nivaet. Regjeringen gnsker a gjennomfgre
reformer som gir en klarere ansvars- og rollefordeling mellom fylkeskommu-
nen og den regionale statsforvaltningen.

Regjeringen har foreslatt at de kommunene som slar seg sammen ikke far
reduserte statlige overfaringer de farste 10 arene etter sammenslutningen.

Ved siden av gkt innsats for a sikre hgy yrkesdeltakelse, er omstilling og
fornyelse av offentlig sektor det viktigste bidraget til & bevare et sterkt vel-
ferdssamfunn og gode offentlige tjenester i arene som kommer. Nettopp fordi
disse oppgavene er sa grunnleggende viktige for utviklingen i norsk gkonomi
under ett, vil det veere ngdvendig med stor politisk oppmerksomhet og tett
oppfelging i hver av de omfattende prosessene som fornyelsen bestar av i
arene som kommer.

2.1.2 @kt verdiskaping i nringslivet

For & na Regjeringens hovedmal i den gkonomiske politikken, ma vi bade
skape verdier og fordele goder. Det er var evne til & utnytte og prioritere bru-
ken av vare samlede ressurser effektivt som avgjer den samlede verdiskapin-
gen og dermed ogsa hvilket velferdsniva Norge kan ha. Var evne til a utvikle
nye produkter og ny teknologi er sentral for a lykkes. Det er ogsa viktig at
arbeidskraft og kapital benyttes pa de omrader i gkonomien der verdiskapin-
gen er hgyest. Regjeringens mal i neeringspolitikken er a legge til rette for inn-
ovasjon, omstilling og effektivisering i neeringslivet for dermed a sikre hgyest
mulig verdiskaping og velferd.

Verdiskaping kan anta ulike former. Verdiskapingen skjer bade i neerings-
livet og ved offentlig tjenesteyting. Miljekvalitet, fritid og rekreasjon er ogsa
en form for verdiskaping, siden forbedringer pa disse omradene ogsa bidrar
til & eke var velferd. Veksten i samfunnets ressursgrunnlag, ressursbruken i
offentlig sektor, samt malene for miljg- energi-, distrikts- og regionalpolitikken
gir rammer for verdiskapingen i nearingslivet. Det samme gjer kravene til
helse, miljg og sikkerhet (HMS). | dette kapitlet omtales Regjeringens politikk
for gkt verdiskaping i naeringslivet innenfor disse rammene.

Verdiskapingen i naeringslivet pavirkes i stor grad av den generelle gkono-
miske politikken. Det viktigste bidraget den gkonomiske politikken kan gi for
a sikre hgy verdiskaping i neeringslivet, er en jevn og balansert gkonomisk
utvikling. Utjevning av svingningene i gkonomien bidrar til bedre utnytting av
ressursene og mindre usikre rammebetingelser for naringslivet. Det er ogsa
viktig at den gkonomiske politikken baseres pa langsiktige vurderinger av
offentlige inntekter og utgifter, slik at man unngar den usikkerheten og de
omstillingskostnadene som fglger av omlegginger av den gkonomiske politik-
ken.

Nedbygging av handelshindre og teknologisk utvikling gjer at stadig flere
naringer er utsatt for internasjonal konkurranse. Selv om noen bedrifter vil
tape pa gkt konkurranse, medfgrer samtidig nedbyggingen av handelshindre
store markedsmuligheter i utlandet for norske bedrifter. Selv om petroleums-
formuen og kapitalen i Statens petroleumsfond gir oss gkte muligheter til a
finansiere forbruket av varer og tjenester som er produsert i utlandet, er denne
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formuen langt fra stor nok til a finansiere hele forbruket framover. Det er der-
for viktig at den generelle gkonomiske politikken er innrettet slik at omfanget
av konkurranseutsatt naeringsliv er tilstrekkelig stort. Norsk naeringsliv ma
derfor sikres konkurransedyktige rammebetingelser. Det er den samlede
effekten av ulike rammebetingelser som er avgjgrende. Konkurransedyktige
rammevilkar bestemmes derfor av langt mer enn skattesatser, stgtteordnin-
ger, konkurransepolitikk og andre tradisjonelle naringspolitiske virkemidler.

Regjeringen vil fgre en framtidsrettet naeringspolitikk der ressursinnsat-
sen gir god avkastning for samfunnet. Nearingspolitikken ma stimulere til
lgnnsomme omstillinger. Samtidig ma politikken innrettes slik at omstillings-
kostnadene blir minst mulig. Det er derfor viktig at den offentlige virkemiddel-
bruken sikrer ngdvendige endringer i naeringsstrukturen og i produksjonen.
Dersom strukturbevarende naringsstatte, skjerming fra internasjonal kon-
kurranse, markedsmakt eller reguleringer hindrer en kontinuerlig og hen-
siktsmessig omstilling, kan omstillingsprosessene senere bli langt mer smer-
tefulle.

Regjeringen vil generelt legge til rette for lannsom naeringsutvikling i alle
deler av landet. Dette skal skje bade gjennom en politikk for nyskaping og
vekst og gjennom a legge til rette for internasjonalt konkurransedyktige ram-
mevilkar. Regjeringen vil legge vekt pa a utforme rammebetingelsene slik at
naeringsmiljger som er veletablerte og sterke i Norge, som fiskeri og havbruk,
energi (olje og gass) og maritime naringer skal kunne videreutvikle seg.
Regjeringen vektlegger ogsa at IKT-sektoren, som fglge av dens betydning for
gkonomien generelt over tid, bar prioriteres.

Det arbeides kontinuerlig med a forenkle og fornye eksisterende regel-
verk, blant annet innrapporteringsordninger fra naeringslivet til det offentlige,
for & gke produktiviteten i naeringslivet.

Effektive kapitalmarkeder er ngdvendig for at kapital kanaliseres til de
mest lgnnsomme investeringene. Nyetablerte og sma bedrifter kan imidlertid
i noen grad ha serlige problemer med a fa finansiering i det private markedet.
Regjeringen legger derfor vekt pa a bedre kapitaltilgangen for nyetablerte og
sma og mellomstore bedrifter. Dette er viktig for a stimulere til at flere pro-
sjekter som faktisk er lannsomme, realiseres og utvikles.

For a styrke norske kapitalmiljger foreslo Regjeringen a opprette et stat-
lig/privat investeringsselskap. Stortinget sluttet seg til dette og har i statsbud-
sjettet for 2001 bevilget 2,45 mrd. kroner til investeringsselskapet, som skal
etableres i partnerskap mellom private investorer og staten. Det skal etableres
ett eller flere selskaper hvor private skal ha majoritet med 51 pst. av aksjeka-
pitalen. Det er lagt til grunn at staten gar inn med kapital pa samme betingel-
ser som de private, og at investeringsselskapet skal opptre kommersielt i for-
hold til sine investeringer. Hovedhensikten med investeringsselskapet er a
styrke det aktive og langsiktige eierskapet i norske kapitalmiljger. Neerings-
og handelsdepartementet er i dialog med blant annet private investorer for a
teste ut ulike modeller for investeringsselskapet. Regjeringen vil komme til-
bake til organiseringen i en stortingsmelding varen 2001.

Det offentlige eierskapet i norsk neeringsliv er omfattende. Begrunnelsen
for offentlig eierskap har variert over tid, men har i fgrste rekke vart knyttet
til behov for kontroll med ngkkelressurser, korrigering av markedssvikt og
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for a sikre utnytting av stordriftsfordeler, fordelingshensyn og hensynet til
nasjonal naeringsutvikling. Utvikling av reguleringsverktay og teknologi gjar
at behovet for statlig eierskap av hensyn til samfunnsgkonomiske eller sektor-
politiske interesser endres over tid. | tillegg er det gkt oppmerksomhet om
handteringen av rollekonflikter mellom staten som eier og som tilsyns- og
reguleringsmyndighet i flere sektorer.

Regjeringen vil derfor ta initiativ til at formalet med eierskapet i statens
ulike selskaper gjennomgas og klargjeres. Regjeringen vil kontinuerlig vur-
dere pa hvilke omrader statlig eierskap er ngdvendig for d ivareta overordnede
politiske mal. P4 omrader hvor staten utaver eierskap vil Regjeringen vurdere
i hvilken grad et bedre forvaltningsmessig skille av statens ulike roller som
eier og som reguleringsmyndighet er hensiktsmessig. Regjeringen gnsker i
starre grad a rendyrke statens rolle som eier i forhold til rollene som regule-
rings- og tilsynsmyndighet, sarlig for selskaper med et forretningsmessig for-
mal. En klargjering og styrking av eierrollen kan bidra til sterre legitimitet og
effektivitet i utavelsen av statens roller.

Regjeringen legger vekt pa a stimulere til og ivareta nasjonalt eierskap.
Eiernes nasjonalitet vil kunne ha betydning blant annet for lokalisering av ngk-
kelfunksjoner som ledelse og forsknings- og utviklingsaktiviteter. Fysisk naer-
het kan dessuten ha betydning for informasjonstilgangen forut for strategiske
beslutninger. Regjeringen mener ogsa at staten gjennom sitt direkte eierskap
i norsk naeringsliv kan bidra til & sikre nasjonalt eierskap.

Regjeringen ser det som viktig med ytterligere handelsliberalisering gjen-
nom multilaterale handelsregelverk eller regionalt handelssamarbeid. Regje-
ringen legger stor vekt pa arbeidet med a fa i gang en ny bred runde i Verdens
handelsorganisasjon (WTQO). Handelspolitikk og politikk rettet mot hjemme-
markedet blir stadig tettere sammenvevd. Regjeringen vil legge vekt pa aktiv
deltakelse i forhold til sentrale organer i E@S-samarbeidet for best mulig a
sikre norsk innflytelse pa viktige rammer for norsk strukturpolitikk og
naringsliv. Det norske tollregelverket er til tross for de forenklingene som er
gjennomfart de siste arene, komplisert og uoversiktlig. Regjeringen vil derfor
ga inn for en gradvis avvikling av tollsatsene pa industrivarer.

Regjeringen har nedsatt et offentlig utvalg som har startet arbeidet med a
gjennomga norsk konkurranselovgivning pa bred basis. Behovet for denne
gjennomgangen er blant annet begrunnet i erfaringene med den norske kon-
kurranseloven og E@S-avtalens konkurranseregler, utviklingen i EUs og E@S’
konkurransepolitikk, samt spgrsmalet om desentralisert handheving av E@S-
avtalens konkurranseregler.

2.1.3 Etarbeidsliv for alle

Arbeidskraften er var viktigste ressurs. Regjeringen legger derfor stor vekt pa
et arbeidsliv med plass til alle. Deltakelse i arbeidslivet er noe langt mer enn a
heve lgnn. En jobb sikrer den enkelte inntekt, et sosialt nettverk og mulighe-
ter til & bruke sine evner og ressurser. Sosiale forskjeller er mer enn noe annet
knyttet til mangel pa arbeid. Arbeidsledighet kan lett fere til passivitet og
avmakt hos den enkelte, samtidig som langtidsledighet ofte farer til proble-
mer med a vende tilbake til arbeidslivet. Selv om mye fungerer godt, gar utvik-
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lingen pa enkelte viktige omrader i gal retning. Dette gjelder szrlig omfanget
av sykefraveer og ufgrhet.
Et godt arbeidsmiljg og en sikker arbeidsplass er viktig for den enkeltes

motivasjon og muligheter for a veere i arbeid fram til pensjonsalderen. | Norge
er det haye krav til det fysiske arbeidsmiljget og det er bygget opp et omfat-
tende avtaleverk som sikrer de ansatte innflytelse over arbeids- og lgnnsvilkar,
som skal motvirke diskriminering, sikre at helse, miljg og sikkerhet blir ivare-
tatt og verne mot usaklige oppsigelser.

Arbeidslivet er preget av hgy omstillingstakt. Den arlige tilgangen og
avgangen av arbeidsplasser utgjgr sa mye som 8-10 pst. av det eksisterende
antall arbeidsplasser. Jobbsikkerhet for den enkelte kan derfor ikke bare sik-
res gjennom tiltak pa den enkelte arbeidsplass. En ma ogsa gi den enkelte
evne og mulighet til & mestre omstilling. Evne til omstilling er blitt stadig vik-
tigere som fglge av nye mater a organisere arbeidet pa. Endret arbeidsorgani-
sering kan bade ses i sammenheng med innfgring av ny teknologi, gkte krav
til kunde- og brukerorientering og arbeidstakere med krav til fleksible lgsnin-
ger.

Med de endringene en ser innenfor arbeidslivet, ma det vurderes om
dagens arbeidslivsreguleringer er godt tilpasset dagens arbeidsliv. P& den
andre siden er det fortsatt mange som arbeider innenfor en tradisjonell
arbeidsorganisering med forholdsvis liten innflytelse over egen arbeidsdag.
For & unnga at omstillinger og nye krav slar ut i gkte forskjeller, vil Regjerin-
gen legge til rette for en ny og samlet lovgivning for arbeidslivet.

Tilbudet av arbeidskraft i Norge har vist seg a vaere sveert fleksibelt. Gjen-
nom oppgangen pa 1990-tallet gkte arbeidsstyrken mer enn befolkningsutvik-
lingen skulle tilsi, slik at yrkesdeltakelsen na er kommet opp pa et sveert hgyt
niva. Sammenlignet med andre land er yrkesdeltakelsen hgy i Norge, serlig
for kvinner.

Framover anslas veksten i arbeidsstyrken a bli vesentlig lavere enn i de
senere tiarene. Mens arbeidsstyrken har gkt med om lag 25 000 personer i
gjennomsnitt pr. ar siden begynnelsen av 1970-arene, kan veksten fram til
2010 anslas til vel 10 000 personer pr. ar i gjennomsnitt, og deretter anslas vek-
sten a stoppe opp. Dersom nedgangen i gjennomsnittlig arbeidstid fortsetter,
vil antall utfarte timeverk vokse mindre enn arbeidsstyrken. Samtidig vil beho-
vet for arbeidskraft i helse- og omsorgssektoren gke kraftig etter hvert som
befolkningen eldes og vedtatte velferdsreformer innfases.

Denne utviklingen stiller oss overfor sarlige utfordringer. | tillegg er tro-
lig arbeidskraftreserven i Norge relativt liten fordi vi i utgangspunktet har en
sveert hgy yrkesdeltakelse og lav arbeidsledighet i internasjonal sammen-
heng. Sammen med den gode utviklingen i yrkesdeltakelsen har imidlertid
sykefraveeret, ufgretilgangen og tidligavgangen fra arbeidsmarkedet gkt.
Dette har konsekvenser for den enkelte sa vel som for samfunnet som helhet.
Resultatet for samfunnsgkonomien av den sterke veksten i overfgringsordnin-
gene er at stgrre byrder legges pa den yrkesaktive delen av befolkningen.
Redusert tilgang pa arbeidskraft reduserer ogsa vekstevnen i gkonomien. I til-
legg medfarer gkt sykefraveer og uferetrygding gkte utgifter over statsbud-
sjettet som ellers kunne veert brukt til & bedre tjenestetilbudet.
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For a skape rom for & satse mer pa prioriterte felter ma offentlig ressurs-
bruk effektiviseres, yrkesdeltakelsen stimuleres og avgangen fra arbeidslivet
begrenses. Regjeringen vil iverksette et bredt sett av tiltak som sikrer dette.

Like viktig som & gjennomfare tiltak som fgrer folk inn i arbeidsstyrken,
er det & hindre at stadig flere faller ut . Terskelen inn i arbeidslivet ma bli
lavere, samtidig som terskelen ut ma bli hgyere. For a styrke arbeidslinjen ma
det legges til rette for at flere kan og vil sta lengre i arbeid. Arsakene til at sta-
dig flere gar ut av arbeidslivet fgr fylte 67 ar er sammensatte. Det har pa den
ene siden sammenheng med den enkeltes gnske om a forlate arbeidslivet og
utformingen av pensjons- og stgnadsordninger og skattesystemet. Pa den
andre siden vil forhold i arbeidslivet kunne gjgre at flere fgler det som proble-
matisk a innfri arbeidslivets krav. Det er neppe tvil om at jobben kan bidra til
a pafere mennesker sykdom og uferhet. Dette kan vere knyttet til fysisk slita-
sje og farlige arbeidssituasjoner, men ogsa til stress, darlig ledelse og sosialt
arbeidsmiljg og en oppjaget arbeidssituasjon.

Holdningene til eldre arbeidstakere har blitt pavirket av god tilgang pa
yngre arbeidskraft. | arene framover vil tilgangen av yngre arbeidskraft bli
mindre. Dette kan i seg selv bidra til at arbeidsgivere oppfatter eldre arbeids-
takere som en viktig ressurs. Erfaringer fra arbeid med seniorpolitikk i ulike
virksomheter viser at det kan veere god gkonomi a satse pa eldre arbeidsta-
kere. For den enkelte kan tilknytning til arbeidslivet representere viktige ver-
dier. Det gir for eksempel anledning til & utnytte evner og anlegg, til utfoldelse
og til livslang leering. | dagens situasjon, med mangel pa arbeidskraft i mange
sektorer og utsikter til lav vekst i arbeidsstyrken i arene framover, er satsing
pa eldre arbeidstakere searlig viktig. Gjennom arbeidet med seniorpolitikk vil
Regjeringen synliggjere hvilken ressurs eldre arbeidstakere er, og bidra med
kunnskap om hvordan bedriftene bedre kan legge til rette for en personalpo-
litikk som ogsa mgter eldre arbeidstakeres ulike behov.

| Norge er det gjennom de siste tiarene blitt lagt bedre til rette for & kom-
binere yrkesliv og omsorg for barn gjennom bedre barnehagetilbud, skolefri-
tidsordninger, samt bedre permisjonsordninger ved fgdsel og for smabarnsfo-
reldre. Fleksibiliteten i barnehagene har de senere arene gkt for a tilpasse til-
budet bedre til foreldrenes arbeidstid. Den hgye yrkesdeltakelsen blant nor-
ske smabarnsforeldre ma ses i sammenheng med gode tilbud for barn. Regje-
ringen vil viderefgre dette arbeidet slik at barnehagetilbudet kan mgte bruker-
nes behov og gnsker pa en enda bedre mate enn i dag, jf. kapittel 12.

For a sikre et arbeidsmarked med hgy geografisk og yrkesmessig mobili-
tet er det viktig a ha en effektiv og god arbeidsmarkedsetat som kan bista med
tilpasset service bade til arbeidsgivere og overfor personer som trenger hjelp
for & komme i arbeid. For at arbeidsmarkedstiltakene skal gi starst effekt, ma
de rettes mot de grupper som har sterst problemer pa arbeidsmarkedet.
Regjeringen vil seerlig prioritere unge, langtidsledige, innvandrere og perso-
ner med lav utdanning.

Innvandrere fra land utenfor OECD-omradet har gjennomgaende lav
yrkesdeltakelse og hgy arbeidsledighet. Regjeringen vil vurdere tiltak som
kan bidra til & gke yrkesdeltakelsen blant denne gruppen. Malrettede tiltak
overfor nyankomne innvandrere og flyktninger er serlig viktig for a sikre
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varig deltakelse i samfunnslivet. Det vises til kap. 12 for en neermere omtale av
seerskilte tiltak overfor denne gruppen.

Et godt utdanningssystem skal bidra til at det er tilstrekkelig utdannet
arbeidskraft til 8 mgte behovene i arbeidslivet. Pa den annen side innebarer
deltakelse i utdanning at studentene i hovedsak ikke er disponible pa arbeids-
markedet. | dag er norske studielgp lange sammenlignet med hva som er van-
lig i andre land. Kortere studielgp og raskere studieprogresjon blant studen-
tene vil gjgre at ungdom kan komme tidligere ut i fast arbeid. Regjeringen har
i St.meld. nr 27 (2000-01) Gjgar din plikt — Krev din rett varslet tiltak for a legge
til rette for dette, jf. kapittel 13.

Den framtidige verdiskapingen og videreutviklingen av velferdsstaten er
avhengig av at vi klarer a opprettholde en stor og velkvalifisert arbeidsstyrke
og at arbeidskraften nyttes best mulig. Gjennom etter- og videreutdanningsre-
formen vil Regjeringen legge til rette for at alle yrkesaktive skal ha mulighet
til kompetanseutvikling. Dermed legges et viktig grunnlag for at arbeidsta-
kerne er bedre rustet til 2 mgte krav til omstilling og ny kompetanse, og for at
arbeidsstyrken skal fungere godt i en gkonomi som blir stadig mer kunn-
skapsbasert. Regjeringen vil legge vekt pa at tiltakene i kompetansereformen
blir utformet slik at flest mulig kan gjennomfgre oppleering uten a matte tre ut
av arbeidsmarkedet.

Arbeidskraftbehovet ma ogsa i framtiden i all hovedsak dekkes ved innen-
landske arbeidskraftressurser, selv om mulighetene til arbeidsinnvandring vil
bli enklere enn i dag. Regjeringen legger til grunn at hovedprinsippet om at
innvandringen til Norge skal veere begrenset og kontrollert, viderefgres.
Rekruttering av arbeidstakere fra utlandet, ogsa utenfor Norden og E@S, er
likevel aktuelt for & dekke behovet for fagleert arbeidskraft i arene framover.
Som hovedregel ber det satses pa a rekruttere arbeidstakere som etter regel-
verket kan fa varig opphold og like muligheter, rettigheter og plikter i Norge
som befolkningen ellers. Det gir mindre fleksibilitet i nedgangstider, mener i
trad med viktige prinsipper og verdier i innvandringspolitikken. Regjeringen
vil iverksette en rekke tiltak som vil gjgre det enklere a rekruttere etterspurt
kvalifisert utenlandsk arbeidskraft. Tiltakene vil bade gjere det enklere for
arbeidssgkerne og arbeidsgiverne og forenkle saksgangen hos utlendings-
myndighetene.

Mange av de som i dag er ufare eller pa annen mate har mistet tilknytnin-
gen til arbeidslivet, har bade evne og lyst til & arbeide, dersom det legges
bedre til rette for det. Som nasjon ma vi se pa denne arbeidskraftressursen
som viktigere og mer verdifull enn noen gang. Et arbeidsliv for alle krever
nytenking med hensyn til maten vi legger til rette for at hver enkelt kan yte en
innsats ut fra sine egne forutsetninger. Dette kan ikke myndighetene gjgre
alene. Arbeidsgiverne ma ta et hovedansvar for a ivareta og tilrettelegge samt
skape gode og sunne arbeidsplasser i tillegg til at den enkelte arbeidstaker og
partene i arbeidslivet ma bidra.

Sandman-utvalget drgftet ulike tiltak for a redusere sykefraveeret og ufare-
trygdingen og foreslo en helhetlig tiltakspakke. Regjeringen vil fglge opp
Sandman-utvalgets utredning i en egen sak for Stortinget senere i ar. Regjerin-
gen vil der legge vekt pa en politikk som skal bidra til & dempe gkningen og
helst redusere sykefraveeret og tilgangen pa nye ufgrepensjonister. Utviklin-
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gen pa dette omradet, og utsiktene framover, gjar at det er sveert viktig a snu
utviklingen bort fra gkt tilgang til ufgretrygd og gkt sykefravaer. Regjeringen
vil imidlertid ikke svekke arbeidstakernes rettigheter i sykelennsordningen.
Regjeringen har allerede startet arbeidet med a revurdere uferepensjonen til
personer som har utsikter til & komme tilbake til arbeidslivet eller hvor det er
muligheter for & bedre utnyttelsen av restarbeidsevnen. Dette arbeidet vil ha
hgy prioritet.

Trygdeordningene er av stor betydning for a sikre folks trygghet og vel-
ferd. Det er vanskelig a unnga at avkortingsregler ved overgang fra trygd til
arbeid, i kombinasjon med skattereglene, for enkelte farer til lav gkonomisk
gevinst ved yrkesaktivitet i forhold til & motta trygd. For a forhindre at arbeids-
styrken blir mindre enn det som er gunstig for samfunnet som helhet, er det
viktig a sikre at velferdsordningene er utformet slik at det lgnner seg a
arbeide. Regjeringen vil i forbindelse med oppfglgingen av Sandman-utvalget
vurdere ulike forslag til endringer i regelverket for 8 kombinere uferetrygd og
arbeid.

Arbeidstilbudet til lavinntektsgrupper gker relativt sett mye nar Ignnen
etter skatt blir hgyere, og potensialet for gkt tiloud av arbeidskraft ved en
reduksjon i marginalskattesatsene er trolig starst ved a fa deltidsarbeidende
til & arbeide mer. Regjeringen vil derfor redusere skatten pa arbeid.

2.1.4 En balansert skonomisk utvikling

Regjeringens hovedmal er a sikre arbeid for alle, en rettferdig fordeling, vide-
reutvikling av det norske velferdssamfunnet og en barekraftig utvikling. For
a na disse malene ma den gkonomiske politikken sikre tilstrekkelige ressur-
ser til & finansiere fellesskapslgsningene, bidra til hgy sysselsetting, jevne ut
svingningene i gkonomien, vaere opprettholdbar over tid og bidra til en effek-
tiv utnyttelse av ressursene bade i offentlig og privat sektor. De ulike delene
av den gkonomiske politikken ma virke sammen for a na disse malene.

Regjeringen vil viderefare den gkonomiske politikken basert pa Solidari-
tetsalternativet, som sprang ut av arbeidet til Sysselsettingsutvalget. Gjennom-
faringen av Solidaritetsalternativet ga gode resultater pa 1990-tallet, med gkt
sysselsetting og redusert arbeidsledighet. Budsjettpolitikken ma bidra til en
stabil utvikling i produksjon og sysselsetting. Regjeringen legger vekt pa a
viderefgre det inntektspolitiske samarbeidet, hvor partene i arbeidslivet gjen-
nom moderate lennsoppgjer skal bidra til & sikre en sterk konkurranseutsatt
sektor. Pengepolitikken skal understatte budsjettpolitikken og inntektspoli-
tikken i a sikre en stabil gkonomisk utvikling. For a bidra til en stabil valuta-
kurs ma vi ha lav inflasjon og en stabil utvikling i produksjon og sysselsetting.
En viderefgring av disse sentrale elementene i Solidaritetsalternativet skal
bidra til & sikre arbeid for alle og en sterk konkurranseutsatt sektor.

En hovedutfordring i den gkonomiske politikken framover er a sgrge for
at budsjettpolitikken er opprettholdbar pa lang sikt . Dette betyr at den gkono-
miske politikken skal kunne viderefgres uten at en pa sikt ma gjennomfare en
sterk innstramming i de offentlige utgiftene eller en sterk gkning i skatteni-
vaet. Det ville veere lite rimelig & basere budsjettpolitikken pa at framtidige
generasjoner skal matte foreta vesentlig starre innstramminger enn de vi selv
er villig til & foreta na. Solidaritet i dag ma forenes med solidaritet med gene-
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rasjonene etter oss, og Vi bar ikke fgre en gkonomisk politikk i dag basert pa

at vare barn og barnebarn skal betale regningen.

Med et samlet overskudd i offentlig forvaltning pa over 200 mrd. kroner
eller vel 15 pst. av bruttonasjonalproduktet i 2000, kan problemstillinger knyt-
tet til den langsiktige opprettholdbarheten av finanspolitikken synes lite aktu-
elle for Norge. De langsiktige utsiktene for petroleumsinntektene og folke-
trygdens utgifter forandrer imidlertid bildet:

— Pa grunn av et hgyt utvinningstempo og haye oljepriser ligger statens
petroleumsinntekter i dag betydelig over det nivaet en kan regne med pa
sikt. Oppbyggingen av kapital i Statens petroleumsfond har derfor en mot-
post i en reduksjon i formuesverdien av petroleumsressursene. Pa samme
mate som den enkelte ikke blir rikere av a ta ut sparepengene fra banken,
men bare far mer penger mellom hendene, er vi som nasjon ikke blitt
rikere av at vi na tapper ut petroleumsreservene i hgyt tempo.

— Samtidig skjer det en sterk gkning i de framtidige forpliktelsene knyttet til
folketrygdens alders- og ufarepensjon, som ikke er reflektert i de offent-
lige budsjettene. | lgpet av de neste tidrene anslas dette a fare til en dobling
av utgiftene til alders- og ufgrepensjon regnet som andel av bruttonasjonal-
produktet.

— I tillegg ma vi regne med at aldringen av befolkningen vil fgre til en ytter-
ligere gkning i behovene pa helse- og omsorgssiden.

— Var evne til & mgte disse utfordringene reduseres samtidig av at veksten i
antall personer i yrkesaktiv alder gradvis vil stanse opp, og av en stor
gkning i sykefraveer, ufgretrygding og tidligpensjonering, noe som vil fgre
til lavere gkonomisk vekst, lavere vekst i skatteinntektene og gkte trygde-
utgifter.

Basert pa utviklingstrekkene ovenfor er det utarbeidet langsiktige gkono-
miske framskrivinger som illustrerer konsekvensene av ulike veivalg i den
gkonomiske politikken. Framskrivingene viser at det vil veere mulig a finansi-
ere den anslatte gkningen i offentlige utgifter til pensjoner, helse og omsorg
med om lag samme skatteniva som i dag. Med langsiktig balanse i de offent-
lige finansene og oppbygging av betydelige reserver i Petroleumsfondet star
Norge bedre rustet enn de fleste andre land til & trygge og videreutvikle vel-
ferdsordningene i arene framover.

Hoveddelen av statens inntekter fra olje- og gassvirksomheten har sa langt

blitt brukt i norsk gkonomi. I perioden 1971 til 2000 har staten brukt om lag
800 mrd. kroner av samlede olje- og gassinntekter pa om lag 1100 mrd. kroner.
Oljeinntektene har gitt oss lavere arbeidsledighet, mer offentlig velferd og
lavere skatter enn vi ellers ville hatt. Det har ogsa gitt oss et bedre grunnlag
for & sikre likeverdige levekar og motvirke gkte forskijeller i Norge.

Etter Regjeringens vurdering ma det ved innfasingen av oljeinntektene
legges vesentlig vekt pa at den gkonomiske politikken gir en rimelig genera-
sjonsmessig balanse, at det offentlige tjenestetilbudet skal kunne oppretthol-
des pa lang sikt og at konkurranseutsatt sektor har en stgrrelse som er ngd-
vendig for & ha balanse i utenriksgkonomien over tid. Dette krever at en bety-
delig del av de store overskuddene i statsbudsjettet vi har na, ma settes til side
for a dekke framtidige utgifter. Bruken av inntektene fra petroleumsvirksom-
heten skal derfor skilles fra opptjeningen ved at de vesentligste delene av de
heye petroleumsinntektene i arene framover tilfares Petroleumsfondet. Usik-
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kerheten om framtidige inntekter gjer det dessuten viktig ikke a legge opp til

et niva pa bruk av inntektene som ikke er opprettholdbart ved et eventuelt

prisfall.

Spagrsmalet om hvor store oljeinntekter det vil veere forsvarlig & bruke i
arene framover, er ikke fgrst og fremst et sparsmal om en skal bruke mer olje-
penger, men nar dette bgr skje. | denne vurderingen ma det foretas en avvei-
ing mellom behovet for en jevn utvikling i det offentlige velferdstilbudet og
behovet for en forholdsvis jevn innfasing av oljeinntektene.

Dersom vi i en situasjon med full kapasitetsutnyttelse bruker for mye av
inntektene, risikerer vi en for hgy aktivitet i gkonomien med pafglgende pris-
0g kostnadsvekst. Dette vil fgre til en nedbygging av norsk konkurranseutsatt
virksomhet. Vi ma unnga a svekke konkurranseutsatt sektor pa en slik mate
at vi star overfor et betydelig omstillingsproblem et stykke fram i tid.

Innenfor de rammene langsiktige hensyn setter, ma derfor den gkono-
miske politikken bidra til en stabil gkonomisk utvikling , hvor en unngar ung-
dig sterke konjunkturutslag. De midlene som disponeres over statsbudsjettet,
utgjer en sa stor del av den samlede gkonomien i Norge at det i praksis ikke
er mulig a fa en stabil gkonomisk utvikling uten at budsjettpolitikken tar et
hovedansvar. Vi ber veere varsomme med a legge for store byrder pa penge-
politikken. Med fortsatt hgy aktivitet i gkonomien, tilsier dette forsiktighet ved
utformingen av budsjettpolitikken. Det inntektspolitiske samarbeidet ma
bidra til at kostnadsveksten i Norge ikke kommer ut av takt med vare handels-
partnere, slik at en kan sikre et varig grunnlag for lav arbeidsledighet.

Inntektene fra produksjonen av olje og gass har styrket grunnlaget for den
velferden vi opplever i dag. Produksjonen i Fastlands-Norge utgjar likevel om
lag 4/5 av den samlede produksjonen i norsk gkonomi. Det skal derfor ikke et
stort inntektstap til i resten av gkonomien far den handlefriheten som petrole-
umsinntektene gir, er brukt opp.

Pa lang sikt vil det sdledes veere vekstevnen i fastlandsekonomien som
bestemmer hvilken privat og offentlig velferd vi kan unne oss i Norge. For a
videreutvikle velferdssamfunnet, ma den gkonomiske politikken bidra til at
samfunnets ressurser utnyttes mest mulig effektivt . Regjeringens generelle gko-
nomiske politikk og politikken pa ulike sektoromrader legger stor vekt pa
effektiv ressursbruk.

— Regjeringen vil styrke arbeidslinja i sysselsettings- og trygdepolitikken . Ver-
dien av var menneskelige kapital er mer enn 13 ganger stgrre enn verdien
av petroleumsformuen. Dette betyr at en reduksjon av den effektive
arbeidsstyrken pa vel 7 pst., gjennom utsteting fra arbeidslivet eller lavere
pensjonsalder, lengre ferie, kortere daglig arbeidstid eller gkt sykefraveer,
vil redusere de framtidige inntektene like mye som om hele petroleums-
formuen ble borte. Tiltak for & gke yrkesdeltakelsen og redusere tilgangen
til trygdeordningene vil ogsa ha avgjgrende betydning for handlefriheten
i den gkonomiske politikken, gjennom a gke vekstevnen i gkonomien og
a dempe utgiftsveksten i folketrygden. Det vises til neermere omtale i
kapittel 5.

- Regjeringen vil styrke og fornye offentlig sektor for a skape rom for en vide-
reutvikling av det offentlige tjenestetilbudet i takt med behov og gnsker.
Siktemalet er & fa mer ut av de ressursene det offentlige allerede dispone-
rer gjennom fornyelse og effektivisering av offentlig sektor. Det vises til
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naermere omtale i kapittel 3.

— Regjeringen vil legge til rette for et konkurransedyktig nearingsliv, gjen-
nom a legge til rette for en hgy produktivitetsvekst, en godt utdannet
arbeidsstyrke, en infrastruktur som pa en god mate ivaretar nzeringslivets
behov og en aktiv forsknings- og nyskapingspolitikk. Det vises til omtalen
I kapitlene 4, 7 og 13.

Inntektene fra petroleumsvirksomheten har blitt betydelig hayere de siste to
arene enn tidligere forutsatt. Dette har gitt sveert store avsetninger til Statens
petroleumsfond, og gkt rom for bruk av avkastningen av disse midlene. De
framskrivingene som er gjort av framtidige oljeinntekter ligger ogsa betydelig
over det som tidligere har veert forutsatt. Dette har gkt handlefrineten i bud-
sjettpolitikken. Regjeringen mener pa den bakgrunn at det er grunnlag for en
begrenset gkning i bruken av oljeinntektene de naermeste arene.

Et neerliggende alternativ vil veere a legge opp til en jevn innfasing av inn-
tektene over tid tilsvarende om lag den forventede realavkastningen av Petro-
leumsfondet. En politikk basert pa a bruke forventet realavkastning av Petro-
leumsfondet sikrer at realverdien av fondet ikke reduseres. Samtidig baseres
bruken pa opptjente inntekter, og ikke usikre framtidige inntekter.

Etter en samlet vurdering vil Regjeringen legge til grunn felgende som ret-
ningslinje for budsjettpolitikken:

— Det legges stor vekt pa a jevne ut svingningene i gkonomien for a sikre
god kapasitetsutnyttelse og lav arbeidsledighet.

— Petroleumsinntektene fases gradvis inn i gkonomien. Det legges til grunn
en innfasing om lag i takt med forventet realavkastning av Petroleumsfon-
det.

For en naermere omtale av blant annet spegrsmalet om innfasing av oljeinntek-
ter vises det til St.meld. nr. 29 (2000-2001).

2.2 En politikk for nyskaping, baerekraftig miljo- og
ressursforvaltning og gode levekar i alle deler av landet

2.2.1 Forskning og nyskaping

Regjeringen vil satse pa utdanning, forskning og utvikling og utbygging av
infrastrukturen slik at samfunns- og arbeidsliv er i stand til &4 mgte kravene til
omstilling og nyskaping. En viktig fellesnevner for satsing pa disse omradene
er at avkastningen ligger i gkt framtidig produktivitet av arbeidskraft og andre
ressurser. Utfordringen for politikken pa disse omradene er a bidra til at inves-
teringene far et niva og en sammensetning som gjgr at de kommer samfunnet
som helhet til gode.

Forskning og utviklingsarbeid (FoU) er grunnleggende for & oppna ny
kunnskap og utvikle anvendelser av kunnskapen. Ny kunnskap utvider men-
neskenes erkjennelse og har derigjennom egen verdi. Kunnskap og kompe-
tanse er grunnleggende for demokrati, kultur og samfunnsbygging. Kunn-
skapsutviklingen er global, og ogsa pa FoU-omradet ma et lite land som Norge
konsentrere ressursinnsatsen til noen utvalgte omrader der mulighetene for
og betydningen av a lykkes vurderes som stgrst. Samtidig er det viktig at
norsk forskning har en bredde og kvalitet som gjgr det mulig & kunne dra for-
del av internasjonale forskningsresultater.
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Regjeringen vil fortsette arbeidet med a styrke forskningen, med sikte pa
at FoU-innsatsen i Norge innen 2005 minst skal vaere pa gjennomsnittlig
OECD-niva, malt som andel av BNP. En hovedprioritering ved bruk av offent-
lige midler vil vaere a satse pa langsiktig grunnleggende forskning. I tillegg vil
Regjeringen prioritere fglgende omrader: Marin forskning, informasjons- og
kommunikasjonsteknologi (IKT), medisinsk og helsefaglig forskning og fors-
kning i skjeeringsfeltet mellom energi og miljg. Regjeringen vil legge vekt pa
tiltak for a fremme samarbeidet mellom nzeringslivet og forskningssystemet
og tiltak for spredning av ny teknologi. Den samlede FoU-satsingen vil gke
behovet for gode forskere betydelig. Regjeringen vil derfor arbeide bade for a
styrke forskerrekrutteringen i Norge og legge til rette for gkt forskerutveks-
ling med andre land.

Neeringslivets evne til omstilling og nyskaping er viktig for a sikre gkono-
misk vekst. Pa lang sikt vil evnen til & utnytte ressursene effektivt bestemme
verdiskapingen og dermed ogsa velferden. Produktivitetsnivaet i neeringslivet
er blant annet et produkt av organiseringen i den enkelte bedrift, sammenset-
ningen av bedrifter og naeringer, samt utvikling og anvendelse av nye teknolo-
giske lgsninger.

Regjeringen vil innrette virkemiddelbruken slik at innovasjonsevnen i
naringslivet gker. Produktivitetsveksten gker desto raskere naeringslivet kla-
rer a omstille arbeidskraftens kompetanse og organiseringen av produksjo-
nen til de nye mulighetene som den teknologiske utviklingen gir.

Utdanning skal bidra til personlig utvikling, og til & styrke demokratiske
verdier, kultivere og sammenbinde samfunnet, samt stimulere til nytenking,
produktivitet og verdiskaping. Utdanningspolitikken skal blant annet bidra til
at arbeidsstyrken er mest mulig kompetent til & mgte den teknologiske utvik-
lingen og omstillinger som faglge av denne. Norge er i dag blant de land i ver-
den hvor befolkningen i gjennomsnitt bruker flest ar pa utdanning. Flere ana-
lyser tyder pa at balansen mellom tilbudet av og ettersparselen etter arbeids-
kraft med ulike typer utdanning kan forbedres, blant annet ved a endre sam-
mensetningen av innsatsen innen hgyere utdanning. Regjeringen vil arbeide
for at kompetanseinnholdet i hgyere utdanning i sterre grad rettes inn mot
arbeidslivets behov. Spesielt synes det a veere et behov for a stimulere utdan-
ningen innenfor matematiske, naturvitenskapelige og teknologiske fag, her-
under IKT, blant annet gjennom en styrking av undervisningstilbudet pa disse
fagomradene i grunnskolen og videregaende skole.

@kt omfang av etter- og videreutdanning er viktig for & oppgradere
arbeidskraftens kompetanse til de behov som Igpende oppstar i arbeidslivet.
Regjeringen vil i det videre arbeidet med kompetansereformen vurdere tiltak
som gjer det lettere for voksne a fa tilgang til det formelle utdanningssystemet.
Blant annet vil arbeidet med etableringen av et nasjonalt system for dokumen-
tasjon og anerkjennelse av realkompetanse fortsette. Systemet ma ha legitimi-
tet bade i arbeidslivet og i utdanningssystemet, og sikre alle voksne mulighet
til etter- og videreutdanning. Videre vil Lanekassens regelverk tilpasses bedre
til voksnes behov. Regjeringen vil ogsa gjennomfare tiltak som stimulerer uni-
versitets- og hgyskolesektoren til & utvikle etter- og videreutdanningstilbu-
dene.
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Regjeringen vil gi utdanningsinstitusjonene gkt handlefrihet og incentiver
til 2 mgte omgivelsenes behov for grunnutdanning, etter- og videreutdanning
og FoU. Regjeringen vil legge til rette for raskere gjennomfgring av studiene.
Studieopphold i utlandet vil stimuleres blant annet ved a gjere den norske
gradsstrukturen mer tilpasset internasjonale forhold.

Godt utbygd infrastruktur er ogsa en viktig forutsetning for vekst og
nyskaping i naeringslivet. Bruk av informasjons- og kommunikasjonsteknologi
(IKT) kan bidra til lavere kostnader. IKT spiller en sentral rolle sa vel i
naeringslivet som i folks privatliv. Utviklingen gar i retning av en sammensmel-
ting av ulike nettanvendelser, som for eksempel datautstyr, telefonforbindel-
ser og TV- og radiokringkasting. @kt nettbruk og nye anvendelser medfarer
at overfgringskapasiteten i de elektroniske nettene kan bli for knapp. Utbyg-
gingen av elektronisk infrastruktur gjennomfgres i dag av kommersielle aktg-
rer.

Det er Regjeringens mal at styrking av konkurransen og offentlig etter-
sparsel skal bidra til gode markedstilbud innen bredbandskommunikasjon i
alle deler av landet. Spesielt er det et mal at alle grunn- og videregaende sko-
ler, folkebibliotek, sykehus og kommuneadministrasjoner skal ha et slikt til-
bud innen utlgpet av 2002, og at alle norske husstander skal ha det innen utlg-
pet av 2004. Samtidig er det et mal & gke sikkerheten ved nettanvendelser. |
tillegg vil det vurderes om det er behov for seerskilte offentlige tiltak for omra-
der eller grupper der det eventuelt viser seg ikke a veere kommersielt grunn-
lag for utbygging innen rimelig tid.

| oppfalgingen av Regjeringens eNorge-plan vil det bli lagt vekt pa a bidra
til at alle far tilgang til den nye teknologien, gke befolkningens kompetanse og
forstaelse og i tillegg gjennomfare tiltak som gker tilliten til den nye teknolo-
gien. I tillegg arbeider Regjeringen med rammebetingelser for a legge forhol-
dene til rette for at Norge skal ligge i forkant av utviklingen innen elektronisk
handel.

Effektiv person- og godstransport og utnyttelse av informasjon og kommu-
nikasjonsteknologi forutsetter at infrastrukturen bygges ut, vedlikeholdes og
drives i trad med kriterier for samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Bade Norges
geografiske plassering i forhold til de viktigste markedene og den spredte
bosettingen og lokaliseringen av naeringsvirksomhet, forsterker betydningen

av en utbygget infrastruktur.
Investeringer i transportinfrastrukturen (vei, bane, flyplasser, kaier og

havner) finansieres i stor grad over offentlige budsjetter. Regjeringen gnsker
i starre grad a prioritere transportprosjekter utfra samfunnsgkonomisk lgnn-
somhet, for a fa best mulig utnyttelse av ressursene. For a sikre effektiv utnyt-
telse av veikapasiteten, gnsker Regjeringen a legge sterre vekt pa tiltak for a
regulere biltrafikken i de store byomradene gjennom blant annet veiprising,
differensierte bompengesatser mv. Avgiftene knyttet til biltransport bgr
reflektere de reelle kostnadene knyttet til utslipp, veislitasje og kekostnader.
Regjeringen vil legge vekt pa gkt bruk av miljgvennlige transportformer som
Sjg- og jernbanetransport i innenlandsk godstransport.
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2.2.2 Etbedre miljo

Arbeidet for et bedre miljg er bade et mal og et middel. Det er et mal pa var
evne til & finne gode lgsninger pa felles problemer og var evne til 4 ivareta hen-
synet til de som kommer etter oss. Men det er ogsa et middel til & skape bedre
levekar, sunnere rammer for var livsutfoldelse og et robust grunnlag for fram-
tidig vekst.

Det er et overordnet mal at rammevilkarene for produksjon og forbruk
globalt blir slik at miljghensyn blir godt ivaretatt. For a na dette malet trenger
vi bade forpliktende internasjonalt samarbeid og sektorovergripende nasjo-
nale virkemidler. Norge kan bidra bade gjennom tiltak innenlands og gjennom
en aktiv innsats internasjonalt for a oppna effektive og forpliktende avtaler.
Regjeringen vil at Norge skal veere et foregangsland i miljgvernpolitikken.

De internasjonale klimaforhandlingene er inne i en svert krevende og vik-
tig fase. Det er avgjgrende for den videre framdriften i det internasjonale kli-
masamarbeidet at landene kommer til enighet, slik at Kyoto-protokollen kan
tre i kraft. Ved at Kyoto-protokollen trer i kraft, legges grunnlaget for interna-
sjonal enighet om ytterligere utslippsreduksjoner. Dette er ngdvendig for a
motvirke menneskeskapte klimaendringer. Norge har gjennom Kyoto-proto-
kollen tatt pa seg en krevende utslippsforpliktelse for klimagasser, som vil
innebaere omstillinger bade i naeringslivet og husholdningene.

Norsk klimapolitikk ma vurderes i lys av utviklingen i de internasjonale
klimaforhandlingene. Regjeringen vil legge fram et forslag til kvotesystem for
klimagasser varen 2001, som kan iverksettes dersom Kyoto-protokollen trer i
kraft. Forslaget vil bygge pa de hovedlinjene som ble trukket opp av Kvoteut-
valget i NOU 2000:1 Et kvotesystem for klimagasser. Det vil veere en sentral
oppgave for Norge framover a fa klimaforhandlingene tilbake pa et godt spor,
med sikte pa a fa til en bindende avtale sa snart som mulig. Inntil en slik avtale
er pa plass vil det bli arbeidet videre med a effektivisere de nasjonale klimavir-
kemidlene.

Gateborg-protokollen om reduksjon av forsuring, overgjadsling og bakke-
neer ozon stiller ogsa store krav om a redusere miljgskadelige utslipp. Det leg-
ges vekt pa a utforme virkemidlene for a oppfylle forpliktelsene om a redusere
utslippene av blant annet nitrogenoksider (NO , ) og svoveldioksid (SO , )
mest mulig kostnadseffektivt. Regjeringen vil komme tilbake med konkrete
forslag til hvordan Norge skal oppfylle Gateborg-protokollen. Virkemidlene
ma ses i sammenheng med virkemidlene for a oppfylle Kyoto-protokollen.

Arbeidet med a redusere bruken og utslippene av helse- og miljgfarlige
kjemikalier vil ogsa i tiden framover bli gitt hgy prioritet. Det er viktig & stanse
bruk og utslipp av de farligste kjemikaliene i Norge. Samtidig vil Regjeringen
arbeide aktivt for forpliktende internasjonale avtaler som enten forbyr eller
setter strenge grenser for bruk av helse- og miljgfarlige kjemikalier. Regjerin-
gen vil videre arbeide for at kunnskapsgrunnlaget om kjemikalier bedres, og
at informasjonen om kjemikalienes skadelige virkninger gjgres mer tilgjenge-
lig for publikum. Oppryddingen av tidligere tiders utslipp av miljggifter vil bli
viderefert. Det er en szrlig utfordring a redusere helse- og miljgproblemene
knyttet til forurensede sedimenter i havner og fjordomrader.

Norge skal fortsatt vaere aktiv i det internasjonale samarbeidet for a for-
valte det biologiske mangfoldet, og vil videreutvikle virkemidlene nasjonalt.
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Det omfatter blant annet tiltak for a verne truede arter og sarbare naturomra-
der, forebygge og redusere problemene med fremmede organismer i norsk
natur og sikre en samfunnsnyttig og baerekraftig bruk av genteknologien.
Dette forutsetter et styrket sektoransvar, bedre kunnskapsgrunnlag gjennom
kartlegging og overvaking, mer effektive og samordnede virkemidler pa tvers
av sektorene og at kommunene far tilstrekkelig handlingsrom i naturforvalt-
ningen. Regjeringen vil varen 2001 legge fram en stortingsmelding om forvalt-
ning av det biologiske mangfoldet. Regjeringen har ogsa besluttet & nedsette
et utvalg som skal utrede et nytt lovgrunnlag for en samordnet forvaltning av
biologisk mangfold.

Det er et mal & sgrge for at skadene fra avfall pA mennesker og naturmiljg
blir sa sma som mulig. Dette skal gjeres ved a lgse avfallsproblemene gjennom
virkemidler som sikrer en samfunnsgkonomisk god balanse mellom omfanget
av avfall som genereres og som gjenvinnes, forbrennes eller deponeres. Regje-
ringen vil vurdere innretningen av avgiften pa sluttbehandling av avfall.

Det er Regjeringens mal & redusere risikoen for akutt forurensning i for-
bindelse med skipshavarier langs norskekysten og ulykker som kan medfgre
radioaktiv forurensning i Norge. Tiltak for a styrke sikkerheten og beredska-
pen lang kysten vil bli vurdert. Norge vil viderefare samarbeidet med Russ-
land for & redusere risikoen for akutt radioaktiv forurensning fra anlegg i Russ-
land.

Det er Regjeringens mal at mangfoldet av kulturminner og kulturmiljg
skal forvaltes og ivaretas som bruksressurser, og som grunnlag for opplevelse
og videreutvikling av fysiske omgivelser. Kulturminnepolitikken vil bli utvi-
klet videre gjennom oppfalgingen av det regjeringsoppnevnte Kulturminneut-
valget, som skal levere sin innstilling i desember 2001.

Allemannsretten er viktig for a sikre gode muligheter for rekreasjon i fri-
luftsomrader og et aktivt friluftsliv. Regjeringen vil trappe opp innsatsen for a
sikre allemannsretten i kyst- og strandomrader, tydeliggjgre ferdselsbestem-
melsene i friluftsloven, og avklare forholdet mellom allemannsretten og virk-
somhet i utmark. Regjeringen vil varen 2001 legge fram en stortingsmelding
om friluftsliv.

Det er viktig at miljgmalene og de internasjonale forpliktelsene nas med
stor grad av sikkerhet og til lavest mulige kostnader for samfunnet. Med et
gkende ambisjonsniva i miljgvernpolitikken legger Regjeringen vekt pa a
benytte mest mulig kostnadseffektive virkemidler for a sikre miljghensynene.
Det legges blant annet opp til & gke bruken av gkonomiske virkemidler som
miljgavgifter og omsettelige utslippskvoter, i trad med prinsippet om at foru-
renser skal betale. Disse virkemidlene kan i tillegg gi inntekter som kan bru-
kes til & redusere andre skatter og avgifter, og dermed bidra til a effektivisere
skattesystemet. De kan ogsa stimulere til at det utvikles og tas i bruk mer mil-
jsvennlig teknologi pa en samfunnsgkonomisk effektiv mate.

Det er behov for a vurdere kritisk om grunnlaget for de ulike tilskudds- og
statteordningene med negativ miljgeffekt er tilstede. Regjeringen vil kartlegge
omfanget av tilskudds- og stetteordninger med miljgskadelige virkninger.
Regjeringens mal er a redusere omfanget av slike ordninger og gjere dem mer
malrettet.
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2.2.3 Enframtidsrettet energipolitikk

Norge har store energiressurser. Det har stor betydning for miljget og for mil-
jopolitikken at vi evner a forvalte disse pa en god mate.

Spesielt for Norge er at elektrisitet dominerer energiforsyningen, og at
vannkraften star for near all elektrisitetsproduksjon. Norge har derfor et godt
utgangspunkt for & na Regjeringens ambisjon om at energiforsyningen i
Norge skal vaere verdens mest miljgvennlige.

For a spare verdifull vassdragsnatur, vil Regjeringen legge gkt vekt pa mil-
jghensyn i den framtidige forvaltningen av vannkraftressursene. @kningen i
produksjonskapasiteten av vannkraft framover vil primart begrenses til opp-
rusting av allerede utbygde vannkraftanlegg og til skansomme utbygginger.

Regjeringen vil satse mye pa a framskaffe energi fra nye, fornybare ener-
gikilder. Dette gjelder seerlig vindkraft og vannbaren varme. Det er Regjerin-
gens mal & bygge vindkraftanlegg som arlig produserer 3 TWh og bruke 4
TWh mer vannbaren varme basert pa nye, fornybare energikilder, varmepum-
per og spillvarme innen 2010. Regjeringen vil ogsa satse pa energisparing der
dette er samfunnsgkonomisk lgnnsomt. Malet er a begrense veksten i energi-
bruken.

Som ledd i dette arbeidet vil Regjeringen opprette et nytt statlig organ som
skal bidra til & styrke arbeidet med a legge om energibruk og energiproduk-
sjon. Virksomheten planlegges etablert i midten av 2001. | tillegg vil Regjerin-
gen utvikle kommunenes og fylkeskommunenes rolle i energipolitikken.

Forbruket av elektrisitet i Norge har gkt forholdsvis mye det siste tiaret
samtidig som utbyggingen av ny produksjonskapasitet har veert relativt liten.
Norge har derfor i ar med normal nedbgr og temperatur gatt fra a veere netto-
eksportgr til & bli nettoimportar av elektrisitet. Utviklingen med gkt nettoim-
port vil fortsette de naermeste arene, og sarbarheten for og de gkonomiske
konsekvensene av tgrrar vil derfor gke.

Sarbarheten for terrar kan blant annet reduseres ved a gke den innenland-
ske kapasiteten for produksjon av elektrisitet og ved a gke kapasiteten i over-
faringsnettet. Regjeringen vil legge til rette for at det over tid utvikles en sam-
funnsgkonomisk god balanse mellom gkt produksjonskapasitet og gkt overfg-
ringskapasitet, som tar hgyde for bade unormalt nedbgrsfattige og unormalt
nedbagrsrike ar. En slik utbygging vil skje innenfor rammen av en miljgvennlig
energipolitikk.

Regjeringen gnsker at en starre del av gassressursene skal tas i bruk
innenlands. Naturgass har flere anvendelsesmuligheter, herunder i transport,
energiforsyning og i framstilling av industriprodukter. Regjeringen vil bidra til
a finansiere pilotprosjekter for bruk av gass i Norge. Arbeidet med a gke den
innenlandske bruken av naturgass vil veere en integrert del av det nye energi-
organets arbeid med a legge om energibruk og energiproduksjon.

Ved & apne for produksjon av gasskraft i Norge vil Regjeringen legge til
rette for at sarbarheten for terrar reduseres. Det er et krav til bruk av natur-
gass i Norge at den skal innordnes Norges internasjonale klimaforpliktelser.
Regjeringen vil arbeide for at Norge og norske teknologimiljger, i samarbeid
med andre land, kan fa en sterk posisjon i utvikling av teknologi som kan redu-
sere utslippene fra produksjon av gasskraft.
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For a legge grunnlaget for en effektiv energiforsyning, er det viktig at mil-
jokostnadene, transportkostnadene og energiprisene er synlige for forbrukere
og produsenter. Bade utformingen av energiavgiftene, inntektsregulerings-
systemet, fastsetting av pris for nettjenester og markedsutviklingen er omra-
der som vil bli fulgt ngye. Regjeringen vil ogsa i starre grad utforme avgifts-
systemet og de miljgpolitiske virkemidlene slik at miljgkostnadene ved a
benytte de ulike energikildene blir synlige. Nivaet pa energiavgiftene ma blant
annet ses i sammenheng med en effektivisering og videreutvikling av de
klimapolitiske virkemidlene.

Det er et mal a forvalte petroleumsressursene slik at de gir hgyest mulig
verdiskaping og bidrar til & sikre velferd og sysselsetting. Det er viktig at sik-
kerhet for liv og helse ivaretas, og at utvinningen skjer pa en mest mulig mil-
jsvennlig mate. Norge skal forene rollen som en stor energiprodusent med a
veere et foregangsland i miljgspgrsmal. Konsesjonspolitikken, skattleggingen
av petroleumssektoren og statens direkte gkonomiske engasjement (SDZE)
er viktige virkemidler i den samlede forvaltningen av petroleumsressursene.
Det er et mal a bidra til at industrien knyttet til olje- og gassvirksomheten inter-
nasjonaliseres med utgangspunkt i industriens konkurranseevne.

Regjeringen vil viderefgre en lete- og utvinningspolitikk som sikrer at de
gjenveerende petroleumsressursene forvaltes langsiktig og baerekraftig.
Regjeringen vil utlyse den 17. konsesjonsrunden hgsten 2001 med sikte pa a
tildele nye blokker varen 2002. | Nordsjeen vil det som hovedregel bli lagt opp
til at selskapene hvert ar blir invitert til a foresla arealer som skal utlyses. Nye
tildelinger i Barentshavet vil bli vurdert nar det foreligger bedre kunnskap om
de geologiske forholdene i dette omradet.

Gjennom skattesystemet og den foreslatte omstruktureringen av SDGE
og utvidelse av eierskapet i Statoil vil Regjeringen sikre at en stor andel av inn-
tektene fra petroleumsvirksomheten tilfaller fellesskapet. Skattesystemet bar
utformes slik at det stimulerer til samfunnsgkonomisk lgannsomme investerin-
ger bade hjemme og i utlandet. Regjeringen vil varen 2001 komme tilbake til
Stortinget med forslag til endringer i petroleumsskatteloven.

Petroleumsvirksomheten pa sokkelen er na inne i en periode med sveert
hey produksjon. Produksjonstoppen for raolje nas trolig et av de naermeste
arene. Utvinningen av petroleum vil veere hgy i mange ar framover, og gass-
produksjonen vil gke. Etter hvert som naturgassen far en mer dominerende
posisjon i norsk petroleumsproduksjon, blir utviklingen i det europeiske gass-
markedet viktigere.

EUs gassmarkedsdirektiv kan fa konsekvenser for hvordan forvaltningen
av norsk gass organiseres. Det er et mal at gassforvaltningen fortsatt skal
kunne sikre at petroleumsressursene utnyttes effektivt. Regjeringen er i aktiv
dialog med EU med sikte pa at gassmarkedsdirektivet skal gjennomfares i
norsk lovgivning pa en mate som sikrer at gassressursene kan forvaltes effek-
tivt.

Betydelig lavere investeringer i petroleumssektoren framover enn i topp-
arene 1998 og 1999 har fart til at bedriftene som leverer varer og tjenester til
petroleumssektoren, er inne i en krevende omstillingsperiode. @kt eksport
kan gi mulighet for fortsatt lsnnsom virksomhet, og kan samtidig gjgre indus-
trien mindre sarbar overfor aktivitetsnivaet pa den norske kontinentalsokke-
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len. Samarbeidet mellom oljeselskaper, leverandgrindustrien og myndighe-
tene for a synliggjgre den norske petroleumsnaringens kompetanse og erfa-
ring internasjonalt, vil bli viderefart.

2.24 En politikk for vekstkraftige regioner
By og land har ulike funksjoner i den nasjonale arbeidsdelingen og er gjensi-
dig avhengig av hverandre. Regjeringens mal er a skape likeverdige levekar i
alle deler av landet og a bevare hovedtrekkene i bosettingsmensteret. Vi vil ta
hele landet i bruk og utnytte de naturgitte mulighetene som finnes i landets
ulike regioner.

For a sikre dette vil Regjeringen bidra til & utvikle robuste samfunn i alle

deler av landet som en motkraft til sentralisering. Satsing pa naringsutvikling
er et sentralt element for & oppna dette. De globale utfordringene og kravene
til omstilling og nyskaping krever en samordnet satsing. Det innebaerer at den
samlede innsatsen bade pa nasjonalt, regionalt og lokalt niva rettes mot a utvi-
kle konkurransedyktige og lannsomme bedrifter og naeringer med hgy evne
til verdiskaping. Neringsutviklingen pa lokalt og regionalt niva skal saledes
veere forankret i de nasjonale naeringspolitiske malene.

Regjeringen legger vekt pa naeringsutvikling i de ulike regionene ut fra
regionale fortrinn. Det er viktig & stimulere til vekst, nyskaping og nyetable-
ringer i distriktsomrader, ved a styrke verdiskapingsmiljger for bedriftene og
utvikling av nettverk mellom bedrifter. Regjeringen legger derfor vekt pa a sti-
mulere til samarbeid mellom bedrifter og FoU-miljg, styrking av regionale
FoU-miljg og utdanningsinstitusjoner, entreprengrskap i skolen og desentrali-
sert utdanning. Pa denne maten vil bedriftene veere bedre rustet til 8 mgte hyp-
pige omstillinger. Nylig gjennomfgrte undersgkelser internasjonalt viser at
norsk naringsliv har stor grad av evne til omstilling og nyskaping. Dette gir et
godt utgangspunkt for en aktiv distriktspolitikk.

Regjeringen legger stor vekt pa a utvikle og a styrke felles bo-, arbeidsmar-
keds- og serviceregioner. Dette vil bidra til & gke bredden i tjenestetilbudet og
arbeidsmarkedet. Regjeringen vil samtidig fglge opp og videreutvikle en egen
satsing mot omrader med stor avstand til sentra og nedgang i folketall.

Statlig virksomhet har positiv betydning for distriktene og bidrar til et vari-
ert arbeidsmarked der de er lokalisert. Lokalisering av statlig virksomhet har
ogsa betydning for publikumsrettede tjenestetilbud. Regjeringen vil derfor
fare en bevisst statlig lokaliseringspolitikk bade nar det gjelder fordeling av
arbeidsplasser og tilgang pa tjenester. Det vil sarlig bli fokusert pa desentra-
lisering av eksisterende oppgaver og funksjoner. Ved etablering av nye stat-
lige virksomheter legger Regjeringen til grunn at de normalt skal lokaliseres
utenfor det sentrale gstlandsomradet. Unntak fra dette prinsippet skal begrun-
nes seerskilt.

Regjeringen legger vekt pa a utnytte mulighetene innenfor informasjons-
og kommunikasjonsteknologi til & redusere avstandsulemper og utvikle
desentrale lgsninger innenfor bade offentlig og privat virksomhet. Regjerin-
gen vil understreke betydningen av kultur, trivsel og deltakelse som grunnlag
for lokal tilhgrighet og identitet. Ikke minst for kvinner og ungdom kan dette
veere avgjgrende faktorer for bosetting eller tilbakeflytting.
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Regjeringen ser det som en utfordring a bidra til en positiv utvikling i stor-
byene. | storbyene finner vi etter norsk malestokk store ulikheter i levekar.
Regjeringen vil arbeide for en rettferdig fordeling av velferd, en solidarisk
boligpolitikk, og tiltak for a lgse kollektive utfordringer som transport og
beaerekraftig bymiljg. Storbyene ma ogsa selv ta ansvar for en helhetlig leve-
karspolitikk og samordne kommunal innsats, bruke statlige virkemidler og
sikre en prioritering av bydeler med store utfordringer.

Regjeringen vil styrke fylkeskommunenes/regionenes og kommunenes
muligheter og ansvar for a utgve en regional utviklingsrolle. Det legges stor
vekt pa at statlige organer gis frihet til a finne gode lokale lgsninger pa utfor-
dringer i regionen i samarbeid med kommuner, fylkeskommuner og naerings-
livet.

Innenfor ulike politikkomrader innebarer distriktspolitisk begrunnede
ordninger og statlig politikk av betydning for regional utvikling betydelig inn-
sats av ressurser. Det er derfor viktig & sammenholde og vurdere de ulike vir-
kemidlene, med sikte pa best mulig effekt samlet i forhold til malene for dis-
trikts- og regionalpolitikken.

Landbruket har ved siden av a produsere mat og skogsprodukter, betyd-
ning for realisering av distriktspolitiske, miljgpolitiske og matvaresikkerhets-
messige mal. Matvaresektoren star overfor store utfordringer, ikke minst som
folge av internasjonale forhandlinger, internasjonal markedsutvikling og
endrede forbrukerkrav. Importvernet og omfanget av statteordninger er tema
i de pagaende WTO-forhandlingene om landbruk. Forhandlingsrunden i WTO
har betydelige reduksjoner i stgtte- og vernetiltak som langsiktig mal. Det skal
samtidig tas hensyn til blant annet ikke-handelsmessige forhold. For norsk
jordbruk og matindustri vil utviklingen framover kreve betydelige tilpasninger
dersom produksjonen skal kunne utvikles videre i trad med overordnede mal
for naerings- og distriktspolitikken.

Samtidig viser den senere tids utvikling i Europa nar det gjelder kugalskap
og munn- og klovsyke hva en for sterk fokus pa stordrift og effektiv landbruks-
drift kan fere til. Europeisk landbruk ma i tiden som kommer i stgrre grad
vektlegge god gkologi, ikke minst for & gjenvinne forbrukernes tillit til euro-
peisk matproduksjon. Norge har i sa mate et godt utgangspunkt.

Regjeringen mener at bade landbruksnaringen og samfunnet er tjient med
en gradvis og langsiktig omstillingsprosess, der ngdvendige tiltak gjennomfg-
res i god tid slik at en unngar en situasjon med raske og dramatiske kursend-
ringer i framtiden. Satsingen pa tiltak i landbrukspolitikken som kan bidra til
gkt konkurranse i hele verdikjeden, nyskaping og lavere kostnads- og overfg-
ringsniva vil derfor viderefgres. Dette krever strukturendringer bade i jord-
bruket og nzeringsmiddelindustrien. Uten tiltak som prioriterer bgnder som
henter en vesentlig del av sysselsetting og inntekt fra garden, vil det langsik-
tige grunnlaget for naeringen falle bort.

En gkt satsing pa ekologisk landbruk vil veere en viktig del av Regjerin-
gens politikk. Regjeringen vil ogsa viderefare og gke satsingen som na skjer i
tilknytning til verdiskapingsprogrammet for norsk matproduksjon. @kt mang-
fold i produksjonen av mat er viktig.

Fiskeri- og havbruksnaringen har de senere arene utviklet seg betydelig,
og eksporten har gkt kraftig. Neeringen har szrlig betydning for verdiskaping
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og bosetting langs store deler av kysten. Regjeringen legger opp til et neert
samarbeid med Russland, Island og EU om forvaltningen av de marine ressur-
sene i vare nare havomrader. Utviklingen i oppdrettsnaeringen har bidratt
betydelig til livsgrunnlaget langs kysten. En systematisk satsing pa forskning
og utvikling har veert viktig for a viderefare dette. Gjennom markedsoriente-
ring og gkt verdiskaping skal nzeringen bidra til gode arbeidsplasser og boset-
ting langs kysten. Regjeringens fiskeripolitikk skal legge til rette for en lgnn-
som og baerekraftig utvikling av naeringen. Norge har fortrinn innenfor fiskeri
og havbruk gjennom naturgitte rammebetingelser og tilgang pa arbeidskraft
med hgy kompetanse og erfaring. Det er store muligheter for ytterligere ver-
diskaping basert pa marine ressurser. Regjeringen vil malrette FoU-innsatsen
for & utvikle neeringen og gke verdiskapingen.

| videreutviklingen av verdikjedene i landbruks- og fiskeringeringen vil
Regjeringen legge vekt pa a utnytte regionale fortrinn for & gke lannsomheten
i neeringene, og dermed bidra til & bevare hovedtrekkene i bosettingsmgnste-
ret i kyst- og landbruksomrader.

2.3 Bedrefordeling og styrking av velferden

2.3.1 Rettferdig fordeling og utjevning av levekar

Regjeringens mal er en rettferdig fordeling av inntekt og gode levekar for alle.
Levekar omfatter en rekke forhold som er viktige for den enkeltes velferd,
blant annet arbeid, helse, bolig, utdanning og inntekt. Fordelingen av goder
pavirker den enkeltes velferd direkte, men ogsa gjennom virkningen pa sam-
funnet som helhet. En relativt jevn fordeling styrker det sosiale samholdet og
reduserer den sosiale spenningen.

Regjeringens fordelingspolitikk skal bidra til at samfunnets samlede vel-

ferd fordeles pa en jevn og rettferdig mate. En effektiv fordelingspolitikk
omfatter derfor tiltak pa en rekke omrader: Det offentlige utdanningssystemet
med en felles grunnskole for alle og omfattende studiefinansieringsordninger
legger til rette for lik rett til utdanning uavhengig av sosial bakgrunn, inntekt
eller andre individuelle forhold. En aktiv arbeidsmarkedspolitikk pavirker for-
delingen av arbeid og lenn, og trygde- og skattepolitikken pavirker inntekts-
fordelingen.

Behovet for velferdstjenester varierer fra person til person og gjennom
livslgpet. Et viktig fordelingspolitisk mal for Regjeringen er at alle som har
behov for det skal ha tilgang pa grunnleggende velferdstjenester, og at ingen
skal utelukkes pa grunn av egen gkonomisk situasjon. For & oppna dette
mener Regjeringen det er ngdvendig med et godt utbygd offentlig tjenestetil-
bud for eksempel innen helse- og omsorgssektoren.

Regjeringen legger fram en handlingsplan for sosial og gkonomisk trygg-
het for & lgfte mindretallet, jf. kapittel 11.4. Regjeringen vil med de foreslatte
tiltakene gi de vanskeligst stilte i samfunnet et lgft, og gnsker serlig a bedre
situasjonen for grupper som har lav inntekt og levekarsproblemer over tid. Til-
tak rettet mot a bedre arbeidsmarkedstilknytningen og boligproblemene til de
vanskeligst stilte, samt tiltak rettet mot grupper uten inntektssikring i folke-
trygden, vil bli prioritert. Regjeringen er spesielt opptatt av a bedre oppvekst-
vilkarene for barn som vokser opp i familier med lav inntekt.



Kapittel 2 St.meld. nr. 30 43
Langtidsprogrammet 2002 —2005

En jevn inntektsfordeling er en forutsetning for jevne levekar. Lgnn er den
dominerende inntektskomponenten i husholdningene. Lennsforskjellene i
Norge er lave sammenlignet med andre land. Et fellestrekk ved de fleste som
forblir i lavinntektsgruppen over tid er at de mangler en stabil tilknytning til
arbeidsmarkedet. Regjeringen vil derfor arbeide for at s mange som mulig far
innpass i arbeidslivet. Det skal veere lennsomt og attraktivt for den enkelte a
bidra til verdiskapingen i samfunnet.

Regjeringen vil fgre en politikk som motiverer til arbeid framfor trygd.
Den gkende tendensen til langtidssykemelding og uferetrygding ma snus.
Trygdesystemet ma veere fleksibelt og tilpasset den enkeltes behov, og det ma
utformes slik at det stagtter opp under og fremmer enkeltpersoners deltakelse
i arbeidsmarkedet.

Regjeringen gnsker mer fleksible lgsninger for kombinasjon av arbeid og
ufgrepensjon.

Regjeringen har iverksatt tiltak for a begrense tilgangen til folketrygdens
ufgrepensjonsordning, blant annet ved a skjerpe kravet til at attfgring skal pre-
ves fgr ufgrepensjon kan bli vurdert. Regjeringen vil videre, som et strakstil-
tak, styrke innsatsen for at flere ufgrepensjonister skal vende tilbake til
arbeidslivet, pa hel- eller deltid, blant annet ved a etablere nettverksprosjekter
for reaktivisering av ufgrepensjonister.

For a legge til rette for at flere funksjonshemmede skal kunne delta i
arbeidslivet, vil Regjeringen, som et annet strakstiltak, prgve ut ordninger som
skal sikre dekning av transportutgifter til arbeids- og utdanningsreiser for
funksjonshemmede som ikke kan benytte egentransport eller offentlige kom-
munikasjonsmidler.

For a styrke arbeidsgivernes motivasjon til a ansette personer som ikke
har full arbeidsevne, er det igangsatt et forsgk med lgnnstilskudd av lengre
varighet til arbeidsgivere som ansetter personer med varierende yteevne over
tid pa grunn av kroniske lidelser. Regjeringen vil vurdere en opptrapping av
tiltak i lys av erfaringene som innhentes.

Regjeringen mener sosialhjelpen skal veere en midlertidig ytelse, og at det
raskest mulig ma settes inn aktive tiltak slik at sosialhjelpsmottakere kan fa
utdanning eller komme i arbeid. Regjeringen har iverksatt forsgk med et mer
helhetlig kommunalt ansvar for arbeids- og aktiviseringstiltak for langtidsmot-
tagere av sosialhjelp. Regjeringen vil dessuten viderefare og styrke innsatsen
for & fa arbeidsledig ungdom i arbeid.

Regjeringen mener det er spesielt viktig a skape gode oppvekstvilkar for
barn for & utjevne forskjeller og forebygge darlige levekar senere i livet. Regje-
ringen vil derfor bekjempe fattigdom blant barn. Regjeringen gnsker a bedre
levekarene til barnefamilier med varig lav inntekt, blant annet gjennom bedre
malretting av tjenester og overfgringer. Regjeringen vil sikre at alle barn og
unge har mulighet til & delta i et fullverdig sosialt liv. Det er behov for tiltak
som nar barna direkte, blant annet for a gi bedre muligheter for deltakelse i
skole- og fritidsaktiviteter. Grunnskolen skal veere gratis og fri for egenande-
ler. Ingen skal stenges ute fra aktiviteter fordi foreldrene ikke har rad til a
betale.

Utdanning gir bedre tilknytning til arbeidsmarkedet, og har dessuten en
stor egenverdi for den enkelte. En god grunnutdanning legger et godt grunn-
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lag for gode levekar seinere i livet. Regjeringen mener at det beste grunnlaget
legges i en felles grunnskole og videregaende skole som vektlegger faktiske
kunnskaper og ferdigheter, og som ogsa fremmer innsikt, forstaelse og evne
til samarbeid. Regjeringen er videre opptatt av at sosial bakgrunn ikke skal
veere til hinder for a kunne ta hgyere utdanning. Regjeringen gnsker a falge
opp kompetansereformen. | et utjevningsperspektiv er det saerlig muligheten
for voksne til a fullfere en grunnskoleutdanning og retten til videregaende
opplering som har betydning. Regjeringen vil utforme opplaeringstilbudene
slik at flest mulig av de som er i arbeid kan gjennomfgre videreutdanningen
uten & ga ut av arbeidslivet.

Helse er en viktig levekarsfaktor. En lang rekke undersgkelser har vist at
helsetilstanden fglger et sosialt trappetrinnsmegnster. Jo hgyere sosial posi-
sjon, desto bedre helse og hayere levealder. Innenfor folkehelsearbeidet vil
Regjeringen legge starre vekt pa utjevning av helseforskjeller mellom grupper
i befolkningen, herunder sosiale forskjeller. Regjeringen vil sette i verk tiltak
rettet mot geografisk avgrensede omrader med langvarig opphopning av dar-
lige levekar i befolkningen. Regjeringen vil sarlig arbeide for a bedre leve-
karssituasjonen i de indre delene av Finnmark, og vil straks iverksette tiltak
for & avhjelpe situasjonen gjennom et samarbeid med kommunene i indre
Finnmark, fylkeskommunen og aktuelle naeringsutviklingsmiljger.

Boligstandard og boutgifter har stor betydning for den enkeltes levekar og
livssituasjon. De boligpolitiske virkemidlene bar fgrst og fremst rettes inn mot
gkonomisk vanskeligstilte husholdninger og ungdom i etableringsfasen.
Regjeringen vil styrke boligtilskuddet i Husbanken og gjennomfgre flere for-
bedringer i bostgtteordningen, szerlig for & bedre situasjonen for vanskelig
stilte barnefamilier i de stgrste byene og enslige med lav inntekt. | den forbin-
delse vil Regjeringen vurdere ytterligere heving av boutgiftstaket. Regjerin-
gen vil i tillegg vurdere @ myke opp finansieringskravet i bostetteregelverket
for vanskeligstilte barnefamilier med hgye boutgifter og lave inntekter.

For Regjeringen er det sveert viktig at kommunene og staten samordner
innsatsen for & bedre situasjonen for de bostedslgse. Regjeringen har derfor i
samarbeid med de fem stgrste bykommunene satt i gang et utviklingsarbeid
for & bedre boligsituasjonen for bostedslgse og sikre dem et helhetlig hjelpe-
tilbud. Regjeringen vil arbeide for a redusere bruken av hospits, serlig blant
barnefamilier. Regjeringen gnsker en samordnet innsats for a lgse proble-
mene for de bostedslgse gjennom egne tilpassede boliglgsninger med tilko-
plede helse- og sosialtjenester.

2.3.2 Oppvekstmiljg, trygghet og mangfold

Regjeringen vil bidra til & utvikle gode og trygge oppvekstmiljger for barn og
ungdom. Mens bade samfunnet og familie- og samlivsmgnstrene endrer seg,
har barna det samme behovet for trygghet og tilhgrighet som tidligere. Det er
viktig at visom samfunn er i stand til a legge til rette for dette, slik at framtidige
generasjoner far et best mulig grunnlag @ mate nye utfordringer pa.

A legge til rette for gode oppvekstmiljger er derfor en viktig investering i
framtiden. Det betyr at vi ma ta ngdvendige hensyn til barn og ungdoms behov
i utformingen av politikken pa en rekke omrader, og at vi gjgr det mulig for
hver enkelt familie & lgse sine omsorgsoppgaver pa en god mate. | de tilfellene
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der familiene ikke er i stand til & gi en tilstrekkelig omsorg, ma samfunnet
bidra med tiltak som er tilpasset barnas og familienes behov.

En god oppvekstpolitikk bygger ferst og fremst pa at foreldre og familie
utgver sitt ansvar som omsorgspersoner. Derfor er familiepolitikken en viktig
del av oppvekstpolitikken. | et samspill mellom foreldrene og skolen, de frivil-
lige organisasjonene og lokalmiljeet for gvrig, ma det legges til rette for at
barn og ungdom gis mulighet til utfoldelse og utfordringer. Pa denne maten
vil en ogsa bidra til & forebygge problemer blant barn og ungdom. Oppvekst-
miljget i videre forstand, herunder det fysiske oppvekstmiljget og bomiljget
spiller ogsa en viktig rolle. Regjeringen vil seerlig peke pa den store betydnin-
gen det frivillige arbeidet og organisasjonslivet har for engasjerte og aktive
lokalmiljger.

Medvirkning og medbestemmelse fgrer til sterre engasjement og inter-
esse for lokalmiljget. Kommunene ma derfor legge til rette for at barn og ung-
dom trekkes aktivt inn i arbeidet for & bedre oppvekstmiljget, for eksempel
gjennom barne- og ungdomsrad. Friluftsliv, idrett og fysisk aktivitet er helse-
fremmende og bidrar til gkt trivsel og til 4 skape sosiale mgteplasser i naermil-
joet. Regjeringen vil stimulere til gkt innsats i de lokale idrettslagene ved a gi
en stgrre andel av de statlige midlene til idrettsformal til slike virksomheter.
Samtidig vil Regjeringen satse pa utbygging av fotballbaner, flerbrukshaller
og svemmehaller, der starre byer og tettsteder seerlig skal prioriteres.

Regjeringen vil bygge flere og billigere barnehageplasser. Alle familier
som gnsker det, skal fa et tilbud om barnehageplass innen utgangen av 2003.
Regjeringen vil foresla at kommunene far en lovfestet plikt til & tilby barneha-
geplass, og at det som ledd i dette etableres frivillige samarbeidsavtaler mel-
lom kommunene og private barnehager. Regjeringen vil gke den statlige
finansieringen slik at foreldrebetalingen kan reduseres. Dette kan gjennomfg-
res pa ulike mater, for eksempel ved a etablere maksimalsatser eller ved & ha
en viss gratis kjernetid for alle. Regjeringen mener at tilbud om barnehage-
plass ogsa ma vurderes i et fordelingsperspektiv, og vil derfor legge vekt pa
lasninger som ivaretar hensynet til barn og familier som sarlig har behov for
det tilbudet som en barnehageplass er.

Regjeringen vil videre stimulere til mer fleksibilitet i barnehagetilbudet.
Det ma bli enklere & fa en barnehageplass som er tilpasset den enkelte families
behov, for eksempel med hensyn til apningstider og mulighet for endring i
oppholdstid nar arbeidssituasjonen eller andre forhold tilsier det.

Regjeringen vil falge opp arbeidet for a skape full likestilling mellom kvin-
ner og menn. Dette ma skje ved at likestilling blir fulgt opp pa alle politikkom:-
rader. Det er et mal & bedre kvinnerepresentasjonen i ledende posisjoner i
samfunnet. Regjeringen vil arbeide for en stagrre grad av likestilling mellom
mor og far nar det gjelder permisjonsrettigheter ved fgdsel og adopsjon.
Regjeringen vil blant annet vurdere en gradvis utvidelse av stgnadsperioden
ved fadsel, kombinert med at en stagrre del av permisjonstiden gremerkes
fedre.

Regjeringen vil at skolefritidsordningen skal vare et tilbud alle kan
benytte. Foreldrebetalingen ma derfor ikke veere sa hgy at noen stenges ute.
Regjeringen vil se pad mater a utvikle et fritidstilbud etter skoletid ogsa for
eldre elever som ikke har et tilbud i skolefritidsordningen.
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Regjeringen vil at alle skal disponere en god og hensiktsmessig bolig i et
godt bomiljg. Viktige forutsetninger for en vellykket boligpolitikk er blant
annet at en gjennom den generelle gkonomiske politikken klarer a holde lav
og stabil rente, samt at Husbanken og kommunene har virkemidler som
bidrar til at skonomisk svakstilte husstander kan skaffe seg en hensiktsmes-
sig bolig. Regjeringen vil viderefgre ordningene med etableringslan, bostatte
og tilskudd til boligetablering for a lette etableringsproblemene pa boligmar-
kedet for ungdom og gkonomisk svaktstilte grupper, og sikre at Husbanken
prioriterer dette i naert samarbeid med kommunene. Blant annet vil Regjerin-
gen styrke boligtilskuddet og gjere flere forbedringer i bostgtten.

Innvandringen de siste tiarene har bidratt til sterre kulturelt mangfold og
et mer mangeartet samfunn. Regjeringen vil legge til rette for at det gkte kul-
turelle mangfoldet i form av tradisjoner, levemater og livssyn, kan gi positive
bidrag til det norske samfunnet og hindre at det oppstar ugnskede sosiale for-
skjeller og motsetninger. Det er et mal a sikre likeverdige muligheter for del-
takelse i alle deler av samfunnslivet. Samtidig ma det legges til rette for at
ulike kulturelle og religigse grupper skal ha rett og mulighet til utfoldelse
innenfor felles rammer.

Innvandrere fra ikke-vestlige land har gjennomgaende lavere utdanning
og svakere tilknytning til arbeidsmarkedet og darligere levekar enn norsk-
fadte. Malrettede tiltak overfor nyankomne innvandrere er serlig viktig for a
sikre varig deltakelse i samfunnslivet. Regjeringen vil innfgre en individuell
rett til norskoppleering for voksne innvandrere og gjegre deltakelse i denne
oppleeringen obligatorisk.

Regjeringen vil fare en aktiv samepolitikk, slik at samisk sprak og sam-
funnsliv skal ha en sikker framtid i Norge. Regjeringen har startet arbeidet
med a opprette et kompetansesenter for urfolks rettigheter. Regjeringen har
lagt fram en stortingsmelding om politikken overfor nasjonale minoriteter.
Det skal legges vekt pa dialog og samarbeid med organisasjoner som repre-
senterer nasjonale minoriteter.

Regjeringen vil legge til rette for at flest mulig skal kunne oppleve kunst
og kultur, og gar inn for at den offentlige innsatsen pa kultursektoren skal styr-
kes i arene som kommer. De frivillige organisasjonene pa kulturomradet er
ogsa viktige i denne sammenheng, og skal sikres gode kar. Kulturinstitusjo-
nene skal sikres driftsgrunnlag og investeringsbehov gjennom offentlige
bevilgninger. Det er av stor betydning at det finnes arenaer for kulturell akti-
vitet og kulturformidling i alle deler av landet. Dette er viktig for a stimulere
det lokale engasjementet og bidra til gkt aktivitet i lokalmiljgene. Som ledd i
markeringen av tusenarsskiftet og fram til markeringen av jubileet i 2005, er
det lagt opp til & etablere egne tusenarssteder i alle landets kommuner og fyl-
ker.

Biblioteker og museer er sentrale institusjoner i mange lokalsamfunns
sosiale og kulturelle liv. Regjeringen vil i de arlige budsjettforslagene legge
fram en investeringsplan for nybygg. Regjeringen vil ogsa sette museene
bedre i stand til & bevare og formidle den viktige delen av kulturarven som
disse institusjonene forvalter.

Mediene er samfunnets hovedarena for meningsbrytning og kulturfor-
midling. Regjeringen vil derfor sikre et mangfold av medier og a motvirke ens-
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retting. Et godt medietilbud til barn og unge som har grunnlag i nasjonale ver-
dier og tradisjoner er seerlig viktig i en tid med gkende omfang av internasjo-
nalt produsert TV-underholdning. Regjeringen vil sikre at allmennkringkas-
ternes forpliktelser pa dette omradet opprettholdes.

Gode idrettsprestasjoner gir opplevelser og har en betydelig identitetsska-
pende effekt for befolkningen. Idrett er god kultur. Regjeringen mener derfor
det er viktig at staten har et aktivt engasjement for a sikre et faglig og etisk
toppidrettsmilja.

Regjeringen vil bevare Den norske kirke som en apen og inkluderende fol-
kekirke. Det er videre et mal a sikre en starre deltakelse ved kirkelige valg,
slik at kirkens organer kan bli mest mulig representative for statskirkens med-
lemmer.

Trygghet er en viktig forutsetning for velferd. | saerlig grad er det viktig &
styrke innsatsen mot ulike former for voldskriminalitet og ved forebyggende
arbeid rettet mot barn og ungdom sgke a hindre en videre vekst i kriminalite-
ten. Rask straffesaksavvikling har hgy prioritet i Regjeringens innsats mot Kkri-
minalitet. Straffens preventive virkning styrkes ved rask reaksjon — dette gjel-
der seerlig for unge lovbrytere — samtidig som offeret feler at samfunnet tar
deres sak alvorlig. @kt vekt pa innholdet i kriminalomsorgens reaksjoner skal
bidra til & hindre tilbakefall til kriminelle handlinger.

Rasisme og diskriminering er i strid med grunnleggende verdier og ma
motarbeides aktivt. Regjeringen vil legge til grunn en null-toleranse overfor
rasisme og vold. Hverdagsrasismen ma bekjempes og ulike kulturers verdier
og kvaliteter ma respekteres. Regjeringen prioriterer a bekjempe alle former
for vold mot kvinner og barn, herunder oppfelging av handlingsplanene mot
kjgnnslemlestelse og mot tvangsekteskap.

Styrking av den forebyggende innsatsen blant barn og ungdom i risikoso-
nen er viktig. Ansvaret for egne handlinger skal gjgres klarere gjennom tilpas-
sede reaksjoner, ogsa der lovbryteren er under den kriminelle lavalder. Tiltak
mot diskriminering star ogsa sentral i arbeidet mot vold, gjengkriminalitet og
mobbing i skolen.

2.3.3 Livslangleering

Regjeringens overordnede prinsipp i utdanningspolitikken er lik rett til utdan-
ning. En rettferdig utdanningspolitikk er ngkkelen til et rettferdig samfunn.
Alle skal ha mulighet til & realisere sine evner og utvikle sin kompetanse.
Utdanning skal bidra til personlig utvikling og til a styrke demokratiske ver-
dier. Videre skal utdanning bidra til a kultivere og sammenbinde samfunnet,
og stimulere til nytenking, produktivitet og verdiskaping.

Livslang leering omfatter opplaering pa alle nivaer, formell og uformell
leering og realkompetanse tilegnet i arbeids- og samfunnsliv. Kompetansere-
formen er vesentlig for a realisere livslang leering for alle. Reformen skal bidra
til & gi hele befolkningen muligheten til kompetanseutvikling, uavhengig av
alder, kjenn, bosted og tidligere utdanning. Regjeringen vil utforme opplae-
ringstilbudene slik at flest mulig kan gjennomfgre utdanning uten a ga ut av
arbeidsmarkedet. Tilbudene ma legges til rette for brukerne og i tillegg veere
rimelige i pris.
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Grunnskolen og videregaende opplaring har de siste arene veert preget av
store reformer, og det er innfgrt en felles oppleeringslov for det 13-arige opp-
leeringslgpet. Det er gjennomfgrt en forskningsbasert evaluering av Reform
94, og den forskningsbaserte evalueringen av Reform 97 skal ferdigstilles i
2003. Det er framover viktig a se grunnskolen og videregaende opplaering som
et samlet opplaeringslgp. Regjeringen vil sette ned et offentlig utvalg som skal
vurdere struktur og innhold i det 13-arige oppleeringslgpet.

Regjeringen vil videreutvikle grunnskolen og videregaende opplearing
gjennom a gi sterre lokal frihet. Samtidig skal rettighetene til den enkelte iva-
retas. Et overordnet mal er en systematisk utvikling av pedagogisk praksis
som setter elevenes leering i sentrum. Den enkeltes laeringsarbeid og utvikling
av den enkeltes laeringslyst skal veere i fokus.

Arbeidet med kvalitetsutvikling i skolen skal videreutvikles. Skolen skal
ha hgy kvalitet bade nar det gjelder innhold, utstyr og lokaliteter. Elevene skal
ha gode leerevilkar. Skolebygningene ma holdes ved like. Regjeringen vil vide-
refare arbeidet med leerernes lgnns- og arbeidsforhold. Et viktig tiltak er a fa
arbeidstidsordninger i skolen og oppleeringen som gir sterre frihet i organise-
ringen av arbeidet, bedrer ressursutnyttelsen og legger til rette for en opplae-
ring som er bedre tilpasset behovene bade hos elever, lerere og foreldre. Slik
kan leerernes arbeidskraft utnyttes pa en bedre mate, og gjgre skolen til en
mer attraktiv arbeidsplass.

Regjeringen vil innfgre ny gradsstruktur for hggre utdanning, jf. St.meld.
nr. 27 (2000-2001). Hovedmodellen i den nye gradsstrukturen blir 3 ar pa
lavere grad (bachelor) og 2 ar pa hgyere grad (master). Ny gradsstruktur skal
medfare en faglig og pedagogisk gjennomgang og fornyelse av studienes inn-
hold og oppbygging, slik at kvaliteten videreutvikles og gjennomstrgmmingen
forbedres.

Regjeringen holder fast ved malet om at alle skal ha lik rett til utdanning
uavhengig av gkonomisk og sosial situasjon. Skal det overordnede malet om
like muligheter for alle til deltakelse i kunnskapssamfunnet nas, ma hver
enkelt student gis mulighet til a studere pa heltid. Dette forutsetter at studie-
finansieringen bade er til & leve av under studiene og til a leve med etter stu-
diene. | St.meld. nr. 27 (2000-2001) foreslas det derfor & gke kostnadsnormen
fra 6 950 per maned for studiearet 2001/2002 til kr 8 000 i studiearet 2002/
2003. Hele gkningen gis som tillegg i stipendet. Dette innebgerer at stipendan-
delen gker fra dagens niva pa om lag 30 pst. til om lag 39 pst.

@kt gjennomstrgmning vil innebare store gevinster bade for samfunnet
og den enkelte. For studenten vil ett ars innspart studietid ikke bare medfgre
mindre gjeld, men ogsa ett ar ekstra med inntekt. For at dette potensialet skal
kunne utlgses, ma studiefinansieringssystemet utformes slik at det bade leg-
ger til rette for og stimulerer til & fullfere studiene pa normert tid. Ved a gi stu-
dentene betingelser som gjer det mulig & konsentrere seg om studiene pa hel-
tid, kan det stilles krav til at studentene utnytter studietiden effektivt og bru-
ker mer tid pa studiene. | St.meld. nr. 27 (2000-2001) foreslas det derfor at det
ordinzre utdanningsstipendet skal tildeles som fglge av gjennomfgrte studier.
Stattebelgpet skal i farste omgang utbetales som lan. | stedet for at en fast
andel av stgttebelgpet er stipend allerede ved utbetaling, konverteres deler av
stattebelgpet til stipend etter hvert som studiene gjennomfares.
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De foreslatte endringene gir et helhetlig og offensivt stattesystem. Studen-
tene gis bedre gkonomiske vilkar, samtidig som en i starre grad enn tidligere
belgnner studieprogresjon.

Regjeringen vil ogsa foreta endringer i finansieringen av institusjonene i
heyere utdanning, med fokus pa finansieringsmodeller som i starre grad syn-
liggjer forskningen og som vektlegger etterspgrsel og resultater, bade innen-
for forskning og utdanning. Dette skal kombineres med tiltak som sikrer opp-
rettholdelse av faglig bredde og dybde ved institusjonene. Institusjonene skal
ogsa i framtiden veere kunnskapsbanker og kulturbaerere i det norske samfun-
net, og ikke styres av kortsiktige svingninger.

Regjeringen vil legge til rette for at hgyskolene i starre grad enn i dag skal
satse pa kortere yrkesrettede utdanningstilbud, jf. St.meld. nr.20 (2000~
2001). Det skal i tillegg apnes for avkortede lgp i hgyere utdanning pa grunn-
lag av tidligere utdanning og yrke. Videre vil Regjeringen arbeide for a gke tal-
let pa studenter som velger realfag og teknisk naturvitenskapelig utdanning,
blant annet gjennom en styrking av undervisningstilbudet pa disse fagomra-
dene i grunnskolen og videregaende opplaring.

2.3.4 Trygg og aktivalderdom og gode helsetjenester

Regjeringens mal er a sikre alle som har behov for det tilgang til ngdvendige
omsorgs- og helsetjenester, uavhengig av inntekt, bosted, etnisk bakgrunn og
kjegnn. En godt utbygd offentlig helsetjeneste skal sikre at disse viktige forde-
lingshensynene ivaretas. Samtidig ma den offentlige helsetjenesten tilpasses
slik at den kan mgte de utfordringene som ligger i en stadig raskere teknolo-
giutvikling og gkende ettersparsel etter helsetjenester.

Helseutgiftene har gjennom de siste tiarene utgjort en stadig sterre andel
av verdiskapingen i Norge. Inntektsutviklingen og utviklingen av nye og bedre
behandlings- og utredningsmetoder vil fgre til at etterspgrselen trolig gker
ogsa i tiden framover. Teknologien vil gi store deler av befolkningen bedre
helse og gkt livskvalitet, men den gkte etterspgrselen er ogsa en stor utfor-
dring. Ny medisinsk teknologi er kostbar a utvikle og bruke, og internasjonale
erfaringer tyder pa at den teknologiske utviklingen er en hoveddrivkraft bak
veksten i helseutgiftene. Dette stiller store krav til det offentliges prioriterin-
ger og til effektivisering av helsevesenet.

Ogsa behovet for pleie- og omsorgstjenester forventes a gke i tiden som
kommer. Det er derfor en stor utfordring a legge til rette for at ytterligere for-
bedringer i tjenestetilbudet ikke samtidig ferer til tilsvarende kostnadsgknin-
ger. Helse- og omsorgstjenestene ma finansieres slik at en fremmer mest
mulig effektiv ressursbruk, samtidig som helsepolitiske prioriteringer ivare-
tas pa en god mate.

De fleste eldre har god helse og er aktive deltakere i samfunnslivet. Eldre
skal ha mulighet til selv & forme sine liv, bruke sine evner, falge opp sine inter-
esser og ha innflytelse i samfunnet. De eldre representerer saledes store res-
surser som kommer til nytte i ulike deler av samfunnslivet, bade gjennom
engasjement og deltakelse pa ulike samfunnsomrader, men ogsa i form av
uformell omsorg for pargrende og deltakelse i organisasjoner og i frivillig
arbeid i eldresenter, frivillighetssentraler mv. Denne innsatsen er et viktig
supplement til det offentlige omsorgstilbudet. Regjeringen ser det som sveert
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viktig at de eldres interesser og rad blir vektlagt av bade lokale og sentrale
myndigheter. Det vil derfor bli foretatt en evaluering av lokale eldrerad og rad
for funksjonshemmede. Regjeringen vil legge vekt pa a statte frivillige organi-
sasjoner som er aktive innen eldreomsorg og arbeidet for funksjonshemmede.

Eldre som trenger det, skal ha trygghet for ngdvendig helse- og omsorgs-
tilbud. Pleie-, omsorgs- og helsetjenestene har de siste arene veaert under sterk
utbygging. Flere handlings- og tiltaksplaner er iverksatt for a lgfte eldreomsor-
gen og helsetjenestene bade kvalitativt og kvantitativt. Nar handlingsplanen
for eldreomsorgen avsluttes, har den bidratt til en betydelig gkning i kapasite-
ten og en geografisk utjevning i tjenestetilbudet til pleie- og omsorgstren-
gende eldre. Ogsa de andre handlingsplanene innen helsetjenesten, som inne-
baerer en betydelig satsing i de neermeste arene, kommer i stor grad de eldre
til gode. Samlet sett er ressursinnsatsen innen helse- og omsorgssektoren gkt
med om lag 54 pst. fra 1990 til 1999, malt i faste priser. Den gkte innsatsen vil
fortsette ogsa i arene framover.

| en periode med sterk utbygging, er det viktig a vurdere alle muligheter
for bedret ressurssutnyttelse og bedre tilpasning til brukernes behov. Mulig-
hetene for fritt sykehusvalg er betydelig utvidet gjennom de nye helselovene
som tradte i kraft 1. januar 2001. Regjeringen har store forventninger til at
dette vil bidra til en bedre utnyttelse av sykehusenes samlede ressurser. Blant
annet gjennom KOSTRA-prosjektet er forholdene ogsa lagt til rette for en mer
systematisk sammenligning av ressursbruk i ulike virksomheter innen bade
helse- og omsorgssektoren. Denne kunnskapen ma brukes aktivt til & finne
fram til de mest effektive virksomhetene, og til a spre deres kunnskap til
andre.

Regjeringen vil i langtidsprogramperioden gjennomfare en rekke tiltak for
ytterligere a styrke eldreomsorgen og helsetjenestene. lgangsatte handlings-
planer og reformer innen helsesektoren vil bli priortert. Opptrappingsplanen
for sykehusutstyr, nasjonal kreftplan, opptrappingsplan for psykisk helse, fast-
legereformen og handlingsplanen for helse- og sosialpersonell, vil utgjgre
Regjeringens hovedsatsinger pa helsesektoren. | tillegg vil viderefaringen av
handlingsplanen for eldreomsorgen ha en sentral plass i arbeidet med a vide-
reutvikle og bedre de offentlige helse- og omsorgstjenestene. Det vil bli en
krevende oppgave a gjennomfgre de vedtatte handlingsplanene, og det vil der-
for i liten grad veere rom for nye, ressurskrevende satsinger i lgpet av pro-
gramperioden i tillegg til disse.

Forbedringer i tjenestetilbudet er ikke bare avhengig av ressurstilgangen,
men kan ogsa oppnas gjennom en mer effektiv organisering av tjenestene.
Regjeringen forventer blant annet en klar effektiviseringsgevinst som fglge av
omorganiseringen av sykehussektoren og den gvrige spesialisthelsetjenes-
ten. Enhetlig, statlig eierskap, samt organisering av virksomhetene som selv-
stendige foretak, skal bidra til effektivisering. Sykehusreformen innebarer et
klarere og mer helhetlig statlig ansvar for spesialisthelsetjenesten, samtidig
som virksomhetene (det enkelte sykehus m.v.) gis starre frihet i den daglige
driften. Samlet sett skal omorganiseringen gi grunnlag for gkt behandlingska-
pasitet og reduserte ventetider.
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2.3.5 Etsolidarisk og beerekraftig pensjonssystem

Regjeringens mal er a legge grunnlaget for et framtidig pensjonssystem som
kan skape trygghet og rettferdig fordeling. Pensjonssystemet ma veere gkono-
misk opprettholdbart over tid, bygge pa et baerekraftig finansielt grunnlag og
ta hgyde for utviklingstrekk i befolkningssammensetningen og gkonomien.
Regjeringen mener det er av grunnleggende betydning at det samlede pen-
sjonssystemet har en allmenn oppslutning og tillit i befolkningen. Dette kre-
ver at pensjonssystemet ma vaere enkelt, oversiktlig og forutsigbart, slik at det
er forstaelig for brukerne og enkelt a praktisere for de som administrerer de
ulike ordningene. I tillegg ma pensjonssystemet ivareta fordelings- og likestil-
lingshensyn.

Siden folketrygden ble etablert i 1967 har det skjedd store endringer, bade
i samfunnet og i det samlede pensjonssystemet. Folk lever lenger og har flere
ar som pensjonister, kvinnene har gatt ut i arbeidslivet og arbeidsmarkedet er
i stadig endring. De siste arene er det gjennomfgrt flere store utredninger om
ulike pensjonsspgrsmal i Norge. Regjeringen vil pa denne bakgrunn nedsette
en pensjonskommisjon som skal avklare hovedmal og prinsipper for et samlet
pensjonssystem.

Mandatet for pensjonskommisjonen er omtalt i kapittel 15.1. Det legges
opp til at kommisjonen skal besta av representanter for de politiske partiene
pa Stortinget og uavhengige eksperter. I tillegg vil det bli etablert et rad besta-
ende av de stgrste interesseorganisasjonene. Sett i lys av de omfattende pro-
blemstillingene som skal utredes vil kommisjonen fa en tidsramme pa to og et
halvt ar.

Regjeringens utgangspunkt for en slik gjennomgang er at pensjonssyste-
met skal sikre trygghet i alderdommen. Samtidig ma en ta inn over seg de
store utfordringene som falger av aldringen av befolkningen, som kombinert
med hgyere gjennomsnittlige ytelser vil fare til en sterk gkning i pensjonsut-
giftene utover i dette arhundret. Hvis utviklingen med en tiltakende tidligpen-
sjonering fortsetter, vil gkningen i forsgrgingsbyrden forsterkes.

2.4 Internasjonalt engasjement og samarbeid

2.4.1 Internasjonal politikk for fred og utvikling

@kende internasjonal apenhet pavirker oss alle. Grensene viskes gradvis ut —
mellom land, regioner og kulturer. De stadig flere og sterkere bandene over
landegrensene gir muligheter som aldri tidligere i historien til gkt gkonomisk
vekst, politisk samarbeid og menneskelig kontakt. Globaliseringen bringer
samtidig fare for blant annet utestenging og gkt fattigdom. Regjeringens mal
er a gi alle anledning til & dra nytte av de muligheter globaliseringen skaper.
Da ma politikken ha et internasjonalt perspektiv og integrere utenrikspoli-
tiske, utviklingspolitiske og miljgpolitiske mal. Da ma vi ha innflytelse der de
globale spillereglene blir til.

Det er i Norges interesse at det utvikles effektive regionale og globale sik-
kerhetsordninger. For Norge er det viktig at NATO har hovedansvaret for fred
og sikkerhet i Europa. Utvidelsen av NATO vil bidra til gkt stabilitet i Europa.
Regjeringen stiller seg positiv til utviklingen av en europeisk sikkerhets- og
forsvarspolitikk i EU. En styrking av de europeiske landenes evne til krise-
handtering vil utgjgre et vesentlig tilskudd til arbeidet for europeisk sikkerhet
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og stabilitet. Det er etter Regjeringens syn i Norges interesse a stgtte arbeidet
med bade sivile og militere ressurser.

NATOs oppgaver vil i de neermeste arene i stor grad veere knyttet til sik-
kerhetspolitiske utfordringer som ikke direkte truer allierte lands suverenitet
eller territorielle integritet. Det er derfor avgjerende at vart eget forsvar er i
stand til & delta fullt ut i flernasjonale operasjoner for krisehandtering og kon-
fliktforebygging. Blant annet pa bakgrunn av dette har Regjeringen tatt initia-
tivet til en omfattende omlegging av forsvaret i perioden 2002-2005.

Regjeringen vil, som en integrert del av sikkerhetspolitikken, fortsette sitt
aktive engasjement for rustningskontroll, nedrustning og ikke-spredning av
massegdeleggelsesvapen og for en ytterligere reduksjon i atomvapnene. Styr-
ket kontroll med handvapen vil videre vaere et vesentlig bidrag til internasjonal
stabilitet og sikkerhet. Samtidig er det ngdvendig & se truslene mot var felles
sikkerhet i et bredere perspektiv. Press pa ressurser og naturmiljg, hay
befolkningsvekst, ekstrem fattigdom og skjev fordeling av goder har stor
betydning for mulighetene for fred og stabilitet. Regjeringen vil arbeide for at
landene i sgr involveres i den internasjonale debatten om sikkerhetssparsmal.

Regjeringen gnsker a videreutvikle og styrke det bilaterale forholdet til
USA, som er bygget pa naere historiske band og felles verdier. Det er viktig for
Norge at USA falger opp sitt engasjement for fred og sikkerhet i Europa.

Regjeringen vil arbeide for & styrke FN og andre internasjonale organisa-
sjoner, samt det internasjonale lov- og avtaleverket. Regjeringen vil fortsette
engasjementet for & gjennomfare ngdvendige reformer av FN-systemet og
sikre ngdvendig finansiering. Norge vil i Sikkerhetsradet arbeide for a styrke
FNs evne til & planlegge og gjennomfare fredsoperasjoner, a utvikle en bredt
anlagt strategi som tar fatt i underliggende arsaker til krig og konflikt og bidra
til & sette et saerlig fokus pa Afrikas utfordringer.

Regjeringen vil legge vekt pa a integrere menneskerettighetsaspekter i
alle relevante internasjonale organisasjoners virke og formal. Regjeringen vil
legge stor vekt pa a videreutvikle menneskerettighetsdialogene med blant
annet Kina, Tyrkia, Cuba, Vietnam og Indonesia. | arbeidet for a fremme men-
neskerettighetene vil Regjeringen samarbeide naert med norske og internasjo-
nale frivillige organisasjoner.

Den gkonomiske forskjellen mellom de rike og de fattigste landene gker.
Fattigdomsproblemet er en av de sterste utfordringene i var tid. Mange land
star samtidig overfor en HIV/aids-katastrofe. Bekjempelse av fattigdom er det
overordnede malet i Regjeringens utviklingspolitikk. Norge vil arbeide aktivt
for FNs utviklingsmalsettinger, herunder en halvering av andelen av verdens
befolkning som lever i absolutt fattigdom innen 2015. Gjennom det nye glo-
bale vaksinasjonsprogrammet GAVI vil Norge vaere en padriver i et globalt
partnerskap for vaksinasjon av barn. Regjeringen tar sikte pa en betydelig opp-
trapping av den bistanden som gar via de multilaterale institusjonene, og her-
under gi prioritet til kampen mot aids-epidemien. Regjeringen fastholder
malet om en opptrapping av den norske bistanden til 1 pst. av bruttonasjonal-
inntekten. Regjeringen gnsker at mottakerland som farer en utviklingsfrem-
mende politikk med sosial profil bar fa mer bistand, mens myndigheter i land
med mindre god fordelingspolitikk bgr fa redusert bistanden.
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Rammebetingelsene for det europeiske samarbeidet er i ferd med a bli
endret radikalt. Det vil fa konsekvenser for vart eget forhold til Europa. Den
gkonomiske og monetaere union (GMU) vil fere til en vesentlig tettere gkono-
misk integrasjon i EU og tvinge fram en sterkere samordning av den gkono-
miske politikken. E@S-avtalen sikrer i hovedsak norske nzringer adgang til
Det indre marked pa lik linje med EUs neeringsliv. EU-utvidelsen vil bergre
Norge pa mange mater. Det indre marked vil bli vesentlig starre, noe som vil
gi nye muligheter for norsk naeringsliv. Regjeringen vil samtidig vektlegge at
det ma finnes gode lgsninger som erstatning for de frihandelsavtalene som
Norge i dag har med sgkerlandene.

Regjeringen vil fgre en europapolitikk som aktivt fremmer norske interes-
ser, samtidig som Norge er en aktiv partner og bidragsyter til det europeiske
samarbeidet og pa den maten tar medansvar for utviklingen av Europa. Regje-
ringen vil bade fare en mer aktiv og offensiv politikk overfor EU, de enkelte
EU-landene og sgkerlandene og samtidig satse sterkere pa a bygge ut vart
samarbeid med Russland og landene i vare naeromrader, samt vart engasje-
ment pa Balkan. Regjeringen vil til enhver tid vurdere om Norges tilknytning
til det europeiske samarbeidet og de samarbeidsordninger som er blitt eta-
blert, er tjenlige som redskap for a ivareta grunnleggende norske interesser i
mgte med de nye utfordringene som fglge av endringene i Europa. Dette inne-
baerer blant annet at Regjeringen ser det som viktig a ha handlefrinet nar det
gjelder Norges tilknytningsforhold til EU. Norge ma til enhver tid vurdere om
tilknytningen til det europeiske samarbeidet og de samarbeidsordninger som
er utviklet er tjenlige som redskap for a ivareta grunnleggende norske interes-
ser i mgte med de utfordringene som endringene i Europa skaper. Det betyr
at en ny sgknadsprosess kan starte opp i neste stortingsperiode, med sikte pa
en sgknad om medlemskap i EU tidligst i 2005-2006. En ny vurdering av
spgrsmalet om EU-medlemskap vil bare veere aktuelt dersom vi har sett at EU-
utvidelsesprosessen faktisk er i gang, og en ny medlemskapssgknad forutset-
ter at det har skjedd vesentlige endringer i det norske folks holdning til spars-
malet.

Internasjonal handel har vert spesielt viktig for sma land som Norge.
Regjeringen stetter tiltak for & medvirke til at alle land skal hgste fordeler av
deltakelse i det internasjonale handelssystemet. Regjeringen vil gjennomfare
en bred utredning av hvilke tiltak som kan settes inn for a korrigere de inter-
nasjonale markedskreftene. Regjeringen mener at det bgr gjennomfgres en
utredning av spgrsmalet om en global skattlegging av valutatransaksjoner.
Regjeringen ser det imidlertid som uaktuelt for Norge a innfgre en avgift pa
valutatransaksjoner pa ensidig basis. Regjeringen vil arbeide for fortsatt stor
apenhet og bruk av radslag med fagbevegelsen, frivillige organisasjoner og
andre i arbeidet med a utvikle rettferdige rammevilkar for verdenshandelen.
Norge har viktige nasjonale interesser knyttet til flere forhandlingsomrader
innenfor WTO, blant annet markedsadgang for fiskeriprodukter og skipsfarts-
tienester. Norge legger ogsa vekt pa a beholde handlingsrom til utforming av
en nasjonal landbrukspolitikk.

Regjeringen vil tilgodese utviklingslandenes — og spesielt de fattigste lan-
denes - szrlige behov og bidra til at disse landene integreres bedre i verdens-
handelen. Bedre markedsadgang for flest mulig produkter fra utviklingslan-
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dene, full tollfrihet for produkter fra de fattigste landene, samt stagrre satsing
pa handelsrelatert faglig bistand, er viktig for & bedre utviklingslandenes
muligheter til & dra nytte av de fordeler globaliseringen byr pa. Regjeringen vil
veare en aktiv internasjonal medspiller i arbeidet for & bedre utviklingslande-
nes markedsadgang, ogsa til vart eget marked.

For a sikre at WTO-systemet bidrar til en baerekraftig utvikling, bgr milje-
hensyn tas pa alle relevante omrader i en ny forhandlingsrunde. Miljganaly-
ser, som vurderer miljgvirkninger av endringer i det multinasjonale handels-
regelverket og handelsliberalisering, er et redskap i denne sammenhengen.



Del Il En politikk for en sunn gkonomisk utvikling



Kapittel 3 St.meld. nr. 30 56
Langtidsprogrammet 2002 —2005

3 Fornyelse av offentlig sektor

3.1 Utfordringer, mal og hovedprioriteringer

Det er et hovedmal for Regjeringen a forsvare og forsterke fellesskapslasnin-
gene. Velferdssamfunnet ma hele tiden videreutvikles for a sikre grunnlaget
for verdiskaping, velferd og rettferdig fordeling. Dette vil bade stille store krav
til & prioritere, og til & forandre og fornye. Malet med fornyelsen er a styrke
offentlig sektor og a gjgre den bedre tilpasset dagens og framtidens behov.
| fornyelsen av offentlig sektor er det et viktig mal a sette brukerne i sen-
trum. Uten en lgpende omstilling og fornyelse, vil offentlige tjenester kunne
bli darlig tilpasset befolkningens behov. Det er en utvikling Regjeringen
gnsker a unnga. | Regjeringens arbeid med fornyelse av offentlig sektor er fal-
gende hovedmal trukket fram:
— Ressurser skal overfgres fra administrasjon til tjenesteproduksjon og fra
sektorer med synkende behov til sektorer med gkende behov.
— Effektivisering av ressursbruken og gkt handlingsrom pa alle nivaer
innenfor offentlig sektor.
- Organisasjon og tjenesteproduksjon skal vaere basert pa brukernes behov.

De siste tiarene har en stadig sterre andel av befolkningen blitt sysselsatt i
offentlig sektor. Dette skyldes en sterk utbygging av offentlige velferdsordnin-
ger. Flere personer er blitt omfattet av velferdsordningene, og tilbudet til hver
enkelt er blitt forbedret. Samlet har dette medfart sterk vekst i behovet for
arbeidskraft i offentlig sektor.

Framskrivinger viser at det ogsa i tiarene som kommer vil bli behov for en

gkende andel sysselsatte i offentlig sektor, jf. vedlegg 2. En viktig drivkraft bak
denne utviklingen er endret alderssammensetning i befolkningen, som vil
innebzere gkt etterspgrsel etter blant annet helsetjenester og pleie- og
omsorgstjenester, serlig etter 2020. | tillegg til alderssammensetningen og
befolkningsutviklingen, kommer en rekke andre forhold som ogsa trekker i
retning av gkt behov for slike tjenester. Eksempeler pa slike forhold er gkte
krav og forventninger fra brukerne som fglge av hgyere inntekts- og opplys-
ningsniva i befolkningen, og en teknologisk utvikling med stadig nye behand-
lingstilbud. Disse forholdene har historisk sett betydd langt mer for veksten i
offentlig sektor enn endringer i alderssammensetningen.

Ettersparselen etter offentlige tjenester framover vil gke samtidig med at
veksten i arbeidsstyrken ikke vil veere like stor som tidligere. Andelen perso-
ner i yrkesaktiv alder vil bli redusert. Utviklingen gar i tillegg i retning av
lavere avgangsalder, gkt antall ufgretrygdede og gkt sykefraveer.

Pa de omrader der det er foretatt sammenlignende studier av ressursbru-
ken, har disse avdekket til dels betydelige forskjeller i ressursbruk innenfor
offentlig tjenesteyting og administrasjon. Det tilsier at det er muligheter for
forbedringer, bade i kommuneforvaltningen og i statsforvaltningen. Utfordrin-
gene bestar i a finne egnede virkemidler for & oppna slike forbedringer, uten
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at det gar pa bekostning av andre viktige hensyn, som for eksempel forde-

lingshensyn, hensynet til rettssikkerhet og krav til kvalitet.

For & mgte disse utfordringene, vil Regjeringen arbeide for a sikre tilstrek-
kelig arbeidskraft for a videreutvikle tjenestetilbudet for befolkningen. Regje-
ringen vurderer forhold som arbeidsmiljg, skatteregler, seniorpolitiske tiltak,
utforming av permisjonsordninger, samt tiltak for & dempe veksten i ufgrhet
og sykefraveer, jf. kapittel 5. Regjeringen har videre satt i verk omfattende
reformer og omstillinger innenfor offentlig sektor:

— Regjeringen vil foresla at eierskapet til sykehusene overfgres fra fylkeskom-
munene til staten. Malet med sykehusreformen er mer likeverdige syke-
hustjenester over hele landet, starre effektivitet, bedre funksjonsforde-
ling, klare og enhetlige ansvarsforhold og bedre utnyttelse av arbeidskraft
og kapital.

— Regjeringen vil bedre skole- og utdanningssystemet . Det arbeides for starre
lokal frihet og starre selvstendighet for den enkelte institusjon til & prave
ut nye organisasjonsformer og arbeidsmater. Regjeringen vil legge om
gradsstrukturen innenfor hgyere utdanning, og gjennomfgre tiltak med
sikte pa a gke studieprogresjonen. Regjeringen vil ogsa sette ned et offent-
lig utvalg som skal vurdere innholdet og strukturen i det 13-arige skolelg-
pet.

— Regjeringen gnsker a endre organiseringen av Forsvaret, slik at Forsvaret
blir bedre tilpasset dagens sikkerhetspolitiske situasjon. Sammen med
allerede iverksatte rasjonaliseringstiltak skal Forsvaret innen utgangen av
2005 redusere antall arsverk med om lag 5000, og arlige driftsutgifter med
om lag to mrd. kroner sammenlignet med et alternativ uten omlegging.

— Regjeringen foreslar at antallet politidistrikter reduseres fra 54 til 28. Med
dette tiltaket forventes bade en kvalitetsheving og en bedre ressursutnyt-
telse, ved at frigjort personell kan kanaliseres inn i direkte tjenesteyting.
Nar det gjelder domstolene , gnsker Regjeringen blant annet a sla sammen
de minste domstolene til starre enheter.

— Regjeringen har lagt fram forslag om en betydelig omlegging av Postens
ekspedisjonsnett med sikte pa a tilpasse dette til endrede behov hos bru-
kerne og for a sikre Postens konkurransedyktighet i framtiden.

— Likningsforvaltningen skal omorganiseres. Likningsforvaltningen i det
enkelte fylke inndeles i distrikter som kan omfatte en eller flere kommu-
ner. Gjennom denne omorganiseringen skal en oppna bedre kvalitet og
okt effektivitet i likningsarbeidet.

Siktemalet med reformene er a fa flere og bedre offentlige tjenester tilpasset
brukernes behov, ved at tjenesteytingen organiseres bedre, og ved at det fri-
gjeres mer arbeidskraft.

Effektiv ressursbruk og sterre grad av brukerorientering er grunnleg-
gende elementer i arbeidet for en rettferdig fordeling. En sterk offentlig sektor
er ryggraden i fordelingspolitikken. Hvis offentlig sektor svekkes, er det de
svakeste som taper. Bedre tilgjengelighet til offentlige tjenester er ogsa av
starst betydning for de svakeste i samfunnet. Det er de svakeste som ofte har
de starste problemene med a finne fram i et uoversiktlig regelverk, og som er
mest avhengig av offentlige tjenester.

Regjeringen vil i arbeidet med fornyelse av offentlig sektor se spesielt pa
behovene i distrikts-Norge. Regjeringen vil fgre en bevisst statlig lokalise-
ringspolitikk bade nar det gjelder fordeling av arbeidsplasser og tilgang pa tje-
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nester. Det vil serlig bli fokusert pa desentralisering av eksisterende oppga-
ver og funksjoner, og lokalisering av nye oppgaver utenfor det sentrale @st-
landsomradet.

| tillegg til reformene knyttet til enkeltsektorer omtalt i avsnitt 3.2, arbei-
der Regjeringen pa bred basis med tiltak som kan bidra til en mer brukerori-
entert og effektiv offentlig sektor, jf. omtale i avsnitt 3.3. Statlig styring av kom-
munesektoren utdypes naermere i avsnitt 3.4.

Regjeringen gnsker enklere tilgang til offentlige tjenester . Det ma bli
enklere for brukerne a fa ngdvendig bistand fra offentlige instanser. Etable-
ring av offentlige servicekontorer er et viktig tiltak for a bedre kontakten mel-
lom brukerne og det offentlige. Her kan all informasjon om kommunale og
statlige tiloud samles pa ett sted i kommunen, og alle skal kunne fa tilstrekke-
lig informasjon og veiledning ved henvendelse hit. Det er store muligheter for
a effektivisere og forbedre offentlige tjenester ved gkt bruk av ny teknologi. |
eNorge-planen legger Regjeringen vekt pa at elektronisk tjenesteyting skal
veere hovedlgsningen for forvaltningens samhandling med brukerne, at elek-
tronisk handel skal veere fagrstevalget ved nye innkjgp, og at elektronisk saks-
behandling skal bli det normale og like akseptert som papirbaserte lgsninger.
Regjeringen arbeider derfor med a etablere en «dggnapen forvaltning.» Malet
er at flest mulig av de offentlige tjenestene skal vere tilgjengelige over Inter-
nett for brukerne nar de selv gnsker det.

Det er ogsa ngdvendig a legge gkt trykk i arbeidet med regelforenkling.
Regjeringen vil derfor intensivere arbeidet med forenkling av de forskrifter og
regler som gjelder for naringslivet og husholdningene. Gjennom en egen
«forskriftsdugnad» vil alle departementer bidra med forslag til opprydding og
forenkling av eksisterende regelverk.

Regjeringen arbeider videre for a finne fram til mer hensiktsmessige orga-
nisasjons- og styringsformer . Forholdet mellom staten og kommunesektoren er
viktig i den sammenheng. Fornyelse av offentlig sektor innebaerer ogsa starre
endringer innenfor statsforvaltningen.

Etter Regjeringens syn er det viktigste virkemiddelet for & oppna en best
mulig tjenesteproduksjon & satse pa egne ansatte giennom kompetanseutvik-
ling og lignende tiltak, og ved a trekke med de ansatte i ngdvendige endrings-
prosesser for a styrke offentlige tjenester. Mer effektiv drift betyr ikke ngdven-
digvis hardere arbeidstempo og en mer presset arbeidssituasjon for de
ansatte. Det handler om a finne mer fornuftige mater a organisere arbeidet pa,
slik at hovedinnsatsen kan legges i de oppgavene som skal lgses. Regjeringen
vil dessuten legge gkt vekt pa personalpolitikken og pa ledelse i offentlig virk-
somhet. Offentlig sektor trenger gode ledere og motiverte og kvalifiserte
ansatte innenfor alle virksomhetsomrader.

Regjeringen vurderer ogsa om stgrre grad av fristilling kan veere et virke-
middel for & fremme gkt effektivitet innenfor offentlig sektor. @kt grad av
administrativ frihet i den daglige driften av institusjonene vil veere seerlig aktu-
elt innenfor hgyt spesialisert virksomhet som sykehus og universiteter/hgg-
skoler.

| dag utgjer mangelen pa palitelige data om tjenesteproduksjon, ressurs-
bruk og prioriteringer et styringsproblem for offentlig sektor. Gjennom
KOSTRA (KOmmune-STat-RApportering) er malet & utvikle et nasjonalt infor-
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masjonssystem om ressursbruken i kommunesektoren. KOSTRA ble tatt i
bruk av alle landets kommuner og fylkeskommuner fra og med 1. januar 2001.
KOSTRA-data vil bedre kommunenes og fylkeskommunenes grunnlag for a
planlegge og budsjettere.

Hoveddelen av tjenesteytingen i offentlig sektor finner sted i kommune-
sektoren (kommuner og fylkeskommuner). Slik ansvarsfordelingen mellom
staten og kommunesektoren er i dag, vil statens viktigste oppgave veaere a gi
kommunene rammebetingelser som gjar at de kan ivareta sitt ansvar pa en
effektiv og god mate. Gjennom starre lokal frihet, mindre detaljstyring og kla-
rere oppgavefordeling mellom forvaltningsnivaene , vil Regjeringen bidra til at
tjenestetilbudet blir bedre tilpasset gnsker og behov lokalt. Regjeringen vil
overlate mer av styringen til kommunene. En brukerorientert og effektiv tje-
nesteproduksjon i den enkelte kommune forutsetter ogsa en hensiktsmessig
organisering av tjenestene internt i kommunen.

Regjeringen gnsker at en starre andel av kommunesektorens inntekter
skal komme i form av frie midler. Som ledd i dette la Regjeringen fram en plan
for & avvikle og innlemme gremerkede tilskudd i rammetilskuddet i Kommu-
negkonomiproposisjonen for 2001 (St.prp. nr. 62 1999-2000).

Stortinget har pa grunnlag av forslag fra Regjeringen vedtatt endringer i
kommunelovens regler om gkonomisk planlegging og forvaltning fra og med
2001. Endringene medfgrer blant annet starre frihet for kommunene nar det
gjelder utforming av gkonomiplan og arsbudsjett. Den statlige kontrollen med
arsbudsjett og laneopptak vil falle bort for de fleste kommunene. Regjeringen
gjennomfarer videre et prosjekt hvor statlig regelverk rettet mot kommune-
sektoren gjennomgas med sikte pa a fierne regler som detaljstyrer kommune-
sektoren. Siktemalet er a bidra til mer tjienesteproduksjon og mindre adminis-
trasjon. Forslagene omtales i stortingsmeldingen om oppgavefordelingen mel-
lom forvaltningsnivaene, som legges fram samtidig med denne meldingen, og
vil ogsa bli omtalt i Kommuneproposisjonen for 2002.

Starre lokal frihet apner ogsa for starre mangfold og forskjeller mellom
kommunene. Slike forskjeller kan bety en bedre tilpasning til befolkningens
behov. Men forskjellene vil ogsa kunne veere et resultat av at noen kommuner
drives mer effektivt enn andre. Det er ikke alltid gnskelig at alle kommuner
skal velge de samme Igsningene. Det er derfor Regjeringens mal at starre
lokal frihet skal spore den enkelte kommune til en mer brukerorientert og
effektiv drift.

Den nye konsultasjonsordningen mellom Regjeringen og Kommunenes
Sentralforbund skal bidra til at statens styring av kommunesektoren i stagrre
grad skjer gjennom en dialog med kommunene. Konsultasjonsordningen ble
tatt i bruk for fgrste gang i forbindelse med statsbudsjettet for 2001.

En effektiv offentlig sektor er avhengig av en hensiktsmessig forvaltnings-
struktur og en klar oppgavefordeling mellom forvaltningsnivaene. Oppgave-
fordelingen og fylkesinndelingen er nylig utredet i NOU 2000: 22 Om oppga-
vefordeling mellom stat, region og kommune. Regjeringen har fulgt opp utred-
ningen gjennom stortingsmeldingen om oppgavefordelingen.

Fordelingen av oppgaver og ansvar for tjenester mellom forvaltningsniva-
ene har som utgangspunkt at ansvaret skal ligge sa neert mottakeren av tjenes-
ten som mulig. | stortingsmeldingen om oppgavefordelingen og det regionale
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nivaet foreslar Regjeringen derfor a desentralisere bade myndighet og oppga-
ver til kommuner og fylkeskommuner.

Regjeringen mener det er behov for & opprettholde et direkte valgt forvalt-
ningsniva mellom stat og kommune, men at det er ngdvendig med endringer
i organiseringen av det regionale nivaet. Regjeringen gnsker a gjennomfgre
reformer som gir en klarere ansvars- og rollefordeling mellom fylkeskommu-
nen og den regionale statsforvaltningen.

Til tross for store endringer i rammebetingelser og oppgaver, har kommu-
neinndelingen i hovedsak ligget fast de siste 30 arene. For a stimulere til frivil-
lige kommunesammenslutninger, har Regjeringen foreslatt at de kommunene
som slar seg sammen ikke far reduserte statlige overfgringer de fgrste 10
arene etter sammenslutningen. Regjeringen vil fortsette arbeidet med a stimu-
lere til frivillige kommunesammenslutninger, slik at vi far sterkere kommuner
som er i stand til 4 ta pa seg flere oppgaver, og lgse de eksisterende mer effek-
tivt.

Det er videre viktig a utnytte de mulighetene som ligger i dagens system
for interkommunalt samarbeid. Det foretas na utredninger og forsgk med
sikte pa & undersgke muligheter for samarbeid over kommunegrensene pa
nye omrader. Slik kan effektiviseringsgevinster hentes ut, og en kan beholde
tjienestetilbudet i utkantkommuner som det ellers ikke ville vaert grunnlag for.
Utviklingen pa IT-omradet vil ogsa kunne legge grunnlag for nye og effektive
samarbeidslgsninger som tidligere ikke var mulige. Av hensyn til demokrati
og styring mener imidlertid Regjeringen at det ikke ma legges opp til en opp-
gavefordeling som forutsetter et utstrakt interkommunalt samarbeid. En opp-
gave som desentraliseres til kommunene bgr derfor som hovedregel kunne
lgses av den enkelte kommune. Samtidig ma kommunene gis frihet til selv a
velge hvordan de best kan lgse de oppgaver de er gitt, enten det skjer gjennom
interkommunalt samarbeid eller pa andre mater.

3.2 Store reformer og omstillinger innen offentlig sektor

3.2.1 Bedre bruk av arbeidskraftressurser

Et godt offentlig tjenestetilbud er avhengig av at det er tilstrekkelig arbeids-
kraft med ngdvendig kompetanse til & utfgre de oppgavene som det offentlige
har ansvaret for. Pa noe sikt vil veksten i arbeidsstyrken trolig stagnere, sam-
tidig som behovet for arbeidskraft innen for eksempel helsetjenester og pleie-
og omsorgstjenester vil gke betydelig. Det er derfor viktig & legge forholdene
til rette for at flest mulig kan ta del i yrkeslivet, og & hindre at den enkelte pres-
ses ut av arbeidsmarkedet pa grunn av noe redusert yteevne, hgy alder eller
andre arsaker.

De samfunnsmessige kostnadene ved sykefravaer og uferhet har vokst
sterkt de seinere arene. Sykefravaeret som dekkes av folketrygden tilsvarer
nesten 100 000 arsverk. Antall ufgrepensjonister har ogsa gkt sterkt, og gknin-
gen har veert relativt sterkest i de yngre aldersgruppene. Sveert fa ufgrepensjo-
nister kommer tilbake til arbeidslivet. Ogsa fertidspensjoneringen har gkt
betydelig. Alt i alt bidrar denne utviklingen til & redusere mulighetene for a iva-
reta de store velferdsoppgavene i arene framover. Tiltak i forhold til sykefra-
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veer, ufgrhet og ugnsket stor tidligavgang fra arbeidsmarkedet, samt gjennom-
gang av andre trygderegler, vil derfor sta sentralt i fornyelsesarbeidet.

Den generelle arbeidsmarkedspolitikken, med tiltak for a styrke tilbudet
av arbeidskraft, er gjennomgatt i kapittel 5. Her drgftes tiltak pa et bredt felt,
som inkluderer arbeidsmiljg, skatteregler, seniorpolitiske tiltak, utdannings-
system, samt tiltak for & dempe veksten i ufgrhet og sykefraveer.

3.2.2 Bedre sykehus

| arbeidet med a bedre organiseringen av helsetjenesten har Regjeringen satt
reformer innen sykehustjenesten og den gvrige spesialisthelsetjenesten i far-
ste rekke. Det offentlige bruker mer enn 40 mrd. kroner i aret til spesialisthel-
setjenester, og en hensiktsmessig organisering av disse tjenestene betyr der-
for mye for ressursutnyttelsen totalt i helsesektoren.

Innen primarhelsetjenesten har en gjennom lengre tid arbeidet med for-
beredelse av fastlegereformen, som blir innfart fra 1. juni 2001. Reformen vil
gi grunnlag for mer stabilitet og naerhet i forholdet mellom lege og pasient, og
dermed en primarhelsetjeneste som er bedre tilpasset brukernes behov.

Institusjonshelsetjenesten har veert preget av styringsproblemer, jf. naer-
mere omtale i kapittel 14. @kningen i antall behandlede pasienter har ikke
statt i forhold til gkningen i ressurstilgangen, og det har veert til dels store for-
skjeller mellom ulike sykehus og ulike fylkeskommuner mht. kostnader, ven-
telister mv. Tre hovedproblemer har pekt seg ut:

- Mangelen pa helhetlig eierskap og styring (19 fylkeskommuner samt sta-
ten har veert eiere), og problemer med a samordne tjenestene pa tvers av

fylkeskommunegrenser og regioner.

— Deltfinansieringsansvar mellom staten og fylkeskommunene har medfart
uklare ansvarsforhold og ulike forsgk pa a skyve kostnadene over pa det
andre nivaet.

— For mye detaljstyring fra sykehuseierne i den daglige driften av institusjo-
nene kan ha bidratt til redusert effektivitet.

Regjeringen vil mgte disse problemene dels gjennom en sterkere nasjonal sty-
ring av sykehustjenestene som helhet, og dels gjennom a gi de enkelte virk-
somhetene starre selvstendighet i den daglige driften. Statlig eierskap til alle
sykehusene legger grunnlaget for en bedre overordnet styring, blant annet
ved at funksjonsfordelingen pa tvers av fylkeskommuner og regioner kan gje-
res mer hensiktsmessig. @kt selvstendighet skal sikres gjennom at virksom-
hetene organiseres som foretak med egne styrer. Malet med sykehusrefor-
men er mer likeverdige sykehustjenester over hele landet, starre effektivitet,
klare og enhetlige ansvarsforhold og bedre utnyttelse av kapital og arbeids-
kraft. Felles I1T-lgsninger og innkjgpsordninger kan ogsa gi store innsparin-
er.

) Malene for sykehusreformen er saledes i stor grad sammenfallende med
de overordnede malene for fornyelse av offentlig sektor. Sykehusreformen er
en av de stgrste reformene innen offentlig forvaltning pa flere ar, og det er lagt
opp til at den skal gjennomfgres allerede fra 2002. Dette er svert krevende og
betyr at arbeidet prioriteres hgyt fra Regjeringens side.
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3.2.3 Bedre skole og utdanningssystem

Arbeidet med forbedringer i utdanningssystemet har mange fellestrekk med
helsereformene og annet reformarbeid innen offentlig forvaltning. En viktig
fellesnevner er starre lokal frihet og stgrre selvstendighet for den enkelte
institusjon til & prgve ut nye organisasjons- og arbeidsformer. Samtidig skal
den enkeltes rettigheter ivaretas. Det er Regjeringens syn at den enkeltes ret-
tigheter ikke behgver a bli svekket selv om virksomhetene far starre frihet til
a utforme sine tilbud noe forskjellig. Tvert om vil noe starre variasjoner i for
eksempel undervisningsopplegg kunne innebare bedre tilpasning til den

enkelte elevs og leerlings behov og forutsetninger.
Pa denne bakgrunn vil det bli lagt opp til forsgksvirksomhet med fritak fra

bestemmelser i oppleeringslova og forskrift til denne, og i leerernes arbeids-
tidsavtaler. Forenkling av sentrale regler for a frigjere ressurser er et viktig
omrade. Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet vil blant annet gjen-
nomga forskriftene som regulerer vurdering av elever og leerlinger i grunn-
skole og videregaende opplaring med sikte pa forenkling. En ny forskrift vil
kunne gjares gjeldende fra og med skolearet 2002/2003.

Holdenutvalget pekte blant annet pa at et 13-arig skolelgp for grunn- og
videregaende utdanning er langt sammenlignet med andre land, og foreslo en
evaluering av dette. Regjeringen vil ta initiativ til & nedsette et offentlig utvalg
for & vurdere innhold og struktur i det 13-arige oppleeringslepet.

| Norge er mange av studielgpene i hggre utdanning lange sammenlignet
med andre land. Det er ogsa svak gjennomstrgmming i en del studier, spesielt
innenfor de frie og mindre strukturerte studielgpene i allmenne fag. I St.meld.
nr. 27 (2000-2001) Gjer din plikt — Krev din rett, fremmer Regjeringen en
rekke forslag som skal gke intensiteten og dermed studentgjennomstrgmmin-
gen i hgyere utdanning.

Det legges opp til at institusjonene skal tilby mer strukturerte studietilbud
og det innfares et nytt gradssystem. Hovedmodellen i det nye gradssystemet
blir 3 ar pa lavere grad (bachelor) og 2 ar pa hgyere grad (master). De 15 ulike
doktorgradene som i dag eksisterer, foreslas erstattet med en ny felles doktor-
grad, Ph.D (philosophic doctor), som skal gjennomfagres med et normert tids-
lgp pa 3 ar. Institusjonene ma gjennomga de ulike fagtilbud for a vurdere kva-
litetsfremmende tiltak knyttet til bl.a. faginnhold, organisering og studieopp-
bygging.

Videre foreslar Regjeringen a endre finansieringssystemet for universite-
ter og hgyskoler slik at en kan kombinere forutsigbarhet, synliggjering av
forskning og i gkt grad vektlegger resultater og kvalitet bade innenfor utdan-
ning og forskning.

Ogsa studiefinansieringen foreslas endret. Den ordinare studiestgtten
gkes med om lag 1 000 kroner pr. maned. @kningen gis som stipend som vil
gke stipendandelen fra dagens niva pa om lag 30 pst. til et gjennomsnittlig niva
pa om lag 39 pst. Hele utdanningsstatten vil imidlertid i farste omgang utbeta-
les som lan (rentefritt i studietiden), og deretter vil en andel av stettebelgpet,
tilsvarende stipendandelen, konverteres til stipend etter hvert som studiene
gjennomfares.
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3.24 Omstilling i Forsvaret

Regjeringens langtidsproposisjon for Forsvaret, St.prp. nr. 45 (2000-2001)
Omleggingen av Forsvaret i perioden 2002-2005, ble lagt fram for Stortinget i
februar 2001. | proposisjonen har Regjeringen fokus pa @ modernisere og
omstille Forsvaret i perioden, og tilpasse det til de sikkerhetspolitiske utfor-
dringer. Det har vist seg at omstillingen og effektiviseringen som var planlagt
gjennomfart i 1990-arene ikke i stor nok grad ble realisert. Det er et sett av
arsaker til dette, blant annet ble utgiftsbehovet feilbedgmt og de politiske ret-
ningslinjene ble ikke fulgt opp med forutsatte midler, eller med forpliktende
vedtak om omlegging av fredsorganisasjonen. For a rette pa dette har Regje-
ringen denne gangen valgt a ta et helhetlig grep ved at Stortinget ogsa invite-
res til  fatte konkrete vedtak til omlegging av fredsorganisasjonen som opp-
falging av politikken de gir tilslutning til.

Regjeringen vektlegger en redusert struktur med mobile og fleksible styr-
ker med hgy reaksjonsevne tilpasset de ulike risiko-scenarier. | tillegg til a
satse pa det nasjonale forsvaret foreslar Regjeringen ogsa hvordan Forsvaret
bedre kan organisere sin innsats i forhold til internasjonale organisasjoner.
Det Forsvaret vi har i dag er planlagt ut fra garsdagens trussel om et massivt
angrep mot Norge. Dette er et mindre sannsynlig scenario enn mange andre
trusler vi star ovenfor. | moderniseringen av Forsvaret vil Norge beholde
evnen til a kunne bygge opp et sterkere invasjonsforsvar, dersom den sikker-
hetspolitiske situasjonen pa lengre sikt skulle bli forverret.

Regjeringen foreslar i proposisjonen omfattende forslag til organisasjons-
endringer og nedbemanning. Forsvarets ledelse og kommandostruktur vil bli
redusert i omfang og effektivisert og tilpasset starrelsen pa styrkestrukturen.
Forsvarets virksomhet vil bli konsentrert til langt feerre steder, men Regjerin-
gen legger stor vekt pa at Forsvaret fortsatt skal veere til stede i alle landsdeler.
Det er Regjeringens mal at de som ma forlate Forsvaret stimuleres til frivillig
avgang. Forslagene til endringer innebaerer en lenge utsatt og na helt ngdven-
dig tilpasning av Forsvarets organisasjon til dagens budsjettniva og de sikker-
hetspolitiske utfordringer. Et sterkere, mindre topptungt forsvar, med starre
reaksjonsevne og mobilitet, er en forutsetning bade for bedre nasjonal for-
svarsevne og for evne til samarbeid med vare allierte.

3.2.5 Reformerinnen politi og rettsvesen

Regjeringen har som mal at politi- og lensmannsetaten mer effektivt skal
kunne forebygge og bekjempe kriminalitet, yte flere og bedre tjenester, samt
bli mer kostnadseffektiv. Dette er utgangspunkt for forslaget til politireform,
jf. St.meld. nr. 22 (2000-2001) Politireform 2000.

Etaten ma organiseres slik at den bedre kan mgte de nye kriminalpolitiske
utfordringene, gi bedre effekt av de tilgjengelige ressursene, samt oppfylle de
krav samfunnet og publikum forventes a stille til politiets naerveer i tiden fram-
over. Hensynet til publikum star sentralt i reformen, og det er en klar forutset-
ning at det skal ytes en kvalitativt bedre polititjeneste.

Hovedstrukturen for dagens politidistriktsinndeling ble lagt for mer enn
hundre ar siden. Den er ikke tilpasset dagens samfunn og skaper ofte urasjo-
nell arbeidsfordeling, darlig ressursutnyttelse og manglende samordning og
styring. Politi- og lensmannsetaten har i de senere ar fatt betydelig ressurstil-
farsel av personell, materiell og driftsmidler, samt forbedringer i de gvrige
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rammebetingelsene. Kriminalitetsutviklingen har for gvrig veert bekymrings-
full og representerer en gkende utfordring.

Reformen er farst og fremst en organisasjonsreform, hvor etableringen av
Politidirektoratet var forste skritt. Regjeringen foreslar endringer i politidis-
triktsstrukturen, samt andre organisasjonsmessige utviklingstiltak. Blant
annet foreslas antall politidistrikter redusert fra 54 til 28. Man forventer a
oppna kvalitetsheving og bedret ressursutnyttelse ved a forene flere politidis-
trikters kunnskapsressurser i ett distrikt. Reduksjonen av antallet politidistrik-
ter til 28 vil anslagsvis frigjgre 440 arsverk. De frigjorte personellressursene
skal kanaliseres inn i oppgaver og funksjoner som gir bedre tjenesteyting, en
mer effektiv kriminalitetsbekjempelse og sterre kostnadseffektivitet.

Regjeringen gnsker a styrke publikums tilgang og tillit til domstolene.
Derfor har Regjeringen vurdert struktur og oppgaver til dagens fagrsteinstans-
domstoler, jf. St.meld. nr. 23 (2000-2001) Fgrsteinstansdomstolene i framti-
den. Regjeringen gnsker a styrke domstolene ved a sla sammen de minste
domstolene til starre enheter. Dermed vil den enkelte domstol bli mindre sar-
bar, fa et bredere juridisk fagmiljg, og vil lettere kunne handtere komplekse
og langvarige saker.

| framtiden skal domstolene konsentrere virksomheten om de dgmmende
og tvistelgsende oppgavene. Regjeringen har derfor foreslatt at tinglysinger
overfgres fra domstolene til Statens kartverk. Ved dette vil dessuten all infor-
masjon om eiendommene — adresser, eierforhold, heftelser, reguleringspla-
ner — bli samlet pa ett sted. For publikum betyr dette en vesentlig forenkling.
Regjeringens intensjon om a etablere offentlige servicekontorer i alle kommu-
nene er sentral i denne sammenheng. Planen er at bade privatpersoner og
naeringslivet skal kunne fa eiendomsinformasjon og veiledning ved den
enkelte kommunes servicekontor. I tillegg har Statens Kartverk kontor i hvert
fylke.

Administrasjonen av vare 99 domstoler er i dag lagt til en avdeling i Justis-
departementet. For a synliggjere den demmende makts uavhengige stilling i
forhold til de gvrige statsmaktene, foreslar Regjeringen at det opprettes en
sentral Domstolsadministrasjon lokalisert utenfor Justisdepartementet.

3.2.6 Reformer innenfor samferdselssektoren

De mest omfattende endringene innenfor samferdselsomradet for gyeblikket
skjer i postsektoren. | St.meld. nr. 37 (1999-2000) la Regjeringen fram forslag
om en betydelig omlegging av ekspedisjonsnettet for a tilpasse dette til
endrede behov hos brukerne og for a sikre Postens konkurransedyktighet i
fremtiden. De tradisjonelle postkontorene skal erstattes av 300-450 Posthan-
del og 30-50 Posten Bedrift drevet av Posten selv og minimum 1100 Post i
Butikk og/eller offentlige servicekontorer drevet av samarbeidspartnere. Tje-
nestetilbudet ved Post i Butikk/offentlige servicekontorer vil bli tilpasset mar-
kedet pa det enkelte sted, men grunnelementet skal minimum dekke de krav
som stilles i konsesjon til Posten. De gjenvaerende egendrevne poststedene
skal oppgraderes, og lsnnsomheten skal sikres ved at poststedene tilfares nye
tienester. Posten og DnB/Postbanken tar sikte pa a videreutvikle sitt samar-
beid innenfor rammen av et restrukturert ekspedisjonsnett, slik at det ogsa i
framtiden tilbys finansielle tjenester gjennom hele ekspedisjonsnettet. Omfan-
get av landposttjenesten vil inntil videre i hovedsak bli opprettholdt pa dagens



Kapittel 3 St.meld. nr. 30 65
Langtidsprogrammet 2002 —2005

niva. Det tas sikte pa & implementere den nye ekspedisjonsnettstrukturen
innen utgangen av 2001.

Regjeringen vurderer for tiden organiseringen av produksjonsvirksomhe-
ten til Statens vegvesen, Jernbaneverket og Luftfartsverket. Videre har Regje-
ringen i St.meld. nr. 13 (2000-2001) foreslatt en omlegging av Kystverket.
Hensynet til effektiv ressursutnyttelse star sentralt i de vurderingene som gjg-
res. | St.meld. nr. 46 (1999-2000) Nasjonal Transportplan 2002-2011 gis for
farste gang en samlet og helhetlig framstilling av politikken for de ulike trans-
portgrenene, inklusive sjgtransport.

3.2.7 Omorganisering av likningsetaten

Regjeringen foreslo i St.prp. nr. 1 (2000-2001) a omorganisere likningsforvalt-
ningen etter den sakalte distriktsmodellen. Stortinget har sluttet seg til forsla-
get. Modellen inneberer at likningsforvaltningen i det enkelte fylke inndeles
i distrikter som kan omfatte én eller flere kommuner. | hvert distrikt vil det
veere ett distriktskontor. Det vil kun vare en likningssjef for hvert distrikt, og
han eller hun vil ha tilholdssted pa distriktskontoret med fullmakt til & dispo-
nere hele distriktets ressurser.

Skatteetaten skal fortsatt veere representert i alle kommuner. Den vil imid-
lertid ikke alltid vaere representert med et eget likningskontor som i dag, men
vil kunne veere representert ved etatskontor (lokalkontor) eller gjennom kon-
tor med etatsfunksjoner . Etatskontorene vil ha mange likhetstrekk med
dagens likningskontor, mens kontor med etatsfunksjoner vil veere kontorer
som samarbeider med andre offentlige virksomheter. Sistnevnte vil primaert
ivareta publikumshenvendelser, men kan eventuelt ogsa ta seg av enkel saks-
behandling pa vegne av etaten.

Etter Regjeringens vurdering vil de foreslatte endringene bidra til & gke
bade effektiviteten og legitimiteten i likningsarbeidet, og reformen er et viktig
ledd i Regjeringens fornyelsesprogram. Malet er a bedre resultatene med
omtrent samme ressursinnsats som i dag. Det er beregnet at den nye organi-
sasjonsmodellen i likningsforvaltningen, kombinert med omdisponering av
ansatte, kan gi en effektiviseringsgevinst tilsvarende om lag 400 arsverk. Eta-
bleringen av den nye organisasjonsstrukturen vil gjennomfgres i lgpet av om
lag tre ar fra og med 2001.

3.3 En mer brukerorientert og effektiv offentlig sektor

3.3.1 Enklere tilgang til offentlige tjenester
Dagndpen forvaltning og bruk av IT

Malrettet bruk av informasjonsteknologi (IT) er et viktig virkemiddel for a rea-
lisere Regjeringens program for fornyelse av offentlig sektor. Informasjons-
teknologi kan brukes til & effektivisere og heve kvaliteten pa offentlig forvalt-
ning, bade nar det gjelder selve tjenesteytingen og nar det gjelder informasjon
overfor brukerne. Internett blir stadig viktigere som kanal mellom forvaltnin-
gen og den enkelte bruker. Nesten to tredjedeler av befolkningen har i dag til-
gang til Internett og en stor del av disse bruker nettet regelmessig. Bruken av
Internett har til na i hovedsak dreiet seg om utveksling av informasjon, men
mer aktiv bruk av ulike tjenester har gradvis fatt gkt utbredelse, som for
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eksempel elektroniske betalingstjenester og billettbestillinger. Denne utvik-
lingen har fort til gkte forventninger og krav til at kontakten med det offentlige
ogsa kan skije elektronisk, og at offentlige tjenester raskere kan bli tilgjengelig
pa nett.

Tilgang til offentlige tjenester gjennom de elektroniske kanalene gir

muligheter for gkt tilgjengelighet og starre fleksibilitet med hensyn til lokali-
sering. Flere offentlige etater er kommet godt i gang med omlegging av sine
tienester for a utnytte de elektroniske kanalene, for eksempel skatteetaten og
arbeidsmarkedsetaten. Videre er det en rekke eksempler pa at offentlig infor-
masjon om regler, skjemaer etc. er tilgjengelig over Internett. 8 av 10 statlige
etater og mange kommuner har web-side pa Internett. Utviklingen i det offent-
lige tilbudet pa nettet gar fra a publisere informasjon til ogsa a inkludere elek-
troniske selvbetjeningslgsninger. Det er et mal at det skal veere mulig a utfgre
juridisk bindende elektronisk samhandling med forvaltningen, som for
eksempel innrapportering av merverdiavgift, innvilgelse av sgknader og skifte
av adresse.

Regjeringen legger stor vekt pa at alle skal ha god tilgang til offentlige tje-
nester gjennom elektroniske og/eller tradisjonelle kanaler. Det er samtidig
viktig a opprettholde et tilbud til dem som ikke har mulighet for eller gnsker
a benytte seg av elektroniske kanaler. Elektroniske tjenester vil imidlertid
etter hvert bli hovedlgsningen, og innenfor rammene av kravet om likebe-
handling av publikum vil Regjeringen stimulere brukerne til a ta i bruk elek-
troniske tjenester etter hvert som de etableres.

«Dggnapen forvaltning» er en fellesbetegnelse pa slike elektroniske selv-
betjeningslgsninger som er tilgjengelige for brukerne nar de selv gnsker det.
Elektroniske selvbetjeningslgsninger kan gi effektiviseringsgevinster bade
for forvaltningen og brukerne. En viktig forutsetning for & hgste effektivise-
ringspotensialet knyttet til elektroniske tjenester, er at publikumssystemer er
koblet til interne saksbehandlingssystemer og fagsystemer.

Regjeringens eNorge-plan har som mal at elektroniske tjenester skal vaere
forvaltningens hovedlgsning overfor brukerne innen 2003. Behovet for en tra-
disjonell farstelinje vil derfor bli redusert. Det ma imidlertid fortsatt gis et godt
tilbud til brukere som av ulike arsaker ikke har tilgang til Internett eller kan
bruke elektronisk nettbaserte tjenester. Det vil ogsa veere flere offentlige tje-
nester som ikke egner seg som nettjenester. Offentlige servicekontorer vil
spille en sentral rolle i denne sammenhengen.

Offentlige servicekontorer

Offentlig forvaltning kan framsta som oppsplittet og uoversiktlig for brukerne.
Det kan veaere vanskelig a vite hvor en skal henvende seg, og oppsplittingen
kan ogsa fare til at brukerne kan bli kasteballer mellom ulike etater og instan-
ser. Dette er i seerlig grad et problem for brukere som mangler ngdvendige
resurser til a na fram i det offentlige byrakratiet med sin sak. En fragmentert
og vanskelig tilgjengelig offentlig forvaltning vil derfor ogsa kunne skape eller
forsterke sosiale ulikheter. Av hensyn til den enkeltes rettssikkerhet og kravet
til likebehandling av alle uansett bakgrunn og ressurser, vil Regjeringen
arbeide for en enklere og mer oversiktlig offentlig forvaltning. Etableringen av
offentlige servicekontorer er viktig tiltak for a realisere dette.
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Offentlige servicekontorer inneberer at det skal veere ett felles mgtested
mellom brukerne og statlige og kommunale etater og tjenester. Her skal bru-
kerne fa informasjon, rettledning om forvaltningen og hvilke etater som har
ansvaret for deres sak, og hvordan saken vil bli behandlet videre. Det offent-
lige servicekontoret skal ta i mot sgknader og andre henvendelser og formidle
kontakt og avtaler med etatene nar det er ngdvendig for brukerne a treffe
disse direkte. De offentlige servicekontorene skal ogsa ha fullmakter til a
utfare enkel saksbehandling og inneha beslutningsmyndighet etter avtale
med de deltakende etatene. Hvor omfattende denne beslutningsmyndigheten
skal veere, avgjares av de statlige etatene pa deres omrader, mens kommu-
nene avgjgr om og i hvilken grad kommunal beslutningsmyndighet skal leg-
ges til de offentlige servicekontorene. Etableringen av offentlige servicekonto-
rer er frivillig, men det er Regjeringens mal at det pa sikt skal veere et eller
flere servicekontorer i alle kommuner. Bade statlige etater og kommuner kan
veere vertsetat/eier.

Det er satt i gang et prosjekt i Akerhus som skal etablere permanente
offentlige servicekontorer i alle kommunene i fylket. Pa statlig side har arbei-
det veert konsentrert om a gjegre skatteetatens, trygdeetatens og Aetats tjenes-
ter tilgjengelige, men det er viktig at det er apent for alle a delta. Dette vil
avgjeres i samarbeid mellom eieren av det offentlige servicekontoret og den
etaten som er interessert. Statlig saksbehandling kan legges til offentlige ser-
vicekontorer pa forskjellige mater, som for eksempel ved delegering av full-
makter til kommunen, til tilsatte fra andre statlige etater som er representert
ved det offentlige servicekontoret, eller ved at den aktuelle statlige etaten har
egne tilsatte i kontoret. Som et minimum skal alle statlige etater delta med en
informasjonspakke som gjar informasjonsmateriale, skjemaer og lignende til-
gjengelig ved de offentlige servicekontorene.

Offentlige servicekontorer er farst og fremst et tiltak for & gjgre offentlig
forvaltning mer brukerorientert, og a eke kvaliteten pa offentlige tjenester.
Bade kommunene og staten bgr imidlertid ogsa kunne hgste effektiviserings-
gevinster ved en slik ordning, blant annet gjennom bedre samordning av tje-
nestene og mer effektiv informasjonsutveksling patvers av etater og kontorer.
Det er et mal at etableringen av offentlige servicekontorer skal kunne samkjg-
res med utviklingen av elektronisk forvaltning, slik at kontorene ogsa far en
rolle i & hjelpe folk til & bruke de nettbaserte tjenestene som blir etablert.

3.3.2 Enenklere og mer fleksibel forvaltning

Organisasjonsformer og styring

Offentlige myndigheter ivaretar ofte mange ulike oppgaver pa samme tid, og
en sammenblanding av ulike roller kan fgre til habilitetsproblemer. Eksem-
pler pa slike mulige rollekonflikter er rollen som eier og regulatgr (myndig-
hetsutgver), og rollen som naringsdrivende og tilsyns- og kontrollinstans pa
samme sektor. | noen grad har slike rollekonflikter blitt last ved at ulike roller
legges til ulike deler av forvaltningen. Spgrsmalet som reises stadig oftere er
i hvilken grad det er mulig a handtere alle statens roller pa samme tid innenfor
dagens organisering.

| forhold til tienesteyting som det offentlige har patatt seg ansvaret for, kan
det skilles mellom fglgende oppgaver:
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— produksjon/framstilling av tjenestene
— regulering av tjenestene

— finansiering av tjenestene

— fordeling av tjenestene

— kontroll/tilsyn med tjenestene.

| den tradisjonelle forvaltningsorganiseringen, hvor offentlige tjenestetilbud
er en integrert del av offentlig forvaltning, er alle disse oppgavene/funksjo-
nene ivaretatt av offentlige myndigheter.

Organisering av offentlig tjenesteproduksjon som en integrert del av
offentlig forvaltning kan veere et hinder for fleksibilitet og raske omstillinger,
blant annet for a fange opp endringer i etterspgrselen og a kunne tilby nye pro-
dukter tilpasset behovene. Organisasjonsformene ma med bakgrunn i blant
annet brukernes gkende krav tilpasses krav til fleksibilitet og omstilling. Seer-
lig innenfor mer spesialisert tjenesteproduksjon kan organisering som forvalt-
ningsorgan veaere vanskelig a forene med kravene om en tilpasningsdyktig og
fleksibel organisasjon, og dermed hindre en effektiv ressursutnyttelse. Det er
for eksempel lite hensiktsmessig at spgrsmal av driftskarakter avgjgres av
politiske organer.

Ulike former for fristilling av offentlige virksomheter kan veere hensikts-
messig for a oppna effektivitet og brukertilpasning. Fristilling av offentlig virk-
somhet kan imidlertid skje uten at en gar sa langt som til a skille ut virksom-
heten i form av selvstendige rettssubjekter. Forslaget om overgang til netto-
budsjettering ved universitetene er et slikt tiltak, som etter intensjonen skal gi
institusjonene gkt administrativ frihet og gjere det lettere a tilpasse seg end-
ringer i rammebetingelsene.

Et hovedskille gar mellom offentlig virksomhet organisert som forvalt-
ningsorgan, og offentlig virksomhet organisert som eget rettssubjekt. Men
ogsa innenfor disse to hovedgruppene av tilknytningsformer finnes det ulike
alternative organisasjons- og selskapsformer som representerer ulik grad av
fristilling av virksomheten fra overordnet myndighet.

Det kan argumenteres for at gkt fristilling fremmer effektivitet, men sam-
tidig reiser full juridisk fristilling flere spersmal om i hvilken grad myndighe-
tene fortsatt kan styre tjenestetilbudet. Omdanning av tidligere forvaltningsor-
ganer til selvstendige rettssubjekter (for eksempel statsforetak eller aksjesel-
skap) innebzerer at etatsstyring ma erstattes med andre styringsvirkemidler.
Viktige samfunnshensyn som sikring av likeverdig tilgang pa tjenester over
hele landet, kan ivaretas pa andre mater enn gjennom direkte etatsstyring, for
eksempel ved konsesjoner, kjgp av tjenester, markedsregulering og regule-
ring av sektoren ved lov og forskrifter. Videre kan myndighetene styre selv-
stendige rettssubjekter ved a innga kontrakter med de fristilte virksomhetene
(kontraktsstyring). Statens eierrolle er diskutert neermere i kapittel 4.

Regelforenkling

Antallet lover og regler har i de senere arene vokst betydelig. Et omfattende
regelverk kan innebzere at det er ngdvendig med store administrative ressur-
ser i de enkelte virksomhetene for a holde oversikt over og a sikre at reglene
etterleves. Et uoversiktlig regelverk kan medfare bade ineffektivitet og veere
et problem for rettssikkerheten. | fornyelsesarbeidet er det derfor et mal a fa
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et mer oversiktlig og brukervennlig regelverk. Regjeringen gir derfor arbeidet
med regelforenkling hgy prioritet. Dette gjelder bade for det private naerings-
liv som bruker og for offentlig sektor som forvalter av regelverket.

Et overordnet mal for regelverksarbeidet er a bidra til oversiktlig struktur

og god tilgjengelighet/lesevennlighet, samtidig som man unngar utilsiktede
0g ungdige administrative kostnader.

Et regelverk med forutsigbare og stabile rammebetingelser for naeringsli-
vet, er ogsa viktig for naeringslivets kostnader og konkurranseevne. Det er et
mal for Regjeringen at naeringslivet og dets organisasjoner skal medvirke i
utformingen av nye lover og regler. Alternative reguleringsformer, som for
eksempel gkonomiske incitamenter, vil i starre grad bli vurdert. Regjeringen
gnsker ogsa i starre grad a rette sgkelyset mot naeringsekonomiske konse-
kvenser av nytt regelverk.

Nearings- og handelsdepartementet har utarbeidet en veileder som depar-
tementene skal fglge i arbeidet med nye lover og regler. Denne veilederen
skal blant annet sikre at konsekvensene for neeringslivet av forslagene til nye
lover eller regler blir vurdert. Departementet er videre i ferd med a gjennom-
fare et pilotprosjekt for bruk av testpanel. Testpanelet bestar av et representa-
tivt utvalg bedrifter, og disse blir bedt om a vurdere om et konkret lovforslag
vil gi dem administrative byrder eller lettelser. Malet med prosjektet er a vur-
dere om dette er en effektiv mate a kartlegge konsekvensene av nytt regelverk
pa.

Et annet tiltak som er i gang er «forskriftsdugnaden», hvor alle departe-
mentene deltar for a rydde opp i og forenkle forskrifter. Resultatet av dette
arbeidet er at noen forskrifter er blitt opphevet, noen er blitt slatt sammen og
noen er blitt forenklet. Regjeringen gnsker ogsa a fijerne ungdige hindringer
for elektronisk kommunikasjon. Alle departementene har derfor gjennomgatt
sine lover, regler og forskrifter for a kartlegge bestemmelser som er til hinder
for elektronisk kommunikasjon. En samleproposisjon om dette vil bli lagt fram
for Stortinget varen 2001.

Arbeidet med elektronisk saksbehandling og elektronisk innrapportering
vil fortsette. Regjeringens mal er at alle skal kunne kommunisere elektronisk
med det offentlige, og at virksomhetene skal kunne gi en og samme opplys-
ning bare en gang. Gjenbruk av data skal veere hovedregelen. Oppgaveregis-
teret har i denne forbindelse en sentral funksjon.

Statens omfattende krav om rapportering er et av hovedankepunktene
mot statens styring av kommunesektoren. Skal kommunene i stgrre grad
kunne tilpasse tjenestene og oppgavelgsningen til brukernes behov, ma de fa
starre handlingsrom. Statlig regelverk rettet mot kommunesektoren som
innebeerer ungdige bindinger pa tienesteproduksjon, organisering og forvalt-
ning i kommuner og fylkeskommuner skal avskaffes eller endres, med mindre
det er ngdvendig med regler for a ivareta tungtveiende nasjonale hensyn.
Regjeringen arbeider med en betydelig forenkling av rapporteringen bade ved
forenklinger i KOSTRA (KOmmune-STat-RApportering) og ikke minst ved a
redusere den rapporteringen som skjer i tillegg til KOSTRA. Resultatene av
arbeidet er beskrevet i stortingsmeldingen om oppgavefordelingen, og vil
ogsa bli omtalt i Kommuneproposisjonen for 2002.
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Bedre samordning og organisering av statsforvaltningen

Regjeringen vil utvikle en mer oversiktlig og effektiv statsforvaltning og over-
fare ressurser fra administrasjon til tienesteyting. Regjeringen ser behov for a
utvikle departementene som mer framtidsorienterte sekretariater for politisk
ledelse, blant annet ved at andre typer oppgaver delegeres. Videre bgr antall
enheter pa direktoratsniva vurderes redusert. Samtidig bgr det vurderes om
enkelte av statens roller kan veere i konflikt med hverandre, og derfor bar skil-
les organisatorisk.

En gjennomgang av forvaltningens organisering kan ikke bare skje sek-

torvis, men bgr ogsa fokusere pa funksjoner som er likeartet for mange sekto-
rer. En slik funksjon er statlig tilsyn som er en av statens viktigste funksjoner
som myndighetsutgver. Denne skal sikre kontroll med hvordan rettslige for-
pliktelser etterleves bade av offentlige og private virksomheter, og borgerne
ma ha tillit til at sikkerhet blir ivaretatt uavhengig av nzerings- og sektorinte-
resser.

Det er i alt naermere 50 forvaltningsorganer med tilsynsoppgaver. Den
navaerende inndelingen i tilsynsorganer er dels sektorspesifikk (eks. Jernban-
etilsynet og Oljedirektoratet), dels knyttet til enkelte tverrgaende temaer
(eks. Datatilsynet og Arbeidstilsynet). Dette gir en fragmentert struktur med
grasoner og overlapping mellom ansvarsomradene. Darlig samordning kan
veere en belastning for brukerne, samtidig som kompetansen og ressursene i
tilsynsorganene bade sentralt og regionalt ikke utnyttes godt nok.

Regjeringen vil spesielt vurdere organiseringen av tilsynsorganene pa sik-
kerhetsomradet. Det er et mal a sikre tilliten til at sikkerhet blir prioritert.
Regjeringen vil videre arbeide for bedre samordning og eventuelt sammensl|a-
ing av virksomheter som ivaretar tilsynsoppgaver. Malet med dette er a redu-
sere belastningen pa brukerne (tilsynsobjektene) gjennom samordnet kon-
troll, harmonisering og eventuelt reduksjon av regelverk og utvikling av felles
tilsynsmetodikk. Samordning vil skape bredere fagmiljger som kan hgyne
kvaliteten og styrke kapasiteten, samtidig som ressursbruken til internadmi-
nistrasjon kan reduseres. Stgrre organer gir bedre muligheter for & gjennom-
fare risikoanalyser og prioritere ressursene dit behovet er stgrst, noe som kan
gi bade gkt kvalitet og effektivitet.

3.3.3 Arbeidsgiver- og personalpolitikk

De ansatte er viktige stettespillere for a fa til den gnskede fornyelsen av offent-
lig sektor. En forutsetning for a gjennomfare en ngdvendig fornyelse er at de
ansatte og virksomhetene bidrar aktivt i prosessen. Regjeringen vil derfor
legge opp til samarbeid med de ansattes organisasjoner i fornyelsesarbeidet,
samtidig som det ma sikres at den enkelte ansatte kan komme med innspill og
pavirke prosessen.

Offentlig sektor ma kunne konkurrere effektivt om arbeidskraften. Poten-
sialet for belgnning av nytenkning og kreativitet ma utnyttes bedre. Statens
lgnns- og forhandlingssystem ber derfor gjennomgas, samtidig som en i sterre
grad tar i bruk de mulighetene som ligger innenfor dagens ordninger. Ordnin-
gen med ventelgnn for statsansatte under nedbemanning vil bli gjennomgatt
med sikte pa at den skal bli et bedre virkemiddel i omstillings- og fornyelses-
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arbeidet. Ordningen vurderes med sikte pa at overtallige hurtigere skal
komme over i ordingert arbeid.

Offentlig sektor har mange konkurransefortrinn, ikke minst fordi det til-
bys interessante oppgaver og gode utviklingsmuligheter under ordnede,
trygge og forutsigbare arbeidsforhold. For blant annet & kunne megte krav fra
arbeidstakere i ulike livsfaser, tar Regjeringen sikte pa a tilrettelegge for
arbeidsformer som fjernarbeid og fleksibilitet i ordingere arbeidsforhold.

Lederne i offentlig sektor har det daglige ansvar for oppfalging og resulta-
ter i fornyelsesarbeidet. Dette krever at de sikres handlingsrom gjennom til-
strekkelig fleksibilitet og ngdvendige fullmakter, og at det utvikles belgn-
ningssystemer som bidrar til at de gitte rammer og fullmakter kan utnyttes pa
en god mate.

Lederne er tiltenkt stgrre ansvar og myndighet til & gjennomfgre omstillin-
ger i egen virksomhet. Samtidig skal lederne stilles mer direkte til ansvar for
resultater. De gverste ledernes kontrakter er i dag individbasert med mulighet
for belgnning av gode prestasjoner og forflytning til andre oppgaver nar
lederne ikke nar de oppsatte malene. Utformingen av toppledernes kontrakter
vil bli gjennomgatt med utgangspunkt i at tydeligere belgnningsformer ma
motsvares av klarere reaksjonsmater der hvor resultatene uteblir. Et nytt topp-
lederprogram er startet opp med deltakere bade fra kommunal og statlig sek-
tor. Programmet er i stor grad innrettet mot & mobilisere og kvalifisere for
ledelse av fornyelsesprosesser i forvaltningen.

En viktig forutsetning for Regjeringens arbeid med fornyelse av offentlig
sektor vil vaere a skape arenaer for medvirkning og dialog med brede grupper
av befolkningen. Skal malene for fornyelsesarbeidet nas, ma tiltakene utvikles
i neer dialog med brukerne av offentlige tjenester. Graden av brukertilfredshet
er et viktig styringssignal. Regjeringen gnsker derfor a legge vekt pa resulta-
tene fra brukertilfredshetsundersgkelser nar politikken utformes. Det skal
gjennomfgres tilsvarende undersgkelser i 2002 for a fa malt eventuelle endrin-
ger i brukernes tilfredshet med tjenestene.

For & na de ulike malgruppene er det ngdvendig med en rekke virkemidler
og arenaer for informasjon og kommunikasjon. Det vil bli lagt vekt pa bade tra-
disjonelle og mer utradisjonelle virkemidler for & skape rom for medvirkning.
Dette kan for eksempel skje gjennom folkehgringer, dvs. mgter mellom
befolkning og politikere om ulike fornyelsessaker. Det vil bli arrangert tema-
mgter mellom fagfolk i forvaltning, forskningsmiljg, naeringsliv m.m. og ulike
former for workshops om viktige fornyelsesspgrsmal. En del departementer
utvikler brukerpaneler pa viktige spgrsmal, og dette er arbeidsformer som
vurderes anvendt pa flere omrader. Ny teknologi gir muligheter til & utvikle
nye, elektroniske mateplasser. Sentralt i dette arbeidet er fornyelsesweben,
www.dep.no/fornyelse , og departementenes nettsteder.

3.3.4 Andre virkemidler i fornyelsesarbeidet

Det er et mal for Regjeringen at bedre ressursutnyttelse innen offentlig sektor
skal oppnas gjennom virkemidler som bruk av informasjonsteknologi, bedre
organisering, styring og ledelse av offentlige virksomheter, fornyet arbeidsgi-
ver- og personalpolitikk og regelforenkling.
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Frivillige organisasjoner og virksomheter kan ogsa bidra til a fornye
offentlig sektor, blant annet ved a fungere som et supplement og korrektiv til
offentlige tilbud. Den frivillige innsatsen er ofte rettet mot oppgaver som det
offentlige ellers matte ivareta. En eventuell reduksjon av det frivillige arbeidet
ville dermed gke presset pa offentlig sektor. Regjeringen mener at frivillige
organisasjoner bgr spille en aktiv rolle i framtidens velferdssamfunn, og vil
derfor legge til rette for og stimulere til gkt frivillig innsats.

Det kan imidlertid ogsa veere aktuelt a benytte andre virkemidler for a sti-
mulere til mer effektiv drift. | dette avsnittet gjennomgas noen virkemidler
som har til felles at de stimulerer til konkurranse mellom virksomhetene.

Fritt brukervalg

Fritt brukervalg innebarer at brukerne fritt kan velge tjenesteprodusent.
Dette kan blant annet bety at tjenesteprodusentene vil matte konkurrere om
brukerne. | hvilken grad fritt brukervalg gir gkt konkurranse mellom tjeneste-
produsentene avhenger blant annet av finansieringsmaten. Dersom inntek-
tene gjares avhengig (helt eller delvis) av antall brukere, gir dette tjenestepro-
dusentene motivasjon til & gke aktiviteten. Dersom finansieringsformen deri-
mot er aktivitetsuavhengig og fullstendig offentlig finansiert, vil det ikke ha
noen umiddelbar gkonomisk effekt dersom en tjenesteprodusent mister bru-
kere. Ved at budsjettrammene over tid tilpasses aktiviteten, vil det likevel
veere mulig a gi de enkelte virksomhetene motivasjon for a tiltrekke seg bru-
kere ogsa innenfor et rammefinansieringssystem.

Boks 3.1 Analyser som sammenligner ressursbruken i ulike deler av offent-
lig sektor

Det foreligger en rekke analyser av forskjeller i ressursbruk mellom
ulike virksomheter innen offentlig sektor, bade nasjonalt og internasjo-
nalt. | SNF-rapport nr. 4/99 "Effektivitet, ressursbruk og konkurranseut-
setting i kommunesektoren”, gjiennomgas og vurderes empiriske analy-
ser av forskjeller i ressursbruk innen ulike deler av offentlig forvaltning
(blant annet administrasjon, undervisningssektoren, helsesektoren,
pleie- og omsorgssektoren og samferdsel).

Den vanligste metoden i disse undersgkelsene er a beregne effektivise-
ringspotensialet med utgangspunkt i “beste praksis” innenfor en gruppe
sammenlignbare enheter. En anslar pa dette grunnlag hvor mye tjenes-
teproduksjonen kan gkes, alternativt hvor mye ressurser som kan spares
ved samme tjenesteproduksjon, dersom alle enhetene er like effektive
som enheten med "beste praksis”. Metoden kalles DEA-analyser (Data
Envelopment Analyses). DEA-analysene beregner effektivitet pa grunn-
lag av flere produktmal og flere ulike innsatsfaktorer pa samme tid, og
kan dermed fange opp at offentlig tjenesteyting er sammensatt og at det
ikke finnes enkle produktmal.

Pa de omrader der det er foretatt DEA-analyser, blir det i de fleste studi-
ene pavist et potensial for forbedringer fra 10 pst. og over, men dette vari-
erer sterkt fra sektor til sektor og fra undersgkelse til undersgkelse.
Datagrunnlaget for 8 sammenligne er beheftet med svakheter, og resul-
tatene er ogsa fglsomme for valg av innsatsfaktorer og produktmal. Sam-
let sett viser imidlertid analysene at det foreligger et ikke ubetydelig for-
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bedringspotensial. Analysene tar dessuten ikke hensyn til at ogsa den
mest effektive enheten kan drives mer effektivt, slik at det samlede
potensialet for forbedringer trolig kan veere undervurdert. Pa den andre
siden vil aldri alle enheter kunne drives like effektivt, noe som trekker i
motsatt retning.

| en samlet evaluering av disse studiene (jf. SNF-rapport nr. 4/1999)
pekes det pa en del svakheter ved undersgkelsene som gjgr det vanske-
lig & trekke sikre konklusjoner om sterrelsen pa innsparingspotensialet:
—Dataene er gamle og for lite omfattende i enkelte av studiene.

—Det kan vere saertrekk ved kommunene/institusjonene som ikke blir
fanget opp, og som gjer det vanskelig eller umulig a realisere det anslatte
effektiviseringspotensialet.

—Bruk av data over lengre tidsperioder kan gi andre resultater enn tverr-
snittsvariasjoner pa et gitt tidspunkt.

-Ulikheter i malt effektivitet kan i realiteten skyldes ulik kvalitet.

En spesiell utfordring for slike studier er derfor & definere kvalitetsmal
og a integrere kvalitetsmaling i analysene.

@kt valgfrinet gker ogsa brukernes behov for informasjon om forskieller i
kvalitet mellom ulike tjenesteytere for a kunne foreta et valg. Dersom fritt bru-
kervalg skal fungere etter hensikten, ma det derfor legges til rette for slik
informasjon fra det offentliges side.

Malestokkonkurranse (benchmarking)

Malestokkonkurranse er en form for konkurranse uten markeder. Sammen-
ligning av resultater, kostnader, kvalitet mv. mellom likeartede offentlige virk-
sombheter, vil kunne gi informasjon om hvilke enheter som har forbedringspo-
tensial. Konkurranseelementet er knyttet til at egen virksomhet blir «testet»
mot tilsvarende virksomheter, og vil veere avhengig av hvilke incitamenter
som er knyttet opp mot sammenligningene, for eksempel gjennom belgn-
ning/sanksjoner og offentliggjering av resultater.

Dersom en skal kunne bruke data om tjenesteproduksjon, kostnader,

effektivitet mv. til styringsformal, kreves det gode rutiner for innsamling og
bearbeiding av data, samt trygghet for at datakvaliteten er tilfredsstillende.
Data om offentlig tjenesteyting har til na veert mangelfull pa mange omrader.
Pa enkelte omrader har det i noen ar veert arbeidet systematisk med sikte pa
a bedre datagrunnlaget, blant annet gjennom arbeidet med Samdata- publika-
sjonene pa sykehussektoren. Formalet med Samdata har veert a bearbeide tje-
nestedata og kostnadsdata slik at det gir mulighet for & analysere forskijeller
mellom sammenlignbare enheter (sykehus) og utviklingen over tid. Informa-
sjon som blir tilgjengelig gjennom KOSTRA, jf. avsnitt 3.4.5, og andre syste-
mer ma brukes aktivt av offentlige myndigheter for at de skal kunne bidra til
bedre styring. Statistikk av denne typen vil ikke kunne erstatte behovet for
naermere analyser og giennomgang av enkelte tjenesteomrader eller tjeneste-
produsenter. Lgpende statistikk og sammenligningsdata kan imidlertid bidra
til & avdekke pa hvilke omrader det er problemer, og hvor det er behov for
naermere undersgkelser.
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Analyser som sammenligner ressursbruk innen ulike deler av offentlig
sektor som til na er gjennomfart i Norge, jf. boks 3.1, gir grunnlag for a fastsla
at det er et potensial for forbedringer. De gir imidlertid i liten grad holdepunk-
ter for & si noe sikkert om hvilke virkemidler som skal til for & utlgse dette
potensialet. Forskning om arsaksforhold/forklaringsfaktorer er ngdvendig,
og vil kunne gi noe sikrere svar pa spgrsmalet om hvilke virkemidler som kan
bidra til & bedre ressursbruken.

Anbudskonkurranser/kontraktstyring

Anbudskonkurranse innebarer at man auksjonerer ut retten til & produsere
varer eller tjenester pa vegne av en offentlig virksomhet. Anbudskonkurranse
har tidligere veert mye benyttet innen bygg/anlegg (veier, bruer, bygninger)
og stattetjenester i offentlige virksomhet (kantinedrift, rengjering, vaskeri,
trykkeri mv.). Videre er det til dels utstrakt bruk av anbud innen tekniske tje-
nester og renovasjon. | de senere arene har noen fa kommuner ogsa prevd a
anvende konkurranseutsetting i forhold til helse- og sosialtjenester som for
eksempel alders- og sykehjem og hjemmehjelp, uten at dette har blitt systema-
tisk vurdert/evaluert. Hensikten med konkurranseutsetting er a oppna en
mer kostnadseffektiv produksjon av tjenestene gjennom konkurranse om opp-
draget, eller a oppna et kvalitativt forbedret tilbud uten kostnadsgkninger.

3.4 Deltakelse pa lokalt niva og statlig styring av kommunesektoren

Et velutviklet demokrati er en viktig forutsetning for et effektivt og rettferdig
samfunn og en grunnleggende verdi i seg selv. For Regjeringen er styrking av
lokaldemokeratiet viktig for a fornye offentlig sektor. Effektiv offentlig tjeneste-
produksjon krever bredere deltakelse enn det nasjonale demokratiet gir
anledning til. Regjeringen vil arbeide for at den statlige styringen utformes
med sikte pa et levende og styrket lokaldemokrati, og en mest mulig effektiv
ressursutnyttelse.

Hoveddelen av tjenesteytingen i offentlig sektor finner sted i kommune-
sektoren. Forholdet mellom staten og kommunesektoren star derfor sentralt
i fornyelsesarbeidet. Slik ansvarsfordelingen mellom staten og kommunesek-
toren er i dag, vil statens viktigste oppgave veere a gi kommunene rammebe-
tingelser som gjer at de kan ivareta sitt ansvar pa en effektiv og god mate.
Gjennom starre lokal frihet, mindre detaljstyring og klarere oppgavefordeling
mellom forvaltningsnivaene, vil Regjeringen bidra til at tjenestetilbudet blir
bedre tilpasset gnsker og behov lokalt.

3.4.1 Deltakelse pa lokalt niva
Situasjonen for lokaldemokratiet

For at kommuneforvaltningen skal fungere som organ for politiske prioriterin-
ger og lgsning av fellesoppgaver, ma det eksistere en viss selvstendighet i for-
hold til det statlige nivaet. Samtidig er kommuneforvaltningens oppgave ogsa
a bidra til gijennomfgringen av den nasjonale velferdspolitikken. Dette skaper
forpliktelser bade for staten og kommunene. For kommunene betyr dette at
de har et ansvar for & gi innbyggerne grunnleggende tjenester pa en rekke vel-
ferdsomrader. Kravet om likeverdige tjenester uavhengig av bosted har statt
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sentralt i hele etterkrigstiden. Forholdet mellom det lokale selvstyret og lik-
hetsidealet er motsetningsfylt, men det har veert stor enighet i Norge om at
kommunene skal ha en sentral rolle i velferdsproduksjonen. Ikke minst skyl-
des dette hensynet til lokaldemokratiet, og at dette gir innbyggerne starre
anledning til & pavirke utformingen av tjenestene det offentlige yter.

Gjennom valg og andre former for kontakt mellom offentlige institusjoner
og det sivile samfunnet kan innbyggerne blant annet stille spgrsmal ved, kriti-
sere 0og debattere hva det offentlige foretar seg og hvordan skattebetalernes
penger brukes. Valg innbyr innbyggerne til & ta stilling til om de politikerne
som har ansvaret for offentlig ressursforvaltning bruker pengene til formal
som tjener innbyggerne sine interesser, og om politikerne har bidratt til en
positiv samfunnsutvikling. Dette er mekanismer som ma veere til stede bade
pa statlig, fylkeskommunalt og kommunalt niva. Bade stortingsvalget, same-
tingsvalget, fylkestingsvalget og kommunevalgene gir innbyggerne anledning
til & ta stilling til hva de synes om hvordan samfunnet styres og hvordan offent-
lige ressurser brukes.

Selve kommunebegrepet er knyttet til en fellesskapstanke — lokalsamfun-
net og dets innbyggere skal selv sta for lgsning av fellesoppgaver bade med
hensyn til hva det skal arbeides med og hva innholdet i oppgavene skal vere.
Dette forutsetter at innbyggerne selv far anledning til a pavirke hvordan kom-
munen organiserer sin virksomhet, og hvilke prioriteringer som blir gjort.
Dette skjer hovedsakelig gjennom representative folkevalgte organer med
kommunestyret i ledelsen.

| St.prp. nr. 62 (1999-2000) Om kommunegkonomien 2001 mv. beskrives
situasjonen for lokaldemokratiet. Valgdeltakelsen ved kommunevalgene og
fylkestingsvalgene er redusert de siste 20 arene, jf. boks 3.2. En pessimistisk
tolkning av denne utviklingen er at folk ikke lenger gnsker eller vil bruke tid
pa a sette seg inn i politiske spgrsmal, og derfor forholder seg mer likegyldige
enn fgr til hvem som skal velges inn i kommunestyret og fylkestinget. Et til-
leggsmoment kan veere at folk oppfatter det slik at politikerne har fatt mindre
makt og innflytelse, bade nasjonalt (som falge av globalisering mv.) og lokalt
(statlig detaljstyring), slik at de har blitt mer likegyldige til hvem som sitter i
posisjon. | St.prp. nr. 62 (1999-2000) pekes det ogsa pa andre mer optimis-
tiske forklaringsfaktorer. Det viser seg at folk i stor utstrekning er tilfredse
med de offentlige tjenestene de mottar. Dette kan ogsa veere en grunn til at sa
mange lar veere a stemme. Videre pekes det pa at folk i gkende grad kan ha
kryssende interesser i forhold til det offentlige, og at dette skaper en usikker-
het som gjar at folk lar veere a stemme. Som skattebetalere vil de kunne se
lavere skatteniva som et mal, men for a motta offentlige tjenester er de ogsa
interessert i at det offentlige krever inn tilstrekkelig med skatter og avgifter
for at tjenestene skal kunne produseres. Hayere politisk bevissthet og kunn-
skap kan ogsa fare til mindre lojalitet til enkeltpartier, og at flere lar veaere a
stemme; man har et bedre grunnlag for a vurdere partiene. Dette gjar det ogsa
vanskeligere a ta et bevisst valg mellom partier enn det var tidligere, da lojali-
tet til ett parti var det viktigste kriteriet for manges stemmegivning.

I NOU 2001:3 foreslar Valglovutvalget enkelte tiltak som kan gke valgdel-
takelsen og det lokale engasjementet:

— @ktanledning for velgerne til & pavirke personvalget, seerlig ved stortings-
valg og fylkestingsvalg.
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— Studenter far anledning til & velge om de vil la seg manntallsfare i studie-
kommunen eller bostedskommunen.

- Lokal initiativrett: Kommunestyret/fylkestinget er forpliktet til a ta stilling
i en sak dersom for eksempel 2 pst. av kommunens/fylkeskommunens
innbyggere krever det.

— Det ber apnes for sterre muligheter for borgerne til 8 kommunisere med
det offentlige via Internett og e-post.

Boks 3.2 Valgdeltakelse
I Norge gjennomfgres fire valg; stortingsvalg, sametingsvalg, fylkes-
tingsvalg og kommunestyrevalg. Som en generell tendens har det veert
en fallende valgdeltakelse de siste arene for alle valgene.
Den stgrste nedgangen i valgdeltakelsen har vert for fylkestingsval-
gene, hvor deltakelsen i 1983 var pa 70 pst. Deltakelsen har gatt jevnt
nedover. | 1987 var deltakelsen 66,2 pst., i 1991 pa 63,8 pst. og i 1995 pa
59,7 pst. Ved valget i 1999 var deltakelsen 56,8 pst.
Ogsa ved kommunestyrevalgene har nedgangen veert markant. | 1983
deltok 72,1 pst. av velgerne, i 1987 69,4 pst., i 1991 66,1 pst., i 1995 62,8
pst. far den gikk ned til 60,4 pst. i 1999.
Ved Stortingsvalgene var nedgangen i valgdeltakelsen stgrst fra valget i
1989 til valget i 1993, da deltakelsen gikk ned fra 83,2 pst. til 75,8 pst.
Valgdeltakelsen gikk noe opp igjen ved det siste stortingsvalget i 1997 til
78 pst. En grunn til denne oppgangen kan veere at det ble enklere & for-
handsstemme ved at en kunne forhandsstemme pa postkontoret.
Det har veert gjennomfgrt tre valg til Sametinget. Antall registrerte i
samemanntallet har gkt fra 5 497 i 1989 til 8 667 i 1997. Mens valgdelta-
kelsen i 1989 og 1993 var pa hhv. 77,8 pst. og 77,6 pst., falt deltakelsen til
71,8 pst. i 1997.
Ved folkeavstemningene om EU i 1972 og 1994 var valgdeltakelsen hhv.
79,2 0g 89 pst.

Valglovutvalgets utredning er na pa hgring, med hgringsfrist 15. mai 2001.
Regjeringen tar sikte pa a falge opp utredningen med a fremme forslag til ny
valglov for Stortinget i varsesjonen 2002.

Lokaldemokratiet kan ikke bare males i valgdeltakelse. En viktig del av
lokaldemokratiet er maten kommunen organiserer kontakten med innbyg-
gerne pa. Kommunene kan legge til rette for en stgrre kontaktflate mellom
kommunen og innbyggerne. Regjeringen er seerlig opptatt av at den oppvok-
sende generasjon engasjerer seq i politisk arbeid. Det er viktig at ungdom er
representert i folkevalgte organer eller pa annen mate blir hert av disse slik at
ungdommens interesser kan bli ivaretatt. Regjeringen gnsker a stimulere til
tiltak som kan bidra til at ungdommer i stgrre grad deltar i det lokalpolitiske
arbeidet.

Over tre flerdedeler av kommunene arrangerte folkemgter i 1995 og 1996.
Om lag en tredjedel av kommunene arrangerte brukermgter de to arene. Det
er blitt mer utbredt med befolkningsundersgkelser og brukerundersgkelser.
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Mer enn halvparten av kommunene ga ut informasjonsavis, og mange kom-
muner sender kommunestyremgtene over lokal-TV og narradio.

En viktig del av lokaldemokratiet er ogsa den mulighet innbyggerne har
til & sette i gang aksjoner og selv ta initiativ overfor kommunen. For eksempel
oppga hele 30 pst. i lokalvalgundersgkelsen i 1999 at de i de fire siste arene
hadde skrevet under opprop eller underskriftskampanje for a pavirke en avgje-
relse. 25 pst. oppga at de i de siste fire arene hadde tatt kontakt med en lokal-
politiker for a pavirke utfallet av en sak i kommunestyret.

Regjeringen er ogsa opptatt av & vurdere nye former for medvirkning.
Noen av disse ser vi i dag brukt i andre land. Dette er mekanismer som i stgrre
grad skal gi befolkningen anledning til & pavirke offentlige beslutninger
direkte. Et eksempel er innfgring av ordninger der innbyggerne gjennom
egne initiativ kan fremme saker overfor politiske organer som de gnsker
behandlet. Et annet eksempel er folkejuryer som er en ordning der en tilfeldig
utvalgt gruppe lekfolk dragfter et offentlig prosjekt som har betydelige konse-
kvenser for lokalsamfunnet. Gruppen tar til slutt et standpunkt og gir rad til
beslutningstakerne. Dette er nyttige supplement til den etablerte valgkanalen,
og Regjeringen vil legge til rette for at lokale styresmakter i stgrre grad kan ta
i bruk slike muligheter for direkte medvirkning.

Generelt er Regjeringen opptatt av & utvide folks muligheter til & stille
spgrsmal ved og drgfte den offentlige politikken. Stort spillerom for kommu-
nene og fylkeskommunene, og lokale mekanismer som bedrer folks mulighe-
ter til & pavirke kommune- og fylkeskommunepolitikken, er viktig for a fa til
en offentlig forvaltning som ivaretar folks behov og som arbeider effektivt. Et
godt utviklet lokaldemokrati hvor det legges til rette for god kommunikasjon
mellom kommunen og innbyggerne er en viktig forutsetning for en godt fun-
gerende offentlig forvaltning.

Et eksempel pa tiltak som kan bidra til fornyelse av demokratiet og det fol-
kelige engasjement er Lokal Agenda 21 (LA21), jf. boks 3.3. LA21 er en pro-
sess som utfyller mer tradisjonelle virkemidler savel i miljgvernpolitikken som
pa andre omrader. Den sterke koplingen mellom globale utfordringer og lokal
handling vil kunne tjene til & styrke engasjementet.

Demokrati forutsetter at noen er villige til a stille til valg. Mange steder i
landet er det vanskelig & fa fylt opp listene ved lokalvalg. A flytte ansvar og
beslutninger som i dag tas nasjonalt til kommunene, vil gjgre det lokalpolitiske
arbeidet viktigere og mer interessant.

Frivillige organisasjoners rolle

Frivillige organisasjoners virksomhet er viktig bade i forhold til demokrati og
deltakelse, sosial integrasjon, kunnskapsformidling og produksjon av vel-
ferdstjenester. Omfang av og utvikling i frivillig virksomhet er narmere
beskrevet i vedlegg 2. Her framgar det blant annet at 54 pst. av befolkningen
deltok i en eller annen form for frivillig (ubetalt) arbeid i 1998, og at arbeids-
innsatsen til sammen tilsvarte om lag 157 000 arsverk, herav 126 000 arsverk
i regi av frivillige organisasjoner. Omfanget av frivillig arbeid i Norge er sveert
hgyt i internasjonal sammenheng.
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Boks 3.3 Tenke globalt, handle lokalt

LA21 springer ut av en konkret oppfordring fra Rio-konferansen i 1992 til
alle verdens lokalsamfunn om innsats for en baerekraftig utvikling. Alle
fylkeskommunene og mer enn halvparten av kommunene har sluttet seg
til Fredrikstaderkleringen, som uttrykker hvordan norske kommuner
gnsker a arbeide for a falge opp dette ansvaret. Kommunene skal mobi-
lisere innbyggerne, organisasjonene og partene i arbeidslivet i lokale
LA21-prosesser, med fokus pa kretslgpstenkning, alternative og forny-
bare energikilder, vern av det biologiske mangfoldet og et utbyggings-
mgnster som reduserer behovet for bilbruk og forbruk av arealer.

Med statlig statte er det opprettet knutepunkter og mateplasser i alle fyl-
ker, der LA21-erfaringer kan utveksles og diskuteres. Rapporten fra
arbeidet i 1999 viser et stort mangfold, bade nar det gjelder hvilke sam-
arbeidspartnere som inngar og nar det gjelder tematisk bredde og inn-
fallsvinkel. Larvik kommune tar sikte pa a bli miljgsertifisert etter den
internasjonale ISO 14001-standarden, som den fgrste kommunen i lan-
det. Ski kommune har skaffet kommunesykler til de tilsatte. | Rgros har
en hatt suksess med a opphavs- og kvalitetsmerke lokale matvarer. Flora
kommune arbeider med en lokal klima- og energiplan. Al og Sauda kom-
muner har vennskapssamarbeid med lokalsamfunn i utviklingsland.

Regjeringen mener at frivillig arbeid i lag og organisasjoner er viktig og vil
derfor gi organisasjonslivet gode kar. Det er sarlig viktig a legge til rette for
gkt aktivitet pa lokalniva. Stortinget vedtok derfor, etter forslag fra Regjerin-
gen, a gke bevilgningene til de frivillige organisasjonene i statsbudsjettet for
2001. Regjeringen mener det er viktig at ulike stagtteordninger lokalt og sen-
tralt gjennomgas med tanke pa forenklinger for a sikre at disse er mest mulig
malrettet, fleksible og lite byrakratiske.

3.4.2 Grunnlaget for statlig styring

Kommunalt selvstyre er en grunnleggende verdi ved det norske styringssys-
temet. Neerhet til innbyggerne og kunnskap om lokale forhold gjer at lokale
folkevalgte kan tilpasse prioriteringer og virkemidler til lokale behov og lokale
forutsetninger.

Statens styring av kommunesektoren har som mal a ivareta viktige nasjo-
nale hensyn. Kommunalt selvstyre kan i enkelte tilfeller komme i konflikt med
andre sentrale verdier. Eksempelvis kan forholdet mellom det lokale selvsty-
ret og likhetsidealet veere motsetningsfylt. | NOU 2000: 22 Om Oppgaveforde-
lingen mellom stat, region og kommune peker Oppgavefordelingsutvalget pa
seks hensyn som staten har saerlig ansvar for a ivareta i forhold til organiserin-
gen og styringen av den offentlige forvaltningen.

For det forste dreier det seg om d ivareta rettssikkerheten i samfunnet. For
det andre skal behovet for & dele godene likeverdig mellom individer, sam-
funnsgrupper og ulike geografiske omrader vektlegges. For det tredje skal det
tas nasjonalgkonomiske hensyn, blant annet for a sikre en stabil utvikling i gko-
nomien med hgy sysselsetting. For det fierde har offentlige myndigheter et
ansvar for at miljg- og naturressurser forvaltes pa en god mate. For det femte
har staten et seerlig ansvar for a sgrge for samordning og effektivitet i forvalt-
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ningen. Det siste hensynet er hensynet til minoriteter . Det er staten Norge
som har underskrevet ulike internasjonale menneskerettskonvensjoner og
dermed patatt seg forpliktelser overfor minoritetsgrupper som samer, innvan-
drere og flyktninger. Men ogsa kommuner og fylkeskommuner har samme
plikt som staten til 4 serge for at disse forpliktelser blir giennomfert. Regjerin-
gen vil understreke at dette blant annet betyr at hensynet til minoriteter skal
vaere med nar det lokalt tas politiske valg.

3.43 @konomiske virkemidler
Inntektssammensetningen i kommunesektoren

De frie inntektene til kommunesektoren (skatt og rammetilskudd) utgjer i
2001 anslagsvis 70 pst. av de samlede inntektene, jf. figur 3.1. @remerkede
overfgringer utgjer om lag 16 pst., mens gebyrinntektene (brukerbetalinger)
utgjer knapt 13 pst.

| figur 3.2 er utviklingen i henholdsvis frie inntekter, gremerkede overfg-
ringer og gebyrinntekter vist for perioden 1990-2000. Figuren illustrerer at
andelen frie inntekter er vesentlig redusert, fra om lag 80 pst. i 1990 til om lag
70 pst. i 2000. Andelen gremerkede tilskudd er om lag fordoblet fra 8,5 pst. i
1990 til knapt 17 pst. i 2000. Betydningen av gebyrinntekter har ogsa gkt noe.
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Sammensetningen av kommunesektorens
Inntekter

Annet

Gebyrer

@remerkede

tilskudd Skatt

Rammetilskudd

Figur 3.1 Sammensetningen av kommunesektorens inntekter. 2001.
Kilde: Finansdepartementet.

Kommunesektoren styres blant annet gjennom inntektsrammer. Ram-
mene bestemmes i hovedsak av skattegrunnlag/skattgrer, nivaet pa statlige
overfgringer og regler for brukerbetaling. Kravet om balanse mellom inntek-
ter og utgifter gjer at kommunene ma tilpasse utgiftene til inntektene. Kom-
munene har en viss frihet over eget inntektsgrunnlag, ved at de selv kan velge
om de vil kreve inn eiendomsskatt. De kan i tillegg i noen grad bestemme
nivaet pa brukerbetalingen.

De gkonomiske rammene til kommunene er avgjgrende for det tjenestetil-
budet som kan gis. Den viktigste arsaken til forskjeller i tjenestetilbudet mel-
lom kommunene er forskjeller i inntektsnivaet. Regjeringen legger derfor vekt
pa at inntektssystemet for kommunene skal gi grunnlag for et likeverdig tje-
nestetilbud i alle kommuner, noe som ogsa var bakgrunnen for at Regjeringen
I St.prp. nr. 62 (1999-2000) Kommunegkonomiproposisjonen for 2001 la fram
forslag til endringer i inntektssystemet. Gjennom inntektssystemet utjevnes
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bade forskjeller som skyldes at kommunene har ulike inntekter fra skatt pa
inntekt og formue, og forskjeller som skyldes at kommunene har ulike kost-
nader knyttet til & gi et likeverdig tjenestetilbud. Inntektssystemet ivaretar
ogsa distriktspolitiske hensyn.

Kommunesektorens samlede inntekter
1990-2000

80 80

60 60

Frie inntekter
e (@remerkede overfgringer
e Gebyrinntekter

40 40
20 20
0 | | | | | | | | | | 1 0

1990 1992 1994 1996 1998 2000

Figur 3.2 Frie inntekter, gremerkede overfgringer og gebyrinntekter som andel av kommunesek-
torens samlede inntekter. 1990-2000. Pst.

Kilde: Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi.
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Rammefinansiering er det generelle prinsippet for finansiering av kommu-
nesektoren. Dette innebzerer at kommunesektoren i hovedsak skal finansi-
eres gjennom skatteinntekter og rammetilskudd. Disse inntektsartene utgjar
de sdkalte «frie inntektene». Rammefinansiering innebzerer at midlene som
stilles til radighet for kommunesektoren, kan disponeres fritt innenfor gjel-
dende lover og regelverk. Midlene er ikke knyttet direkte til bestemte formal
0g oppgaver som kommunene utfgrer. Rammefinansiering som prinsipp
begrunnes blant annet med at slik finansiering fremmer:

— effektiv prioritering, ved at tjenestetilbudet bedre tilpasses lokalbefolknin-
gens behov

— kostnadseffektivitet, ved at produksjonen av tjenestene kan tilpasses
lokale forhold

— bedre makrogkonomisk styring, ved at staten da gir faste inntektsrammer

— et mer levende lokalt folkestyre.

Veksten i gremerkede overfgringer det siste tiaret ma ses i sammenheng med

at sykehusene na for en stor del finansieres gjennom gremerkede tilskudd,

samt at handlingsplanene innenfor blant annet eldreomsorg og psykiatri i

hovedsak er finansiert gjennom gremerkede tilskudd.

Hensikten med gremerkede tilskudd er & vri kommunenes prioriteringer i
retning av den tjenesten som det ytes tilskudd til. Ved at staten gjennom et gre-
merket tilskudd dekker en del av kostnadene ved a yte en tjeneste, antas det
at kommunen/fylkeskommunen vil produsere mer av denne tjenesten enn det
som ville ha veert tilfellet uten gremerket finansiering.

| St.meld. nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunane,
ble det pekt pa falgende forhold som kan begrunne gremerkede tilskudd til
kommunesektoren:

— Deter et nasjonalt gnske om lokal utbygging av en tjeneste som star svakt,
uten at det er stilt eksplisitt krav til utbyggingstakten. Eksempler pa dette
er tilskudd til barnehager, omsorgsboliger og sykehjemsplasser.

— Tilskuddet kan betraktes som «betaling» for tjenester som ikke skal utfg-
resialle deler av landet. Eksempel er tilskudd til regionsykehus som beta-
ling for undervisning av medisinstudenter.

— Tilskuddet skal dekke kostnader ved utpregving og forsgk. Eksempel er
forsgk med gratis barnehagetilbud til 5-aringer i en bydel i Oslo.

— Et tiltak har klare positive ringvirkninger ut over den kommunen som
finansierer tiltaket, som for eksempel tilskudd til kommunale avigpstiltak.

— Kommuner og private utfgrer de samme tjenestene, og staten subsidierer
den private virksomheten. Eksempler pa dette er tilskudd til fastlannsord-
ninger for allmennleger og fysioterapeuter, der staten subsidierer private
leger/fysioterapeuter gjennom stykkprisrefusjoner fra folketrygden.

Den sterke gkningen i gremerkede tilskudd de siste arene har gitt gkt opp-
merksomhet rundt de ulempene slik finansiering medfgrer i forhold til effektiv
ressursbruk, makrogkonomisk styring og grunnlaget for lokalt selvstyre.
@remerkede tilskudd kan fere til at innsatsen pa ulike tjenesteomrader
ikke reflekterer innbyggernes gnsker og behov pa en god mate. Ressursinn-
satsen og tjienesteomfanget kan bli for stort pa tjenesteomrader som subsidie-
res og for lavt pa andre tjenesteomrader. Utstrakt bruk av slike tilskudd kan
ogsa medfgre at effekten av de ulike tilskuddsordningene delvis motvirker
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hverandre, og at de samlede virkningene av systemet blir uoversiktlig. Slik
kan treffsikkerheten til hvert enkelt tilskudd bli lav.

Tilskuddsordninger med lav kommunal medfinansiering kan bidra til &
svekke kommunenes kostnadsbevissthet. Generelt kreves stgrre administra-
tive ressurser for a fordele midler gjennom gremerkede tilskudd enn gjennom
rammetilskuddet. Etter bestemmelsene i @konomireglementet for staten ma
det utformes mal for det enkelte gremerkede tilskudd, oppfalgingskriterier
som svarer til Stortingets intensjon med bevilgningen, og regnskap for bruk
av midlene ma innhentes. Videre ma ordningen evalueres med jevne mellom-
rom for & kunne vurdere om man nar de fastsatte malene. Fra kommunenes
side kreves betydelige ressurser til & utforme sgknader, handlingsplaner og
rapporter til statlige myndigheter.

@remerkede tilskudd av refusjonspreget karakter, for eksempel tilskudd
til bygging av omsorgsboliger, gjgr den overordnede gkonomiske styringen
vanskeligere, fordi bevilgningene gker i takt med aktiviteten. Dessuten inne-
beaerer gremerking statlig detaljstyring, som kan bidra til & svekke det lokale
folkestyret. Undersgkelser viser at gremerkede tilskudd som krever kommu-
nal medfinansiering ogsa vil forsterke inntektsforskjellene mellom kommu-
ner.

Regjeringen vil ta konsekvensene av at omfattende gremerking av midler
til kommunesektoren har klare negative effekter. Pa bakgrunn av dette, og
etter sterke gnsker fra kommunesektoren selv, legger Regjeringen opp til a
redusere omfanget av gremerkede tilskudd som gar til kommunesektoren.
Regjeringen la derfor fram en plan for a avvikle og innlemme gremerkede til-
skudd i Kommunegkonomiproposisjonen for 2001 (St.prp. nr. 62 1999-2000).
Planen omfatter perioden 2001-2007, og innebarer at vel halvparten av alle
gremerkede poster innlemmes i inntektssystemet eller avvikles. Disse pos-
tene utgjer vel halvparten av de samlede gremerkede overfgringene i 2000.

Spesialisthelsetjenesten i dagens fylkeskommune er i stor grad finansiert
gjennom gremerkede tilskudd. Nar disse oppgavene fra 2002 overfgres til sta-
ten, vil dette medfare at gremerkede tilskudd som andel av samlede inntekter
til kommunesektoren gar vesentlig ned.

3.4.4 Lovbasert styring

Kommuneloven er det sentrale rettslige rammeverket rundt kommunenes og
fylkeskommunenes virksomhet. Loven gir regler om organiseringen av kom-
munene og fylkeskommunene, om forholdet mellom organene i kommunene
og fylkeskommunene, om prosessene rundt beslutninger og vedtak, og om
statlig kontroll med kommunene og fylkeskommunene. Kommuneloven byg-
ger pa et prinsipp om at oppgavetildelingen skal skje til kommunestyret eller
fylkestinget som i utgangspunktet er tillagt all myndighet til & se virksomhe-
ten som en helhet, tilpasset lokale forhold. Ut fra dette har kommunene og fyl-
keskommunene ansvaret for a organisere virksomheten.

Overfaring av oppgaver og ansvar fra staten til kommuner og fylkeskom-
muner skjer med hjemmel i lov. Oppgavefordelingsutvalget peker pa tre
hovedformer for lovbaserte virkemidler som i seerlig grad pavirker styrings-
forholdet mellom stat og kommune. Dette er for det farste rettighetslovgivning
og standardkrav . Hoveddelen av offentlige velferdstjenester ligger innenfor
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det kommunale ansvarsomradet. Dermed ma kommuner og fylkeskommuner
oppfylle en rekke rettigheter, ikke minst innenfor undervisningssektoren og
helse- og omsorgssektoren. Oppgavefordelingsutvalget papeker at slik lovgiv-
ning synes a gke i omfang. Pa den ene siden kan rettighetslovgivning ivareta
behovet for nasjonale standarder. Pa den andre siden vil hensynet til kommu-
ners og fylkeskommuners handlefrihet svekkes. Hvis tanken om lokalt selv-
styre for kommuner og fylkeskommuner skal ha et reelt innhold, ma det vaere
ressurser igjen nar minstestandarden pa de ulike omradene er nadd. Videre
ma det vaere aksept for ulikheter mellom kommuner og mellom fylkeskommu-
ner.

Den andre formen for lovbasert styring er knyttet til klageadgang og kla-
geordninger . Hensynet til lokalt selvstyre kan tilsi at klagesaker som kan med-
fare proving av det lokalpolitiske skjgnnet, bgr avgjares i kommuner eller i fyl-
keskommuner gjennom interne klageordninger. Hensynet til rettssikkerhet
tilsier at klageorganet bgr vaere uavhengig av og sta fritt i forhold til det orga-
net som har ansvar for a yte tjenesten. Hovedregelen i dag er at staten har
ansvar for a behandle klagesaker over kommunale og fylkeskommunale ved-
tak.

Den tredje formen for lovbasert styring er knyttet til tilsyn, kontroll og rap-
portering . Den er en falge av at staten har behov for a fglge opp at regelverket
etterleves, og at nasjonale mal og fgringer ivaretas av kommunene og fylkes-
kommunene. Kontroll- og tilsynsoppgaver som ivaretas av regional statsfor-
valtning, er i hovedsak knyttet til etterlevelsen av lov og regelverk, mens rap-
portering dreier seg om kommunenes og fylkeskommunenes tilbakemelding
til staten om oppgavelgsningen og tjenesteytingen er i samsvar med de nasjo-
nale malene. Statlige myndigheter har behov for a fglge opp at nasjonal poli-
tikk blir gjennomfart, bade gjennom kontroll- og tilsynsbestemmelser, og
gjennom krav til rapportering. Det er samtidig viktig at dette behovet balanse-
res mot hensynet til lokalt selvstyre og kostnader knyttet til ulike kontrollord-
ninger. Veiledning og radgivning fra statlige til kommunale myndigheter er
ellers blitt oppfattet som et stadig viktigere virkemiddel i den statlige styrin-
gen som utgves av regional statsforvaltning.

Eksempel pa denne formen for lovbasert styring er gkonomibestemmel-
sene i kommuneloven. Stortinget har pa grunnlag av forslag fra Regjeringen
vedtatt endringer i kommunelovens regler om gkonomisk planlegging og for-
valtning fra og med 2001. Sentrale prinsipper for god gkonomiforvaltning vide-
refares, samtidig som reglene blir enklere. De nye gkonomibestemmelsene
vil innebaere at den automatiske statlige kontrollen med arsbudsjett og lane-
opptak erstattes av en kontroll som bare iverksettes ved gkonomisk ubalanse
i kommunen. Den statlige kontrollen vil dermed falle bort for de fleste kom-
munene.

Det blir sterre frihet for kommunene nar det gjelder utforming av gkono-
miplan og arsbudsijett. Ved innfgring av informasjonssystemet KOSTRA i alle
kommuner og fylkeskommuner, jf. avsnitt 3.4.5, blir det mulig a sammenlikne
tjenesteytingen i egen kommune/fylkeskommune med andre sammenlikn-
bare kommuner/fylkeskommuner. Malet er at slik kunnskap skal gi grunnlag
for forbedringer i den enkelte kommune med sikte pa mer velferd for hver
krone.
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Regjeringen gjennomfarer et prosjekt hvor statlig regelverk rettet mot kom-
munesektoren gjennomgas for a gi kommuner og fylkeskommuner sterre
muligheter til & foreta egne prioriteringer. Prosjektet skal bidra til mer tjenes-
teproduksjon og mindre administrasjon ved at ungdvendige regler som detalj-
styrer kommunesektoren fjernes. En viktig forutsetning for a realisere pro-
sjektets mal er at staten viser en grunnleggende tillit til kommunene og fylkes-
kommunene. Statlig regelverk rettet mot kommunesektoren ma vaere begrun-
net i «tungtveiende nasjonale hensyn».

Regjeringen legger stor vekt pa forenklinger nar det gjelder krav om kom-
munale handlingsplaner pa enkeltomrader, sarlig regler om tekniske forhold,
samt faglige kompetansekrav og bemanningsordninger. Resultater fra dette
prosjektet vil bli presentert i Kommuneproposisjonen for 2002, og i stortings-
meldingen om oppgavefordelingen.

| forbindelse med Regjeringens program for fornyelse av offentlig sektor
er det satt ned en interdepartemental gruppe som har fatt i oppdrag a gjen-
nomga rapporteringsordninger rettet mot kommunesektoren. Malet for dette
arbeidet er a fremme forslag til kutt og forenklinger i eksisterende rapporte-
ringsordninger. Prinsipper for dette arbeidet er at rapporteringsordninger til-
knyttet gremerkede tilskudd som innlemmes i rammetilskuddet avvikles, det
skal ikke innhentes regnskapsopplysninger fra kommuner/fylkeskommuner
utover den ordinaere regnskapsrapportering, og all annen rapportering skal
awvikles eller samordnes med/innga i den ordinaere KOSTRA-rapporteringen.
Reduksjonen i omfanget av rapporteringskrav er en prioritert oppgave for
Regjeringen, og arbeidet er gitt hgy prioritet i departementene.

3.4.5 Andre styringsformer

Staten benytter seg ogsa av virkemidler som ikke formelt sett innebarer plik-
ter for kommunene og fylkeskommunene. Det kan dreie seg om plankrav til
kommunal virksomhet, handlingsplaner for bestemte sektoromrader, eller
det kan veere informasjonstiltak med sikte pa a pavirke den kommunale virk-
somheten, for eksempel gjennom rundskriv, veiledning og kurs/konferanser.
Selv om denne typen virkemidler ikke alltid formelt binder kommunene, kan
effekten av virkemidlene likevel veere sterk. Dette kan skyldes at virkemidlene
ofte blir oppfattet som mer forpliktende enn det er grunnlag for.

Effektivitetshensyn kan tale for at styringssignaler fra myndighetene i
starst mulig grad dreier seg om malene for virksomheten (resultatmal), krav
til kvalitet og tilgjengelighet mv., og i mindre grad er rettet mot hvordan
malene nas (organisering, ressursbruk mv.)

Konsultasjonsordningen

| forbindelse med statsbudsjettarbeidet for 2001 ble det iverksatt en prgveord-
ning med konsultasjoner med Kommunenes Sentralforbund. Konsultasjonene
tar utgangspunkt i at det er Stortingets og Regjeringens ansvar a fastsette de
nasjonale gkonomiske og politiske malene for kommunesektoren. Konsulta-
sjonene har saledes ikke til hensikt & redusere mulighetene for nasjonal sty-
ring, men siktemalet er a gjere styringen mer hensiktsmessig.
Regjeringen mener at konsultasjonsordningen kan bidra til a:
- skape felles forstaelse mellom staten og kommunesektoren om de oppga-
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vene som kan realiseres innenfor en gitt inntektsramme

— redusere statlig styring gjennom regelverk og gremerkede midler ved at
staten og kommunesektoren sammen blir enige om hvordan kommune-
sektorens ressurser bgr prioriteres

— effektivisere ressursbruken og styrke lokaldemokratiet ved a gi ekt lokal
frihet til & l@se oppgavene

— gi kommunesektoren mer stabile og forutsigbare rammebetingelser

— bedre informasjonsgrunnlaget for Regjeringens og Stortingets styring av
kommunesektoren

- sikre at metodikken og beregningene i budsjettoppleggene er forstaelige,
konsistente og etterprgvbare

— Konsultasjonsordningen vil bli aktivt brukt og videreutviklet i forbindelse
med gjennomfaringen av fornyelsesprogrammet.

KOSTRA-prosjektet

Styring basert pa resultatmal krever at resultatene kan males pa en tilfredsstil-
lende mate. Det nasjonale informasjonssystemet KOSTRA ble innfgrt for alle
kommuner og fylkeskommuner fra 1.januar 2001. Rapportering etter
KOSTRA-modellen om ressursbruk og tjenestedata fra alle kommuner og fyl-
keskommuner er na etablert. Ngkkeltall om tjenesteproduksjon og ressurs-
bruk er tilgjengelig pa Internett.

Ngkkeltallene gir informasjon til nytte for bade staten og kommunesekto-
ren. Staten far bedre grunnlag og a vurdere sammenhengen mellom kommu-
nal gkonomi og tjenesteproduksjon pa alle sektorer. Ngkkeltall om produkti-
vitet, prioriteringer og dekningsgrad gir informasjon som grunnlag for gkt
kostnadseffektivitet.

Kommunene kan hente ut ngkkeltallene og bruke dem i sine plan- og mal-
dokumenter, arsberetninger, budsjettdokumenter og analyser. Den enkelte
kommune kan ved sammenlikninger med andre finne fram til kommuner som
har gode erfaringer om hvordan kommunal administrasjon og tjenesteproduk-
sjon kan organiseres mest mulig effektivt. KOSTRA gir pa denne maten bedre
muligheter for oppfalging av mal og politiske prioriteringer, samt muligheter
for & identifisere omrader der det er behov for omstillings- og effektiviserings-
tiltak. KOSTRA vil bidra til redusert administrativ ressursbruk ved at rappor-
teringen er forenklet og innholdsmessig redusert, samt at rapportering som
far var pa papir er blitt erstattet med elektronisk rapportering.

3.5 Oppgavefordeling, kommunestruktur og organisering av det
regionale nivaet.

Det er et overordnet mal for Regjeringen at endringer i ansvars- og oppgave-
fordelingen mellom forvaltningsnivaene skal fremme malsettingene om en
enklere og mer effektiv forvaltning. Oppgavefordelingsutvalgets utredning,
NOU 2000: 22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og kommune,
utgjer en viktig bakgrunn for drgftingen av spgrsmalene vedrgrende oppgave-
fordelingen og organiseringen av det regionale nivaet. Regjeringen fremmer
samtidig med langtidsprogrammet en stortingsmelding om disse spgrsma-
lene. Verken Oppgavefordelingsutvalgets utredning eller stortingsmeldingen
drafter Sametingets rolle og oppgaver i forhold til stat, region og kommune.
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En hovedutfordring i samepolitikken er & innpasse Sametingets rolle og stil-
ling som legitimt folkevalgt og administrativt organ i det norske styringssyste-
met. Dette vil bli tatt opp i stortingsmeldingen om norsk samepolitikk hgsten
2001.

3.5.1 Generelle prinsipper for oppgavefordeling mellom
forvaltningsnivaene

Ansvars- og oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene har som ett av
flere viktige utgangspunkt at ansvaret skal ligge sa naert mottakeren av tjenes-
ten som mulig. Det betyr at man pa lokalt niva lettere kan tilpasse tjenestetil-
budet til det behovet for tjenester som finnes i kommunen eller fylket. Det er
bred enighet om at et slikt utgangspunkt fremmer en effektiv tjenesteproduk-
sjon.

Med utgangspunkt i hensynet til henholdsvis brukerne, lokalt selvstyre og
deltakelse, samt nasjonale mal, formulerte Oppgavefordelingsutvalget syv ret-
ningslinjer for oppgavefordelingen:

— Oppgaver bgr legges pa lavest mulig effektive niva.

— Oppgaver som krever utgvelse av lokalpolitisk skjgnn og vurdering ber
legges til folkevalgte organer.

- Oppgaver som av ulike arsaker ikke skal la seg pavirke av lokalpolitiske
oppfatninger og lokalpolitiske forhold, og som derfor er kjennetegnet av
standardisering, regelorientering og kontroll, bgr i utgangspunktet veere
et statlig ansvar.

— Staten bgr ha ansvaret for oppgaver som krever sentrale beslutninger, og
som forutsetter et nasjonalt helhetsbegrep for god oppgavelgsning.

— Oppgaver som krever stor grad av koordinering, og/eller oppgaver som
har store kontaktflater mot hverandre, bar legges til samme forvaltnings-
organ.

— Oppgaver som krever stor grad av samordning overfor brukerne legges til
samme forvaltningsorgan.

— Det myndighetsorgan som er tillagt ansvar og beslutningskompetanse for
en oppgave skal ogsa ha ansvaret for a finansiere utgiftene til oppgavelgs-
ningen.

3.5.2 Desentralisering av oppgaver og myndighet til kommunene

Kommunene er den primeare velferdsprodusenten i offentlig forvaltning.
Regjeringen ser det som viktig & satse videre pa en desentralisert velferdsut-
vikling, der kommunene fortsatt vil spille en hovedrolle. Tidligere i kapitlet er
det pekt pa fornyelses- og effektiviseringstiltak, som har som mal a redusere
den statlige styringen og dermed gke kommunenes handlefrihet. Nedenfor
omtales tiltak for & desentralisere oppgaver innenfor miljgvernomradet og
landbruksomradet til kommunene.

Bakgrunnen for Regjeringens forslag pa miljgvernomradet er a styrke det
kommunale miljgvernarbeidet og gjere det kommunale miljgansvaret tydelig.
Enkelte oppgaver som i dag ligger pa statlig niva vil bli lagt til kommunalt niva.
Ved & gi kommunene starre ansvar, gnsker Regjeringen a stimulere til lokal
forankring, gkt kunnskap, forstaelse og aksept for viktige miljevernpolitiske
oppgaver, bade hos de organer som fatter beslutningene og hos dem beslut-
ningene gjelder. Dette vil kunne bidra til & vitalisere lokaldemokratiet. Kom-
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munale myndigheter har som oftest bedre kunnskap enn staten om de lokale
forholdene som gjar seg gjeldende i konkrete saker. De vil derfor under
bestemte vilkar veere i stand til 4 lase dem bade mer effektivt og pa mater som
er mer tilpasset lokale muligheter og begrensninger.

Kommunene skal fa ansvar for a lgse de lokale miljgproblemene og sikre
miljgkvaliteten lokalt, samt for & bidra i arbeidet med nasjonale og overnasjo-
nale miljgutfordringer. Eksempler pa miljgutfordringer av lokal karakter er:

— lokal forurensing (stay, forsgpling, lukt/lokal luftforurensning)
— kulturminner av lokal verdi

- friluftsomrader for lokal bruk og

— naturomrader med lokal verneverdi.

Regjeringen vil i samarbeid med kommunesektoren gjennomga omradene i
miljgvernpolitikken, og vurdere hvor kommunene bgr ha ansvaret og virke-
midlene. For & kunne utfgre sine oppgaver har kommunene behov for gkono-
miske virkemidler. Regjeringen vil vurdere lovendringer som gjgr det mulig
for kommunene a skaffe seg inntekter, jf. eksisterende ordninger nar det gjel-
der avfalls-, avlgps- og piggdekkgebyr, for mer generelt & kunne finansiere det

lokale miljgvernet.
For miljgutfordringer eller interesser av nasjonal eller overnasjonal karak-

ter bar ansvaret fortsatt ligge pa statlig niva. Det vil likevel apnes for at myn-
dighet og oppgaver i mange tilfeller kan utfares av kommunen, men da innen-
for statlige rammer.

| 1994 overfgrte staten ansvaret for den lokale landbruksforvaltningen til
kommunene. Kommunene ble gjennom jordloven § 3 og skogbruksloven § 4
tillagt en selvstendig rolle som landbruksmyndighet. Fra 1. januar 2000 har
kommunene ogsa farstelinjeansvar for naerings- og bygdeutviklingssaker som
administreres av Statens narings- og distriktsutviklingsfond.

Landbruksdepartementet har gjennom St.meld. nr. 17 (1998-99) Verdi-
skapning og miljg — muligheter i skogbruket og St.meld. nr. 19 (1999-2000)
Om norsk landbruk og matproduksjon varslet at en ytterligere desentralise-
ring er gnskelig, blant annet for a legge til rette for en sterst mulig naerhet mel-
lom forvaltning og ulike brukergrupper. Meldingen stadfestet ogsa at kommu-
nene har en viktig rolle ved utformingen av en lokal landbrukspolitikk innen-
for rammene av den nasjonale landbrukspolitikken, og at det legges stor vekt
pa & gke kommunenes handlingsrom som landbruksmyndighet innen enkelte
saksfelt.

Regjeringen vil fglge opp meldingene, slik at kommunene kan bli en enda
viktigere aktar i gjennomferingen av landbrukspolitikken. Slik stimuleres
lokal forankring, forstaelse og aksept for viktige landbrukspolitiske oppgaver.
Pa denne maten kan ogsa landbruket bli en integrert del av naeringspolitikken
i kommunene.

Felgende mal legges til grunn for gjennomgangen pa landbruksomradet:
— styrking av den landbrukspolitiske dialogen med kommunene
— et starre engasjement i kommunene om landbrukspolitiske utfordringer
— et gkt landbrukspolitisk ansvar og handlingsrom til kommunene

— enklere forvaltning og administrasjon av virkemidlene
— gode og rasjonelle kontroll- og styringstiltak overfor kommunene.
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Pa flere omrader innenfor landbruksforvaltningen ligger det til rette for ytter-
ligere desentralisering og forenkling. Oppgaver som egner seg kan veere
innenfor miljg, bygdeutvikling og skogbruk. Regjeringen vil ogsa fokusere pa
forenkling av rapporteringen fra kommunene innenfor landbruksomradet.
Arbeidet vil bli startet opp i samarbeid med blant annet kommunesektoren
varen 2001.

Regjeringen vil ogsa vurdere a desentralisere andre oppgaver og myndig-
het til kommunene. Ved gkt desentralisering av oppgaver og myndighet, er
det viktig at kommunene pa en god mate makter a lgse sine oppgaver. Med
det store ansvaret kommunene har for tjenesteytingen til befolkningen, blir en
av de mest sentrale utfordringene i forvaltningsutviklingen a sikre at kommu-
nene blir konkurransedyktige leverandgrer av tjenester til befolkningen.

3.5.3 Kommunestruktur

De siste 30 arene er rammebetingelsene til kommunesektoren vesentlig
endret. Endringer i befolkning, naeringsliv, bosettingsmgnster og kommuni-
kasjoner har skapt nye geografiske forutsetninger for kommunesektorens
virksomhet. Nye reisemater har redusert avstandene, og kontaktmgnsteret er
mange steder forandret. Mange har fatt bedre tilgjengelighet til kommunesen-
teret i nabokommunen enn til senteret i sin egen kommune. Andelen av
befolkningen som bor i byer og tettsteder er langt stgrre enn for en generasjon
siden. Samtidig har kommunesektoren, i takt med oppbyggingen og utviklin-
gen av det norske velferdssamfunnet, fatt ansvar for langt flere og mer kre-
vende oppgaver.

Til tross for disse store endringene, har kommuneinndelingen i hovedsak
ligget fast. Den siste landsomfattende gjennomgangen av kommuneinndelin-
gen kom som fglge av Schei-komiteens arbeid pa 1960-tallet, der tallet pa kom-
muner ble redusert med 290. Da denne reformen var sluttfert, var det 454
kommuner i Norge. | dag er det 435 kommuner i Norge. | tabell 3.1 er kom-
munene fordelt etter innbyggertall. Tabellen viser at over halvparten av kom-
munene i Norge har under 5 000 innbyggere.

Da Stortinget behandlet St.meld. nr 32 (1994-95) om kommune- og fylkes-
inndelingen, slo et flertall fast at kommunesammenslutninger skulle baseres
pa frivillighet. En viktig begrensende faktor for frivillige sammenslutninger
har veert at kommunene som slar seg sammen, gradvis over 5 ar har fatt redu-
serte statlige overfgringer.

For a stimulere til frivillige kommunesammenslutninger, foreslo Regjerin-
gen i Kommunegkonomiproposisjonen for 2001 a innfgre et nytt inndelingstil-
skudd innenfor rammene av inntektssystemet. Inndelingstilskuddet innebae-
rer at de kommunene som slar seg sammen ikke far reduserte statlige overfg-
ringer de forste 10 arene etter sammenslutningen.
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Tabell 3.1: Kommunene fordelt etter innbyggertall pr. 1. januar 2001.

Innbyggertall Antall kommuner
<3000 158
3000 -5000 88
5000 -10 000 91
10 000 — 20 000 58
20 000 - 50 000 30
> 50000 10
| alt 435

Kilde: Kommunal- og regionaldepartementet.

Regjeringen vil fortsette arbeidet med a legge forholdene til rette for frivil-
lige kommunesammenslutninger. Malet er a styrke det lokale forvaltningsni-
vaet, slik at vi far sterkere kommuner som er i stand til a ta pa seg flere oppga-
ver. Derigjennom kan ogsa flere beslutninger underlegges lokaldemokratisk
behandling. Det viktigste motivet for frivillige kommunesammenslutninger
bar veere hensynet til brukerne og effektiv ressursutnyttelse.

Mange kommunale oppgaver lgses gjennom interkommunalt samarbeid.
Dette gjelder for eksempel naeringsmiddeltilsyn og legevaktordninger. Flere
kommuner prgver na ut interkommunalt samarbeid i form av funksjonsdeling
pa nye omrader som gkonomi, skoleadministrasjon, sosialtjenester og andre
funksjoner der det er mulig a utnytte ressursene bedre gjennom a samar-
beide. Statlige instanser som trygdekontor og arbeidskontor trekkes ogsa
noen steder inn i et slikt samarbeid. Pa den maten kan det vaere mulig & opp-
rettholde statlige kontorer i omrader der de ellers ville sta i fare for a bli ned-
lagt. Regjeringen vil stimulere til denne type forsgk med interkommunalt sam-
arbeid som kan gi gode og effektive lokale lgsninger. Der en finner gode, hel-
hetlige lgsninger kan interkommunalt samarbeid veere et godt alternativ til
kommunesammenslutninger. Av hensyn til demokrati og styring mener imid-
lertid Regjeringen at det ikke ma legges opp til en oppgavefordeling som for-
utsetter et utstrakt interkommunalt samarbeid. En oppgave som desentralise-
res til kommunene bgr derfor som hovedregel kunne lgses av den enkelte
kommune. Samtidig ma kommunene gis frihet til selv a velge hvordan de best
kan lgse de oppgaver de er gitt, enten det skjer gjennom interkommunalt sam-
arbeid eller pa andre mater.

Samtidig er det viktig at de statlige forvaltningsleddene pa regionalt niva
stgtter kommunene i form av radgivning og veiledning i oppgavelgsningen.
Denne funksjonen tiltar i viktighet nar nye oppgaver og gkt myndighet overfg-
res til kommunene, parallelt med at individets rettigheter gis en stadig ster-
kere forankring i lov- og forskriftsverk.

3.5.4 Organisering av det regionale nivaet

Helt siden fylkesreformen pa midten av 1970-tallet har det pagatt en debatt om
fylkeskommunens rolle i forvaltningen, og om utformingen av det regionale
nivaet generelt. | forbindelse med Stortingets behandling av meldingen om
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kommuneinndelingen (St.meld. nr 32 (1994-95)) ga stortingsflertallet uttrykk
for at det var behov for a fa foretatt en helhetlig gjennomgang av oppgave- og
funksjonsfordelingen mellom forvaltningsnivaene. Oppgavefordelingsutval-
get ble oppnevnt, og et sentralt element i utvalgets mandat var a evaluere erfa-
ringene med fylkeskommunen som eget forvaltningsniva, samt a vurdere opp-
gavefordelingen mellom fylkeskommunen og regional statsforvaltning.
Hovedbudskapet i utvalgets utredning er at det er et reformbehov pa regionalt
niva. Reformbehovet knytter seg dels til organiseringen og virkematen til
dagens fylkeskommune, og dels til oppgavefordelingen mellom fylkeskom-
munen og regional statsforvaltning.

| utgangspunktet er det staten og kommunene som utgjer de sentrale led-
dene i vart velferdssystem. Kommunene utfgrer tunge velferdsoppgaver, blant
annet pa helse-, sosial- og utdanningsomradet, og vil gjennom sin nzrhet til
brukerne ha de beste forutsetningene for a tilpasse oppgavelgsningen til
lokale behov.

Det er imidlertid ogsa behov for & opprettholde et selvstendig folkevalgt
forvaltningsniva mellom stat og kommune. For det farste er det behov for et
regionalt niva og regional oppgavelgsning pa omrader der offentlige oppgaver
er kommuneoverskridende og krever regional politisk forankring. | seerlig
grad gjelder dette planleggings- og utviklingsoppgaver der det er behov for a
se regionen under ett. For det andre lgses flere offentlige oppgaver ogsa mest
effektivt med et starre befolkningsgrunnlag enn de fleste kommuner har med
dagens kommunestruktur. For det tredje krever en effektiv nasjonal politikk
for samfunnsutvikling og gkt verdiskapning aktiv medvirkning og tilpasning
ut fra regionale forhold. Denne tilpasningen kan det regionale politiske nivaet,
dvs. fylkeskommunen, best ivareta. En fjerde begrunnelse er knyttet til at de
regionale utviklingsoppgavene krever politisk avveining og skjgnn. Fylkespo-
litikerne star direkte ansvarlig overfor innbyggerne i fylket, og vil veere best
skikket til & gi avgjerelser i saker knyttet til regionale utviklingsspersmal
demokratisk legitimitet.

| et representativt demokrati er direkte valg den sterkeste formen for
demokratisk forankring — velgerne har direkte innflytelse pa den politiske
sammensetningen av styringsorganene, og kan ved neste valg stille partiene
0g representantene til ansvar for arbeidet som er gjort. Sammenlignet med
alternative modeller legger direkte valg ogsa bedre til rette for at innbyggerne
utever innflytelse i perioden mellom valgene; muligheten for ikke & bli gjen-
valgt disiplinerer de folkevalgte til & fglge velgernes gnsker ogsa i valgperio-
den. Erfaringene med den direkte valgte fylkeskommunen er gode i forhold til
demokratisk representativitet. | forhold til situasjonen fgr 1976 kan det frem-
heves at kvinnene na er kommet med i fylkespolitikken for fullt, yngre alders-
grupper er bedre representert og partisammensetningen har blitt bredere og
langt mer rettferdig. @kt kvinnerepresentasjon er for gvrig et generelt trekk
ved samfunnsutviklingen etter 1976. Regjeringen ser det som gnskelig at et
framtidig regionalt niva beholder en bred sammensetting av det politiske sty-
ringsorganet. Dette sikres best ved a opprettholde et direkte valgt regionalpo-
litisk forvaltningsniva.

| stortingsmeldingen om oppgavefordelingen og det regionale nivaet blir
det gjort naermere rede for de konkrete endringene pa det regionale nivaet,
samt gvrige endringer i oppgavefordelingen.
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4 @kt verdiskaping i neeringslivet

4.1 Utfordringer, mal og hovedprioriteringer

For & na Regjeringens hovedmal i den gkonomiske politikken, ma vi bade
skape verdier og fordele goder. Det er var evne til & utnytte og prioritere bru-
ken av vare samlede ressurser effektivt som avgjer den samlede verdiskapin-
gen og dermed ogsa hvilket velferdsniva Norge kan ha. Var evne til a utvikle
nye produkter og ny teknologi er sentral for a lykkes. Det er ogsa viktig at
arbeidskraft og kapital benyttes pa de omrader i gkonomien der verdiskapin-
gen er hgyest. Regjeringens mal i neeringspolitikken er a legge til rette for inn-
ovasjon, omstilling og effektivisering i naeringslivet for dermed a sikre hgyest
mulig verdiskaping og velferd.

Verdiskaping kan anta ulike former. Verdiskapingen skjer bade i neerings-
livet og ved offentlig tjenesteyting. Miljekvalitet, fritid og rekreasjon er ogsa
en form for verdiskaping, siden forbedringer pa disse omradene ogsa bidrar
til & gke var velferd. Veksten i samfunnets ressursgrunnlag, ressursbruken i
offentlig sektor, samt malene for milje-, energi-, distrikts- og regionalpolitik-
ken gir rammer for verdiskapingen i ngeringslivet. Det samme gjgr kravene til
helse, miljg og sikkerhet (HMS). | dette kapitlet omtales Regjeringens politikk
for gkt verdiskaping i naeringslivet innenfor disse rammene.

Verdiskapingen i neeringslivet pavirkes i stor grad av den generelle gkono-
miske politikken. Det viktigste bidraget den gkonomiske politikken kan gi for
a sikre hgy verdiskaping i naeringslivet, er en jevn og balansert gkonomisk
utvikling. Utjevning av svingningene i gkonomien bidrar til bedre utnytting av
ressursene og mindre usikre rammebetingelser for naringslivet. Det er ogsa
viktig at den gkonomiske politikken baseres pa langsiktige vurderinger av
offentlige inntekter og utgifter, slik at man unngar den usikkerheten og de
omstillingskostnadene som fglger av omlegginger av den gkonomiske politik-
ken.

Nedbygging av handelshindre og teknologisk utvikling gjer at stadig flere
naringer er utsatt for internasjonal konkurranse. Selv om noen bedrifter vil
tape pa gkt konkurranse, medfgrer samtidig nedbyggingen av handelshindre
store markedsmuligheter i utlandet for norske bedrifter. Selv om petroleums-
formuen og kapitalen i Statens petroleumsfond gir oss gkte muligheter til a
finansiere forbruket av varer og tjenester som er produsert i utlandet, er denne
formuen langt fra stor nok til a finansiere hele forbruket framover. Det er der-
for viktig at den generelle gkonomiske politikken er innrettet slik at omfanget
av konkurranseutsatt naeringsliv er tilstrekkelig stort. Norsk naeringsliv ma
derfor sikres konkurransedyktige rammebetingelser. Det er den samlede
effekten av ulike rammebetingelser som er avgjgrende. Konkurransedyktige
rammevilkar bestemmes derfor av langt mer enn skattesatser, stagtteordnin-
ger, konkurransepolitikk og andre tradisjonelle naringspolitiske virkemidler.

Regjeringen vil fgre en framtidsrettet naeringspolitikk der ressursinnsat-
sen gir god avkastning for samfunnet. Nearingspolitikken ma stimulere til
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lannsomme omstillinger. Samtidig ma politikken innrettes slik at omstillings-
kostnadene blir minst mulig. Det er derfor viktig at den offentlige virkemiddel-
bruken sikrer ngdvendige endringer i naeringsstrukturen og i produksjonen.
Dersom strukturbevarende neringsstette, skjerming fra internasjonal kon-
kurranse, markedsmakt eller reguleringer hindrer en kontinuerlig og hen-
siktsmessig omstilling, kan omstillingsprosessene senere bli langt mer smer-
tefulle.

Regjeringen vil generelt legge til rette for lsnnsom naeringsutvikling i alle
deler av landet. Dette skal skje bade gjennom en politikk for nyskaping og
vekst og gjennom a legge til rette for internasjonalt konkurransedyktige ram-
mevilkar. Regjeringen vil legge vekt pa a utforme rammebetingelsene slik at
naeringsmiljger som er veletablerte og sterke i Norge, som fiskeri og havbruk,
energi (olje og gass) og maritime naringer skal kunne videreutvikle seg.
Regjeringen vektlegger ogsa at IKT-sektoren, som fglge av dens betydning for
gkonomien generelt over tid, bar prioriteres.

Det arbeides kontinuerlig med a forenkle og fornye eksisterende regel-
verk, blant annet innrapporteringsordninger fra naeringslivet til det offentlige,
for & gke produktiviteten i naeringslivet.

Effektive kapitalmarkeder er ngdvendig for at kapital kanaliseres til de
mest lgnnsomme investeringene. Nyetablerte og sma bedrifter kan imidlertid
i noen grad ha serlige problemer med a fa finansiering i det private markedet.
Regjeringen legger derfor vekt pa a bedre kapitaltilgangen for nyetablerte og
sma og mellomstore bedrifter. Dette er viktig for a stimulere til at flere pro-
sjekter som faktisk er lannsomme, realiseres og utvikles.

For a styrke norske kapitalmiljger foreslo Regjeringen a opprette et stat-
lig/privat investeringsselskap. Stortinget sluttet seg til dette og har i statsbud-
sjettet for 2001 bevilget 2,45 mrd. kroner til investeringsselskapet, som skal
etableres i partnerskap mellom private investorer og staten. Det skal etableres
ett eller flere selskaper hvor private skal ha majoritet med 51 pst. av aksjeka-
pitalen. Det er lagt til grunn at staten gar inn med kapital pa samme betingel-
ser som de private, og at investeringsselskapet skal opptre kommersielt i for-
hold til sine investeringer. Hovedhensikten med investeringsselskapet er a
styrke det aktive og langsiktige eierskapet i norske kapitalmiljger. Neerings-
og handelsdepartementet er i dialog med blant annet private investorer for a
teste ut ulike modeller for investeringsselskapet. Regjeringen vil komme til-
bake til organiseringen i en stortingsmelding varen 2001.

Det offentlige eierskapet i norsk neeringsliv er omfattende. Begrunnelsen
for offentlig eierskap har variert over tid, men har i fgrste rekke vart knyttet
til behov for kontroll med ngkkelressurser, korrigering av markedssvikt og
for a sikre utnytting av stordriftsfordeler, fordelingshensyn og hensynet til
nasjonal naeringsutvikling. Utvikling av reguleringsverktay og teknologi gjar
at behovet for statlig eierskap av hensyn til samfunnsgkonomiske eller sektor-
politiske interesser endres over tid. | tillegg er det gkt oppmerksomhet om
handteringen av rollekonflikter mellom staten som eier og som tilsyns- og
reguleringsmyndighet i flere sektorer.

Regjeringen vil derfor ta initiativ til at formalet med eierskapet i statens
ulike selskaper gjennomgas og klargjeres. Regjeringen vil kontinuerlig vur-
dere pa hvilke omrader statlig eierskap er ngdvendig for d ivareta overordnede
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politiske mal. P4 omrader hvor staten utaver eierskap vil Regjeringen vurdere
i hvilken grad et bedre forvaltningsmessig skille av statens ulike roller som
eier og som reguleringsmyndighet er hensiktsmessig. Regjeringen gnsker i
starre grad a rendyrke statens rolle som eier i forhold til rollene som regule-
rings- og tilsynsmyndighet, sarlig for selskaper med et forretningsmessig for-
mal. En klargjering og styrking av eierrollen kan bidra til sterre legitimitet og
effektivitet i utavelsen av statens roller.

Regjeringen legger vekt pa a stimulere til og ivareta nasjonalt eierskap.
Eiernes nasjonalitet vil kunne ha betydning blant annet for lokalisering av ngk-
kelfunksjoner som ledelse og forsknings- og utviklingsaktiviteter. Fysisk naer-
het kan dessuten ha betydning for informasjonstilgangen forut for strategiske
beslutninger. Regjeringen mener ogsa at staten gjennom sitt direkte eierskap
i norsk naeringsliv kan bidra til a sikre nasjonalt eierskap.

Regjeringen ser det som viktig med ytterligere handelsliberalisering gjen-
nom multilaterale handelsregelverk eller regionalt handelssamarbeid. Regje-
ringen legger stor vekt pa arbeidet med a fa i gang en ny bred runde i Verdens
handelsorganisasjon(WTQO). Handelspolitikk og politikk rettet mot hjemme-
markedet blir stadig tettere sammenvevd. Regjeringen vil legge vekt pa aktiv
deltakelse i forhold til sentrale organer i E@S-samarbeidet for best mulig a
sikre norsk innflytelse pa viktige felter for norsk strukturpolitikk og neerings-
liv. Det norske tollregelverket er til tross for de forenklingene som er gjen-
nomfgrt de siste arene, komplisert og uoversiktlig. Regjeringen vil derfor ga
inn for en gradvis avvikling av tollsatsene pa industrivarer.

Regjeringen har nedsatt et offentlig utvalg som har startet arbeidet med a
gjennomga norsk konkurranselovgivning pa bred basis. Behovet for denne
gjennomgangen er blant annet begrunnet i erfaringene med den norske kon-
kurranseloven og E@S-avtalens konkurranseregler, utviklingen i EUs og E@S’
konkurransepolitikk, samt spgrsmalet om desentralisert handheving av EGS-
avtalens konkurranseregler.

4.2 Stabile rammevilkar for nzeringslivet

Et viktig formal med den gkonomiske politikken er a stabilisere den gkono-
miske utviklingen over tid, slik at en unngar ungdig produksjonstap i lavkon-
junkturer og store omstillingskostnader. Men det er ogsa grunn til a regne
med at en stabil gkonomisk utvikling i seg selv bidrar til en effektiv ressurs-
bruk ogsa pa lang sikt. Stabile rammevilkar reduserer naringslivets kostna-
der knyttet til usikkerhet. Det er lettere a utarbeide rasjonelle planer, spesielt
for langsiktige irreversible investeringer, nar bedriftenes rammebetingelser
ligger fast. Erfaringer tilsier at stabile rammevilkar ogsa er viktig nar det gjel-
der valg av lokaliseringsland, selv om dette ikke i seg selv er et tilstrekkelig
vilkar for at Norge skal beholde og tiltrekke seg naeringsvirksomhet. Det har
veert til dels store svingninger i produksjon og etterspgrsel etter varer og tje-
nester i Norge fra 1970-arene. Det siste tiaret har imidlertid veert preget av hay
vekst og vesentlig starre stabilitet enn de to foregaende. Det er grunn til a tro
at den gkonomiske politikken har bidratt vesentlig til dette.

Regjeringen vektlegger at det aller viktigste for a sikre en sunn gkonomisk
utvikling for norsk neeringsliv er at den generelle gkonomiske politikken
bidrar til stabile og forutsigbare rammebetingelser, og at politikken er innret-
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tet mot lav pris- og kostnadsvekst innenlands. Det betyr ikke minst at budsjett-
politikken, det vil si nivaet pa offentlige inntekter og utgifter, ma bidra til a sta-
bilisere den generelle aktiviteten i gkonomien. Dette er til beste for naerings-
livet, men det er ogsa avgjerende for at vi over tid skal sikres en best mulig
velstandsutvikling.

Vilkarene for verdiskaping i naeringslivet bestemmes av mange forhold.
Mange av disse er bedriftsinterne eller knyttet til utviklingen i produktmarke-
dene, arbeidsmarkedet og andre markeder. De har saledes ingen tilknytning
til de rammebetingelsene som bestemmes direkte av myndighetene. Pa den
annen side pavirkes naringslivets rammebetingelser av myndighetenes poli-
tikk innenfor et sveert bredt spekter av omrader. Statlige investeringer, ikke
minst innenfor infrastruktur, utdanning og forskning, gker produktiviteten i
neeringslivet. Myndighetenes politikk pa miljg- og energiomradet gir pa tilsva-
rende mate viktige rammebetingelser. Kvaliteten pa offentlige tjenester gene-
relt og de oppvekstvilkarene, utdanningsmulighetene og kulturtilbudene som
befolkningen i Norge tilbys, har ogsa stor betydning for naringslivets ramme-
betingelser over tid.

Neringspolitikken i tradisjonell forstand, slik som blant annet konkurran-
sepolitikk og handelspolitikk, utgjer derfor bare en liten del av de rammebe-
tingelser myndighetene legger for naeringsvirksomhet i Norge. Dette er helt
avgjerende for a forsta hva som over tid betyr noe for hvor attraktivt det er a
drive naeringsvirksomhet i Norge i forhold til andre land. Konkurransedyktige
rammevilkar betyr derfor langt mer enn skattesatser, stgtteordninger mv.
Hvor godt vi lykkes i a legge til rette for konkurransedyktige rammevilkar vil
derfor ikke kunne males langs en enkelt dimensjon. Situasjonen i norsk gko-
nomi, som blant annet er kjennetegnet av hgy levestandard, lav arbeidsledig-
het, hgy yrkesdeltakelse, hgyt utdanningsniva og gode miljegstandarder, tyder
pa at de rammevilkarene som har vert lagt sa langt, har bidratt til en god utvik-
ling. Regjeringens mal er a viderefare en slik utvikling gjennom den politikken
det redegjeres for pa ulike omrader i dette programmet.

En hovedarsak til internasjonal handel er at landene er ulike, og disse ulik-
hetene gir grunnlag for spesialisering og byttehandel mellom land. Norges
posisjon innen skipsfart, oljeindustri, fiskeri og havbruk er eksempler pa en
slik spesialisering. For a utnytte fordelene ved det internasjonale varebyttet,
ma en tilstrekkelig del av norsk naeringsvirksomhet veaere i stand til & konkur-
rere pa de internasjonale markedene. Samtidig ma disse bedriftene kunne
tilby konkurransedyktig avlgnning til arbeidskraften og avkastning til kapita-
leierne. Over tid er produktiviteten avgjgrende for hvor hgy lgnn det interna-
sjonalt konkurranseutsatte naeringslivet kan tilby. @kt produktivitet innebae-
rer at det er behov for feerre ressurser for a produsere en gitt mengde varer og
tienester. Pa lengre sikt vil produktivitetsvekst gi mulighet for stgrre forbruk
og velferd i landet, uten underskudd i utenriksgkonomien.

Legnnsdannelsen i Norge skjer i sentrale og lokale forhandlinger, og er
bare et stykke pa vei et resultat av den enkelte bedrifts konkurranseposisjon.
Hvis lgnnsforhandlingene generelt gir en Ilannsvekst som er hgyere enn pro-
duktivitetsveksten, vil internasjonalt konkurranseutsatt naeringsliv ha en
ulempe i konkurransen med andre deler av gkonomien om arbeidskraften.
Mens skjermede nearinger i stor grad kan velte gkte lgnninger over pa pro-
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duktprisene, vil dette ikke veere mulig for bedriftene i den internasjonalt kon-
kurranseutsatte sektoren, fordi kundene raskt vil kunne kjape tilneermet like
utenlandske produkter istedenfor norske. Resultatet blir i stedet nedbygging
av sektoren og svekket utenriksgkonomisk balanse. Nedbyggingen kan ogsa
bidra til gkt arbeidsledighet.

Regjeringen vil generelt legge til rette for lsnnsom naeringsutvikling i alle
deler av landet. Dette skal skje bade gjennom en politikk for nyskaping og
vekst og gjennom a legge til rette for internasjonalt konkurransedyktige ram-
mevilkar. Regjeringen vil i tillegg legge vekt pa betydningen av a utvikle ny
virksomhet pa grunnlag av de ressursbaserte fortrinnene, den kompetansen
og de naeringsmiljgene Norge allerede har.

4.3 Omstillinger og nyetableringer i naeringslivet

4.3.1 Omstillinger av naeringsstrukturen

Endringer i naeringsstrukturen og gkonomisk vekst henger sammen. Pa den
ene siden er gkt effektivitet et resultat av at arbeidskraft og andre ressurser
flytter fra bedrifter med lav lannsomhet, og dermed liten evne til & lgnne res-
sursinnsatsen, til bedrifter der avlgnningsevnen er bedre. Pa den andre siden
forskyves forholdet mellom naeringer som fglge av gkonomisk framgang, fordi
gkte inntekter og endringer i prisene endrer sammensetningen av etterspgar-
selen. | Norge, som i andre vestlige land, er endringene i fordelingen av sys-
selsettingen pa henholdsvis primaerneringer, industri og tjenesteyting et
uttrykk for denne sammenhengen. Etter at sysselsettingen i fgrste halvdel av
forrige arhundre forskjgv seg kraftig fra primaernaringene til industrien, har
etterkrigstiden veert preget av at privat og offentlig tjenesteyting har gkt sin
andel av sysselsettingen og produksjonen, jf. tabell 4.1. Fra 1970 til 1999 gkte
tjenesteytingens sysselsettingsandel fra om lag 55 pst. til om lag 75 pst. Spesi-
elt sterk har sysselsettingsveksten veert innenfor offentlig helsearbeid og sosi-
alt omsorgsarbeid, hvor andelen av samlet sysselsetting har gkt fra 7 pst. til
om lag 19 pst. Framskrivingene i kapittel 6 tyder pa at andelen sysselsatte per-
soner i tjenestesektoren vil fortsette a gke.

Tabell 4.1: Sysselsetting etter naering 1970 — 1999. Prosentvis andel av sysselsatte personer. N

1970 1980 1999
Primarnaringer 13,0 8,4 4,2
Bergverksdrift 0,6 0,4 0,2
Utvinning av rdolje og naturgass, inklusive tjenester - 0,5 1,0
Industri 23,2 19,3 13,6
Kraftforsyning 0,9 0,9 0,8
Bygge- og anleggsvirksomhet 7,1 6,6 54
Tjenesteytende nzringer eksklusive offentlig for- 38,1 40,2 44,0
valtning
Offentlig forvaltningsvirksomhet 17,2 23,7 30,9
Undervisning 55 6,3 7,8
Helse og sosial omsorg 7,0 12,7 18,9

Forsvar 3,3 2,7 1,9
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Tabell 4.1: Sysselsetting etter naering 1970 — 1999. Prosentvis andel av sysselsatte personer. N

1970 1980 1999
Annen forvaltningsvirksomhet 14 2,0 2,3

1) summen av andelene kan avvike fra 100 pst. som fglge av avrunding.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Sammensetningen av internasjonalt konkurranseutsatt neeringsliv i
Norge, spesielt det eksportrettede naeringslivet, er et godt eksempel pa den
spesialiseringen som har fulgt av relativt rikelig tilgang pa naturressurser som
vannkraft, skog og fisk i forhold til andre land. Transport av varer til og fra
utlandet har i stor grad mattet skje sjgveien, og det har gitt grunnlag for en
sterk tradisjon innen skipsfart. Utvinningen av olje og gass har bidratt til a for-
sterke inntrykket av at eksporten er ressursbasert. Utbyggingen av petrole-
umssektoren har ogsa fart til en markert overgang fra skipsbygging til byg-
ging av oljeplattformer og andre offshoreleveranser fra norsk verkstedindus-
tri. Utbyggingen av petroleumsvirksomheten, og bruk av oljeinntektene
innenlands, bidro til & svekke den kostnadsmessige konkurranseevnen og a
redusere industriproduksjonen i 1970- og 1980-arene. Nedbyggingen av
importvernet i lgpet av denne perioden farte til at det seerlig var importkonkur-
rerende industri som ble bygget ned. Stgrrelsen pa jordbruket og den jord-
bruksbaserte naringsmiddelindustrien skyldes fortsatt skjerming av disse
sektorene.

For Norges vedkommende har spesielt utvinningen av olje og gass bidratt
til & gjore veksten i BNP hgyere enn den ellers ville veert. Det skyldes at ver-
dien av olje og gass gir opphav til en grunnrente som gir ekstraordinar avkast-
ning. Framveksten av petroleumssektoren og bruken av petroleumsinntek-
tene har samtidig stimulert bade arbeidsinnsats, investeringer og produktivi-
tet i Fastlands-Norge.

De arlige omstillingene i norsk naeringsliv er imidlertid betydelig starre
enn det utviklingen i gkonomiske starrelser og sysselsettingstall for aggre-
gerte naeringer kan tyde pa D Nyregistreringer av bedrifter har i 1990-arene
ligget mellom 24 000 og 30 000 foretak pr. ar, noe som tilsvarer omtrent 10 pst.
av eksisterende foretak. Antallet deregistreringer har ligget mellom 18 000 og
38 000 i den samme perioden, jf. tabell 4.2. Ogsa bruttostrgmmene av arbeids-
kraft mellom bedrifter er store innenfor alle naringer. Tallene tyder pa at
omstillingsevnen i norsk gkonomi ikke er darligere enn i andre OECD-land,
til tross for at kostnadene ved ansettelser og oppsigelser er relativt store i
Norge.

Bremsing eller hindring av omstillinger gjennom nzeringsstatte og ulike
former for konkurranseskjerming betyr at den samlede verdiskapingen redu-
seres. Neeringspolitikken ma derfor stimulere til lsnnsomme omstillinger
framfor & bevare bedrifter og naeringer med lav lannsomhet. Samtidig ma poli-
tikken innrettes slik at omstillingskostnadene blir minst mulig. Det er sveert

DKlette, T. J. og K. G. Salvanes: «Jobbskaping og omstilling i norsk industri», Sosialgkono-
men nr. 10, 1995. Kvitastein, O. og K. G. Salvanes: «Jobbskaping i norsk privat tjenesteyting,
1977-93», vedlegg til Rapport til Smabedriftsutvalget, 1996.
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viktig at arbeidskraften blir brukt pa de omrader der den er mest lgnnsom. Det
er derfor viktig at de offentlige virkemidlene sikrer ngdvendige endringer i
naringsstrukturen og i produksjonen. Dersom strukturbevarende naerings-
statte, skjerming fra internasjonal konkurranse, markedsmakt eller regulerin-
ger hindrer en kontinuerlig og hensiktsmessig omstilling, kan omstillingspro-
sessene senere bli langt mer smertefulle. Det vises til avsnitt 4.4 for en neer-
mere omtale av retningslinjer for naeringsstatten.

Tabell 4.2: Nyregistreringer og deregistreringer 1990-1998. Alle naeringer v,

Nyregistreringer Deregistreringer
Ar Antall Andel (%) Antall Andel (%)
1992 25937 9,5 37730 13,9
1993 23935 9,2 28 804 11,0
1994 25509 10,0 25745 10,1
1995 26 252 10,3 25044 9,8
1996 26 893 10,5 23762 9,2
1997 27 117 10,4 24 379 9,4
1998 24 785 9,4 18 106 6,9
Gjennomsnitt 25775 9,9 26 224 10,0

1) Andelene angir nyregistreringer og deregistreringer i pst. av totalt antall registrerte foretak
ved inngangen til aret.

Kilde: Olav R. Spilling (red.), SMB 2000 - fakta om sméa og mellomstore bedrifter i Norge. Fag-
bokforlaget 2000.

Problemene med a gjennomfagre omstillinger der de som blir bergrt opp-
lever endringene som en forverring av levekarene, gjer det enda viktigere a
fare en generell gkonomisk politikk som bidrar til en stabil gkonomisk utvik-
ling. For Norge er det en stgrre utfordring & oppna en stabil vekst enn det er
for mange andre land. Mangel pa langsiktighet i den gkonomiske politikken
som falge av hgye oljeinntekter, kan fgre til et overforbruk som ikke er opp-
rettholdbart pa lengre sikt, jf. beskrivelsen av Vegringsalternativet i kapittel 6.

Vegringsalternativet illustrerer behovet for en type omstillinger som har
vist seg vanskelig & gjennomfare uten betydelige kostnader for samfunnet.
Ved gkt bruk av petroleumsinntekter vil norske konkurranseutsatte produk-
ter erstattes av import, og sysselsetting og andre ressurser vris i favar av tje-
nesteyting og annen virksomhet som er skjermet fra internasjonal konkur-
ranse. Dersom denne prosessen ma reverseres, vil kostnadene kunne bli bety-
delige. Veksten i konkurranseutsatt sektor vil ikke finne sted uten at forbruket
skjeeres ned. Den enkelte vil oppleve svakere reallannsvekst enn det man har
vent seg til og forventer, fordi konkurranseevnen til konkurranseutsatt sektor
ma bedres. Med de stivheter man har i lennsdannelsen, er det grunn til tro at
det vil veere betydelige kostnader i form av blant annet arbeidsledighet ved
denne omstillingsprosessen, dersom den ma skje i et stort omfang.
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4.3.2 Samspill mellom bedrifter

Teknologisk utvikling, i form av blant annet sterk reduksjon av transport- og
kommunikasjonskostnader og friere kapitalbevegelser mellom land, vil kunne
endre den internasjonale og nasjonale lokaliseringen av bedrifter og vil kunne
gi gkt geografisk konsentrasjon av gkonomisk virksomhet.

Den klareste indikasjonen pa endringer i lokaliseringsmgnstre er utviklin-
gen i direkte investeringer over landegrensene, jf. omtale i avsnitt 4.5. Avkast-
ningen, og dermed bedriftenes valg av lokalisering, vil blant annet avhenge av
skatteniva, lgnnsniva og andre kostnader. Avhengig av type produksjon, vil
avkastningen videre avhenge av narhet til kunder, kvalifisert arbeidskraft,
naturressurser og andre viktige innsatsfaktorer. Konsentrasjonen av kraftkre-
vende industri pa Vestlandet kan forklares ut fra tidligere tiders hgye kostna-
der knyttet til transport av kraft, mens konsentrasjonen av kjgpesentre i omra-
det ved Oslo Sentralstasjon er et eksempel pa lokalisering utfra hensynet til
kundenarhet. Lokaliseringen kan ogs3, i tilfeller hvor det bygges opp lokal
kompetanse, avhenge av hvor mange andre aktgrer som velger samme lokali-
sering.

Bade lokalt, nasjonalt og regionalt ser man eksempler pa at relativt like
virksomheter lokaliserer seg pa samme sted. En slik bakgrunn for geografisk
opphopning blir ofte kalt klyngedannelse, og kan skyldes at lannsomheten i
hver enkelt bedrift gker som felge av at andre aktgrer lokaliserer seg pa
samme sted. Nar en klynge blir mer attraktiv som lokaliseringssted jo flere
aktgrer som etablerer seg i klyngen, er klyngemekanismene selvforster-
kende. | boks 4.1 draftes klyngeskapende mekanismer naermere.

For et land ligger den eventuelle fordelen ved etablering av naeringsklyn-
ger i at avkastningen pa arbeidskraft og andre innsatsfaktorer blir hgyere enn
denville veert i en situasjon uten klynger. Den nasjonale lokaliseringen av leve-
dyktige internasjonale klynger innen en bestemt bransje vil kunne avspeile
bade nasjonale fortrinn knyttet til for eksempel stedbundne naturressurser
(petroleum, skog, tilgang pa kraft osv.), neerhet til store markeder for produk-
tene, samt historiske tilfeldigheter eller naeringspolitiske tiltak. Antallet leve-
dyktige bransjeklynger innenfor vareproduksjon vil avspeile forholdet mellom
kostnadsmessige fordeler ved geografisk konsentrasjon og kostnadene ved
internasjonal transport og distribusjon av produktene som framstilles i bran-
sjen. Heye transportkostnader gjer det lennsomt a legge produksjonen neer
markedene, og den geografiske konsentrasjonen i produksjonen vil veere rela-
tivt lav.

Muligheten for kunnskapsoverfgringer innenfor et felles miljg kan tilsi at
klyngedannelser er spesielt relevante innenfor kunnskapsintensive naeringer,
ofte i tilknytning til universiteter og forskningsparker. Et eksempel er Silicon
Valley, hvor et stort antall IKT-bedrifter har naer tilknytning til forskningsmil-
joer i forbindelse med NASA og Stanford universitetet. Markedskoblinger blir
likevel i flere tilfeller hevdet a vaere viktigere enn denne typen indirekte virk-
ninger. For eksempel viser en studie av IKT-klyngen i Michigan at koblinger
via det lokale venture-kapitalmarkedet synes a ha gitt det sterste opphavet til
klyngedannelsen. Boks 4.2 omtaler den finske IKT-klyngen.
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Boks 4.1 Klyngeskapende mekanismer

For enkelte naeringer vil lannsomheten i hver enkelt bedrift kunne gke
ved at den lokaliseres i neerheten av andre bedrifter. Gevinstene ved a
ligge neer andre bedrifter kan deles inn i to typer. Den fgrste typen er
direkte koblinger mellom bedriftene. Opparbeiding av kunnskap i en
bedrift som ogsa gker produktiviteten i andre bedrifter, er et eksempel
pa en slik effekt. | den grad kunnskapsoverfaring skjer lettere nar bedrif-
tene er lokalisert i nerheten av hverandre, kan denne koblingen bidra til
geografisk konsentrasjon av bedrifter. Den andre typen av gevinster ved
a ligge neer andre bedrifter er markedskoblinger. Markedskoblinger er
positive virkninger som en bedrift pafgrer andre fordi bedriftens neerveer
bidrar til & skape et stgrre marked for sluttprodukter, innsatsvarer eller
nekkelressurser som arbeidskraft og kapital. Et eksempel pa dette er
klesforretninger som etablerer seg i en gate hvor det allerede ligger flere
slike butikker og kundemassen er etablert. For teknologi- og kunnskaps-
baserte bedrifter kan et stort arbeidsmarked for fagfolk gjere det attrak-
tivt for disse a bosette seg i naerheten av en klynge av slike bedrifter.
Samtidig vil lett tilgang pa kvalifisert arbeidskraft gke lannsomheten av
a etablere nye bedrifter i samme omrade. For at markedskoblinger skal
skape gevinster ved geografisk konsentrasjon av bedrifter, ma det imid-
lertid veere stordriftsfordeler et eller annet sted i verdikjeden, slik at mar-
kedets starrelse er en reell begrensning pa konkurransegrad eller vare-
utvalg. Se for eksempel V. Normans drgfting i vedlegg 9 til NOU 2000:21
En strategi for sysselsetting og verdiskaping (Holden-utvalget) for en
videre redegjgrelse for klyngeskapende mekanismers betydning for
lokalisering av naeringsvirksomhet.

For at de selvforsterkende klyngemekanismene skal virke, ma antallet
aktarer i klyngen overstige en kritisk masse. Myndighetene kan her spille en
rolle ved a bidra til stabile og gode rammebetingelser. Regjeringens naerings-
politikk er blant annet basert pa at det er viktig & utforme rammebetingelser
slik at neeringsmiljger som er veletablerte og sterke i Norge, som fiskeri og
havbruk, energi (olje og gass) og maritime neaeringer, skal kunne videreutvikle
seg. Regjeringen vektlegger ogsa at IKT-sektoren, som fglge av dens betyd-
ning for skonomien generelt over tid, bar prioriteres. Det vises 0gsa til omta-
len av seerskilte tiltak for enkeltbedrifter og neeringer i avsnitt 4.4, og til omta-
len av forskningspolitikken i kapittel 7.4.

Boks 4.2 Nokia

Den finske IKT-sektoren med Nokia i spissen blir framhevet som et
eksempel pa en klynge. Nokia er det stgrste selskapet i Europa og et av
de ti starste selskapene i verden. Nokias andel av finsk BNP er om lag 4
pst., og selskapet star for om lag 20 pst. av finsk eksport og 1/3 av FoU i
finsk naringsliv (business sector). Sektoren er den raskest voksende
kompetanseblokken i finsk gkonomi. Nokia er den dominerende aktg-
ren i den finske IKT-klyngen, men ikke den eneste. | dag star selskapet
for om lag 40 pst. av den totale omsetningen i finsk IKT-sektor.
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Det finnes ikke en enkel forklaring pa suksesshistorien bak Nokia og
den finske IKT-klyngen. Suksessen er trolig et resultat bade av tilfeldig-
heter og bevisst satsing. IKT-klyngen i Finland vokste fram i kjglvannet
av gkonomisk sammenbrudd i landet, noe som ga en situasjon med hgy
arbeidsledighet og mye ledig produksjonskapasitet. Studier viser ogsa at
blant annet den tidlige liberaliseringen av telekommunikasjonsmarke-
det var en viktig faktor. Industri-, teknologi- og utdanningspolitikk har
ogsa spilt en rolle. Finland endret sin politikk overfor industrien i begyn-
nelsen av 1990-arene ved a prioritere FoU og hgyere utdannelse innenfor
IKT. Det ble likevel lagt vekt pa at det er markedet som plukker vinner-
bransjene. Det er derfor ogsa vanskelig a si hvordan utviklingen i finsk
gkonomi ville veert om ikke Nokia hadde lykkes.

| dag foregar om lag 45 pst. av Nokias produksjon og om lag 60 pst. av
Nokias FoU i Finland. De siste arene har imidlertid det meste av veksten
i selskapet foregatt utenfor Finlands grenser. Et viktig spgrsmal for den
videre utviklingen i finsk gkonomi, er i hvilken utstrekning selskapene i
IKT-sektoren er i stand til & internasjonalisere seg og bli internasjonale
tilbydere innenfor sin egen nisje. Flere av disse selskapene star overfor
en voksende knapphet pa innenlandske ressurser.

Neermere om fiskeri- og havbruksnaeringen

Fiskeri- og havbruksnaringen er et av de omradene hvor det har skjedd store
endringer de senere arene. Det skyldes blant annet en bevisst satsing fra myn-
dighetenes side. Den norske fiskeri- og havbruksnaeringen har tilgang til noen
av verdens sterste og mest produktive kyst- og havomrader. Det gir et gunstig
utgangspunkt for & utvikle en lgnnsom og miljatilpasset fiskeri- og hav-
bruksnaring som kan bidra til verdiskaping, sysselsetting og bosetting langs
kysten. Flere studier har pekt pa at det kan veere et betydelig potensial for gkt
verdiskaping fra sektoren. Fiskeri- og havbruksnaeringen er allerede en av
Norges starste eksportnaeringer. Fra 1990 til 1999 ble eksportverdien mer enn
doblet, fra 14,4 mrd. kroner til 30 mrd. kroner. Norge er blant verdens stgrste
eksportarer av sjgmat.

Videre ekspansjon av nzringen krever fgrst og fremst at inntjeningen er
sa stor at de ansatte kan fa en god avlgnning og et godt arbeidsmiljg, samtidig
som investorene far en tilfredsstillende avkastning. I tillegg ma miljgbelastnin-
ger og konflikter med andre brukergrupper minimaliseres. Neringens evne
til & skape et positivt bilde av framtidsmulighetene kan ogsa vere et viktig
bidrag til utdanning og rekruttering av kompetent arbeidskraft.

Tilgang pa rene fjordomrader er en annen sentral forutsetning for a utvikle
havbruksnaringen. Tidligere tiders utslipp av miljggifter har fart til at betyde-
lige fjordomrader i dag er sa forurenset at de ikke er egnet til slik virksomhet.
Regjeringen vil styrke havmiljgpolitikken ved a utforme en overordnet og hel-
hetlig forvaltning av hav- og kystomradene, gjennom samarbeid med bergrte
myndigheter. Neeringsmiddelmyndighetene har pr. i dag innfert kostholdsrad
eller restriksjoner for i alt 24 havne- og fjordomrader. Regjeringen ser det som
viktig & hindre en videre forurensing av Norges fjordomrader gjennom blant
annet a forsterke beredskapen for & hindre skipsulykker i norske farvann, jf.
kapittel 8.4.7. Det vil dessuten vere en viktig utfordring & redusere dagens
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helse- og miljgproblemer knyttet til forurensede sedimenter i havner og fjor-
der.

Regjeringens politikk overfor fiskeri- og havbruksnaeringen er basert pa at
myndighetene skal gi rammebetingelser som gjer det mulig a realisere inves-
teringer som er samfunnsgkonomisk lgnnsomme. Neeringen antas a ha mulig-
heter for & gke sin verdiskaping sterkt i forhold til dagens niva. Lennsom utvik-
ling av naeringen er sterkt avhengig av forskning og utvikling (FoU) for a utvi-
kle nadvendig kompetanse knyttet til oppdrett av nye arter og foredling av sje-
mat. Regjeringen har utpekt marin forskning som ett av de prioriterte omra-
dene innenfor forskningen. Innfgringen av en FoU-avgift fra 1. januar 2001 vil

ogsa styrke naeringens bidrag til den samlede FoU-innsatsen.
Fortsatt vekst innen fiskeri- og havbruksnaringen vil i tillegg veere basert

pa god utnyttelse av de tradisjonelle ressursene, balansert og barekraftig
vekst innen oppdrett av laks og grret, utvikling av nye arter innen oppdrett og
dyrking av andre marine rastoffer, stgrre grad av bearbeiding, utvikling av nye
arter innen oppdrett og dyrking av andre marine rastoffer, utnyttelse av bipro-
dukter, og ikke minst utnyttelse av ulike komponenter av marine organismer
(enzymer mv.) og marint rastoff.

Utviklingen innenfor informasjons- og kommunikasjonsteknologien vil
utvide perspektivet og gi nye muligheter for mange aktiviteter i tilknytning til
fiskeri- og havbruksnearingen. For eksempel vil bade miljgovervaking, res-
sursforvaltning, kontroll, produksjonsprosesser og ikke minst handelen

kunne fa andre rammebetingelser som fglge av denne utviklingen.
Fiskeri- og havbruksnaringen i Norge arbeider i og henvender seg til et

globalt marked. Det forventes ytterligere nedbygging av handelshindringer.
Dette medfarer gkte krav til effektivitet og konkurransedyktighet for norske
aktarer i fiskeri- og havbruksnaeringen. Markedene er i stor grad dominert av
store kjededannelser, bade i de enkelte nasjonene og over grensene. Finansi-
ell styrke og handlefrihet kreves av de aktgrene som skal posisjonere seg
internasjonalt. Pa den andre siden vil det fortsatt veere betydelig rom for spe-
sielle nisjesatsinger som krever en egen strategisk tilneerming og tilpasning.

Norsk fiskeri- og havbruksnaering ma kunne fglge begge disse veiene.
Adgang til de mest attraktive markedene er viktig for utviklingen av nzerin-

gen i Norge. EUs utvidelse gstover vil kunne medfgre darligere markedsad-
gang til mange land som EFTA na har frihandelsavtaler med. Det ligger derfor
en serlig utfordring i & sikre Norges markedsinteresser knyttet til en utvi-
delse av EU. Framtidige forhandlinger i WTO vil kunne bli avgjgrende for a fa
bedre markedstilgang. Ogsa utviklingen i Russland og enkelte andre land,
som for eksempel Japan og Kina, vil veere av stor betydning.

4.4 Sczerskilte tiltak for bedrifter eller naeringer

Offentlige tiltak som gir en bedrift eller en gruppe av bedrifter seerskilte gko-
nomiske fordeler, kalles naeringsstatte. Tiltakene kan veere alt fra direkte sub-
sidier til skjerming fra utenlandsk konkurranse.
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Statlig budg ettmessig nagingsstette
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Figur 4.1 Statlig budsjettmessig naringsstatte utenom saerskilte skatte- og avgiftsregler.
Kilde: Finansdepartementet.

11999 var den beregnede statlige budsjettmessige naeringsstgtten utenom
saerskilte skatte- og avgiftlettelser pa 18,6 mrd. kroner, og utgjorde 1,7 pst. av
BNP.

Stetten til naeringslivet gkte kraftig gjennom siste halvdel av 1970-arene og
begynnelsen av 1980-arene. Senere har det skjedd en viss nedbygging av stet-
ten. Dette gjelder i seerlig grad fiskeristgtten, jf. omtale i kapittel 10, og
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lopende stotte gitt for & kompensere for manglende konkurranseevne i
bestemte industrisektorer eller til tapsbringende enkeltselskap. Den spesi-
fikke driftsstetten til skipsbyggingsindustrien, som utgjorde over en tredjedel
av samlet statte til gruppen industri, bergverk og tjenester i 1999, er avviklet
for kontrakter inngatt fra og med 1.1.2001. Dette falger av et regelverk for
statte til skipsbyggingsindustrien som er vedtatt av E&ZS-landene. Jordbruket
mottar fremdeles betydelig lgpende statte. | 1999 utgjorde stotten til jordbru-
ket om lag 67 pst. av den samlede budsjettstatten utenom skatte- og avgiftslet-
telser.

Stgtteordninger som i utgangspunktet er tilgjengelige for bedrifter i alle
eller de fleste naeringene, kan kalles generelle eller horisontale ordninger.
Disse ordningene skal ivareta bestemte formal som regional utvikling, inter-
nasjonalisering, forskning, utvikling og innovasjon og etablering av ny virk-
somhet. Stgtten forvaltes i stor grad av SND og NFR. Selv om ordningene i
utgangspunktet er generelt tilgjengelige, er stagtten likevel mer konsentrert til
enkelte naeringer enn andre, blant annet som fglge av organiseringen gjen-
nom bransjeprogrammer og den geografiske lokaliseringen av naringene.

Overfgringer over budsjettets utgiftsside til ulike ordninger med direkte
regionalpolitisk formal utgjer en liten andel av all neeringsstgtte som er
begrunnet i distriktshensyn. Den naeringsspesifikke statten til landbruket er i
stor grad begrunnet i hensynet til bosetting og levedyktige samfunn i distrik-
tene. | tillegg kommer blant annet den geografiske differensieringen av
arbeidsgiveravgiften.

Statlig neeringsstette kan ogsa gis i form av ordninger som ikke er direkte
synlige pa statsbudsijettet, for eksempel skjerming mot internasjonal konkur-
ranse. Statistisk sentralbyra (SSB) beregner en indikator for omfanget av sam-
let n&eringsstotte. Den effektive statten defineres som den ekstra godtgjarel-
sen arbeidskraft og kapital far som faglge av offentlige stettetiltak. Indikatoren
viser stgtten til en ngering som andel av avlgnningen til arbeidskraft og kapital
I ngeringen. Den siste beregningen er gjennomfgrt for 1998 og omfatter i til-
legg til direkte subsidier blant annet sarskilte skatte- og avgiftslettelser/-
sanksjoner, skjerming fra utenlandsk konkurranse og prisforskjeller pa elek-
trisk kraft.

Den totale stgtten til jordbruket i 1998 er beregnet til om lag 18 mrd. kro-
ner, svarende til en effektiv stgtte pa 96 pst. av avlgnningen til arbeidskraft og
kapital i naeringen. Den effektive statten til jordbruket bestar nesten uteluk-
kende av subsidier og skjermingsstgtte. Ved siden av jordbruket, peker fored-
ling av kjgtt og meieriproduksjon seg ut nar det gjelder effektiv stgtte i prosent
av lgnns- og kapitalinntekten. Et viktig mal med stgtteordninger for naerings-
midler er a veie opp for fordyrende skjermingsstgtte pa viktige innsatsvarer
fra jordbruket. Den direkte stgtten er imidlertid starre enn et slikt kompensa-
sjonsbehov skulle tilsi. Neeringen produksjon av metaller har ogsa en relativt
hgy effektiv stgtterate. Neeringen har blant annet fordel av fritaket fra for-
bruksavgift pa elektrisk kraft og fritaket fra CO , -avgiften.

Arlige beregninger foretatt av OECD viser at den totale jordbruksstatten i
Norge ogsa er meget hgy i internasjonal sammenheng. Tilsvarende oppda-
terte internasjonale sammenligninger av total statte foreligger ikke for andre
naringer.
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@kt adgang til internasjonale markeder er til stor fordel for sma land som
Norge. Det skyldes de fordelene som ligger i spesialisering, samtidig som
import gjgr det mulig a gke forbrukernes valgmuligheter. Internasjonal han-
del gjegr det ogsa mulig a utnytte stordriftsfordeler, siden starrelsen pa hjem-

memarkedet ikke begrenser produksjonen.
Regjeringen vil legge vekt pa a skjerpe konkurransen der den er liten,

framfor & skjerme enkelte bedrifter som hevder seg darlig i markedskonkur-
ransen. @kt internasjonal handel er et viktig element i en konkurransefrem-
mende politikk. I en situasjon med knapphet pa arbeidskraft, vil enhver virk-
somhet som far stgtte, fortrenge annen virksomhet. Neeringsstatte brukt pa
feil grunnlag kan forhindre omstillinger som gker den samlede verdiskapin-

gen, framfor & stimulere til slik omstilling.
Neeringsstette kan imidlertid brukes der det oppstar markedssvikt som

farer til for lav produksjon enn det som er samfunnsgkonomisk lgannsomt. | til-
legg kan naringsstatte brukes der samfunnet har andre mal enn det den
enkelte bedrift har for sin virksomhet. For eksempel er stgtten til jordbruket
begrunnet ogsa utfra hensynet til bevaring av kulturlandskap, biologisk mang-

fold og spredt bosetting.
Hovedkilder til markedssvikt er indirekte virkninger eller mangel pa infor-

masjon. Positive indirekte virkninger mellom bedrifter betyr at gkt produk-
sjonien bedrift gker produktiviteten i andre bedrifter, uten at dette tas hensyn
til av private aktgrer. Der myndighetene har god informasjon om de grunnleg-
gende arsakene til denne typen indirekte virkninger, kan det veere hensikts-
messig med neringsstette gjennom tilskudd, subsidierte l1an eller andre sti-
mulerende tiltak. Statten bgr i sterst mulig grad rettes mot kilden til markeds-
svikten eller malet en gnsker a oppna uavhengig av naering. Dette betyr at stet-

ten ikke vil fordele seg jevnt over alle na&ringer.
| internasjonale avtaler legges det gkende vekt pa a regulere nzeringsstat-

ten. Hensynet til internasjonale forpliktelser har fatt stgrre betydning for utfor-
mingen av nzringspolitikken gjennom E@S-avtalen, WTO-avtalen om subsi-
dier og utjevningsavgifter og Landbruksavtalen i WTO. All stgtte utenom jord-
bruk og fiske, skal som hovedregel ifglge E@S-avtalen godkjennes av EFTAS
overvakningsorgan. E@S-avtalen har bestemmelser som setter effektive
begrensninger for det nasjonale handlingsrommet med hensyn til naerings-
stattens intensitet i de enkelte prosjektene. Manglende oppmerksomhet om
internasjonale avtaler og stettetiltakenes konkurransevirkninger kan lede til

sanksjoner eller handelskonflikter.
| stortingsmeldingen om SND som Regjeringen legger fram varen 2001,

legges disse retningslinjene til grunn for bruken av virkemidler. SND skal
arbeide for gkt innovasjonsevne og hgyere kompetanseniva i norsk narings-
liv, og fokusere pa innovasjons- og kompetansemiljger og kunnskapsbasert
naeringsliv pa generelt grunnlag. Pa enkelte omrader vil det imidlertid veere
naturlig & arbeide med enkeltbransjer for 8 nd malene om innovasjon og kom-
petanse pa en best mulig mate.
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4.5 Eierskap og kapitaltilgang i neeringslivet

Eierskap i norsk naeringsliv

Eier- og selskapsform kan ha stor betydning for konkurranseforhold, kapital-
tilgang og kompetanse i naeringslivet, jf. boks 4.3. Den offentlige eierandelen
i norsk neaeringsliv er noe hgyere enn i de fleste andre OECD-land. Den uten-
landske eierandelen i norsk neeringsliv er gkende, men relativt konsentrert
nar det gjelder naringssektorer. Norske direkte investeringer i utenlandsk
neeringsliv er ogsa gkende.

I Norge, som i de fleste andre land, er de fleste selskapene ikke bgrsno-
terte. Av alle ikke-finansielle aksjeselskap 2) sett under ett, stod selskap notert
ved Oslo Bgrs for bare 16 pst. av den samlede bokfgrte totalkapitalen og 5 pst.
av driftsinntektene i 1998 3 . | tillegg kommer selskaper som ikke er organi-
sert som aksjeselskap. Dette gjelder blant annet personlige foretak og flere
offentlig eide selskaper innenfor kraftsektoren (blant annet Statkraft og Stat-
nett). | likhet med i de fleste europeiske landene har imidlertid antallet bgrs-
noterte selskaper gkt raskt i 1990-arene. Markedsverdien ved Oslo Bgrs som
andel av BNP er gkt i varierende takt fra 25 pst. i 1989 til 49 pst. i 1999.

Figur 4.2 viser at utenlandske eiere har gkt sin eierandel i bgrsnoterte sel-
skaper fram til 1995, og at eierandelen deretter har ligget rundt en tredjedel.
Det offentlige %) har, etter en sterk gkning fra slutten av 1980-arene fatt redu-
sert sin eierandel etter 1994 og fram til bgrsnotering av Telenor hgsten 2000
5 | Gruppen privatpersoner og gruppen andre selskaper enn finansielle og
statlige har fatt redusert sine andeler. Andelen institusjonelle investorer (ban-
ker, aksjefond, forsikringsselskaper, pensjonskasser m.m.) gkte sin andel noe
i siste halvdel av 1990-arene. Dette skyldes i hovedsak gkt sparing i aksjefond.
Internasjonalt har det veert en utvikling i retning av sterre institusjonell spa-
ring, og at institusjonene fordeler investeringene over flere land for & redusere
risikoen. Veksten i aksjefond og utlendingers plasseringer i norske aksjer kan
delvis ses som en del av denne trenden. Utenlandske plasseringer ved Oslo
Bars er i gkende grad rene portefgljeinvesteringer. |1 2000 falt eierandelen til
institusjonelle investorer ved Oslo Bgrs, noe som blant annet kan reflektere
aksjefondenes gkte plasseringer i aksjer i utlandet.

Boks 4.3 Eierskapets betydning
—Eierskap er viktig for kapitaltilfarsel. For eksempel gir aksjeselskaps-
formen mulighet til & trekke inn egenkapital fra flere kilder enn i et per-
sonlig foretak. Bgrsnotering vil gi et aksjeselskap tilgang til et starre
egenkapitalmarked.

2) Finansielle selskaper er ikke omfattet av statistikken.
%) Kilde: Spesialkjgring foretatt pa SSBs regnskapsstatistikk for ikke-finansielle selskap.

) «Det offentlige» innbefatter her statsforvaltningen, statsbanker, fylkeskommuner, kommu-
ner, statsforetak og foretak med statlig eierandeler der staten eier mer enn 50 pst., samt Fol-
ketrygdfondet. Far 1994 er Postgiro og Postbanken med i denne kategorien, men sorterer
etter 1994 under finansforetak.

5 Reduksjonen skyldes dels statistiske forhold (blant annet at Postgiro og Postbanken over-
fares til kategorien banker), og dels statlige nedsalg i blant annet forretningsbankene.
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—Eierskap er viktig for styringsformal. Styringen skjer direkte gjennom
eiere som gar inn i ledelsesfunksjoner, og gjennom de styremedlem-
mene eiere utpeker, eller indirekte gjennom markedssignaler - ikke
minst utvikling av bgrsverdi.

—Eierskap kan ha betydning for tilfarsel og utvikling av kompetanse og
nettverk. For eksempel kan fusjoner tilfgre ny kompetanse, og i smabe-
drifter kan eierne tilfere kompetanse ved a engasjere seg direkte i drif-
ten.

—Eierskap har betydning for konkurransesituasjonen i ulike markeder.
Konsentrasjon av eierinnflytelse i ett eller bare noen fa selskaper i et
marked vil generelt begrense konkurransen.

—Eierskap kan fungere som et offentlig virkemiddel for a oppna andre
mal enn dem som lar seg realisere i markedet, som for eksempel forde-
ling eller sikring av at eventuell grunnrente kommer fellesskapet til gode
eller et gnske om a sikre nasjonalt eierskap.

Utviklingen i aksjonaastrukturen ved Oslo Bars 1
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g_igur 4.2 Aksjonerstrukturen ved Oslo Bgrs 1984-2000. Eierandel i pst. av barsens samlede ver-
i.

D Tall for aksjonarstrukturen fgr 1998 er sveert usikre, men hovedtrenden
i den historiske utviklingen kan likevel i hovedsak leses av figuren slik den er
satt opp.

Kilde: Oslo Bars, Statistikk 1994 og Verdipapirsentralen.

En undersgkelse av eierstrukturen i norske foretak viser at ikke i noe
annet vest-europeisk land har private individuelle investorer en sa liten direkte
eierandel av den samlede markedsverdien i bgrsnoterte selskaper 6) . Den

6) Bghren @. og B. A. @degérd: «The ownership structure of Norwegian firms. Characte-
ristics of an outlier», Handelshgyskolen BI, 2000.
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offentlige eierandelen ved Oslo Bars er pa den andre siden relativt hgy i euro-
peisk sammenheng. Den offentlige eierandelen er trolig enda hayere for ikke-
barsnoterte selskaper. Den hgye offentlige eierandelen i norsk naeringsliv kan
i stor grad tilskrives eierskap i store enkeltselskaper som blant annet Norsk

Hydro, DnB, Telenor, Statoil, Statkraft, Statnett og kommunale kraftselskap.
| de senere arene har det veert gkt oppmerksomhet om behovet for kre-

vende, aktive eiere som tar styringsansvar. En forutsetning for dette er eier-
makt. Dersom en ser pa eierandelen til den stgrste eierposten i selskapene, er
eierskapet i norske selskaper tilsynelatende fragmentert og spredt sammen-
lignet med de fleste andre europeiske land. Sammenlignes eierandelen til de
tre starste eierpostene i selskapene, er bildet et annet. USA og Storbritannia
er de landene som har lavest eierkonsentrasjon.

Regjeringen ser det som viktig at norsk naeringsliv er lannsomt og attrak-
tivt & investere i for bade norske og utenlandske investorer. Utenlandske
investorer og eiere kan bidra til gkt kapitaltilgang til norsk naringsliv og til at
foretak i Norge far gkt tilgang til markeder ute. Videre kan utenlandske eiere
stimulere til & videreutvikle norsk naringsliv giennom sin kunnskap og sine
ressurser.

Nasjonalt eierskap

Rett etter krigen var sikring av nasjonalt eierskap i ressursbearbeidende virk-
somheter anfgrt som et motiv for statlig eierskap. | 1990-arene har problem-
stillinger knyttet til nasjonalt eierskap igjen blitt aktualisert. Dette har skjedd
parallelt med internasjonaliseringen av selskapsstrukturene og gkningen i
fusjoner og direkte oppkjep over landegrensene. Norges Banks tall for direkte
investeringer, dvs. investeringer med sikte pa innflytelse ), viser at bade
investeringer ut og inn av Norge har gkt.

Malt i lgpende priser gkte den samlede beholdningen av utenlandske
direkte investeringer i norsk naringsliv, pa og utenfor bars, fra om lag 65 mrd.
kroner i 1989 til over 230 mrd. kroner i 1999. Det er store forskjeller i fordelin-
gen av utenlandske direkte investeringer i norsk naeringsliv. Over 40 pst. av
den utenlandske kapitalen i Norge var plassert i oljevirksomheten i 1999.

Tabell 11133: Utenlandske direkte investeringer i Norge og norske direkte investeringer i utlandet.Mrd.
kroner .

Sektor Utenlandske  Norskebehold- Endringeri uten- Endringeri nors-

beholdninger i ningeri utlandeti landskebehold- kebeholdningeri

Norge i 1997 1997  ningeri Norge utlandet 1989-

1989-1997 1997

Petroleum og berg- 72,5 75,4 35,8 70,4
verk

Industri 31,4 41,6 25,9 30,2

) En direkte investering er en investering der investor har til hensikt & opprette en varig gko-
nomisk forbindelse og utgve innflytelse pa virksomheten. Denne definisjonen fglger interna-
sjonale retningslinjer. Norges Banks undersgkelser er avgrenset til investeringer der den
enkelte investor har en innflytelse pa 10 pst. eller mer av eierkapitalen. Direkte investert
kapital omfatter investors andel av egenkapitalen i investeringsobjektet samt investors
gjelds- og fordringsforhold med investeringsobjektet.
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Tabell 11133: Utenlandske direkte investeringer i Norge og norske direkte investeringer i utlandet.Mrd.
kroner .

Sektor Utenlandske  Norskebehold- Endringeri uten- Endringeri nors-

beholdninger i ningeri utlandeti landskebehold- kebeholdningeri

Norge i 1997 1997  ningeri Norge utlandet 1989-

1989-1997 1997

Finans og forret- 30,6 53,3 19,4 40,2
ningsmessig tjenes-

teyting
Annet 30,0 30,8 19,3 26,6
Samlet 164,5 201,1 100,4 167,4

1) Tabellen viser norsk direkte investert kapital i utlandet fordelt etter norsk investors naring
og utenlandsk direkte investert kapital i Norge fordelt etter det norske selskapets naerings-
plassering. En del store investeringer de senere arene har skjedd ved at utenlandsk investor
har etablert et holdingselskap i Norge, som igjen star som eier av den oppkjgpte virksomhe-
ten. Dermed neeringsfordeles investeringen som holdingselskap og ikke inn under det
neeringsomradet hvor den oppkjgpte bedrift hgrer hjemme. Holdingselskaper hgrer i henhold
til standard for naeringsgruppering hjemme i naeringsgruppen «annen forretningsmessig tje-
nesteyting».

Kilde: Norges Bank.

| alle arene fra 1989 til 1996 investerte norske industribedrifter mer i utlan-
det enn utenlandske aktgrer investerte i industribedrifter i Norge. 1 1997 gkte
imidlertid beholdningen av utenlandske direkte investert kapital i norske
industribedrifter vesentlig mer enn norske industribedrifters direkte investe-
ringer i utlandet. Det er likevel slik at norske industribedrifter samlet i perio-
den 1989-1997 har investert noe mer i utlandet enn utenlandske aktgrer har i
norske industribedrifter. Malt pa denne maten har med andre ord norske
industribedrifters eierinteresser i utlandet gkt mer enn utlendingers eierinte-
resser i norske industribedrifter i den aktuelle perioden. Det foreligger ikke
komplette beholdningstall for direkte investeringer etter utgangen av 1997.

Regjeringen legger vekt pa a stimulere til og ivareta nasjonalt eierskap.
Det antas at eiernes nasjonalitet har betydning blant annet for lokalisering av
ngkkelfunksjoner som ledelse og FoU-aktiviteter. Fysisk naerhet kan ha betyd-
ning for informasjonstilgangen forut for strategiske beslutninger. NOU 1995:
16 Fra sparing til egenkapital (Spare- og egenkapitalutvalget) pekte pa at nor-
ske eiere kan ha sterre tilbgyelighet til & ta nasjonale hensyn ogsa i beslutnin-
ger om etablering og nedlegging eller i beslutninger om lokalisering. Det er
imidlertid lite konkret kunnskap om hvor avgjgrende selve eierskapets nasjo-
nalitet er for denne typen beslutninger.

En svensk undersgkelse fra 1999 & viser til at lokalisering av hovedkonto-
rer og forskningsenheter bestemmes av ulike faktorer. Lokalisering av hoved-
kontorer og strategiske markedsfunksjoner er knyttet til global ekspansjon og
behovet for fysisk naerveer til kundene i eksportmarkedene. Lokalisering av
sysselsetting i forsknings- og utviklingsavdelinger synes mer pavirket av
naeringsklimaet i de enkelte landene, for eksempel tilgangen pa kompetanse-

8) Axelsson, S.: «Vad betyder huvudkontorens placering?» i «Svenskt naringsliv och narings-
politik 1999», NUTEK, 1999.
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miljger. En undersgkelse foretatt av SNF finner ikke vesentlige forskjeller
mellom utenlandsk og norsk eierskap, jf. boks 4.4.

| |

Boks 4.4 Utenlandsk eierskap
| felge en undersgkelse publisert av SNF i 1999 viser opplysninger fra
1996 at tre fijerdedeler av majoritetseide utenlandskeide aksjeselskaper
(pa og utenfor bars) var innen handel og tjenesteyting. Blant bedriftene
i SNFs undersgkelsesmateriale oppgis seerlig gnsket om a veere lokali-
sert i neerheten av virksomhetenes kjernemarked som en viktig lokalise-
ringsfaktor, og fusjoner og oppkjgp er den vanlige etableringsstrategien.
De utenlandske datterselskapene hadde vanligvis norsk ledelse. | under-
sgkelsen er det vurdert om utenlandsk eierskap bidrar til feerre regio-
nale, naeringsmessige ringvirkninger i form av vare- og tjenestekjgp enn
ved norsk eie. For de undersgkte bedriftene er det ikke noe som tyder
pa vesentlige forskjeller mellom utenlandsk eller nasjonalt eide bedrifter
med hensyn til innkjgp lokalt/regionalt. Det er videre undersgkt om
utenlandsk eierskap bidrar til & tappe bedriftene for FoU-ressurser og
kompetanse. | enkelte av de undersgkte selskapene har det veert eksem-
pler pa gkt konsentrasjon av FoU-virksomhet utenfor Norge, men hoved-
tendensen er at det skjer vesentlig FoU-aktivitet ved det norske foreta-
ket.

Neaermere om offentlig eierskap

Det offentlige eierskapet utgves blant annet gjennom heleide statsforetak,
seerlovselskaper, statsaksjeselskap og deleide aksjeselskaper. I tillegg har det
offentlige rene portefgljeinvesteringer.

Omfanget av statlig eierskap er stort i Norge, sammenlignet med andre
industriland. Bakgrunnen og begrunnelsen for dette eierskapet er ofte mer
knyttet til historiske enkelthendelser enn til en samlet statlig eierstrategi. En
stor del av statens eierskap er knyttet til hgsting av naturressurser, naturlige
monopoler eller distriktspolitiske hensyn. Et innslag av statlig eierskap i bank-
vesenet ble foranlediget av bankkrisen og gnsket om a hindre sammenbrudd
I banksystemet. | tillegg har staten portefgljeplasseringer gjennom Folke-
trygdfondet. Staten bidrar ogsa med egenkapitalinvesteringer gjennom SND,
SIVA og sakornfondene.

Behovet for statlig eierskap av hensyn til samfunnsgkonomiske eller sek-
torpolitiske interesser endres over tid. Dette skyldes blant annet at myndighe-
tenes tidligere motivasjon for a eie, i dag kan sikres gjennom andre virkemid-
ler enn direkte eierskap, for eksempel gjennom lovreguleringer, konsesjoner
og/eller statlig kjgp av tjenester. De siste arene har flere selskaper blitt
omdannet til ordinzere aksjeselskaper, delprivatisert, bgrsnotert og i noen til-
feller privatisert fullt ut. Dette har forandret rammene omkring statens eierut-
gvelse. Bade endringene i innholdet og rammene omkring statens eierskap
gjegr det ngdvendig a vurdere hvilke omrader der statlig eierskap fortsatt er
nedvendig for & nd overordnede mal, og samtidig klargjere de spesifikke
malene for eierskapet i hvert enkelt tilfelle.
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Driften av statlige selskaper er i dag mer forretningsmessig motivert enn
tidligere. Statens eierskap i tapsbringende industri- og bergverksbedrifter er i
stor grad avviklet. P& mange andre omrader er eierskapet beholdt samtidig
som utgvelsen av eierrollen i liten grad er begrunnet i sektorstyringshensyn.
Kraftmarkedet ble, som eksempel, deregulert meget tidlig i Norge, men fort-
satt er det et stort innslag av offentlig eierskap i kraftsektoren. Det er ingen
motsetning mellom statlig eierskap begrunnet i a sikre at meravkastningen av
naturressurser tilfaller fellesskapet og utgvelse av eierrollen utfra rene forret-
ningsmessige kriterier. Det er imidlertid en forutsetning for a fa fram hele
meravkastningen i slike statseide selskaper at staten utgver eierskapet pa en
forretningsmessig god mate. Statlig eierskap begrunnet med a sikre nasjonal
lokalisering av hovedfunksjoner krever en statlig eierandel som sikrer nega-
tivt flertall, dvs. over 1/3 av de stemmeberettigede aksjene, gitt at lokalisering
av de aktuelle enhetene er nedfelt i vedtektene. Norge er en liten, dpen gko-
nomi med et lite egenkapitalmarked. Dette reiser spesielle utfordringer i for-
hold til nasjonalt eierskap. Regjeringen ser pa statlig eierskap som et viktig vir-
kemiddel for & sikre nasjonalt eierskap i nzeringslivet, og for a sikre fellesska-
pet en hgy andel av den verdiskapingen som bygger pa vare felles naturressur-
ser.

Nar staten opptrer som kommersiell eier, er det viktig a skille statens eier-
rolle fra de gvrige rollene staten spiller i gkonomien. Dette er for det fgrste vik-
tig av hensyn til konkurrerende virksomheter, som skal fgle trygghet for at
statseide bedrifter ikke blir gitt fordeler som konkurrentene ikke har. Det er
for det andre viktig av hensyn til de statseide foretakene, som har behov for at
staten opptrer som en forutsigbar eier i forhold til bedriftenes forretningsmes-
sige mal. Og endelig er det viktig av hensyn til staten selv, fordi rolleblanding
skaper uryddige styringsforhold og gjar det vanskelig for staten a opptre som
en god eier samtidig som andre samfunnsoppgaver blir ivaretatt. Overferin-
gen av forvaltningen av eierskapet i Telenor fra Samferdselsdepartementet til
Nerings- og handelsdepartementet er et eksempel pa at en har lagt vekt pa a
skille mellom reguleringsmyndighet og eier. Andre eksempler er overfarin-
gen av forvaltningen av den statlige eierandelen i NOAH AS fra Miljgvernde-
partementet til Neerings- og handelsdepartementet, og overfgringen av forvalt-
ningen av det statlige eierskapet i Norsk Medisinaldepot fra Sosial- og helse-
departementet til Neerings- og handelsdepartementet.

Svak eierstyring kan gi opphav til feil bruk av samfunnets ressurser. Beho-
vet for god eierkompetanse bgr veere sterkere for selskaper som i mindre grad
blir vurdert av et marked. | selskaper hvor staten gnsker a sta som eneeier
eller deleier, er det derfor spesielt viktig at eierskapet forvaltes profesjonelt for
a sikre avkastning pa fellesskapets ressurser ved blant annet a stille krav til
utbytte. | selskaper der staten har avgjgrende eierinnflytelse bgr staten derfor
veere en krevende eier. Organiseringen av det statlige eierskapet ma ses i en
slik sammenheng.

Med utgangspunkt i en gjennomgang av ulike begrunnelser for statlig
eierskap, har en interdepartemental arbeidsgruppe vurdert problemstillinger
knyttet til statens rolle som eier i forhold til statens rolle som reguleringsmyn-
dighet. Regjeringen vil som et ledd i arbeidet med fornyelse og effektivisering
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av offentlig sektor gjennomga organiseringen og formalet med statens eier-
skap.

Regjeringen gnsker i stgrre grad a rendyrke statens rolle som eier i for-
hold til rollene som regulerings- og tilsynsmyndighet, seerlig for selskaper
med et forretningsmessig formal. En klargjering og styrking av eierrollen kan
bidra til starre legitimitet og effektivitet i utavelsen av statens roller, og der-
med gi starre verdiskaping for fellesskapet.

Det er viktig & vurdere statens eierskap i hvert enkelt selskap for seg.
Regjeringen vil derfor gjennomga og klargjere malene for de ulike statlige sel-
skapene og formalet med statens eierskap i det enkelte selskapet. Statens sel-
skaper bgr gis en organisasjonsform som er tilpasset bedriftens formal og
utfordringer.

For selskaper hvor det forretningsmessige formalet er dominerende, vil
Regjeringen vurdere a flytte eierskapet til ett eierdepartement. Dette innebee-
rer at en tydeligere skiller eierrollen fra rollen som reguleringsmyndighet.
Videre vil en slik modell gjgre det mulig a gke kompetansen og erfaringen om
eierspgrsmal gjennom spesialisering i et bredere eiermiljg. Eventuell risiko
knyttet til & konsentrere for mye eiermakt i ett departement, kan tale for at
eventuell overflytting av selskaper bgr skje gradvis, etter grundige vurderin-
ger for hvert selskap og gjennomgang av andre funksjoner i eierdepartemen-
tet.

Regjeringen vil ta initiativ til at departementer som ivaretar statens eier-
skap i ulike selskaper, ma vurdere om virkemidler knyttet til reguleringsopp-
gaver kan komme i konflikt med eierrollen. Uavhengig av eventuelle framti-
dige endringer, som endret departementsplassering eller opprettelse av eier-
skapsorganer, er det viktig at embetsverket organiseres slik at en i starst
mulig grad skiller utgvelsen av eierrollen fra andre oppgaver.

Departementene har i dag ulike erfaringer og vil kunne fglge ulike interne
prosedyrer for behandling av starre eiersaker som kapitaltilfgrsel, utbyttepo-
litikk, avkastningskrav og eierstruktur. For a bidra til raskere behandling av
eiersaker og et forsvarlig og uavhengig beslutningsgrunnlag, vil Regjeringen
vurdere a fastlegge bestemte saksbehandlingsrutiner for sin interne behand-
ling av eiersaker. Det bgr blant annet sikres at det gjennomfgres lennsomhets-
analyser av tilstrekkelig kvalitet til at en kritisk uavhengig investor eller kredi-
tor kan ta beslutninger. Staten som eier ma gjgre sine egne vurderinger og ta
selvstendige beslutninger pa bakgrunn av materialet som utarbeides.

Et eget eierskapsorgan, som ivaretar statens eierskap, kan bygge opp et
eiermiljg som i stgrre grad enn embetsverket i departementene har mulighet
til & drive aktiv forvaltning av eierandelene. Pa den andre siden vil et slikt
organ kunne representere en betydelig maktkonsentrasjon. En administra-
sjon som forvalter verdier for flere hundre mrd. kroner, og ivaretar eierande-
ler i store selskaper innenfor en lang rekke sektorer, vil ha stor innflytelse i
naringslivet og overfor myndighetene.

Regjeringen vil utrede spegrsmalet om opprettelse av ett eller flere eier-
skapsorganer naermere. En slik utredning vil blant annet kunne apne for ulike
lasninger for ulike selskaper, og videre bgr plasseringen av slike organer i
departementsstrukturen vurderes narmere.
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Ikke-bgrsnoterte selskaper bgr verdsettes og evalueres regelmessig. Sta-
tens avkastningskrav og utbyttepolitikk og sammensettingen av styret vil
veere sentrale virkemidler i eieroppfglgingen av alle statlige selskaper som har
et forretningsmessig formal.

Dersom selve eierutgvelsen brukes til & oppna samfunnsmal, ber disse
presiseres og konkretiseres i tydelig formalsbeskrivelse og klare virksom-
hetsmal som kan etterproves.

Neeringslivets tilgang pa kapital

Kapitalmarkedet spiller en ngkkelrolle i den moderne gkonomien ved a trans-
formere sparing til investeringer, bidra til & spre risiko og ved sin betydning
for eierskapsstrukturen i naeringslivet. | perioden etter den andre verdenskri-
gen var mangel pa privat kapital i det norske markedet et medvirkende motiv
for statlig eierskap. | lgpet av de siste tiarene har kapitalmarkedene blitt stadig
mer globale, blant annet som fglge av teknologisk utvikling, avvikling av valu-
tareguleringene, E@S og GATS-avtalen. Flere tilbydere av kapital opererer i
flere land, og flere etterspgrrere sgker etter finansiering utenfor landets gren-
ser.

Forhold kan tyde pa at markedene for egenkapital ikke er like tett interna-
sjonalt integrert som markedene for rentebarende papirer. Blant annet vil
lokal kunnskap veere en fordel med hensyn til & redusere den szrlige risikoen
forbundet med egenkapitalplasseringer. Volumet ved Oslo Bgars er relativt lite
sammenliknet med aksjemarkedet i andre land. Markedsverdien som andel av
BNP var om lag 43 pst. i 1997, noe som var under det internasjonale gjennom-
snittet pa omlag 67 pst., men ganske ner den europeiske medianen pa 49 pst.
Tilsvarende tall for Danmark, Sverige og Finland var hhv. 55 pst., 116 pst. og
61 pst 9 . Til tross for integrasjonen av de internasjonale kapitalmarkedene, er
det i de fleste land likevel en sterk sammenheng mellom innenlandsk sparing
og innenlandske investeringer.

Myndighetenes viktigste oppgave er a pase at kapitalmarkedet fungerer
sa godt som mulig i forhold til & realisere lsnnsomme investeringer. En arsak
til at det kan oppsta svikt i markedet for ekstern kapitaltilfgrsel er informa-
sjonsproblemer. | kapitalmarkedet vil ofte en ekstern investor eller langiver ha
mindre informasjon om bedriftsinterne lgnnsomhetsforhold enn bedriften
selv. Bedriften kan velge a holde tilbake relevant informasjon overfor private
investorer av frykt for at andre skal overta prosjektet. Investor eller langiver
vil dermed ofte vurdere risikoen som hgyere enn den faktisk er, noe som gir
seg utslag i gkt rente. Det kan fare til at prosjekter som faktisk er lsannsomme,
ikke realiseres. Informasjonsproblemet er trolig sterst for nyetablerere og for
sma bedrifter. Det skyldes blant annet at omsetning av andeler i slike bedrifter
sjelden skjer pa utbygde og regulerte markedsplasser (bars), eller at bedrif-
tene ikke har tilstrekkelig renommé. Problemet forsterkes av at det nettopp er
disse bedriftene som har begrenset egenkapital a sette inn i prosjektet.

En annen konsekvens av dette informasjonsproblemet er at den enkelte
finansieringsinstitusjonen kan forsgke a redusere sine samlede «informa-
sjonskostnader» ved a konsentrere virksomheten om relativt fA bransjer og

9 Kilde: International Federation of Stock Exchanges, www.fibv.com.
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om bedrifter i sin geografiske naerhet. En slik utvikling kan gi seg utslag i man-
glende konkurranse i enkelte deler av kapitalmarkedet.

I en del tilfeller vil investor kreve pant i eiendeler for a sikre investeringen.
Dette kan imidlertid veere vanskelig nar investeringen er i kompetansebasert
virksomhet der kunnskapskapitalen ikke kan pantsettes. Sikkerhet gjennom
pantsetting vil ogsa kunne vaere et problem i distrikter hvor annenhandsmar-
kedet for omsetning av kapitalutstyr fungerer darlig.

Myndighetene supplerer i dag det private kapitalmarkedet. Et viktig
spgrsmal er hvor langt myndighetene skal ga i a gke kapitaltilbudet. Tradisjo-
nelt har investeringene, malt som andel av BNP, veert hgye i Norge sammen-
lignet med andre land. Kapitalavkastningen har imidlertid veert relativ lav,
gjennomsnittlig 7-8 pst. samlet realavkastning i industrien. Disse tallene tyder
ikke pa at rasjonering av lennsomme investeringsprosjekter har veert og er et
stort problem for Norge. Dette var ogsa en av konklusjonene i NOU 1995: 16
(Spare- og egenkapitalutvalget). Snarere tyder tallene pa at investeringer med
lav lannsomhet er blitt realisert i betydelig omfang.

Neringsrettet finansiering bestar av finansielle virkemidler rettet direkte
mot etablerere og bedrifter, og omfatter grunnfinansieringslan, risikolan,
garantier, egenkapital, tilskudd og stipend. Hoveddelen av de offentlige mid-
lene kanaliseres gjennom Statens nearings- og distriktsutviklingsfond (SND).
| tillegg disponeres finansielle virkemidler av kommuner og fylkeskommuner
og av en rekke mindre, enkeltstaende institusjoner. De viktigste kildene til
offentlig risikokapital er:

Sakornkapitalordningen. Sakornfondene gar inn i risikoprosjekter med
hgy forventet lannsomhet. Prosjektene skal veere i en tidlig fase hvor det ordi-
naert er vanskelig a oppna finansiering i egenkapitalmarkedet. Ordningen skal
seke a fange opp slike prosjekter uavhengig av hvor de er initiert. Malet er a
tilfare prosjektene en kombinasjon av langsiktig kapital og relevant kompe-
tanse. Det er etablert et landsomfattende fond som ogsa dekker @stlandet,
samt fem regionale fond som dekker Innlandet, Sgrlandet, Vestlandet, Midt-
Norge og Nord-Norge. Staten har hittil bevilget 390 mill. kroner i ansvarlige
lan og 97,5 mill. kroner i tapsfond. Fondene er opprettet som aksjeselskaper
eid av private. SND har imidlertid styrerepresentasjon i fondene. En er na i
ferd med & na malet pa 390 mill. kroner privat kapital, og fondene ser dermed
ut til & fa en samlet investeringsramme pa 780 mill. kroner.

Venture . Det er i dag rundt 23 ventureselskaper i Norge, og SND-Invest
er en av de stgrste aktagrene i bransjen. Det ble i 1999 reist 1,2 mrd. kroner i
ny kapital gjennom disse selskapene, noe som var en kraftig nedgang fra 3,7
mrd. kroner i 1998. Selv om markedet har veert i sterk vekst, med unntak av
1999, er det lite i europeisk sammenheng. | Norge har nesten all venturekapi-
talen blitt investert i IKT-selskaper.

Investeringsselskap . Stortinget har pa innevaerende ars budsjett bevilget
2,45 mrd. kroner til et investeringsselskap som skal etableres som et partner-
skap mellom private investorer og staten. Det skal etableres ett eller flere sel-
skaper hvor private skal ha majoritet med 51 pst. av aksjekapitalen. Det er lagt
til grunn at staten gar inn med kapital pa samme betingelser som de private,
og at investeringsselskapet skal opptre kommersielt i forhold til sine investe-
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ringer. Hovedhensikten med investeringsselskapet er a styrke det aktive og
langsiktige eierskapet i norske kapitalmiljger.

Regjeringen vil utnytte de statlige virkemidlene aktivt der det er svikt i
kapitalmarkedet for a bidra til vekst og nyskaping. Samtidig vil disse virkemid-
lene bli brukt gjennom et partnerskap mellom private og det offentlige for a
stimulere til lsnnsomme investeringer i norsk naeringsliv. En slik politikk set-
ter betydelige krav til myndighetenes kompetanse og evne til a innhente infor-
masjon om relevante markedsforhold. Mangel pa kompetanse og informasjon
kan fgre til at ulgnnsomme prosjekter stgttes, noe som kan fare til at lgnn-
somme prosjekter fortrenges. Derved reduseres den samlede avkastningen
av kapitalen.

4.6 Handelspolitikk

Utviklingslinjer og norske prioriteringer
Seerlig for en liten gkonomi, er apning av markedene pa tvers av landegren-
sene viktig for & kunne utnytte mulighetene for spesialisering, for a styrke
konkurransen i markedene og for a sikre tilgang pa og overfaring av ny tekno-
logi. Det multilaterale handelssystemet spiller en viktig rolle pa global basis.
GATT ble etablert i 1948 og erstattet av WTO i 1995. | motsetning til GATT
som bare omhandlet handel med varer, omhandler WTO i tillegg handel med
tienester og handelsrelaterte sider ved immaterielle rettigheter. Dessuten
omfatter WTO ogsa et styrket regelverk med et felles tvistelgsningssystem.
Gjennom til sammen atte store forhandlingsrunder har handelshindre blitt
bygget ned og regelverket blitt utvidet til nye omrader. Det er imidlertid fort-
satt rom for ytterligere liberalisering bade i Norge og andre WTO-land. For-
handlinger er med utgangspunkt i den eksisterende avtalen i gang nar det gjel-
der landbruk, tjenester og handelsmessige sider ved immaterielle rettigheter.
| tillegg til WTO, er de regionale handelsavtalene, E@S, EFTA-avtalen og

EFTAs frihandelsavtaler med blant annet en rekke land i @st-Europa, et viktig
rammeverk for norsk handel. Bearbeidede jordbruksprodukter er en del av
avtalene, mens tradisjonelle jordbruksprodukter som melk, kjgtt og korn ikke
er dekket av de regionale avtalene. Fisk og fiskeprodukter er fullt innarbeidet
I EFTAs frihandelsavtaler mens E@S-avtalen ikke gir full frinandel for fisk og
fiskeprodukter. En EU-utvidelse gstover vil bety at norsk eksport til de nye
medlemslandene underlegges E@S-avtalens ordninger. Dette vil i utgangs-
punktet medfare darligere rammebetingelser for norsk fiskeeksport til de nye
medlemslandene. Hvor uheldig dette vil sla ut for norsk fiskerinzering avhen-
ger av hvilke kompensasjonsordninger Norge tilstas nar navaerende frihandel
oppharer.

Med unntak av landbruk og fisk er det bestemmelsene i E@JS-avtalen som
har sterst betydning for utviklingen i norsk naringsliv og naeringspolitikk.
Om lag 73 pst. av Norges eksport gar til EU. Det meste av EF-retten som regu-
lerer det indre marked, gjelder ogsa Norge. Dette regelverket utvikles stadig.
Fra 1994 er nermere 2 000 nye E@S-rettsakter blitt inkorporert i avtalen.
Disse kommer i tillegg til de 2 000 som opprinnelig var omfattet av den. Det er
opprettet et eget uavhengig overvakings- og kontrollorgan, EFTA Surveillance
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Authority (ESA), som skal sikre at det felles regelverket handheves ogsa av

EFTA-landene i E@S.

Handelspolitikk og politikk rettet mot hjemmemarkedet blir stadig tettere
sammenvevd. Pa en rekke omrader pavirker internasjonale forpliktelser norsk
struktur- og naeringspolitikk:

— Flere av de norske reguleringsreformene i enkeltmarkeder, som i luftfart
og telesektoren, er iverksatt i samsvar med forpliktelser etter avtaler med
EU eller E@S-avtalen. Forslag til bestemmelser om ytterligere regule-
ringsreformer pa omrader som for eksempel post og jernbane, behandles
for tiden i EU.

— Loven om offentlige anskaffelser og tilhgrende forskrifter er en iverkset-
telse av de internasjonale forpliktelsene Norge har patatt seg gjennom
EdS-avtalen og Avtalen om offentlige anskaffelser i WTO. Loven om
offentlige anskaffelser har bestemmelser om bruk av anbudsprosedyrer
ved offentlige anskaffelser over visse terskelverdier, og hindrer forskjells-
behandling i anskaffelsesprosessen mellom leverandgrer i ulike land.

— Loven om offentlig staette til naeringslivet og tilhgrende forskrifter ivaretar
forpliktelser etter E@S-avtalen og Subsidieavtalen i WTO. Hensikten er a
hindre neaeringsstette som pavirker konkurransen over landegrensene,
samtidig som det skal vaere mulig a korrigere for markedssvikt og tillate
et visst handlingsrom for samfunnspolitiske mal.

— Handelen med landbruksvarer er fra 1. januar 1995 regulert av Landbruks-
avtalen i WTO. Avtalen etablerer rettigheter og plikter nar det gjelder mar-
kedsadgang, interne stgtteordninger og eksportkonkurranse. | de nyopp-
startede forhandlingene om landbruk i WTO, ma partene forventes a ga
lenger enn eksisterende forpliktelser.

— Kirav til produkter som stilles av miljg-, helse- eller sikkerhetsmessige
arsaker gker i omfang og pavirker internasjonal handel. Innenfor WTO er
det to avtaler som skal hindre at standarder, tekniske forskrifter samt
helse- og sikkerhetskrav skaper ungdige hindringer for handelen. | EZS
er nedbyggingen av tekniske handelshindre kommet langt. Pa grunnlag
av felles krav til helse, sikkerhet og miljg utarbeides det fortlgpende felles
europeiske standarder.

For en liten, apen gkonomi som den norske, er det fordelaktig at det multila-
terale handelsregelverket styrkes, og at handelen liberaliseres ytterligere.
Regjeringen gar inn for en ny bred runde i WTO. Den ber i tillegg til de paga-
ende forhandlingene pa omradene landbruk, tjenester og handelsmessige
sider ved immaterielle rettigheter, ogsa omfatte markedsadgang for industri-
varer, fisk og fiskeprodukter, elektronisk handel, investeringer, konkurranse-
politikk, offentlige anskaffelser, anti-dumpingregler og miljg. Pa landbruksom-
radet er malet for forhandlingene a sikre et nasjonalt handlingsrom til a fere
en aktiv landbrukspolitikk som gir grunnlag for jordbruksdrift over hele lan-
det, jf. neermere omtale i kapittel 10.

Utviklingen i EU, blant annet i retning av nye samarbeidsformer som E@S-
avtalen ikke har kunnet ta hgyde for, stiller norske myndigheter overfor store
utfordringer for & sikre norsk innflytelse og deltakelse pa omrader av stor
betydning for rammene for norsk politikk og nzeringsliv. Pa det Europeiske
Rads toppmgte i Lisboa i mars 2000 ble det enighet om en strategi for a utvikle
den europeiske gkonomien basert pa innovasjon og kunnskap. Den euro-
peiske naeringspolitikken vil kunne pavirke situasjonen for norsk naeringsliv
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og gi viktige impulser til & utforme norsk naringspolitikk. Regjeringen Vil
aktivt benytte E@S-samarbeidet for a kunne pavirke de samarbeidsprosesser
som pagar innenfor EU.

Tollsatsene pd norske industrivarer

Mesteparten av importen til Norge av industriprodukter finner i dag sted toll-
fritt innenfor frihandelsomrader som felge av E@S-avtalen og EFTA-avtalene
med tredjeland. De ordingere norske tollsatsene er i tillegg generelt lave med
unntak for landbruksvarer, som har meget hgye tollsatser. Mange typer tek-
stiler og kleer har ogsa en viss tollbeskyttelse. Det norske tollregelverket er
imidlertid, til tross for en rekke forenklingstiltak som er gjennomfart de siste
arene, komplisert og uoversiktlig. Dette har dels sammenheng med det store
antallet tollsatser og de mange frihandelsavtalene som er inngatt. Selv om det
gjennomsnittlige tollnivaet pa industrivarer bare er pa 0,5 pst., gjenstar det
fortsatt nesten 1 500 tollsatser pa industrivarer. Inntektene til staten fra toll pa
industrivarer er redusert de senere arene og anslas til vel 900 mill. kroner i
2000. | 1998 sto importen fra utviklingsland for 57 pst. av tollinntektene fra
industrivarer, mens importen fra EU bidro med 20 pst. En avvikling av indus-
tritollen vil blant annet gi falgende fordeler:

— Bidrag til redusert prispress gjennom lavere priser pa varer til konsumen-
tene og innsatsvarer til nzeringslivet, og gkt realinntektsniva for landet
som helhet. Virkningene kommer delvis direkte gjennom lavere tollsat-
ser, og delvis indirekte gjennom gkt konkurranse.

— Enklere rammebetingelser for naringslivet. Dette stimulerer nyetablerin-
ger og er serlig til fordel for sma og mellomstore bedrifter.

— Frigjering av administrative ressurser i bedriftene og tolletaten. Blant
annet vil naeringlivets behov for a forholde seg til det detaljerte opprinnel-
sesregelverket reduseres.

— Starre troverdigheti WTO som gir rom for en aktiv norsk deltakelse i mar-
kedsadgangsforhandlinger i en eventuell ny bred forhandlingsrunde. |
slike forhandlinger vil fisk og fiskeprodukter gis spesiell oppmerksomhet.

- Bedring av utviklingslandenes markedsadgang i Norge, bade ved at
avgiftsbelastningen pa utviklingslandenes produkter blir lavere og ved for-
enkling av administrative prosedyrer knyttet til eksporten.

Regjeringen vil derfor gradvis avvikle tollsatsene pa industrivarer.

4.7 Konkurransepolitikk og markedsreguleringer

Konkurranse er et virkemiddel for a sikre god ressursutnyttelse. Ressursene
overfgres til bedrifter som er konkurransedyktige fra virksomheter som er
mindre konkurransedyktige, og medvirker pa denne maten til nyetablering og
en effektiv neeringsstruktur. Pa denne maten legger vi ogsa grunnlaget for vel-
ferden. Konkurranse motiverer bedriftene til & utnytte produksjonsressursene
best mulig ved a redusere kostnadsnivaet og forbedre sine produkter og ytel-
ser. For eksempel viser studier at den tidlige liberaliseringen av telekommu-
nikasjonsmarkedet i Finland er en viktig faktor bak Finlands suksess og for-
sprang innen IKT. Med gode markedsregler i form av for eksempel krav til
helse, miljg og sikkerhet, samt tilsyn, klageorganer og effektiv informasjons-
flyt, vil konkurransen bidra til et mer effektivt naeringsliv. | siste instans vil gkt
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konkurranse komme forbrukerne til gode gjennom flere, billigere og bedre
produkter. Dette innebeerer at konkurransepolitikk og forbrukerpolitikk ofte
har felles mal om & hindre at det slgses med ressurser i produksjonen. Poli-
tikkomradene ber derfor sees mer i sammenheng.

Konkurranseovervdking

Det er viktig at gevinsten av gkt bruk av markedsmekanismen nasjonalt og
internasjonalt ikke motvirkes av naringsaktgrenes egen adferd. Det er en
utfordring a hindre at aktgrer i gkonomien utnytter markedsmakt, begrenser
konkurransen og i egen vinnings hensikt setter konkurransemekanismene til
side, for eksempel gjennom fusjoner i markeder med sveert fa akterer, mar-
kedsavtaler eller ulike former for kundebindinger.

Et sentralt virkemiddel i konkurransepolitikken i Norge er konkurranse-
loven fra 1993. Konkurranseloven fastsetter rammebetingelser for hvordan
naringsdrivende skal opptre i markedene.

| saker hvor handelen mellom E@S-land kan pavirkes, vil E@S-avtalens
konkurranseregler komme til anvendelse. Norske myndigheter handhever
ikke disse reglene i dag. EU-kommisjonen har satt i gang et arbeid for a effek-
tivisere handhevingen av konkurransereglene, og det kan ga i retning av at
nasjonale konkurransemyndigheter skal handheve konkurranseregler under
EdS-avtalen.

Det er behov for en bred gjennomgang av konkurranselovgivningen pa
bakgrunn av erfaringene med den norske konkurranseloven og E@S-avtalens
konkurranseregler, utviklingen i EUs og E@S’ konkurransepolitikk, samt sig-
nalene fra EU-kommisjonen og EFTAs overvakingsorgan, ESA, om at nasjo-
nale konkurransemyndigheter i starre grad bgr handheve EUs og E@S-avta-
lens konkurranseregler. Regjeringen har derfor nedsatt et offentlig utvalg
som har startet dette arbeidet. Det er videre behov for & vurdere om dagens
klageordning for enkeltvedtak etter konkurranseloven, hvor Arbeids- og
administrasjonsdepartementet er klageinstans, er hensiktsmessig. Ansvars-
og oppgavefordeling mellom konkurransemyndighetene og myndigheter
med reguleringsansvar innenfor enkeltsektorer bgr ogsa vurderes.

Reguleringsreformer i sektorer med innslag av naturlig monopol

| de fleste markeder vil myndighetene tilstrebe at det finnes et sa stort antall
aktgrer at konkurransen blir virksom, prisene blir lave og ingen har urimelig
hgy fortjeneste. Enkelte sektorer i gkonomien er imidlertid kjennetegnet ved
at det ikke er grunnlag for effektiv konkurranse, hovedsakelig som fglge av at
det er vesentlige stordriftsfordeler i produksjonen. I slike tilfeller kan det vaere
slesing med samfunnets ressurser a etablere flere konkurrerende tilbud. For
blant annet & hindre at éneoperataren (monopolbedriften) produserer for lite
og tar for hgye priser, ma den reguleres.

Flere sektorer er kjennetegnet ved at de er delt i en del hvor det er grunn-
lag for monopol og deler hvor det er grunnlag for konkurranse, jf. tabell 4.4. |
de senere arene har myndighetene i ulike land valgt a regulere infrastruktur-
delen/monopoldelen szrskilt, samtidig som andre deler av sektoren apnes for
konkurranse. Teknologisk utvikling og dpning av sterre markeder har ogsa
medfart at begrunnelsen for de omfattende enerettsomradene er svekket.
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Tabell 4.4: Sektorer hvor det trolig er grunnlag for naturlig monopol i deler av sektoren.

Sektor Naturlig monopoldel 1) Konkurranseaktivitet

Jernbane Kjgrevei og signalsystemer Togtransport , vedlikehold

Elektrisitet Transmisjon og distribusjon Kraftproduksjon og krafthandel

Telekommunika- Lokal tilgang til fasttelefonnettet  Tjenestetilbud i det faste telefon-

sjon nettet, mobiltelefoni og overfg-
ringskapasitet

Luftfart Rullebaner, terminalbygg og lufttra- Lufttransport, vedlikehold, cate-

fikktjenester ring
Sjatransport Havnefasiliteter (i enkelte byer) Sjatransport
Renovasjon Dagr-til-dgr innsamling av hushold- Behandling av avfall

ningsavfall pa samme rute.

D Naturlig monopoldel ma ikke forveksles med faktiske regulerte enerettsomrader.
Kilde: Konkurransetilsynet/Finansdepartementet.

I Norge er det gjennomfgrt omfattende reguleringsreformer blant annet i
kraftmarkedet, luftfartsmarkedet og telemarkedet, samt selskapsmessige
oppsplittinger og en viss liberalisering innenfor jernbanesektoren og posten.
Det er ikke gjennomfart noen samlet evaluering av reformene. Fortsatt har de
tidligere enerettsaktgrene dominerende posisjoner innenfor omrader som tid-
ligere var regulert. Konkurransepresset innen kraftmarkedet og telemarkedet
synes imidlertid & ha gkt betraktelig. Erfaringene tyder pa at forbrukerne har
hestet fordeler av reguleringsreformene innenfor omradene kraft, tele og luft-
fart.

Regjeringen vil legge til rette for gkt konkurranse pa det norske jernbane-
nettet. Dette kan styrke jernbanen som transportmiddel gjennom gkt effekti-
vitet, og bedre utnyttelse av ledig kapasitet pa dagens jernbanenett. Tilrette-
legging for flere aktgrer vil blant annet bli vurdert utfra hensynet til tilgjenge-
lig sporkapasitet og til trafikksikkerheten. Det legges i denne omgang vekt pa
a apne jernbanenettet ytterligere for konkurrerende selskaper innen godstran-
sport.

Ifelge EUs postdirektiv skal det treffes beslutninger om a viderefgre den
gradvise og kontrollerte liberaliseringen av postmarkedet i Europa. | forslag
til nytt direktiv foreslas blant annet vektgrensen for brevpost som kan omfat-
tes av enerettsomradet kraftig redusert. Postdirektivet er innlemmet i EQJS-
avtalen. Det er derfor stor sannsynlighet for at et vedtatt endringsdirektiv ogsa
vil bli en del av E@S-avtalen, hvilket betyr at reglene vil innfgres i norsk rett.

Dereguleringer av ulike sektorer reiser nye regulatoriske sparsmal.
Apning for konkurranse betyr ikke overgang til et marked uten regler.
@kende vekt pa bruk av markedsmekanismen kan skape sterre behov for
generelt virkende rettsregler. Markedet har stort behov for den forutsigbar-
het som faste spilleregler kan gi. Dette kommer i tillegg til reguleringer som
skal ivareta overordnede samfunnshensyn av annen karakter som helse, sik-
kerhet og miljg. En vellykket deregulering krever til dels detaljert kunnskap
om det enkelte marked, blant annet for & kunne sikre overordnede samfunns-
hensyn uten at kostnadene ved etableringer i markedet skal bli for hgye.
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Det oppstar sarskilte reguleringsbehov nar ett og samme selskap samti-
dig har virksomhet innenfor et omrade hvor det er naturlig monopol og/eller
regulerte eneretter, og et omrade som er konkurranseutsatt. For eksempel er
Posten palagt a fere separate regnskaper for enerettstjenester og posttjenester
utenom enerettsomradet fra og med regnskapsaret 1997, for blant annet a
redusere muligheten for kryss-subsidiering. Videre vil for eksempel gjensta-
ende stordriftsfordeler i ulike deler av telenettet kreve effektiv regulering for
a sikre at alle akterene i telemarkedet far tilgang til nettressurser pa likever-
dige og rimelige vilkar. Pa denne bakgrunn er det na forskriftsfestet en plikt
for tilbyder med sterk markedsstilling a gi tilgang til det faste aksessnettet for
andre aktarer i telesektoren.

Apning av markeder hvor staten er inne som eier i det (eller ett av de)
dominerende selskapet har gkt fokuset pa statens ulike roller som regulerings
-0g tilsynsmyndighet og som eier. Krav til like konkurransevilkar mellom utg-
vende virksomheter (private som statlige) gjar at aktgrene ma ha tillit til at rol-
leblanding unngas. For a etablere et klarere forvaltningsmessig skille mellom
eier og reguleringsrollen innen telesektoren, er Telenor overfart fra Samferd-
selsdepartementet til Naerings- og handelsdepartementet. Det vises til neer-
mere omtale i avsnitt 4.5.

Prinsipper for tildeling av begrensede ressurser eller eksklusive retter

Bade gnsket om a unnga overinvesteringer der det er vesentlige stordriftsfor-
deler og behovet for & unnga overbeskatning av begrensede fellesskapsres-
surser, kan gjagre det ngdvendig & begrense antall aktgrer som driver pa et
omrade. Tradisjonelt er eksklusive rettigheter til a drive pa et omrade blitt til-
delt gjennom en politisk og/eller administrativ prosess etter sgknad, eller
viderefgrt med utgangspunkt i historiske rettigheter til en bestemt produsent.
Bruk av anbud/auksjoner kan sikre at de mest effektive produsentene far ret-
tigheten til & drive pa et omrade, samtidig som verdien av en eventuell «knapp-
hetsrente» vil tilfalle fellesskapet og ikke eierne av bedriftene som far konse-
sjonen.

Norske myndigheter benytter i dag auksjon/anbud blant annet ved tilde-

ling av tollkvoter og ved tildeling av retten til & drive en rekke regionale flyru-
ter. Samferdselsloven apner for bruk av anbud ved tildeling av rutelgyver (fer-
jedrift kun som en forsgksordning). Auksjoner har ogsa vert et av virkemid-
lene som har veert drgftet i miljgsammenheng, for eksempel med hensyn til
utslippskvoter, jf. neermere omtale i kapittel 8. Norske myndigheter har til na
likevel i liten grad benyttet auksjoner og anbud ved tildeling av ulike eksklu-
sive rettigheter.

Bruk av auksjon/anbudsrunde krever at det offentlige er i stand til & spe-
sifisere (forut for budrunden) i kontrakten hvilket produkt som gnskes. Ved
for eksempel utlysing av kortbanenettet innen luftfart bestemmes ruter, fre-
kvenser, tidspunkter og billettpriser pa forhand. Tradisjonell styring av aktg-
rene pa et omrade gjennom regler eller eierstyring, krever ogsa innsikt. Regel-
og eierstyring kan imidlertid lettere justeres fortlgpende over tid. Ved anbuds-
runder vil lengden pa kontraktsperioden bestemme nar kontraktskriteriene
kan justeres. Auksjonsformen kan imidlertid veere et press for myndighetene
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til & klargjere og synliggjere hvilket produkt som gnskes, og slik bedre kon-
trollen og evalueringen av produktet, der dette er pakrevd.

Konkurranse om leveringer av varer og tjienester til det offentlige

Lov om offentlige anskaffelser og tilhgrende forskrifter omfatter alle offentlige
organer og fastsetter regler for valg av tilbyder ved offentlige anskaffelser.
Hovedregelen er at offentlige anskaffelser skal lyses ut pa anbud. Dette skal
sikre konkurranse om offentlige oppdrag og likebehandling av negeringsaktg-
rer.

Omfanget pa offentlig forvaltning medfarer at det offentliges bruk av
anbudstildelinger har betydning for det generelle konkurransepresset i norsk
naringsliv, seerlig i sektorer som har hgy grad av naturlig skjerming fra uten-
landsk konkurranse. | 1999 kjgpte den offentlige forvaltningen, det vil si stats-
forvaltningen samt kommuner og fylkeskommuner, varer og tjenester for
drayt 144 mrd. kroner.

En undersgkelse utfart i 1996 19 viste at etter innfgring av loven i 1994, var
det skjedd store endringer i innkjepsrutinene i offentlig sektor. Ved a ga over
fra direkte kjgp til mer bruk av anbud/tilbud hadde mange oppdragsgivere
opplevd prisreduksjoner i stgrrelsesorden 5-20 pst. Besparelsene var i hoved-
sak oppnadd ved konkurranse fra norske leverandgrer.

Ny lov om offentlige anskaffelser ble endret hgsten 2000. En av de viktig-
ste endringene er at det ble lagt til rette for & innfere felles regler for alle stat-
lige og kommunale anskaffelser uavhengig av anskaffelsens verdi.

Innen EU pagar det et starre arbeid med a revidere reglene for offentlige
anskaffelser. Nye direktiver vil tidligst kunne forventes a tre i kraft i 2003-
2004. Regjeringen gnsker a veere i forkant av utviklingen nar det gjelder a
modernisere og tilpasse regelverket for offentlige anskaffelser.

10) Andersen, M.: «Offentlige anskaffelser pa anbud - virkninger og erfaringer med E@S-
regelverket for offentlige anskaffelser», NORUT Samfunnsforskning, SF07/96.
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5 Etarbeidsliv for alle

5.1 Utfordringer, mal og hovedprioriteringer

Arbeidskraften er var viktigste ressurs. Regjeringen legger derfor stor vekt pa
et arbeidsliv med plass til alle. Deltakelse i arbeidslivet er noe langt mer enn a
heve lgnn. En jobb sikrer den enkelte inntekt, et sosialt nettverk og mulighe-
ter til & bruke sine evner og ressurser. Sosiale forskjeller er mer enn noe annet
knyttet til mangel pa arbeid. Arbeidsledighet kan lett fere til passivitet og
avmakt hos den enkelte, samtidig som langtidsledighet ofte farer til proble-
mer med a vende tilbake til arbeidslivet. Selv om mye fungerer godt, gar utvik-
lingen pa enkelte viktige omrader i gal retning. Dette gjelder szrlig omfanget
av sykefraveer og ufgrhet.

Et godt arbeidsmiljg og en sikker arbeidsplass er viktig for den enkeltes

motivasjon og muligheter for a veere i arbeid fram til pensjonsalderen. | Norge
er det haye krav til det fysiske arbeidsmiljget og det er bygget opp et omfat-
tende avtaleverk som sikrer de ansatte innflytelse over arbeids- og lgnnsvilkar,
som skal motvirke diskriminering, sikre at helse, miljg og sikkerhet blir ivare-
tatt og verne mot usaklige oppsigelser.

Arbeidslivet er preget av hgy omstillingstakt. Den arlige tilgangen og
avgangen av arbeidsplasser utgjgr sa mye som 8-10 pst. av det eksisterende
antall arbeidsplasser. Jobbsikkerhet for den enkelte kan derfor ikke bare sik-
res gjennom tiltak pa den enkelte arbeidsplass. En ma ogsa gi den enkelte
evne og mulighet til & mestre omstilling. Evne til omstilling er blitt stadig vik-
tigere som fglge av nye mater a organisere arbeidet pa. Endret arbeidsorgani-
sering kan bade ses i sammenheng med innfgring av ny teknologi, gkte krav
til kunde- og brukerorientering og arbeidstakere med krav til fleksible lgsnin-
ger.

Med de endringene en ser innenfor arbeidslivet, ma det vurderes om
dagens arbeidslivsreguleringer er godt tilpasset dagens arbeidsliv. P4 den
andre siden er det fortsatt mange som arbeider innenfor en tradisjonell
arbeidsorganisering med forholdsvis liten innflytelse over egen arbeidsdag.
For & unnga at omstillinger og nye krav slar ut i gkte forskjeller, vil Regjerin-
gen legge til rette for en ny og samlet lovgivning for arbeidslivet.

Tilbudet av arbeidskraft i Norge har vist seg a vaere sveert fleksibelt. Gjen-
nom oppgangen pa 1990-tallet gkte arbeidsstyrken mer enn befolkningsutvik-
lingen skulle tilsi, slik at yrkesdeltakelsen na er kommet opp pa et sveert hgyt
niva. Sammenlignet med andre land er yrkesdeltakelsen hgy i Norge, serlig
for kvinner.

Framover anslas veksten i arbeidsstyrken a bli vesentlig lavere enn i de
senere tidarene. Mens arbeidsstyrken har gkt med om lag 25 000 personer i
gjennomsnitt pr. ar siden begynnelsen av 1970-arene, kan veksten fram til
2010 anslas til vel 10 000 personer pr. ar i gjennomsnitt, og deretter anslas vek-
sten a stoppe opp. Dersom nedgangen i gjennomsnittlig arbeidstid fortsetter,
vil antall utfarte timeverk vokse mindre enn arbeidsstyrken. Samtidig vil beho-
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vet for arbeidskraft i helse- og omsorgssektoren gke kraftig etter hvert som
befolkningen eldes og vedtatte velferdsreformer innfases.

Denne utviklingen stiller oss overfor sarlige utfordringer. | tillegg er tro-
lig arbeidskraftreserven i Norge relativt liten fordi vi i utgangspunktet har en
sveert hgy yrkesdeltakelse og lav arbeidsledighet i internasjonal sammen-
heng. Sammen med den gode utviklingen i yrkesdeltakelsen har imidlertid
sykefraveeret, uferetilgangen og tidligavgangen fra arbeidsmarkedet gkt.
Dette har konsekvenser for den enkelte sa vel som for samfunnet som helhet.
Resultatet for samfunnsgkonomien av den sterke veksten i overfgringsordnin-
gene er at stgrre byrder legges pa den yrkesaktive delen av befolkningen.
Redusert tilgang pa arbeidskraft reduserer ogsa vekstevnen i gkonomien. I til-
legg medfarer gkt sykefraveer og uferetrygding gkte utgifter over statsbud-
sjettet som ellers kunne veert brukt til & bedre tjenestetilbudet.

For a skape rom for a satse mer pa prioriterte felter ma offentlig ressurs-
bruk effektiviseres, yrkesdeltakelsen stimuleres og avgangen fra arbeidslivet
begrenses. Regjeringen vil iverksette et bredt sett av tiltak som sikrer dette.

Like viktig som a gjennomfgre tiltak som fgrer folk inn i arbeidsstyrken,
er det & hindre at stadig flere faller ut. Terskelen inn i arbeidslivet ma bli
lavere, samtidig som terskelen ut ma bli hgyere. For a styrke arbeidslinjen ma
det legges til rette for at flere kan og vil std lengre i arbeid. Arsakene til at sta-
dig flere gar ut av arbeidslivet far fylte 67 ar er sammensatte. Det har pa den
ene siden sammenheng med den enkeltes gnske om a forlate arbeidslivet og
utformingen av pensjons- og stgnadsordninger og skattesystemet. Pa den
andre siden vil forhold i arbeidslivet kunne gjgre at flere fgler det som proble-
matisk a innfri arbeidslivets krav. Det er neppe tvil om at jobben kan bidra til
a pafere mennesker sykdom og uferhet. Dette kan vere knyttet til fysisk slita-
sje og farlige arbeidssituasjoner, men ogsa til stress, darlig ledelse og sosialt
arbeidsmiljg og en oppjaget arbeidssituasjon.

Holdningene til eldre arbeidstakere har blitt pavirket av god tilgang pa
yngre arbeidskraft. | arene framover vil tilgangen av yngre arbeidskraft bli
mindre. Dette kan i seg selv bidra til at arbeidsgivere oppfatter eldre arbeids-
takere som en viktig ressurs. Erfaringer fra arbeid med seniorpolitikk i ulike
virksomheter viser at det kan veere god gkonomi & satse pa eldre arbeidsta-
kere. For den enkelte kan tilknytning til arbeidslivet representere viktige ver-
dier. Det gir for eksempel anledning til & utnytte evner og anlegg, til utfoldelse
og til livslang leering. | dagens situasjon, med mangel pa arbeidskraft i mange
sektorer og utsikter til lav vekst i arbeidsstyrken i arene framover, er satsing
pa eldre arbeidstakere searlig viktig. Gjennom arbeidet med seniorpolitikk vil
Regjeringen synliggjere hvilken ressurs eldre arbeidstakere er, og bidra med
kunnskap om hvordan bedriftene bedre kan legge til rette for en personalpo-
litikk som ogsa mgter eldre arbeidstakeres ulike behov.

| Norge er det gjennom de siste tiarene blitt lagt bedre til rette for & kom-
binere yrkesliv og omsorg for barn gjennom bedre barnehagetilbud, skolefri-
tidsordninger, samt bedre permisjonsordninger ved fgdsel og for smabarnsfo-
reldre. Fleksibiliteten i barnehagene har de senere arene gkt for a tilpasse til-
budet bedre til foreldrenes arbeidstid. Den hgye yrkesdeltakelsen blant nor-
ske smabarnsforeldre ma ses i sammenheng med gode tilbud for barn. Regje-
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ringen vil viderefgre dette arbeidet slik at barnehagetilbudet kan mgte bruker-
nes behov og gnsker pa en enda bedre mate enn i dag, jf. kapittel 12.

For a sikre et arbeidsmarked med hgy geografisk og yrkesmessig mobili-
tet er det viktig & ha en effektiv og god arbeidsmarkedsetat som kan bista med
tilpasset service bade til arbeidsgivere og overfor personer som trenger hjelp
for & komme i arbeid. For at arbeidsmarkedstiltakene skal gi starst effekt, ma
de rettes mot de grupper som har sterst problemer pa arbeidsmarkedet.
Regjeringen vil seerlig prioritere unge, langtidsledige, innvandrere og perso-
ner med lav utdanning.

Innvandrere fra land utenfor OECD-omradet har gjennomgaende lav
yrkesdeltakelse og hgy arbeidsledighet. Regjeringen vil vurdere tiltak som
kan bidra til & gke yrkesdeltakelsen blant denne gruppen. Malrettede tiltak
overfor nyankomne innvandrere og flyktninger er serlig viktig for a sikre
varig deltakelse i samfunnslivet. Det vises til kapittel 12 for en narmere
omtale av saerskilte tiltak overfor denne gruppen.

Et godt utdanningssystem skal bidra til at det er tilstrekkelig utdannet
arbeidskraft til & mgte behovene i arbeidslivet. Pa den annen side innebarer
deltakelse i utdanning at studentene i hovedsak ikke er disponible pa arbeids-
markedet. | dag er norske studielgp lange sammenlignet med hva som er van-
lig i andre land. Kortere studielgp og raskere studieprogresjon blant studen-
tene vil gjgre at ungdom kan komme tidligere ut i fast arbeid. Regjeringen har
i St.meld. nr 27 (2000-2001) Gjer din plikt — Krev din rett varslet tiltak for a
legge til rette for dette, jf. kapittel 13.

Den framtidige verdiskapingen og videreutvikling av velferdsstaten er
avhengig av at vi klarer a opprettholde en stor og velkvalifisert arbeidsstyrke
og at arbeidskraften nyttes best mulig. Gjennom etter- og videreutdanningsre-
formen vil Regjeringen legge til rette for at alle yrkesaktive skal ha mulighet
til kompetanseutvikling. Dermed legges et viktig grunnlag for at arbeidsta-
kerne er bedre rustet til 2 mgte krav til omstilling og ny kompetanse, og for at
arbeidsstyrken skal fungere godt i en gkonomi som blir stadig mer kunn-
skapsbasert. Regjeringen vil legge vekt pa at tiltakene i kompetansereformen
blir utformet slik at flest mulig kan gjennomfgre oppleering uten a matte tre ut
av arbeidsmarkedet.

Arbeidskraftbehovet ma ogsa i framtiden i all hovedsak dekkes ved innen-
landske arbeidskraftressurser, selv om mulighetene til arbeidsinnvandring vil
bli enklere enn i dag. Regjeringen legger til grunn at hovedprinsippet om at
innvandringen til Norge skal veaere begrenset og kontrollert, viderefgres.
Rekruttering av arbeidstakere fra utlandet, ogsa utenfor Norden og E@S, er
likevel aktuelt for & dekke behovet for fagleert arbeidskraft i arene framover.
Som hovedregel ber det satses pa a rekruttere arbeidstakere som etter regel-
verket kan fa varig opphold og like muligheter, rettigheter og plikter i Norge
som befolkningen ellers. Det gir mindre fleksibilitet i nedgangstider, mener i
trad med viktige prinsipper og verdier i innvandringspolitikken. Regjeringen
vil iverksette en rekke tiltak som vil gjgre det enklere a rekruttere etterspurt
kvalifisert utenlandsk arbeidskraft. Tiltakene vil bade gjere det enklere for
arbeidssgkerne og arbeidsgiverne og forenkle saksgangen hos utlendings-
myndighetene.
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Mange av de som i dag er ufare eller pa annen mate har mistet tilknytnin-
gen til arbeidslivet, har bade evne og lyst til & arbeide, dersom det legges
bedre til rette for det. Som nasjon ma vi se pa denne arbeidskraftressursen
som viktigere og mer verdifull enn noen gang. Et arbeidsliv for alle krever
nytenking med hensyn til maten vi legger til rette for at hver enkelt kan yte en
innsats ut fra sine egne forutsetninger. Dette kan ikke myndighetene gjgre
alene. Arbeidsgiverne ma ta et hovedansvar for a ivareta og tilrettelegge samt
skape gode og sunne arbeidsplasser i tillegg til at den enkelte arbeidstaker og
partene i arbeidslivet ma bidra.

Sandman-utvalget drgftet ulike tiltak for a redusere sykefraveeret og ufare-
trygdingen og foreslo en helhetlig tiltakspakke. Regjeringen vil fglge opp
Sandman-utvalgets utredning i en egen sak for Stortinget senere i ar. Regjerin-
gen vil der legge vekt pa en politikk som skal bidra til & dempe gkningen og
helst redusere sykefraveeret og tilgangen pa nye ufgrepensjonister. Utviklin-
gen pa dette omradet, og utsiktene framover gjar at det er sveert viktig a snu
utviklingen bort fra gkt tilgang til ufgretrygd og gkt sykefravaer. Regjeringen
vil imidlertid ikke svekke arbeidstakernes rettigheter i sykelgnnsordningen.

Regjeringen har allerede startet arbeidet med a revurdere ufgrepensjonen
til personer som har utsikter til 8 komme tilbake til arbeidslivet eller hvor det
er muligheter for & bedre utnyttelsen av restarbeidsevnen. Dette arbeidet vil
ha hgy prioritet.

Trygdeordningene er av stor betydning for a sikre folks trygghet og vel-
ferd. Det er vanskelig a unnga at avkortingsregler ved overgang fra trygd til
arbeid, i kombinasjon med skattereglene for enkelte fagrer til lav gkonomisk
gevinst ved yrkesaktivitet i forhold til & motta trygd. For a forhindre at arbeids-
styrken blir mindre enn det som er gunstig for samfunnet som helhet, er det
viktig a sikre at velferdsordningene er utformet slik at det lgnner seg a
arbeide. Regjeringen vil i forbindelse med oppfglgingen av Sandman-utvalget
vurdere ulike forslag til endringer i regelverket for 8 kombinere uferetrygd og
arbeid. Arbeidstilbudet til lavinntektsgrupper gker relativt sett mye nar lgnnen
etter skatt blir hgyere, og potensialet for gkt tiloud av arbeidskraft ved en
reduksjon i marginalskattesatsene er trolig starst ved a fa deltidsarbeidende
til & arbeide mer. Regjeringen vil derfor redusere skatten pa arbeid.

5.2 Utviklingen pa arbeidsmarkedet

Den sterke veksten i norsk gkonomi gjennom mesteparten av 1990-tallet har
resultert i lav arbeidsledighet og rekordhgy yrkesdeltaking. Sysselsettingen
gkte med nesten 260 000 personer fra 1993 til 2000. Samtidig ble arbeidsledig-
heten redusert med mer enn 3 prosentpoeng. | vedlegg 2 er det gitt en mer
detaljert oversikt over utviklingen pa arbeidsmarkedet.
Sysselsettingsveksten gjennom 1990-tallet var seerlig sterk blant ungdom
og kvinner. Sysselsettingen blant ungdom har i stor grad fulgt konjunkturene,
0g oppgangen i sysselsettingen siden 1994 for denne gruppen ma ses i sam-
menheng med nedgangen fra slutten av 1980-tallet og fram til 1993. Ungdom
gar imidlertid i liten grad inn i fulltidsstillinger, og mange unge kombinerer
utdanning med arbeid. |1 2000 var gjennomsnittlig ukentlig arbeidstid for ung-
dom i alderen 16-19 ar 21 timer, mens gjennomsnittet for alle sysselsatte var
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35 timer. Den sterke sysselsettingsveksten blant kvinner fglger en mer lang-
siktig trend, og sysselsettingsfrekvensen for kvinner har naermet seg nivaet
for menn. Blant kvinnelige sysselsatte arbeider imidlertid om lag halvparten
deltid, mens bare 10 pst. av mennene jobber deltid.

| de siste 25 arene har det veert en sterk vekst i yrkesdeltakelsen blant sma-
barnsmgdre. | 2000 var rundt 81 pst. av kvinnene med yngste barn pa 3-6 ar,
og rundt 74 pst. av kvinnene med yngste barn pa 0-2 ar yrkesaktive. For begge
gruppene er det mer enn en fordobling av yrkesaktiviteten siden begynnelsen
av 1970-tallet. I disse tallene inngar imidlertid ogsa personer som har fagdsels-
permisjon, siden arbeidsmarkedsstatistikken ogsa inkluderer midlertidig fra-
veerende.

Innfgringen av kontantstgtteordningen har bidratt til & redusere kvinners
tilbud av arbeid. Samtidig ser det ut til at den langsiktige tendensen til at kvin-
ner velger heltid framfor deltid er brutt. Statistisk sentralbyra har beregnet
virkningene pa tiloudet av arbeid av kontantstgtten. 1) For perioden etter inn-
faringen av kontantstatten i august 1998 har kvinners sysselsetting blitt redu-
sert med 3 700 arsverk pr. ar som fglge av kvinner som helt har sluttet a
arbeide. I tillegg kommer en antatt reduksjon pa 1 700 arsverk ved at kvinner
har redusert sin arbeidstid. De langsiktige virkningene av kontantstatten kan
imidlertid veere stgrre. Under forutsetning av at kvinner fritt kan velge
arbeidstid og barnehagetid, har Statistisk sentralbyra beregnet at pa lang sikt
vil kvinners tilbud av arbeid reduseres med om lag 10 000 arsverk som falge
av kontantstgtten. Yrkesdeltakelsen til smabarnsfedrene ser ikke ut til & ha
blitt pavirket av kontantstatteordningen.

Andelen deltidssysselsatte har vert stabil gjennom 1990-tallet, og i 2000
arbeidet 26 pst. av alle sysselsatte deltid. Omfanget av deltid er vesentlig
starre blant kvinner enn menn, og det er ogsa betydelige forskjeller mellom
nzringer. Tjenesteytende naringer har en seerlig hgy andel deltidssyssel-
satte. 1 2000 var det ifglge Arbeidskraftundersgkelsen (AKU) 67 000 undersys-
selsatte, dvs. deltidssysselsatte som gnsket en hgyere stillingsbrgk. Samlet
sett svarer dette til 25 000 arsverk. Det er imidlertid stor gjennomstrgmning
blant de undersysselsatte. Ifglge AKU hadde 4 av 5 av de som var registrert
som undersysselsatte i 1. kvartal 1998 forlatt gruppen ett ar senere.

Selv om ledigheten er kommet ned pa et lavt niva og langtidsledigheten er
lavere enn pa lenge, er det enkelte grupper som har hgyere ledighet. Innvan-
drere fra land utenfor OECD-omradet har en ledighet som er vesentlig hayere
enn andre grupper, jf. egen omtale under. Ungdom har ogsa en hgyere ledig-
het enn gjennomsnittet, men ledighetsperiodene for denne gruppen er korte.
Registrert ledighet blant ungdom i alderen 20-24 ar var pa 4,5 pst. i 2000, mot
2,7 pst. for alle grupper. Samtidig var gjennomsnittlig varighet av ledighetspe-
riodene 11 uker for ungdom i alderen 20-24 ar, mot 20 uker for alle ledige.
Registrert ledighet blant eldre er hgyere enn gjennomsnittet, og eldre har
vesentlig lengre ledighetsperioder enn andre grupper. Den hgye langtidsle-
digheten blant eldre ma bade ses i sammenheng med regelverket for & motta
dagpenger, som gjer at personer over 64 ar kan heve dagpenger til de gar av

11) Hakonsen, Lars, Tom Kornstad, Knut Lgyland og Thor Olav Thoresen: «Kontantstgtten —
effekter pa arbeidstiloud og inntektsfordeling», Statistisk sentralbyra, RAPP 2001/5.
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med alderspensjon, og at mange arbeidsgivere er skeptiske til & ansette eldre
personer.

Ogsa i internasjonal sammenheng er yrkesdeltakingen i Norge hgy. | 1999
var 78 pst. av befolkningen i Norge i alderen 16-64 ar sysselsatte. Til sammen-
likning var sysselsettingsandelen for EU 63 pst., mens den for OECD-omradet
under ett var 66 pst. | lgpet av de siste 30 arene er det bare tre medlemsland i
OECD som har hatt en sysselsettingsfrekvens over 80 pst., henholdsvis Sve-
rige, Island og Sveits. Alt i alt er trolig potensialet for ytterligere vekst i yrkes-
frekvensene i Norge begrenset.

Innvandereres situasjon pa arbeidsmarkedet

Innvandrere fra ikke-vestlige land har vesentlig hgyere ledighet enn nord-
menn. Fgrste%enerasjons innvandrere fra Afrika hadde i 2000 en arbeidsledig-
het pa 14 pst 12) . mens den var 10 pst. for innvandrere fra Asia og @st-Europa.
For innvandrere fra Sgr- og Mellom-Amerika var arbeidsledigheten pa 8,5 pst.,
mens den 1a mellom 3 pst. og 4 pst. for innvandrere fra vestlige land.

Innvandrere er i starre grad konsentrert i aldersgruppen 25-54 ar og har
en stgrre andel menn enn befolkningen totalt. Nar en tar hensyn til kjgnn og
alder, forsterkes dermed bildet av at innvandrere har lavere yrkesdeltakelse
enn nordmenn. Innvandrere som er kommet til landet som flyktninger har de
starste problemene pa arbeidsmarkedet. Arbeidsledigheten blant flyktninger
var i 1998 om lag dobbelt sa hgy som blant innvandrere generelt.

Den hgye etterspgrselen etter arbeidskraft de senere arene har imidlertid
gjort det lettere for innvandrere a skaffe seg inntektsgivende arbeid. Etter
1997 har ledigheten blant innvandrere gatt merkbart ned. Forskjellen i ledig-
het mellom innvandrere og befolkningen ellers er redusert fra over 7 prosent-
poeng i 1996 til om lag 5 prosentpoeng i 2000.

En undersgkelse gjennomfgrt av Bratsberg 13) ominnvandreres tilpasning
til arbeidsmarkedet, viser at sysselsettingen gker raskt de ferste ti arene etter
ankomst. Det synes imidlertid a veere en tendens til at innvandrere faller ut av
arbeidsmarkedet tidligere enn befolkningen totalt. Studien viser ogsa at selv
om en justerer inntekten for utdanning, yrke og ar siden innvandring, er det
en klar sammenheng mellom inntektsniva og bakgrunnsland.

Arsakene til at innvandrere har stgrre problemer pé arbeidsmarkedet enn
andre grupper er sammensatte. Det skyldes bade forhold som mangelfulle
kunnskaper i norsk, mangelfull eller ikke etterspurt kompetanse/utdanning,
manglende erfaring fra og kunnskaper om norsk arbeidsliv, og diskrimine-
ring. Vanskeligheter knyttet til godkjenning av utdanning fra hjemlandet kan
0gsa veere en hindrin% for a komme inn pa arbeidsmarkedet.

En undersgkelse 14 basert pa tall fra Statistisk sentralbyras levekarsun-
dersgkelse for innvandrere fra 1996 har kartlagt sammenhengen mellom
utdanning, sprakkunnskaper og inntekt blant ikke-vestlige innvandrere.

12) Gjennomsnitt av registrert ledighet ved utgangen av februar, mai, august og november.

13) Bratsberg, Bernt (2000): «Labour Market Assimilation of Immigrants in Norway» (Rap-
port utarbeidet til Langtidsprogrammet 2002-2005).

14 Raaum, Oddbjgrn: «Utdanning, sprakkunnskaper og inntekt blant ikke-vestlige innvan-
drere i Norge», Sgkelys pa arbeidsmarkedet nr. 2/99.
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Undersgkelsen viser at inntektseffekten av utdanning fra utlandet er liten,
mens effekten av utdanning fra Norge er sveert lik den man finner for arbeids-
takere med norskfadte foreldre.

Tiltak for & bedre innvandreres situasjon pa arbeidsmarkedet er naermere
omtalt i kapittel 12.5.

@konomiske konsekvenser av gkt innvandring

@kt arbeidsinnvandring vil pavirke norsk gkonomi bade pa kort og lengre sikt.
For a illustrere mulige gkonomiske virkninger av gkt innvandring er det gjen-
nomfgrt beregninger hvor det legges til grunn en nettoinnvandring pa 25 000
personer pr. ar fram til 2050, mot en nettoinnvandring pa 10 000 personer pr.
ar i basisalternativet. Det er lagt til grunn to forskjellige forutsetninger med
hensyn til yrkesdeltakelse — en hvor innvandrere har samme yrkesdeltakelse
som befolkningen ellers (full integrering) og en hvor det er lagt til grunn en
lavere yrkesdeltakelse, pa linje med hva ikke-vestlige innvandrere hadde i
1998 (moderat integrering).

Med en slik innvandring blir befolkningens starrelse i 2050 om lag 1,2
mill. personer hgyere enn i middelalternativet. Dette innebaerer at inntektene
fra realkapital og oljeformuen/Petroleumsfondet spres pa flere personer.
Mengde realkapital pr. sysselsatt gar ned, slik at gjennomsnittlig arbeidspro-
duktivitet og reallennsniva blir lavere. Til tross for en gkt andel yrkesaktive i
befolkningen, gar BNP pr. innbygger og disponibel inntekt pr. innbygger der-
med svakt ned. | begge beregningene gir gkt innvandring noe gkt rom for tje-
nestetilbudet i offentlig reqi, illustrert ved at antall timeverk i offentlig forvalt-
ning pr. innbygger gker med henholdsvis 6 pst. og 12 pst. fram mot 2050.
Effekten er imidlertid ikke sveert sterk, sett i forhold til den betydelige gknin-
gen i innvandring som er lagt til grunn i disse beregningene. Pa lengre sikt vil
den beregnede gunstige effekten av gkt innvandring for de finansielle balan-
sene i offentlig forvaltning svekkes fordi ogsa innvandrere vil opparbeide pen-
sjonsrettigheter, og bidra til & gke behovene i helse- og omsorgssektoren.
Beregningene er omtalt mer i detalj i vedlegg 3.

Effekten av gkt innvandring pa veksten i arbeidsstyrken og finansieringen
av pensjonsforpliktelsene er usikre, og avhenger blant annet av hvilke forut-
setninger som gjgres om yrkesdeltakingen. Beregningene viser at det er van-
skelig a trekke noen klare konklusjoner med hensyn til hvilken betydning
eventuelt gkt innvandring vil kunne ha for & mgte utfordringene knyttet til at
den norske befolkningen vil bli eldre i tiarene framover.

5.3 Avgang fra arbeidslivet

5.3.1 Status for avgangen fra arbeidslivet

Samtidig med den gode sysselsettingsutviklingen de senere arene, har det
veert en tendens til at en stadig sterre andel pensjoneres far fylte 67 ar gjen-
nom bruk av ufgrepensjon og ulike tidligpensjonsordninger. | tabell 5.1 vises
forventet avgangsalder nar en ser folketrygdens alders- og ufgrepensjon samt
avtalefestet pensjon (AFP) under ett. Tabellen viser forventet avgangsalder for
alle personer som pensjoneres under de aktuelle ordningene, samt forventet
avgangsalder for de som pensjoneres etter henholdsvis 50 og 60 ar. | de to
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siste kolonnene ser en dermed bort fra virkningen av unge ufgrepensjonister
som pavirker den forventede avgangsalderen relativt sterkt. Det er imidlertid
nettopp i de yngre aldersgrupper at ufgretrygdingen har gkt seerlig sterkt de
siste arene.

Tabell 5.1: Forventet avgangsalder.Folketrygd og AFP.

Ar Alle sompensjoneres Personer sompensjone- Personer sompensjone-

resetter 50 ar res etter 60 ar
1995 60,9 64,1 65,9
1996 60,9 64,1 65,8
1997 60,1 63,5 65,4
1998 58,8 62,6 64,5
1999 59,0 62,7 64,7
2000 59,6 62,8 64,6

Kilde: Rikstrygdeverket.

Tabellen illustrerer at uansett hvilken aldersgruppe en ser pa, sa ble den
forventede avgangsalderen redusert i perioden 1995-1998, mens det var en
liten gkning fra 1998 til 2000. Nedgangen i perioden sett under ett skyldes
bade gkt tilgang til ufgrepensjon og gkt bruk av AFP. Totalt sett er den forven-
tede avgangsalderen litt lavere for kvinner enn for menn. Dette har sammen-
heng med at andelen kvinner med ufgrepensjon er hgyere enn for menn.

Noe av avgangen fer 67 ar er frivillig gjennom tidligpensjonsordninger.
For en del av de som benytter tidligpensjonsordninger, kan det imidlertid ogsa
oppleves som et press fra arbeidsgiver eller kollegaer om a ga av. Mulige arsa-
ker til dette kan for eksempel veere at eldre blir oppfattet som mindre produk-
tive eller & ha problemer med & omstille seg til nye oppgaver.

For andre er avgangen fra arbeidslivet knyttet til at sykdom eller skader
gjgr at man har problemer med a fortsette i jobb. Denne avgangen er i all
hovedsak ufrivillig, selv om det ogsa her vil veere slik at det gkonomiske ytel-
sesnivaet kan pavirke bruken av ordningene for den enkelte. I tillegg vil forde-
lingen av kostnadene i disse ordningene mellom arbeidsgiver og folketrygden
kunne pavirke insentivene til & legge til rette for et arbeidsmiljg som i mindre
grad resulterer i sykdom og ufgrhet.

| boks 5.1 er det redegjort for de ulike stgtteordningene for personer som
pa grunn av sykdom, skade eller lyte har problemer med a sta i arbeidslivet.
Sykepenger, rehabiliteringspenger og attfaringspenger er midlertidige ytel-
ser som gis med tanke pa at mottakeren skal tilbake i arbeidslivet, mens ufg-
retrygd er en kompensasjon for varig ufarhet.

Boks 5.1 Trygdeordninger
Sykepenger skal dekke inntektstap i forbindelse med sykdom. Arbeidsgi-
ver betaler som hovedregel sykepenger/sykelgnn de fagrste 16 fraveers-
dagene, mens sykefraveer ut over dette dekkes av folketrygden. Det ytes
ikke sykepenger fra folketrygden for inntekter over 6 G. Mange arbeids-
takere med inntekt over 6 G har imidlertid avtale om full lann under syk-
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dom. Arbeidstaker har mulighet til a bruke egenmelding i inntil 3 dager.
Arbeidsgiver kan kreve sykmelding fra lege for fraveer over 3 dager.
Sykepenger kan ytes i til sammen 52 uker. For & opparbeide ny sykepen-
gerett, ma en ha veert helt arbeidsfer i 26 uker.

Rehabiliteringspenger gis personer som er arbeidsufere ved utlgpet av
sykepengeperioden. Personer som ikke har vert yrkesaktive med rett til
sykepenger, kan fa rehabiliteringspenger dersom det kan dokumenteres
at de har veert arbeidsufgre i ett ar. Det er et vilkar at arbeidsevnen/inn-
tektsevnen er nedsatt med minst halvparten pa grunn av sykdom og at
stgnadsmottakeren er under aktiv behandling/rehabilitering. Rehabili-
teringspenger ytes som hovedregel i inntil ett ar, men kan forlenges i
seerskilte tilfeller.

For a ha krav pa folketrygdens ytelser under yrkesrettet attfaring (attfg-
ringspenger), ma sykdom, skade eller lyte ha fart til varig nedsatt evne
til 2 utfare inntektsgivende arbeid, eller vesentlig innskrenket mulighet
til & velge yrke eller arbeidsplass. Inntektsevnen ma veere nedsatt med
minst halvparten. Attfaringspenger kan gis i forbindelse med yrkesret-
tede attfgringstiltak, i ventetid pa attfgringstiltak og i ventetid etter
avsluttet yrkesrettet attfgring.

Personer som ikke oppfyller vilkarene i folketrygdloven, men som pa
grunn av sosial mistilpasning har problemer med a fa arbeid, kan innvil-
ges yrkesrettet attfgring av Aetat. Denne gruppen har ikke rett pa attfe-
ringspenger, men far samme oppfelging og veiledning fra Aetat og kan
delta pa tiltak finansiert over Aetats budsjett.

Ufarepensjon ytes til personer mellom 18 og 67 ar nar arbeidsevnen er
varig nedsatt med minst 50 pst. pa grunn av sykdom, skade eller lyte.
Videre er det et vilkar for ufgrepensjon at stgnadsmottakeren har gjen-
nomgatt eller vaert vurdert i forhold til hensiktsmessig behandling og att-
faring. Den medisinske lidelsen ma ha medfart en varig funksjonsned-
settelse av en slik grad at den utgjer hovedarsaken til nedsettelsen av
inntekten/arbeidsevnen.

| de senere arene har det veert en sterk vekst i ufgretrygding. De fleste per-
soner som far ufgretrygd har tidligere veert sykmeldt eller veert gjennom tiltak
med tanke pa a kunne veere i arbeidslivet. Den gkte ufgretrygdingen er derfor
en konsekvens av gkningen i sykefraveeret.

5.3.2 Utviklingen i sykefraveer, yrkeshemmede og ufgre
Sykefraveer

Rikstrygdeverket har kun statistikk for fravaer som gar ut over arbeidsgiver-
perioden pa 16 dager. For a fa et bilde av det totale sykefravaeret, ma det ogsa
tas hensyn til sykefravaret i arbeidsgiverperioden, som det imidlertid finnes
begrenset med statistikk over. Tidligere undersgkelser som har vert gjen-
nomfgrt for 2 sammenligne omfanget av sykefraveeret i arbeidsgiverperioden
og i sykepengeperioden, har konkludert med at om lag halvparten av det totale
sykefraveeret er innenfor arbeidsgiverperioden. Ut fra slike forutsetninger kan
det samlede gjennomsnittlige sykefraveeret i 2000 anslas til om lag 25 dager
pr. arbeidstaker.
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Figur 5.1 illustrerer den kraftige veksten i sykefraveeret i de senere arene,
og viser at sykefraveeret i trygdeperioden na tilsvarer nesten 100 000 arsverk.
Veksten i 2000 tilsvarte alene om lag 10 000 arsverk.

Sykefravaa omregnet
til arsverk. 1000 arsverk

100 100

80 80
60 60
40 40

B
|

20 | I I | 20
0 0

1990 1993 1996 1999 2001

Figur 5.1 Sykefraveer i trygdeperioden omregnet til arsverk. 1000 arsverk.
Kilde: Rikstrygdeverket og Finansdepartementet.

@kningen i sykefravaeret gjenspeiler seg ogsa i statens utgifter til sykepen-
ger med en nedgang i utgiftene fra 1991 til 1994, og deretter en sterk oppgang,
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jf. tabell 5.2. @kningen fra 1994 til 2000 var pa 67 pst., og er uttrykk for vekst
bade i sykepengegrunnlaget og i sykefraveaeret, samt at andelen sysselsatte
har gkt i denne perioden.

Tabell 5.2: Folketrygdens utgifter til sykepenger 1990-2000 i faste 2000 kroner. Mill.kr.

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Sykepenger 1622 1634 1493 1358 1305 1384 1540 1718 1820 1964 2178
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Pst.vis end-
ring fra aret
far 07 -86 -90 -39 6,1 11,3 116 5,9 79 109

Tallene fra fgr 1997 er korrigert for overgang til ny fraveersberegning for statsansatte fra 1997,
starre statsbedrifters uttreden av den summariske oppgjgrsordningen for statsansatte og
fgringspraksis for refusjon av fedselspenger mv. for statsansatte. Som deflator er benyttet ars-
lgnnsvekst i alt.

Kilde: Rikstrygdeverket.

Tabell 5.3: Erstattede sykepengedager av folketrygden pr. sysselsatt fordelt etter kjonn.

Ar Totalt Menn Kvinner
1990 9,9 8,3 11,7
1991 9,8 8,3 11,4
1992 9,3 7,8 10,9
1993 8,6 7,1 10,3
1994 8,2 6,6 10,1
1995 8,8 6,8 10,9
1996 9,7 74 12,1
1997 10,5 8,0 13,2
1998 114 8,7 14,3
1999 12,1 9,6 14,8
2000 13,5 10,5 16,5

Tallene for 1998-2000 er korrigert for at arbeidsgiverperioden ble utvidet fra 14 til 16 dager
fra 1.4.1998. Statsansatte er holdt utenfor i tallene for 2000. P& grunn av disse korreksjonene
skiller tallene fra 1998-2000 seg fra Rikstrygdeverkets publiserte tall.

Kilde: Rikstrygdeverket og Finansdepartementet.

Sykefraveeret har aldri veert hgyere enn det var i ar 2000. Sykefraveeret er
klart hgyere for kvinner enn for menn, og sykefraveeret blant kvinner har gkt
sterkere enn for menn, jf. tabell 5.3. Fra 1999 til 2000 gkte antall sykepengeda-
ger med 11,6 pst. pr. sysselsatt.

Langtidsfraveeret (utover 8 uker) har statt for en stigende andel av fraveer-
stilfellene i perioden 1995-2000. Andelen sykepengemottakere som gar ut
hele sykepengeperioden (52 uker) har ligget pa mellom 4 og 5 pst. siden 1995,
og 1 2000 gikk 4,1 pst. av alle sykmeldte ut hele sykepengeperioden. Rundt 7
pst. av de sysselsatte sto for om lag 80 pst. av det samlede fraveaeret som folke-
trygden dekket i 2000.
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Personer under rehabilitering og yrkesmessig attfaring

Det har veert en betydelig gkning i antall mottakere av rehabiliteringspenger
fra 1994 til 2000, jf. tabell 5.4. Det skyldes at stadig flere sykmeldte bruker opp
sin sykepengerett. En gkende andel av tilgangen til rehabilitering kommer
direkte fra sykepenger. Om lag 70 pst. av de som mottar rehabiliteringspen-

ger, er yngre enn 50 ar.
| 2000 var 57 400 yrkeshemmede registrert i Aetat. De siste par arene har

det veert en gkning i antall yrkeshemmede. @kningen ma bade ses i sammen-
heng med den generelle gkningen i sykefraveeret og at kravet om at attfaring
skal veere forsgkt far det kan gis ufgrepensjon, er innskjerpet. Det er stor gjen-
nomstrgmning blant de yrkeshemmede. | lgpet av 2000 avsluttet 29 000 perso-
ner attfgring, og 34 000 kom til. 60 pst. av de yrkeshemmede mottok attfo-
ringspenger i 2000. Om lag 30 pst. av de registrerte yrkeshemmede er under
30 ar.

Tabell 5.4: Antall mottakere av rehabiliteringspenger og registrerte yrkeshemmede i Aetat. Arsgjen-
nomsnitt 1995-2000.

1995 1996 1997 1998 1999 2000

Rehabiliteringspenger 19818 20670 23278 26299 28790 32823
Yrkeshemmede i Aetat 54350 54652 53353 53112 54655 57375
—herav personer med attfo-

ringspenger 30 237 30058 30 148 30024 31338 34 279

Kilde: Rikstrygdeverket og Arbeids- og administrasjonsdepartementet.

Utviklingen i antall ufarepensjonister

Antall personer som mottok ufgrepensjon, steg kraftig pa slutten av 1980-tallet
og nadde et forelgpig toppunkt i 1991-92. Fra 1992 til 1994 var det en liten ned-
gang, mens det de siste arene igjen har veert en betydelig gkning. Fra 1995 til
2000 har antallet gkt fra om lag 236 000 til om lag 280 000. Figur 5.2 viser utvik-
lingen i tilgangen til ufgrepensjon og totalt antall ufgrepensjonister.

Det er flere kvinner enn menn som mottar ufgrepensjon. Ved utgangen av

2000 utgjorde kvinnene 57 pst. av ufgrepensjonistene. | aldersgruppene under
50 ar er det imidlertid flere mannlige enn kvinnelige ufgrepensjonister. Ande-
len ufgrepensjonister stiger sterkt fra 55 ar for bade kvinner og menn.

Antall nye ufgrepensjonister har gkt fra om lag 25 000 pr. ar i 1995 og 1996
til vel 33 000 pr. ar i 1998 og 1999, for sa a vise en nedgang til om lag 30 000 i
2000. @kningen har veert sterkere for kvinner enn for menn. Fra 1999 til 2000
var det en nedgang i tilgangsratene til ufarepensjon for alle aldersgrupper.
Med unntak av for aldersgruppen 65-67, var tilgangsratene til ufarepensjon
for alle aldersgrupper hgyere i 2000 enn i 1993, jf. figur 5.3. Nedgangen for
aldersgruppen 65-67 ar ma ses i sammenheng med veksten i antall AFP-pen-
sjonister i samme periode. Bade i NOU 1994:2 Fra arbeid til pensjon og i NOU
1998:19 Fleksibel pensjonering konkluderes det med at rundt 20 pst. av AFP-
pensjonistene ville veert ufarepensjonister dersom AFP-ordningen ikke hadde
eksistert.
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Tilgang og totadt antall av
uf@repeng onister
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Figur 5.2 Tilgang og totalt antall ufarepensjonister.
Kilde: Rikstrygdeverket.

Sykdommer i muskel- og skjelettsystemet og bindevev, psykiske lidelser
og atferdsforstyrrelser utgjer over 60 pst. av diagnosene blant de ufgre. Blant
nye ufgre i 1999 hadde over en tredjedel diagnoser knyttet til sykdommer i
muskel- og skjelettsystemet eller bindevev. Kvinner har i stgrre grad diagno-
ser knyttet til sykdommer i muskel- og skjelettsystemet, mens menn har en
starre andel diagnoser knyttet til sirkulasjonssystemet.
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Relativ gkning i tilgang til uferepengon
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Kilde: Rikstrygdeverket.

@kningen i uferepensjonering av personer under 35 ar har veert seerlig
sterk relativt sett. En analyse fra Rikstrygdeverket 15) viser en gkning av psy-
kiske lidelser og atferdsforstyrrelser blant ungdom som har fatt innvilget ufg-
repensjon.

15) Rikstrygdeverket: «Ufgrepensjonering av unge mennesker i Norge», Rikstrygdeverkets
sammendragsserie 07/00.
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5.3.3 Mulige arsaker til avgangen fra arbeidslivet

Arsakene til at stadig flere gér ut av arbeidslivet for fylte 67 ar er sammensatte.
Pa den ene siden har dette sammenheng med den enkeltes gnske, basert pa
en avveining av forholdet mellom arbeid og fritid, om & trekke seg ut av
arbeidslivet fgr pensjonsalder. Utformingen av stgnadsordninger og skatte-
systemet vil ha betydning for hvor attraktivt det er a trekke seg tilbake. Pa den
andre siden vil forhold i arbeidslivet, som for eksempel kravet til kompetanse
og effektivitet, kunne gjgre at flere har problemer med a innfri arbeidslivets
krav og derfor ufrivillig bli stett ut av arbeidslivet. Det fgrste forholdet beteg-
nes gjerne som tiltrekkingsmekanismer, mens den andre sammenhengen
betegnes som utstgtingsmekanismer. De to mekanismene kan ogsa spille
sammen ved at eksistensen av gunstige stgtte- og stenadsordninger kan legge
press pa arbeidstakerne om a bruke dem, og samtidig gjgre det lettere for
arbeidsgivere a presse dem ut. Eksistensen av gunstige tidligpensjonsordnin-
ger kan dermed bidra til & endre holdningene til hva som er en naturlig
avgangsalder, og dermed virke normdannende.

| Sandman-utvalget ble det draftet en rekke forhold som kan tenkes a ha
medvirket til den sterke gkningen i sykefraveeret og tilgangen til ufarepen-
sjon. Sandman-utvalget konkluderte med at det ikke kan pekes pa enkeltsta-
ende faktorer som alene kan forklare den sterke veksten i sykefraveeret og nye
ufgretrygdede.

Holdninger til eldre arbeidstakere og tidligavgang

Bade arbeidsgiveres holdninger til eldre og direkte og indirekte kostnader
knyttet spesielt til eldre arbeidstakere kan lede til at eldre stiller svakere i
arbeidslivet. Ifalge NOU 1998:19 Fleksibel pensjonering er det en generell
tendens til at eldre blir diskriminert ved nyansettelser, forfremmelse og opp-
leeringstilbud. Dette til tross for at forskning om aldringsprosessen viser at det
er fa holdepunkter for at eldre under 70 ar skal ha problemer med & mestre
arbeidssituasjonen som fglge av alderssvekkelse og alderssykdommer. Ifglge
NOU 1998: 19 er det ikke noen betydelig forskjell i jobbutfgrelse mellom eldre
og yngre arbeidstakere. Generelt er forskjellene stgrre innen hver alders-
gruppe enn forskjellene mellom aldersgrupper.

En FAFO-undersgkelse 1 om pensjoneringsatferd, som blant annet
kartla hvilke grunner folk mellom 60 og 70 ar hadde for & ga av med pensjon,
viste at om lag en av fire hadde gatt av pa grunn av forhold som kan knyttes til
utstatingsmekanismer. 14 pst. av de spurte hadde gatt av pa grunn av «oppsi-
gelse, forventninger fra arbeidsgiver eller kollegaer», mens 10 pst. hadde gatt
av fordi «jobben var for anstrengende». Beslutning om tidligpensjonering er
oftest tatt i god tid fgr en velger a ga av, og yngre aldersgrupper synes a ha
sterkere gnske om a ga av tidlig enn eldre aldersgrupper.

Generelt stiger lgnningene med gkt erfaring, og det er en tendens til at
eldre arbeidstakere opprettholder sitt lannsniva mot slutten av yrkeskarrie-
ren. Hvis produktiviteten flater ut eller reduseres mot slutten av yrkeskarrie-
ren (eller arbeidsgiver antar det), vil dermed eldre arbeidstakere bli (oppfattet
som) relativt dyrere enn yngre. Dette kan bidra til at yngre arbeidstakere blir
foretrukket framfor eldre. Dette kan bli forsterket ved at enkelte indirekte

16) pedersen, Axel West: Mellom arbeid og pensjon, FAFO, 1997.
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lannskostnader gker med arbeidstakerens alder, for eksempel feriepenger og
premier til ytelsesbaserte pensjonsordninger i arbeidsforhold.

Omstillingstakten i norsk gkonomi er forholdsvis stor. Hvordan disse
omstillingene foregar, vil ha betydning for eldres arbeidsmarkedssituasjon.
Bade lover, avtaleverk og normer kan ha betydning for bedriftenes strategi
ved nedbemanning. Lov- og avtaleverket gir visse fordeler for eldre arbeidsta-
kere, mens normer og mulighetene til & benytte offentlig finansierte tidligav-
gangsordninger kan bidra til at eldre blir oppsagt fer yngre.

Tabell 5.5: Beregning av netto inntektstap for personer som kan ga av med AFP og det pdfalgende fall
i skatteinntekter og utgifter til pensjon.*

Lonn for skatt AFP for skatt Laenn etter AFP etter skatt Pensjonistens Pensjons- ogs-

> skatt nettokostnad kattekostnig
100000 70 000 81168 70 000 11168 102 932
150000 102 928 113 604 102 928 10676 160 474
200000 124 218 147 748 118 059 29 689 198 511
250000 145 507 179 848 130 215 49 633 235 617
300000 166 376 210463 142 131 68 332 273 968

*) Forutsetter AFP-pensjonist fra privat sektor med 11 400 kroner i skattefritt AFP-tillegg. )
Pensjonens starrelse vil variere betydelig fra person til person avhengig den enkeltes inn-
tektshistorie. Her er det lagt til grunn en 62-aring som gar av i 2001 og som har hatt en lgnns-
vekst siden 1967 pa linje med gjennomsnittlig industriarbeiderlgnn. ) Inkluderer ikke tapte
avgiftsinntekter og skattefinansieringskostnader.

Kilde: Finansdepartementet.

Sosiale normer har betydning for hvordan folk oppferer seg og tilpasser
seg pa en rekke omrader i samfunnslivet, ogsa i forhold til tidligavgang fra
arbeidslivet. Over tid vil normer og insentiver kunne ha betydning for hvilket
niva pa avgangsalderen fra arbeidslivet som festner seg. Hvis avgangsalderen
fra arbeidslivet farst forskyves nedover, viser erfaringer at det ma relativt
sterke virkemidler til for a snu utviklingen.

Skatte- og trygdesystemet for AFP-pensjonister og ufgretrygdede

Skatte- og trygderegler vil for enkelte grupper kunne ha innvirkning pa valget
mellom & sta lenger i arbeid eller a ga ut av arbeidslivet. Selv om de fleste far
redusert inntekt etter skatt ved overgang til AFP, vil det for enkelte vare slik
at en sitter igjen med en nettogevinst ved a redusere arbeidstiden og motta
delpensjon innenfor AFP-ordningen. Hvor mye man gar ned i inntekt ved over-
gang til AFP avhenger av hvilken inntekt man har nar man er i arbeidslivet.
For de med middels og haye inntekter vil inntektsbortfallet kunne veere bety-
delig. For de med lave inntekter vil tapet vaere mindre.

En lgnnstaker i privat sektor som har en arsinntekt pa kr 200 000, vil for
eksempel kunne ga av med en AFP-pensjon pa i overkant av 124 000 kroner. |
dette tilfellet er personens arlige inntektstap etter skatt ved a velge pensjon pa
29 689 kroner, det vil si en kompensasjonsgrad etter skatt pa 80 pst., jf. tabell
5.5.
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Dette inntektstapet er relativt lite sett i forhold til det bortfall av skatteinn-
tekter og den utgiftsgkningen som pensjoneringen medfarer. Ved en lgnns-
inntekt far skatt pa 200 000 kroner ga lennen opphav til 52 252 kroner i inn-
tektsskatter og 28 200 kroner i arbeidsgiveravgift. Samlet reduksjon i skatte-
inntekter blir altsa 80 452 kroner. | tillegg kommer utgiftene til pensjon etter
skatt pa 118 059 kroner. Samlet belgper disse summene seg til 198 511 kroner,
det vil si sju ganger sa mye som pensjonistens egne kostnader ved pensjone-
ring. Tabell 5.5 illustrerer tilsvarende tall for andre lgnnsnivaer.

Det er spesielt personer med lavere eller midlere inntekter som har rela-
tivt lite & tjiene pa a fortsette a sta i arbeid fram til fylte 67 ar. Grunnen til at det
blir gunstig a ga av med AFP-pensjon for disse gruppene, er blant annet at
kompensasjonsgraden er hgyere for lave inntekter enn for haye inntekter. I til-
legg har AFP-pensjonister rett til a bli skattlagt etter skattebegrensningsrege-
len. Skattebegrensningsregelen sgrger for at pensjonister med lave inntekter
ikke betaler skatt. For pensjonister med midlere inntekter betyr skattebe-
grensningsregelen at de betaler mindre i samlet skatt enn arbeidstakere med
tilsvarende inntekt AFP-pensjonister som skattlegges etter de ordinzere skat-
tereglene, betaler lav trygdeavgift.

Ufgrepensjon skal kun innvilges med grunnlag i en medisinsk diagnose
som gjer arbeidstakeren helt eller delvis ute av stand til & ha inntektsgivende
arbeid. Ogsa den som setter en medisinsk diagnose, ma imidlertid bruke
skjgnn og ta ulike hensyn. | noen tilfeller vil bortfallet av arbeidsevne vere
apenbar, i andre tilfeller er situasjonen mer uklar. Ogsa nar det gjelder ufare-
trygdede, ma en derfor regne med at skonomiske vilkar for ufgrepensjon vil
kunne spille en viss rolle for tilgangen til ordningen. | likhet med AFP-pensjo-
nister far ufarepensjonister lav trygdeavgift. Dessuten far ufgrepensjonister et
seerfradrag 1 alminnelig inntekt og blir skattlagt etter skattebegrensningsrege-
len.

Tabell 5.6 viser hva som vil veere inntekter fgr og etter skatt for lgnnsta-
kere som gar av med full uferepensjon. Som i tilfellet med AFP, viser tabellen
at inntektsbortfallet er lavest for de med lave inntekter. En person med Ignns-
inntekt pa 200 000 vil for eksempel kunne ga av med en pensjon pa 114 059
kroner. Som lgnnstaker er nettoinntekten etter skatt 147 748, dersom ved-
kommende ikke har fradrag utover standardfradrag. Som ufagrepensjonist
kommer vedkommende inn under skattebegrensningsregelen og betaler
knapt 7 000 kroner i skatt, mot om lag 52 000 som lgnnstaker. Den gkono-
miske kostnaden ved a ga av med uferepensjon blir i dette tilfellet drayt 40 000
kroner. For staten er imidlertid kostnaden om lag 188 000. Da er ikke tapte
avgiftsinntekter og skattefinansieringskostnader tatt med.

Tabell 5.6: Beregning av netto inntektstap for personer som gdr av med ufarepensjon og det pdfalgen-
de fall i skatteinntekter og utgifter til uferepensjon.*

Lonn for skatt Ufgrepensjon  Lenn etter Ufgrepensjon Pensjonistens Pensjons- ogs-

for skatt* skatt etter skatt nettokostnad Kattekostnad **
150000 92 359 113 604 92 359 21245 149 905
200000 114 059 147 748 107 368 40 380 187 820
250000 135 759 179 848 119 758 60 090 225160

300000 157 029 210 463 131 904 78 559 263 741
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*) Jf. note ™™ til tabell 5.5. ™) Inkluderer ikke tapte avgiftsinntekter og skattefinansierings-
kostnader.

Kilde: Finansdepartementet.

Arbeidsmiljoet

Bade fysiske, psykiske og organisatoriske forhold pa arbeidsplassen har
betydning for arbeidsmiljget. | en undersgkelse 17) ple det konkludert med at
psykososiale og organisatoriske sider ved arbeidet er de mest framtredende
arbeidsmiljgfaktorene som arsak til tidligavgang fra arbeidslivet, mens ergo-
nomiske problemer har mindre betydning. Andre undersgkelser 18) viser
imidlertid at det fysiske arbeidsmiljget ogsa har betydning for tidligavgang.

Det finnes fa undersgkelser som tar for seg endringer i arbeidsmiljget i de
siste arene. | Sandman-utvalget ble data fra levekarsundersgkelsene benyttet
for & vurdere utviklingen i arbeidsmiljget i perioden 1980-1995. Der ble det
konkludert med at det er ingen tegn til at det fysiske arbeidsmiljget er blitt dar-
ligere i lgpet av perioden og at de fleste indikatorene pa det psykososiale
arbeidsmiljget viste tegn til stabilitet. Et unntak er at flere opplever arbeidssi-
tuasjonen som oppjaget og masete.

«Nye» og tradisjonelle arbeidsplasser eksisterer i dag side ved side. Kjen-
netegn som monotone jobber, begrenset medvirkning, fysiske belastninger
og fa utviklingsmuligheter er fortsatt en realitet for rundt 1/3 av arbeidsta-
kerne, samtidig som flere opplever mer frihet, utvikling, feerre ansvarsnivaer
og stor fleksibilitet 19)  Det finnes lite kunnskap om hvordan «det nye arbeids-
livet», kjennetegnet ved hurtige omstillinger, rask teknologisk utvikling, nye
arbeidsformer og en lgsere og mer fleksibel tilknytning til arbeidsgiver og
arbeidsstedet, pavirker avgangen fra arbeidslivet. Forskning pa omradet tyder
pa at endringene har hatt en tosidig effekt. For mange har nye krav til kompe-
tanse, kunnskap og effektivitet fort til en utfordrende og interessant arbeidssi-
tuasjon og starre fleksibilitet. Mens for andre har denne utviklingen fart til
vansker med & mestre arbeidssituasjonen.

Forholdene pa arbeidsmarkedet

Utviklingen pa arbeidsmarkedet kan ogsa pa ulike mater pavirke utviklingen
i sykefraveer og nye ufare. En hypotese er at hgy eller gkende arbeidsledighet
virker disiplinerende i forhold til sykefraveer for arbeidstakerne. Arbeidsta-
kerne vil unnga fraveer i frykt for at de blir mer utsatt hvis bedriften foretar inn-
skrenkninger. | forhold til ufaretilgangen kan imidlertid sammenhengen vare
motsatt, ved at personer som er lenge ledige etter hvert kommer over pa ufe-
retrygd. Forskning som tar utgangspunkt i lokalsamfunn, finner en naer sam-
menheng mellom bedriftsnedleggelser eller nedskjeeringer i antall arbeids-
plasser og tilgang til ufarepensjon.

17) solem, Per Erik og Reidar Mykletun: «Arbeidsmiljg og yrkesavgang. Effekter av arbeids-
miljg pa sannsynligheten for tidlig avgang fra yrkeslivet». Norsk gerontologisk institutt. Rap-
port nr. 2/1996.

18) Undersgkelser referert il i: Solem, Per Erik: «For gammel? Om aldring, arbeid og pensjo-
nering», Norsk institutt for forskning om oppvekst, velferd og aldring. Vil komme i 2001.

19) sgrensen, Bjarg (m.fl.): «Psykologiske, organisatoriske og sosiale faktorer i arbeid av
betydning for helse.» Arbeidsforskningsinstituttet. Rapport 8/1998.
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En annen hypotese er at i perioder med gkt sysselsetting kommer flere
med hgyere sykdomsrisiko inn i arbeidsmarkedet. @kningen i sykefraveeret
og ufgretilgangen kan derfor ha sammenheng med den sterke veksten i sys-
selsettingen siden 1994. En analyse utfgrt av Rikstrygdeverket 20) understat-
ter hypotesen om at andelen av de sykmeldte som er «gjengangere» gker med
stigende sysselsetting i befolkningen, og at andelen «gjengangere» gker mest
i kommuner som har hgy sysselsetting i utgangspunktet. Pa den annen side
vises det til i Sandman-utvalget at det ogsa er en betydelig vekst i sykefraveeret
blant personer som har veert i arbeidslivet over en lengre periode. Veksten i
fraveeret kan derfor synes a ha sin arsak i mer generelle utviklingstrekk i
arbeidslivet eller holdningsendringer knyttet til sykefraveer.

Over halvparten av veksten i sysselsettingen de senere ar skyldes gkt
yrkesdeltaking blant kvinner. Dette kan ha bidratt til en gkning i ufgrepensjo-
nering blant kvinner fordi regelverket gjor at det er lettere a fa ufgrepensjon
for yrkesaktive enn for hjemmearbeidende. Det er likevel ikke slik at de kvin-
nene som blir ufgrepensjonerte bare har veert i arbeidslivet i noen fa ar. Blant
kvinner mellom 50 og 60 ar som ble uferepensjonert i 1998, hadde 90 pst. 10
eller flere ar bak seg i yrkeslivet og 52 pst. hadde veert i arbeid i mer enn 20 ar.

Helse

Helsesvikt har stor betydning for tidlig yrkesavgang. Mye av helsesvikten i
den eldre delen av yrkesbefolkningen knyttes til arbeidet. 1 1998 var det 27 pst.
i alderen 45-67 ar som opplyste at de hadde varig sykdom som de knyttet til
arbeidet. Men det er uklart i hvilken grad den gkte tidligavgangen fra arbeids-
livet kan forklares med endret helse.

Undersgkelser av endringer i helsetilstanden gir noe varierende resulta-
ter. | aldersgruppen 45-66 ar har andelen med «darlig» eller «meget darlig»
helse vaert stabil pa 8 pst. bade i 1985, 1995 og 1998 21 . Sandman-utvalget kon-
kluderte med at det er lite som tyder pa at helsetilstanden i befolkningen gene-
relt er blitt darligere. Undersgkelser tyder tvert i mot pa at det har veert en
generell forbedring i helsetilstanden de senere arene.

Pa den annen side har det veert en gkning i personer som vurderer at de
har helseproblemer. Mulige grunner til dette tilsynelatende paradokset kan
veere at terskelen for a rapportere om redusert helse er blitt lavere pa grunn
av gkt sykdomsfokusering i media og i samfunnet, og/eller at arbeidslivets
helsekrav har gkt.

Befolkningsutviklingen

Flere eldre i den yrkesaktive delen av befolkningen pavirker sykefraveeret og
tilgangen til ufarepensjonsordningen. Beregninger foretatt av Rikstrygdever-
ket har vist at i perioden 1993 — 1998 kan om lag 1/3 av veksten i sykefraveeret
og halvparten av veksten i nye ufgrepensjonister forklares ved endringer i
befolkningens alderssammensetning. Etter 1998 kan befolkningsutviklingen i
noe mindre grad forklare veksten i ordningene.

20) Holm, Steinar: «Sysselsetting og sykefraveer». Rikstrygdeverket, Utredningsavdelingen.
Rapport 5/98.

21) solem, jf fotnote 8.
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Administrative forhold

Kortere saksbehandlingstid i trygdeetaten har vert prioritert gjennom flere
ar. Rikstrygdeverket har anslatt at om lag 40 pst. av gkningen i antallet nye ufg-
repensjonister fra 1997 til 1998 kan tilskrives restansenedbygging. Kortere
saksbehandling ventes & ha mindre betydning i tiden framover.

Det har vert en svak gkning i avslagsfrekvensen for sgknader om ufare-
pensjon de senere arene. @kningen i uferepensjoneringen etter 1994 skjedde
pa tross av konstante eller svakt gkende avslagsfrekvenser. Blant de som
anket avslag pa ufgrepensjon, fikk neermere 40 pst. omgjort avslaget av fylkes-
trygdekontoret. Nar saken gikk videre til Trygderetten, fikk 20 pst. omgjort
avslaget. En undersgkelse av kvaliteten pa saksbehandlingen tyder pa at over-
prgving og omgjgring av saker i Trygderetten i noen grad har fert til en mer
liberal og imgtekommende praksis i saksbehandlingen i trygdeetaten. Dette
kan bidra til at flere sgknader om ufgrepensjon er blitt innvilget.

5.3.4 Erfaringer med tidligere tiltak

Det ble antatt at den sterke veksten i trygdeytelser pa slutten av 1980-tallet
blant annet skyldtes en mer liberal praksis i tildeling av ytelser og at proble-
mer og plager som strengt tatt ikke kunne defineres som sykdom, utlgste rett
til trygdeytelser. P4 begynnelsen av 1990-tallet ble det derfor gjort flere end-
ringer i folketrygden for & redusere avgangen fra arbeidslivet.

Erfaringer med sykefraveersarbeid

Som fglge av St.meld. nr. 39 (1991-92) (Attfaringsmeldingen), ble trygdeeta-
tens ansvar for den tidlige oppfglgingen av sykmeldte styrket. Det ble blant
annet innfart en bestemmelse i folketrygdloven om at trygdekontoret ma fatte
vedtak om fortsatt rett til sykepenger utover 12 uker. Trygdeetaten skulle ha
en portvokter- og veiviserfunksjon, og avklare sa tidlig som mulig om det er
behov for yrkesrettede tiltak for at sykmeldte skal komme tilbake i arbeid. Det
ble videre stilt krav om at trygdeetaten i starre grad skulle legge til rette for
gkt bruk at etatens ulike tiltak og virkemidler, gjennom et nart samarbeid
med den sykmeldte selv, behandlende lege, arbeidsgiver og arbeidsmarkeds-
etaten.

Gjennom innstrammingene i de medisinske inngangsvilkarene i 1993, ble
legenes rolle som portvokter for trygdeytelsene styrket. Samtidig ble det gkt
behov for & kontrollere at legene faglger reglene i trygdelovgivningen. Riks-
trygdeverket fikk derfor pa begynnelsen av 1990-tallet mulighet til & utelukke
leger som ikke falger regelverket for & sykmelde og skrive legeerkleeringer i
ufgrepensjonssaker. Sanksjonsmuligheten har i liten grad blitt benyttet, men
har sannsynligvis hatt en viss disiplinerende effekt.

Nedgangen i trygdens utbetalinger av sykepenger i 1993 og 1994 kan ha
hatt sammenheng med innskjerpingen av regelverket i 1993. Flere med helse-
problemer kan ha blitt veerende i arbeid, noe som gjorde at sykefraveeret igjen
gkte etter 1995. Dette kan tyde pa at innstrammingene i hovedsak bare hadde
en kortsiktig effekt.

Oppfelging av sykmeldte har veert et prioritert innsatsomrade i trygdeeta-
ten i flere ar. Fra 1994 ble oppfglgingsarbeidet innarbeidet i etatens satsings-
omrade «hjelp til selvhjelp». Oppfalgingsarbeidet ble initiert for a forebygge
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sykmelding, kontrollere vilkar for sykmelding og rehabilitere og attfare syk-
meldte. Malet var a fa sykmeldte tilbake i arbeid og hindre overgang til perma-
nente stgnadsordninger. Neer kontakt med den sykmeldte og andre instanser,
som arbeidsgiver og behandlende lege, er sentralt i denne sammenheng. Det
er vanskelig & konkludere med hvordan oppfalgingen har pavirket sykefravee-
ret.

Som et nytt tiltak i oppfelgingsarbeidet med sykmeldte, startet trygdeeta-
ten i 1997 en prgveordning med Kjagp av helsetjenester til sykmeldte. Denne
ordningen ble gjort landsdekkende i 1999. Den har gitt innsparinger i utbeta-
ling av sykepenger farst og fremst fordi de bergrte sykmeldte far kortere ven-
tetid pa behandling og kommer raskere tilbake i arbeid.

Programmet «Forsgksvirksomhet i trygdesektoren» startet i 1994 og er et
samarbeid mellom trygdeetaten og partene i arbeidslivet for a redusere syke-
fraveeret. Erfaringene fra forsgkene viser at det er viktig a fokusere pa med-
virkning fra de sykmeldte selv i avklaring og planlegging av tiltak. Dette er en
forutsetning for at den sykmeldte selv skal ta ansvar for gjennomfaringen. De
sykmeldte er som oftest de som er best i stand til & vurdere sin egen funksjons-
evne i arbeidslivet. Videre er gode informasjons- og kommunikasjonskanaler,
og direkte involvering fra alle aktgrer, av stor betydning for en vellykket pro-
sess for a fa sykmeldte tilbake til arbeid. | denne sammenheng er Arbeidslivs-
tienesten viktig, bade som tilrettelegger pa systemniva og som trygdeetatens
medhjelper. Erfaringene fra arbeidet viser at dersom sykefraveeret gar ned
etter en periode med aktiv innsats, gker det igjen dersom innsatsen trappes
ned. Dette kan tyde pa at sykefraveersarbeid ma drives kontinuerlig ved et sys-
tematisk arbeid i bedriftene. Videre sier ogsa erfaringene at effekten av tiltak
kommer i bedrifter der det er satt inn tiltak pa flere omrader, og at effekten er
starst nar tiltakene er rettet mot forebygging, oppfelging av risikogrupper og
langtidssykmeldte. Disse effektene er i samsvar med resultatene fra samar-
beidsprosjektene mellom LO og NHO tidlig pa 1990-tallet.

Erfaringer med tiltak pé ufereomrddet

Allerede far Attfgringsmeldingen ble lagt fram, var de medisinske inngangs-
vilkarene for uferepensjon skjerpet ved at det ble stilt strengere krav til arsaks-
sammenheng mellom den medisinske lidelsen og nedsatt inntekts- eller
arbeidsevne. Ingen diagnoser ble utelukket, men for lidelser uten objektive
diagnostiske funn var de medisinske vilkarene bare oppfylt dersom det forela
bred medisinsk-faglig enighet i det enkelte tilfellet. Dette forte til en viss inn-
skjerping av praksis blant annet i forhold til sakalte «diffuse» lidelser. De medi-
sinske inngangsvilkarene for sykepenger og rehabiliteringspenger ble skjer-
peti1993. Samtidig ble det presisert at retten til sykepenger faller bort dersom
stgnadsmottakeren nekter a ta i mot tilbud om behandling, rehabilitering eller
attfaring.

| Attfaringsmeldingen ble det presisert at stgnadsordninger og tiltak
skulle innrettes slik at attfering eller arbeid ble valgt framfor trygd. Meldingen
foreslo flere tiltak for & hindre utstating og forebygge varig uferhet. En antok
at tidlig intervenering i sykmeldingsfasen var en viktig forutsetning for a fore-
bygge ufgrepensjon og hindre varig avgang fra arbeidslivet.
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Allerede fgr innskjerpelsene i de medisinske inngangsvilkarene i 1991, ble
det registrert en nedgang i antall ufgrepensjonister. Dette skyldes trolig en
«signaleffekt» ettersom det i tiden fgr endringene var mye snakk om at tilgan-
gen til ufgrepensjon matte begrenses. Nedgangen var searlig stor blant perso-
ner med sakalte «diffuse» lidelser og blant kvinner. Andelen nye ufarepensjo-
nister med muskel- og skjelettlidelser gikk ned de farste arene etter innstram-
ningen for deretter a gke igjen. Andelen var imidlertid lavere i 1998 enn i 1990.

Trygderetten uttalte i en prinsippkjennelse i 1994, hvor en rekke sider ved
sykdomsvilkaret ble behandlet, blant annet at det ikke kan kreves varig syk-
dom som vilkar for rett til uferepensjon. Pa bakgrunn av dette ble reglene
endret i 1995. Personer med sakalte «diffuse» lidelser blir na vurdert etter de
samme Kriterier som andre som sgker ufgrepensjon. Det er satset betydelige
ressurser for a bygge opp den medisinske radgivningstjenesten internt i tryg-
deetaten. De radgivende legene har dels en veiledningsfunksjon overfor tryg-
defunksjonzrene og dels en kontrollfunksjon.

5.4 Tiltak for a opprettholde en hgy yrkesdeltakelse

Etter en meget sterk tilgang til arbeidsstyrken de siste tiarene, har Norge i
internasjonal sammenheng en sveert hgy yrkesdeltakelse. Dette taler for at gkt
yrkesdeltakelse i framtiden i fgrste rekke vil kunne skje som resultat av at de
som allerede er i arbeid ikke trekkes ut av arbeidsmarkedet. A fa til dette, kre-
ver et bredt sett av tiltak som sikrer et arbeidsliv med mulighet for alle, ogsa
for eldre og personer med redusert yteevne gjennom bedre muligheter til a
kombinere arbeid og trygd. Samtidig ma det legges vekt pa a ha et effektivt
arbeidsmarked med hgy geografisk og yrkesmessig mobilitet. En godt tilpas-
set arbeidsmarkedspolitikk vil kunne bidra til det. For a redusere flaskehalser
pa arbeidsmarkedet pa grunn av mangel pa kvalifisert arbeidskraft, vil Regje-
ringen forenkle regelverket for arbeidsinnvandring.

5.4.1 Etinkluderende arbeidsliv

For a styrke arbeidslinjen ma det legges til rette for at flere kan og vil sta i
arbeidslivet. Regjeringen gnsker et arbeidsliv som ogsa er innrettet for de som
har redusert arbeidsevne, og de som vil kombinere trygd og arbeid, omsorg
og arbeid eller utdanning og arbeid. Bade private og offentlige arbeidsgivere
ma ta hensyn til at arbeidstakere i forskjellige faser av livet har mulighet til &
yte forskjellig innsats. Arbeidsoppgaver og arbeidssituasjon ma i sterre grad
tilpasses hver enkelt. | et arbeidsliv hvor den enkeltes kompetanse blir en sta-
dig viktigere ressurs, ma alle arbeidstakere ha mulighet til & utvikle seg i job-
ben, bygge pa eller bygge om sin kompetanse og ha innflytelse pa egen
arbeidssituasjon. | dette arbeidet vil kompetansereformen veere et viktig
bidrag.

Arbeidslivsutvalget (NOU 1999:34) pekte pa en rekke utviklingstrekk i det
nye arbeidslivet som tilsier at bade arbeidstakere og arbeidsgivere gnsker
mer fleksible ordninger og rammevilkar i arbeidslivet. Regjeringen vil arbeide
for a videreutvikle arbeidsmiljgloven fram mot en helhetlig lov for arbeidslivet.
En slik lov kan ta opp i seg problemstillinger knyttet til nye gruppers krav og
behov og gi lgsninger pa problemstillinger som skapes med innfgringen av ny
teknologi, nye arbeidsformer og nye mater & kombinere fritid og arbeid pa.
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Lovgivningen bgr vektlegge gkte muligheter til & variere arbeidsmengden i
lgpet av livet, bidra til et mer inkluderende arbeidsliv og gi starre apninger for
a kombinere trygd og arbeid.

Virksomhetene og den enkelte arbeidsgiver har hovedansvaret for a sikre
et godt arbeidsmiljg. Statistikk over sykefraveer og ufgrepensjonering viser at
det er de psykiske lidelsene sammen med muskel- og skjelettlidelser som er
de hyppigste diagnosene. For & hindre utstating av syke arbeidstakere vil
trygde- og arbeidsmiljgmyndighetene innga et forpliktende samarbeid om
effektivt & pavirke virksomhetene til & prioritere forebyggende arbeid.

Arbeidslivet er preget av hgy omstillingstakt. Den arlige tilgangen og
avgangen av arbeidsplasser utgjgr sa mye som 8-10 pst. av det eksisterende
antall arbeidsplasser. Samtidig har eldre arbeidstakere en kompetanse som
kan veere mindre etterspurt enn hva yngre arbeidstakere har. Det kan veere en
arsak til at det stort sett er de eldste som ma forlate arbeidsplassen farst ved
omstillingsprosesser og nedbemanning i bedriftene, og at eldre er lite attrak-
tive ved nyansettelser selv nar de konkurrerer med andre som star svakt i
arbeidsmarkedet. Det har videre vist seg at mange arbeidsgivere har et posi-
tivt bilde av egne eldre arbeidstakere, uten at dette har slatt ut til fordel for
eldre ved overtallighet og nedbemanning.

Det er ogsa grunn til & tro at utformingen av tjenestepensjonsordningene
kan ha gjort eldre arbeidstakere mindre attraktive. Omleggingen fra progres-
siv til linezer opptjening av foretakspensjon fra 1. januar 2001 ble gjennomfart
blant annet for a redusere arbeidsgivers innbetalinger til pensjonsordningene
for eldre arbeidstakere. Imidlertid vil premieinnbetalingene fortsatt veere hay-
ere for eldre enn yngre arbeidstakere. Ved innskuddspensjon i arbeidsforhold
vil imidlertid innbetalingene i starre grad vaere ngytrale i forhold til alder. | for-
bindelse med nedbemanning kan arbeidsgivere, gjerne i samarbeid med
arbeidstakerne, velge naturlig avgang og tidligpensjonering framfor oppsigel-
ser. A tilby tidligpensjonering, for eksempel sammen med gavepensjon, fram-
for oppsigelse ved nedbemanning, vil kunne veere enkelt for arbeidsgiver a
gjennomfare og i tillegg veere positivt for arbeidsgiverens omdgmme.

Holdningene til eldre arbeidstakere har blitt pavirket av god tilgang pa
yngre arbeidskraft. | arene framover vil tilgangen av yngre arbeidskraft bli
mindre. Dette vil i seg selv bidra til at arbeidsgivere oppfatter eldre arbeidsta-
kere som en ressurs det er viktig a ta vare pa.

For a redusere utstgting av eldre arbeidstakere og bidra til at eldre gnsker
a sta lenger i arbeidslivet, er det viktig a legge til rette for et godt arbeidsmiljg
og en personalpolitikk som er tilpasset ulike livsfaser. Erfaringer fra arbeid
med seniorpolitikk i ulike virksomheter, tilsier at det vil vaere god bedriftsgko-
nomi a satse pa eldre arbeidstakere. Store deler av arbeidslivet, bade i privat
og offentlig sektor, mangler likevel kunnskap og erfaringer med hvordan det
konkret kan arbeides med bevisstgjaring og utviklingstiltak. Gjennom satsing
pa arbeidet med seniorpolitikk vil Regjeringen synliggjere hvilken ressurs
eldre arbeidstakere er og bidra til kunnskap om hvordan bedriftene bedre kan
legge til rette for en personalpolitikk som ogsa meter eldre arbeidstakeres
ulike behov.

For a styrke arbeidet pa dette omradet, er det i 2001 bevilget 5 mill. kroner
til seniorpolitiske tiltak. Senter for Senior Planlegging har i samarbeid med
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arbeidslivets parter (LO, Akademikerne, AF, YS, NHO, HSH, KS og Arbeids-
giveravdelingen i AAD), Arbeidsdirektoratet, Rikstrygdeverket og Arbeidstil-
synet koordinert utformingen av en handlingsplan for seniorpolitikk. Planen
gir et godt utgangspunkt for Regjeringens videre arbeid med seniorpolitikk.

5.4.2 Arbeidsmarkedspolitikken

| arbeidsmarkedet er det til en hver tid mange personer som er pa jakt etter
en jobb eller som gnsker & bytte jobb, og arbeidsgivere som sgker etter
arbeidskraft. For at arbeidsgivere og arbeidssgkere skal finne hverandre raskt
og effektivt, ma informasjon om ledige stillinger og jobbsgkere vere lett til-
gjengelig. Utviklingen av Internett har bidratt til en rask endring i hvordan
informasjon om ledige stillinger og ledige personer kan gjares tilgjengelig.
Det er i dag en rask framvekst av databaser pa Internett med ledige stillinger
og over personer som er aktuelle for nye jobber. Den gkte tilgangen av infor-
masjon gjer arbeidsmarkedet mer oversiktlig og bidrar til & redusere tiden det
tar for arbeidsgivere og arbeidssgkere a finne hverandre. Pa den andre siden
kan det veere vanskelig for aktarene i arbeidsmarkedet a orientere seg nar det
er mange informasjonskilder. Derfor har Aetat bygd ut sitt informasjonssys-
tem slik at tilneermet alle offentlige utlyste ledige stillinger er tilgjengelig gjen-
nom deres internettsystemer. Med godt tilrettelagt informasjon om ledige stil-
linger og aktuelle jobbsgkere vil stillinger lettere kunne besettes uten at det
foretas en ordinaer formidling.

For a bidra til et bedre fungerende korttidsarbeidsmarked, ble det 1. juli
2000 apnet for en generell adgang til & leie ut arbeidskraft, mens adgangen til
a leie inn er begrenset. Samtidig ble privat arbeidsformidling tillatt. Formid-
lingstjenestene skal imidlertid fortsatt veere gratis for arbeidssgkerne. Det er
na adgang til a leie inn arbeidskraft i de tilfeller det er tillatt med midlertidige
ansettelser, mens det ikke lenger er noen restriksjoner pa utleie av arbeids-
kraft fra vikarbyraer. | tillegg til vikarbyraer kan ogsa «produksjonsbedrifter»
leie ut fast ansatte arbeidstakere til andre bedrifter. Regjeringen skal legge
fram en evaluering om virkningene av de nye arbeidsleiereglene for Stortin-
get.

Det har de siste tiarene vokst fram nye arbeidsmarkedstjenester som er
uttrykk for at aktgrene i arbeidsmarkedet har behov for profesjonell hjelp til
foreta best mulige valg. For eksempel har rekrutteringsbistand blitt en profe-
sjon i seg selv, som mange bedrifter ikke har spesiell kompetanse i eller
gnsker a bruke tid pa. For a mgte dette behovet har Aetat fra 1. juli 2000 fatt
anledning til a ta betalt for enkelte tjenester som gar ut over rene formidlings-
tjenester.

Det vil alltid veere en del personer som har stgrre problemer enn andre
med a finne en jobb, som f.eks. yrkeshemmede, personer med lav kompe-
tanse, fremmedspraklige og ungdom (16 — 19 ar) som ikke er under utdan-
ning. Dette vil ofte veere personer som har behov for tettere oppfelging og som
i liten grad vil fa hjelp av private arbeidsformidlere. For a forhindre varig tilba-
ketrekking fra arbeidsmarkedet, er en av Aetats hovedoppgaver a falge opp
disse gruppene tett. Dette skjer bade gjennom deltakelse pa arbeidsmarkeds-
tiltak og med malrettet formidlingsvirksomhet. For ungdom som har rett til
videregaende opplearing, og som verken er i opplering eller i arbeid, har fyl-
keskommunen ved sin oppfelgingstjeneste et seerskilt ansvar for oppfalging.
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Yrkeshemmede vil ofte trenge mer bistand fra Aetat enn ordingere arbeids-
sgkere for a komme i arbeid. Etter ngdvendig veiledning og avklaring, er bruk
av arbeidsmarkedstiltak viktige virkemidler for a fa dette til. Det legges vekt
pa individuell medvirkning og ansvarliggjering i avklaringsfasen.

| St.prp. nr. 61 (1999-2000) Omprioriteringer og tilleggsbevilgninger pa
statsbudsjettet 2000, la Regjeringen opp til & skjerpe kravet om attfaring for
ufgrepensjon kan tilstas. Attfering skal veere forsgkt med mindre dpenbare
grunner tilsier at det ikke er hensiktsmessig. Spesielt bgr personer under 35
ar og personer med diagnose muskel- og skjelettlidelser ha forsgkt attfgring
far det innvilges ufgrepensjon. Dette innebzaerer at flere vil motta tilbud om
yrkesrettet attfgring. Det er gatt ut felles retningslinjer til Arbeidsdirektoratet
og Rikstrygdeverket om en slik forsterket innsats. For a fa en bedre koordine-
ring av innsatsen, har de to etatene utarbeidet felles operative retningslinjer
for harmonisering av mal og prioriteringer for attferingsomradet. Det vil bli
viktig at flere etater og sektorer arbeider tettere sammen for a fa til et helhetlig
rehabiliteringstilbud til brukerne.

Skjerpet krav til attfgring vil ogsa medfgre gkt innsats overfor personer
med sammensatte lidelser og stort bistandsbehov, herunder personer med
psykiske lidelser. Aetat vil fortsatt styrke innsatsen pa dette feltet. Dette inne-
baerer at flere vil fa tilbud om avklaring av arbeidsevne, samt tiltak og/eller til-
rettelegging pa arbeidsplassen. @kt utprgving av personer med mer usikkert
attfgringspotensial kan bety at andelen som gar over i aktive tiltak etter gjen-
nomfgrt attfaring gar ned. Det er imidlertid viktig at flest mulig far et tilbud om
bistand til 2 komme tilbake i arbeid.

For a mgte utfordringene i arbeidsmarkedspolitikken, vil det veere viktig a
opprettholde en effektiv og god arbeidsmarkedsetat som kan bista med tilpas-
set service bade til arbeidsgivere og arbeidstakere, og spesielt overfor perso-
ner som trenger hjelp for & komme i arbeid.

5.4.3 Arbeidsinnvandring

@kt innvandring vil gke tilgangen pa arbeidskraft til Norge. De gkonomiske
beregningene som er gjort i forbindelse med Langtidsprogrammet, tyder
imidlertid ikke pa at en generell gkning i antall innvandrere til Norge vil bidra
til & lgse de langsiktige utfordringene for norsk gkonomi som er knyttet til en
aldrende befolkning.

Erfaringene med et felles arbeidsmarked innen E@S-landene viser at fa
personer fra EU-land utenom Norden har valgt a flytte til Norge, til tross for at
arbeidsledigheten i mange av EU-landene har vert betydelig hayere enn i
Norge.

Regjeringen gnsker a holde fast ved hovedprinsippet om at innvandringen
til Norge skal veere begrenset og kontrollert. Regjeringen vil i lgpet av 2001
sette i gang en bred gjennomgang og revisjon av utlendingslovgivningen.
Regelverket som gjelder arbeidsinnvandring vil ogsa bli dreftet i den sammen-
heng.

Selv om en holder fast ved hovedprinsippet om en begrenset og kontrol-
lert innvandring, vil en malrettet rekruttering av utenlandsk arbeidskraft
kunne redusere kortsiktige mangler pa enkelte typer arbeidskraft. Dette gjg-
res allerede i dag blant annet ved at Aetat har gkt innsatsen betydelig for a
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rekruttere kvalifisert helsepersonell fra utlandet. Som hovedregel ber det sat-
ses pa a rekruttere arbeidstakere som etter regelverket kan fa varig opphold
og like muligheter, rettigheter og plikter som befolkningen ellers. Regjerin-
gen gnsker ikke a ga i retning av en gjestearbeiderpolitikk, selv om det vil
kunne gi starre fleksibilitet, for eksempel hvis arbeidsledigheten skulle gke.
Erfaringer fra enkelte andre land viser imidlertid at det kan veere vanskelig a
tiltrekke seg arbeidskraft med gnskede kvalifikasjoner, blant annet fordi flere
land etterspgr arbeidskraft med de samme kvalifikasjoner som vi gjer.

Regelverket for utlendinger som gnsker a fa arbeidstillatelse i Norge er
tungrodd. Dette har blant annet sammenheng med at det er utformet for a
sikre en kontrollert innvandring til Norge og for at utenlandsk arbeidskraft
ikke skal fortrenge innenlandsk arbeidskraft. Innenfor disse hensynene er det
likevel mulig a lage et mer smidig regelverk.

Det er allerede gjennomfart enkelte endringer for a lette arbeidsinnvand-
ringen til Norge. 1 2000 ga Stortinget sin tilslutning til & utvide adgangen til a
hente inn fagutdannet arbeidskraft fra land utenfor E@S-omradet. Stortinget
ga ogsa sin tilslutning til 2 myke opp regelverket for sesongarbeidskraft ved
at bestemmelsene skulle utvides til & gjelde for hele aret, og ikke bare i en
begrenset periode rundt sommeren. Sa langt tyder det ikke pa at disse endrin-
gene har hatt noen vesentlig effekt, men det er for tidlig a trekke endelige kon-
klusjoner.

Regjeringen vil iverksette flere tiltak som vil gjere det enklere a rekruttere
etterspurt kvalifisert utenlandsk arbeidskraft. Tiltakene vil bade gjere det
enklere for arbeidssgkerne og arbeidsgiverne og gi forenklinger i saksbe-
handlingen hos utlendingsmyndighetene.

| dag ma utlendinger som gnsker arbeidstillatelse i Norge som hovedregel
sgke fra hjemlandet. Dersom sgkeren reiser inn i Norge far arbeidstillatelse
foreligger, avslas sgknaden. For a forenkle koblingen av utenlandske arbeids-
sgkere med norske arbeidsgivere, vil Regjeringen utvide mulighetene for per-
soner som oppholder seg i Norge pa lovlig grunnlag til & sgke om arbeidstilla-
telse fra Norge. For fagutdannede/spesialister som gnsker a se etter arbeid i
Norge, vil det bli innfart et tre maneders arbeidssgkervisum. For personer
som har sgkt om arbeidstillatelse fra utlandet, vil det bli gitt starre mulighet til
a reise inn fgr sgknaden er avgjort uten at det skal ha konsekvenser for
behandlingen av sgknaden. For at personer som har fatt jobb, men mangler
arbeidstillatelse, skal kunne jobbe mens sgknaden er til behandling, vil vilka-
rene for forelgpig arbeidstillatelse bli forenklet.

For a forhindre at utenlandsk arbeidskraft skal fortrenge innenlandsk
arbeidskraft, ma de fleste seknader om arbeidstillatelse i dag gis en individuell
vurdering av Aetat. Dette er en tidkrevende prosess. For a redusere saksbe-
handlingstiden vil derfor Regjeringen avvikle den individuelle vurderingen og
heller innfere et arlig tak for hvor mange spesialister/fagutdannede som kan
innvilges arbeidstillatelse.

| dag kan utlendinger som har eller har hatt oppholdstillatelse i Norge som
student, som hovedregel ikke fa arbeidstillatelse for etter fem ars opphold
utenfor landet. Dette har i farste rekke blitt begrunnet med at studentene skal
reise tilbake til hjemlandet for a bruke den opparbeidede kompetansen der.
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En karantenebestemmelse i utlendingsforskriften kan imidlertid ikke
presse mennesker som har fatt utdanning i Norge til a reise til hjemlandet. De
kan like gjerne velge a reise til et annet land som etterspgr deres kompetanse.
Det er grunn til & tro at dette ogsa skijer til en viss grad i dag. Av bistandshen-
syn er det derfor liten grunn til & opprettholde karantenebestemmelsen.
Regjeringen vil derfor gi personer som har studert i Norge rett til & sgke om
arbeidstillatelse i Norge. Samtidig vil det bli vurdert hva slags finansierings-
og studieopplegg som bgr tilbys studenter fra utviklingsland og land i Sentral-
og Dst-Europa, for a fa dem til & komme til Norge og eventuelt bidra til at flest
mulig deltar i utviklingen av sitt hjemland.

5.4.4 Tiltak for redusert sykefravaer og ufgretrygding

Sandman-utvalget drgftet ulike tiltak for a redusere sykefraveeret og ufaretryg-

dingen og foreslo a iverksette en helhetlig tiltakspakke. Et viktig prinsipp i

utvalgets forslag er at tiltakene skal veere forankret i arbeidslivet og iverkset-

tes i samarbeid mellom arbeidslivets parter og myndighetene. Bade arbeids-

giver og arbeidstaker skal ansvarliggjares. For a redusere sykefraveeret fore-

slo et flertall i utvalget fglgende tiltak:

— Tidligere og bedre oppfglging av sykmeldte pa arbeidsplassen.

— Bruk av funksjonsvurdering med vekt pa hva en kan gjere pa tross av syk-
dom.

- Utvidet adgang til @ bruke egenmelding ved sykdom.

— Staerre offentlig innsats og statte til virksomhetene, bedre oppfalging av
trygdeetaten.

— Oppfelgingsplan for den enkelte arbeidstaker senest etter 8 uker.

— Styrking av ordningen med trygdeetatens kjagp av helsetjenester.

— Endringer i dagens sykelgnnsordning.

Sandman-utvalget mente at det mest effektive tiltaket for a redusere tilgangen

til uferepensjon er a forebygge at behovet for ufgrepensjon oppstar. Av endrin-

ger som kan bidra til mindre ufgrepensjonering, foreslo utvalget blant annet
at:

- Attfgringsvirksomheten bar tilfgres ytterligere ressurser, og det ma stilles
strenge krav til at attfgring skal veaere forsgkt eller vurdert fgr det kan til-
stas ufgrepensjon.

- Det foretas en oppmyking av adgangen til 2 kunne yte rehabiliteringspen-
ger utover ett ar.

— Det innfares en tidsbegrenset ufarestgnad og en varig ufgrepensjon. Per-
soner der framtidig arbeidsevne er usikker, skal innvilges en tidsbegren-
set ufgrestgnad. Varig ufarepensjon skal som hovedregel bare tilstas til
personer som er 100 pst. arbeidsufgre og uten utsikt til bedring av arbeids-
evnen.

For a gjere dagens uferepensjon mer fleksibel, har utvalget i tillegg vurdert
ulike modeller for inntektsprgving av ufgrepensjon som kan gjgre det mer
lannsomt for ufgrepensjonistene a gke sin yrkesdeltakelse. Utvalget gikk inn
for en omlegging uten a ha tatt stilling til konkret utforming.
Sandman-utvalgets utredning ble sendt pa hgring 30. oktober 2000, med
hgringsfrist 31. januar 2001. Regjeringen vil falge opp Sandman-utvalgets
utredning i en melding til Stortinget senere i ar. Regjeringen vil der legge vekt



Kapittel 5 St.meld. nr. 30 149
Langtidsprogrammet 2002 —2005

pa en politikk som skal bidra til & dempe gkningen og helst redusere sykefra-
veeret og tilgang pa nye ufgrepensjonister. Regjeringen vil imidlertid ikke
svekke arbeidstakernes rettigheter i sykelgnnsordningen.

Regjeringen varslet i St.prp. nr. 61 (1999-2000) Omprioriteringer og til-
leggsbevilgninger pa statsbudsjettet 2000, en ordning med revurdering av ufg-
repensjon for enkelte grupper. Ved behandlingen av statsbudsjettet for 2001
ble det vedtatt a palegge trygdeetaten a revurdere ufgrepensjonen til personer
som har utsikter til 8 komme tilbake til arbeidslivet eller bedre utnyttelsen av
restarbeidsevnen. Det er forutsatt at dette skal veere en obligatorisk ordning.
| tillegg forutsettes det at Aetat bistar trygdeetaten og den enkelte uferepen-
sjonisten med avklaring, kvalifisering og formidling.

5.4.5 Kombinasjon av arbeid og trygd

Under de fleste trygdeordninger er det mulig & kombinere arbeid og pensjon.
Nar arbeidsinntekten overstiger et visst fribelgp, avkortes imidlertid pensjo-
nen etter bestemte regler. Reglene for avkorting og starrelsen pa fribelgpet
varierer mellom de ulike trygdeordningene. Det er kun for alderspensjonister
over 70 ar at det ikke er noen avkortning av pensjonen mot arbeidsinntekt.
Ved at det er mulig a kombinere arbeid og trygd, apner det for en mykere over-
gang fra yrkesaktiv til yrkespassiv tilveerelse. Arbeidslivets krav kan tilpasses
en mulig reduksjon i arbeidskapasiteten som fglge av alder eller ufgrhet, og
dermed gjgre det mulig for arbeidstakere a sta lenger i arbeid. Dersom en kla-
rer & beholde erfaren arbeidskraft innenfor den enkelte organisasjonen, kan
en oppna bedre kontinuitet i den enkelte virksomhet. Med velutbygde trygde-
ordninger er det imidlertid vanskelig & unnga at reglene for avkorting av pen-
sjon mot arbeidsinntekt i mange tilfeller gjer at en taper lite pa a trappe ned
arbeidsinnsatsen. I enkelte tilfelle kan ogsa kombinasjonen av skatte- og tryg-
deregler fare til at en kommer bedre ut ved & kombinere arbeid og trygd enn
ved a veere i fullt arbeid. Det kan likevel vaere grunn til a se kritisk pa ulike
avkortingsordninger, for i starst mulig grad a stimulere til arbeidsinnsats.

Behovet for avkorting av pensjon mot arbeidsinntekt kan ses pa fra to
sider. For en arbeidstaker som har valgt 4 ga av med pensjon, kan malet om at
arbeidstakeren fortsatt skal velge noe arbeid tilsi at avkortingsreglene bar
veere lite restriktive, for a stimulere til fortsatt arbeid. Alternativt kan vi
betrakte en arbeidstaker som er i fullt arbeid, men vurderer a ga over pa for-
tidspensjon. Valget star mellom a fortsette i fullt arbeid eller & ga over pa pen-
sjon kombinert med redusert arbeidstid. Med dette som utgangspunkt, og
med svak avkorting av pensjon mot arbeidsinntekt, vil vedkommende oppleve
at effektiv marginalskatt ved a fortsette i full stilling blir sveert hgy. Det vil sale-
des veere sterke gkonomiske insentiver til  redusere arbeidsinnsatsen. Disse
to eksemplene illustrerer at regler for kombinasjon av arbeid og pensjon kan
ha forskjellige effekter pa tilbudet av arbeidskraft, avhengig av hva arbeidsta-
kerne ville valgt uten denne muligheten.

| forbindelse med stortingsmeldingen om Sandman-utvalget vil regjerin-
gen vurdere ulike forslag til endringer i regelverket for & kombinere ufare-
trygd og arbeid.
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Inntektsproving av alderspensjon for personer i alderen 67-69 dr

Man kan ta ut full alderspensjon fra folketrygdens pensjonsalder pa 67 ar. For
pensjonister mellom 67 og 70 ar avkortes pensjonen fra folketrygden med 40
pst. av arbeidsinntekt som overstiger 1 G. For pensjonister over 70 ar er det
ingen avkorting av pensjon mot arbeidsinntekt. Det er fa personer i alderen
67-69 ar som velger a kombinere pensjon og arbeid. | 1999 valgte nesten 95
pst. av alle personene i denne aldersgruppen a ta ut full alderspensjon.

En endring av regelverket, slik at alderspensjonen ikke avkortes eller
avkortes mindre mot arbeidsinntekt for personer over 67, vil kunne fgre til at
flere i denne gruppen gnsker a arbeide noe. En slik endring vil fere til at de
som med dagens regler velger & kombinere arbeid og trygd eller velger a
arbeide fullt, vil kunne oppleve en inntektsgking. Regelverket for kombinasjon
av arbeid og trygd for personer mellom 67 og 70 ar ma utformes slik at flere
velger a arbeide. Regjeringen vil avvente eventuelle endringer i dagens regel-
verk til pensjonskommisjonen har gjennomfart sitt arbeid, jf. omtale i kapittel
15.

Etterlattepensjonister og krav til forventet inntekt

Etterlattepensjon kan gis til personer under 67 ar som mister ektefellen. Gjen-
levende ektefelle har rett til etterlattepensjon hvis avdgde de siste tre arene
fram til dgdsfallet var medlem i eller mottok pensjon fra folketrygden.

Etterlattepensjonen er inntektspravd, slik at pensjonen avkortes med 40
pst. av arbeidsinntekt som overstiger 1G. Etterlattepensjon avkortes ikke bare
mot faktisk inntekt, men ogsa mot en forventet inntekt som fastsettes ut fra
alder, utdanning, og inntektsmuligheter. Etterlattepensjonister med reelle
arbeidsmuligheter skal derfor ikke kunne ta ut full pensjon. I praksis handhe-
ver imidlertid trygdeetaten denne regelen ganske liberalt. Regjeringen vil vur-
dere presiseringer i regelverket med sikte pa at etterlattepensjonister som har
reelle inntektsmuligheter, oppmuntres til & utnytte disse.
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6 En balansert gkonomisk utvikling

6.1 Utfordringer, mal og hovedprioriteringer

Regjeringens hovedmal er a sikre arbeid for alle, en rettferdig fordeling, vide-

reutvikling av det norske velferdssamfunnet og en barekraftig utvikling. For

a na disse malene ma den gkonomiske politikken sikre tilstrekkelige ressur-

ser til & finansiere fellesskapslgsningene, bidra til hgy sysselsetting, jevne ut

svingningene i gkonomien, vaere opprettholdbar over tid og bidra til en effek-
tiv utnyttelse av ressursene bade i offentlig og privat sektor. De ulike delene
av den gkonomiske politikken ma virke sammen for a na disse malene.

Regjeringen vil viderefare den gkonomiske politikken basert pa Solidari-
tetsalternativet, som sprang ut av arbeidet til Sysselsettingsutvalget. Gjennom-
fgringen av Solidaritetsalternativet ga gode resultater pa 1990-tallet, med gkt
sysselsetting og redusert arbeidsledighet. Budsjettpolitikken ma bidra til en
stabil utvikling i produksjon og sysselsetting. Regjeringen legger vekt pa a
viderefgre det inntektspolitiske samarbeidet, hvor partene i arbeidslivet gjen-
nom moderate lennsoppgjer skal bidra til & sikre en sterk konkurranseutsatt
sektor. Pengepolitikken skal understatte budsjettpolitikken og inntektspoli-
tikken i a sikre en stabil gkonomisk utvikling. For a bidra til en stabil valuta-
kurs ma vi ha lav inflasjon og en stabil utvikling i produksjon og sysselsetting.
En viderefgring av disse sentrale elementene i Solidaritetsalternativet skal
bidra til & sikre arbeid for alle og en sterk konkurranseutsatt sektor.

En hovedutfordring i den gkonomiske politikken framover er a sgrge for
at budsjettpolitikken er opprettholdbar pa lang sikt . Dette betyr at den gkono-
miske politikken skal kunne viderefgres uten at en pa sikt ma gjennomfare en
sterk innstramming i de offentlige utgiftene eller en sterk gkning i skatteni-
vaet. Det ville veere lite rimelig & basere budsjettpolitikken pa at framtidige
generasjoner skal matte foreta vesentlig starre innstramminger enn de vi selv
er villig til & foreta na. Solidaritet i dag ma forenes med solidaritet med gene-
rasjonene etter oss, og Vi bar ikke fgre en gkonomisk politikk i dag basert pa
at vare barn og barnebarn skal betale regningen.

Med et samlet overskudd i offentlig forvaltning pa over 200 mrd. kroner
eller vel 15 pst. av bruttonasjonalproduktet i 2000, kan problemstillinger knyt-
tet til den langsiktige opprettholdbarheten av finanspolitikken synes lite aktu-
elle for Norge. De langsiktige utsiktene for petroleumsinntektene og folke-
trygdens utgifter forandrer imidlertid bildet:

— Pa grunn av et hgyt utvinningstempo og haye oljepriser ligger statens
petroleumsinntekter i dag betydelig over det nivaet en kan regne med pa
sikt. Oppbyggingen av kapital i Statens petroleumsfond har derfor en mot-
post i en reduksjon i formuesverdien av petroleumsressursene. Pa samme
mate som den enkelte ikke blir rikere av a ta ut sparepengene fra banken,
men bare far mer penger mellom hendene, er vi som nasjon ikke blitt
rikere av at vi na tapper ut petroleumsreservene i hgyt tempo.

— Samtidig skjer det en sterk gkning i de framtidige forpliktelsene knyttet til
folketrygdens alders- og ufarepensjon, som ikke er reflektert i de offent-
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lige budsjettene. | lgpet av de neste tidrene anslas dette a fare til en dobling
av utgiftene til alders- og ufgrepensjon regnet som andel av bruttonasjonal-
produktet.

— | tillegg ma vi regne med at aldringen av befolkningen vil fgre til en ytter-
ligere gkning i behovene pa helse- og omsorgssiden.

— Var evne til & mate disse utfordringene reduseres samtidig av at veksten i
antall personer i yrkesaktiv alder gradvis vil stanse opp, og av en stor
gkning i sykefraveer, ufgretrygding og tidligpensjonering, noe som vil fgre
til lavere gkonomisk vekst, lavere vekst i skatteinntektene og gkte trygde-
utgifter.

Basert pa utviklingstrekkene ovenfor er det utarbeidet langsiktige gkono-
miske framskrivinger som illustrerer konsekvensene av ulike veivalg i den
gkonomiske politikken. Framskrivingene viser at det vil veere mulig a finansi-
ere den anslatte gkningen i offentlige utgifter til pensjoner, helse og omsorg
med om lag samme skatteniva som i dag. Med langsiktig balanse i de offent-
lige finansene og oppbygging av betydelige reserver i Petroleumsfondet star
Norge bedre rustet enn de fleste andre land til & trygge og videreutvikle vel-
ferdsordningene i arene framover.

Hoveddelen av statens inntekter fra olje- og gassvirksomheten har sa langt
blitt brukt i norsk gkonomi. | perioden 1971 til 2000 har staten brukt om lag
800 mrd. kroner av samlede olje- og gassinntekter pa om lag 1100 mrd. kroner.
Oljeinntektene har gitt oss lavere arbeidsledighet, mer offentlig velferd og
lavere skatter enn vi ellers ville hatt. Det har ogsa gitt oss et bedre grunnlag
for & sikre likeverdige levekar og motvirke gkte forskijeller i Norge.

Etter Regjeringens vurdering ma det ved innfasingen av oljeinntektene
legges vesentlig vekt pa at den gkonomiske politikken gir en rimelig genera-
sjonsmessig balanse, at det offentlige tjenestetilbudet skal kunne oppretthol-
des pa lang sikt og at konkurranseutsatt sektor har en stgrrelse som er ngd-
vendig for & ha balanse i utenriksgkonomien over tid. Dette krever at en bety-
delig del av de store overskuddene i statsbudsjettet vi har na, ma settes til side
for a dekke framtidige utgifter. Bruken av inntektene fra petroleumsvirksom-
heten skal derfor skilles fra opptjeningen ved at de vesentligste delene av de
heye petroleumsinntektene i arene framover tilfares Petroleumsfondet. Usik-
kerheten om framtidige inntekter gjer det dessuten viktig ikke a legge opp til
et niva pa bruk av inntektene som ikke er opprettholdbart ved et eventuelt
prisfall.

Spagrsmalet om hvor store oljeinntekter det vil veere forsvarlig & bruke i
arene framover, er ikke fgrst og fremst et sparsmal om en skal bruke mer olje-
penger, men nar dette bgr skje. | denne vurderingen ma det foretas en avvei-
ing mellom behovet for en jevn utvikling i det offentlige velferdstilbudet og
behovet for en forholdsvis jevn innfasing av oljeinntektene.

Dersom vi i en situasjon med full kapasitetsutnyttelse bruker for mye av
inntektene, risikerer vi en for hgy aktivitet i gkonomien med pafglgende pris-
0g kostnadsvekst. Dette vil fgre til en nedbygging av norsk konkurranseutsatt
virksomhet. Vi ma unnga a svekke konkurranseutsatt sektor pa en slik mate
at vi star overfor et betydelig omstillingsproblem et stykke fram i tid.

Innenfor de rammene langsiktige hensyn setter, ma derfor den gkono-
miske politikken bidra til en stabil gkonomisk utvikling , hvor en unngar ung-
dig sterke konjunkturutslag. De midlene som disponeres over statsbudsjettet,
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utgjer en sa stor del av den samlede gkonomien i Norge at det i praksis ikke
er mulig a fa en stabil gkonomisk utvikling uten at budsjettpolitikken tar et
hovedansvar. Vi ber veere varsomme med a legge for store byrder pa penge-
politikken. Med fortsatt hgy aktivitet i gkonomien, tilsier dette forsiktighet ved
utformingen av budsjettpolitikken. Det inntektspolitiske samarbeidet ma
bidra til at kostnadsveksten i Norge ikke kommer ut av takt med vare handels-
partnere, slik at en kan sikre et varig grunnlag for lav arbeidsledighet.

Inntektene fra produksjonen av olje og gass har styrket grunnlaget for den
velferden vi opplever i dag. Produksjonen i Fastlands-Norge utgjer likevel om
lag 4/5 av den samlede produksjonen i norsk gkonomi. Det skal derfor ikke et
stort inntektstap til i resten av gkonomien far den handlefriheten som petrole-
umsinntektene gir, er brukt opp.

Pa lang sikt vil det sdledes veere vekstevnen i fastlandsgkonomien som
bestemmer hvilken privat og offentlig velferd vi kan unne oss i Norge. For a
videreutvikle velferdssamfunnet, ma den gkonomiske politikken bidra til at
samfunnets ressurser utnyttes mest mulig effektivt . Regjeringens generelle gko-
nomiske politikk og politikken pa ulike sektoromrader legger stor vekt pa
effektiv ressursbruk.

— Regjeringen vil styrke arbeidslinja i sysselsettings- og trygdepolitikken . Ver-
dien av var menneskelige kapital er mer enn 13 ganger stgrre enn verdien
av petroleumsformuen. Dette betyr at en reduksjon av den effektive
arbeidsstyrken pa vel 7 pst., gjennom utsteting fra arbeidslivet eller lavere
pensjonsalder, lengre ferie, kortere daglig arbeidstid eller gkt sykefraveer,
vil redusere de framtidige inntektene like mye som om hele petroleums-
formuen ble borte. Tiltak for & gke yrkesdeltakelsen og redusere tilgangen
til trygdeordningene vil ogsa ha avgjgrende betydning for handlefriheten
i den gkonomiske politikken, gjennom a gke vekstevnen i gkonomien og
a dempe utgiftsveksten i folketrygden. Det vises til neermere omtale i
kapittel 5.

— Regjeringen vil styrke og fornye offentlig sektor for a skape rom for en vide-
reutvikling av det offentlige tjenestetilbudet i takt med behov og gnsker.
Siktemalet er & fa mer ut av de ressursene det offentlige allerede dispone-
rer gjennom fornyelse og effektivisering av offentlig sektor. Det vises til
naermere omtale i kapittel 3.

— Regjeringen vil legge til rette for et konkurransedyktig nearingsliv, gjen-
nom a legge til rette for en hgy produktivitetsvekst, en godt utdannet
arbeidsstyrke, en infrastruktur som pa en god mate ivaretar nzeringslivets
behov og en aktiv forsknings- og nyskapingspolitikk. Det vises til omtalen
I kapitlene 4, 7 og 13.

Inntektene fra petroleumsvirksomheten har blitt betydelig hayere de siste to
arene enn tidligere forutsatt. Dette har gitt sveert store avsetninger til Statens
petroleumsfond, og gkt rom for bruk av avkastningen av disse midlene. De
framskrivingene som er gjort av framtidige oljeinntekter ligger ogsa betydelig
over det som tidligere har veert forutsatt. Dette har gkt handlefrineten i bud-
sjettpolitikken. Regjeringen mener pa den bakgrunn at det er grunnlag for en
begrenset gkning i bruken av oljeinntektene de naermeste arene.

Et neerliggende alternativ vil veere a legge opp til en jevn innfasing av inn-
tektene over tid tilsvarende om lag den forventede realavkastningen av Petro-
leumsfondet. En politikk basert pa a bruke forventet realavkastning av Petro-
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leumsfondet sikrer at realverdien av fondet ikke reduseres. Samtidig baseres

bruken pa opptjente inntekter, og ikke usikre framtidige inntekter.
Etter en samlet vurdering vil Regjeringen legge til grunn falgende som ret-

ningslinje for budsjettpolitikken:

— Det legges stor vekt pa a jevne ut svingningene i gkonomien for a sikre
god kapasitetsutnyttelse og lav arbeidsledighet.

— Petroleumsinntektene fases gradvis inn i gkonomien. Det legges til grunn
en innfasing om lag i takt med forventet realavkastning av Petroleumsfon-
det.

For en naermere omtale av blant annet spegrsmalet om innfasing av oljeinntek-
ter vises det til St.meld. nr. 29 (2000-2001).

6.2 En politikk som er opprettholdbar over tid

6.2.1 Noen langsiktige utviklingstrekk

Etterkrigstiden har veert preget av raske endringer i norsk og internasjonal
gkonomi. | Norge har levestandarden, malt ved produksjonen pr. innbygger,
blitt mer enn firedoblet siden 1950. Dette henger blant annet sammen med
store endringer i naeringsstrukturen, med en vridning av produksjonen fra pri-
meernaeringene til tjenesteytende naeringer, og framveksten av en betydelig
petroleumsvirksomhet. Perioden har vert preget av store teknologiske end-
ringer og en stadig tettere integrasjon mellom norsk og internasjonal gko-
nomi. Samtidig har utbyggingen av velferdssamfunnet fart til sterk vekst i det
offentlige tjenestetilbudet og de offentlige overfgringsordningene.

Like lite som en for 50 ar siden kunne forutsi de endringene som er skjedd
fram til na, kan en i dag forutsi presist hvordan norsk gkonomi vil se ut 50 ar
fram i tid. Noen utviklingstrekk er imidlertid mer framtredende enn andre.
Dette gjelder serlig befolkningsutviklingen framover og de virkningene ald-
ringen av befolkningen vil fa for de offentlige utgiftene til pensjoner og helse-
0g omsorgstjenester, og utsiktene for petroleumsvirksomheten og statens
petroleumsinntekter. Utviklingstrekkene nedenfor er naermere omtalt i ved-
legg 2.

Mindre barnekull enn tidligere og gkningen i levealderen vil fgre til store
endringer i befolkningens alderssammensetning . Statistisk sentralbyra utarbei-
det i 1999 befolkningsframskrivinger under ulike forutsetninger. Dersom en
legger til grunn om lag samme fruktbarhetstall (1,8 barn pr. kvinne) og netto
innvandring (10 000 personer pr. ar) som i gjennomsnitt for 1990-arene, vil
veksten i antall personer i yrkesaktiv alder gradvis avta de neste to tiarene, for
sa omtrent a stoppe opp. Antall personer i yrkesaktiv alder stabiliseres pa om
lag 2,9 millioner, dvs. om lag 10 pst. hgyere enn i dag. Samtidig skjer det en
sterk gkning i antall personer over 67 ar i perioden etter 2010, fra om lag 620
000 personer i 2010 til om lag 960 000 i 2030 og 1,07 millioner i 2050, etter at
antallet har ligget relativt stabilt mellom 1990 og 2010. Dette vil fare til at for-
holdet mellom antallet personer over 67 ar og antallet i yrkesaktiv alder gker
med nesten 60 pst. mellom 1999 og 2050, og antall personer i yrkesaktiv alder
pr. person over 67 ar vil avta fra 4,4 i 1999 til 2,8 i 2050.

Avtakende vekst i befolkningen i yrkesaktiv alder vil bidra til lavere vekst
I arbeidsstyrken . Samtidig er potensialet for fortsatt vekst i yrkesdeltakelsen
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begrenset, etter en langvarig periode med sterk gkning i den samlede yrkes-
frekvensen som falge av gkt yrkesdeltakelse blant kvinner. Selv om det fort-
satt kan veere et visst potensial for gkt yrkesdeltakelse blant eldre kvinner som
folge av at disse kvinnene i framtiden vil ha hatt en sterkere tilknytning til
arbeidslivet enn dagens eldre kvinner, vil dette bli motvirket av at gjennom-
snittsalderen for befolkningen i yrkesaktiv alder gker. | de gkonomiske fram-
skrivingene som presenteres i dette kapitlet, legges det til grunn at den sam-
lede yrkesfrekvensen for aldersgruppen 16-74 gar ned fra dagens niva pa 73
pst. til om lag 70 pst. fra 2020. Dette innebzerer at arbeidsstyrken vil vokse sva-
kere enn befolkningen i yrkesaktiv alder. Den tilgjengelige arbeidsstyrken
regnet i timeverk utvikler seg i framskrivingene i samme takt, basert pa om
lag uendret gjennomsnittlig arbeidstid gjennom perioden.
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Noen langsiktige utviklingstrekk som pavirker offentlige finanser
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Figur 6.1 Noen langsiktige utviklingstrekk som pavirker offentlige finanser.
Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.

Befolkningsutviklingen innebaerer en sterk vekst i antall alderspensjonis-
ter i folketrygden. Samtidig gker gjennomsnittlig alderspensjon i folketrygden
som fglge av at flere har hatt mulighet til full pensjonsopptjening. Selv om til-
tak for & begrense uferetrygdingen gir resultater, vil alderssammensetningen
av befolkningen trekke i retning av fortsatt vekst i antallet ufaretrygdede. Sam-
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let vil dette fare til en sterk gkning i pensjonsutgiftene i folketrygden . Med lav
vekst i arbeidsstyrken, vil dette bidra til en sterk gkning i den gkonomiske
belastningen for de yrkesaktive og legge press pa de offentlige budsjettene.
De samlede utbetalingene fra folketrygden av alders- og uferepensjon anslas
a gke fra 7,8 pst. av BNP i 1999 til 9 pst. av BNP i 2010, og andelen anslas der-
etter & gke raskt til naer 16 pst. av BNP i 2030 og nesten 18 pst. av BNP i 2050.

Aldringen av befolkningen vil ogsa bidra til gkte utgifter til helse- og
omsorgstjenester . Framskrivinger av sysselsetting og tjenesteproduksjon i
kommunene basert pa samme produktivitet i offentlig sektor som i dag, viser
en vekst i den kommunale sysselsettingen pa vel 1 pst. pr. ar fram til 2010, og
deretter en vekst pa vel pst. pr. ar, nar en tar hensyn til vedtatte reformer innen
helse- og omsorgssektoren samt malet om full barnehagedekning, og ellers
legger til grunn uendrede standard- og dekningsgrader for tilbudet av helse-
og omsorgstjenester til de ulike aldersgruppene. En slik vekst i kommunal
sysselsetting vil innebare at kommunene legger beslag pa mer enn hele sys-
selsettingsveksten i perioden fram til 2050, og at offentlig forvaltning gker sin
andel av den samlede sysselsettingen malt i timeverk fra 27 pst. i 1999 til 32
pst. i 2050. Veksten vil kunne bli lavere hvis det skjer en bedring av den gene-
relle helsetilstanden blant eldre, men veksten vil ogsa kunne bli vesentlig ster-
kere dersom utviklingen pa 1990-tallet, med en stadig gkning i ressursbruken
pr. bruker av helse- og omsorgstjenester, fortsetter.

@kningen i pensjonsutgiftene og utgiftene til helse- og omsorgstjenester
vil skje samtidig med at det forventes en markert nedgang i statens inntekter
fra petroleumsvirksomheten . Statens petroleumsinntekter kom i 2000 opp i
hele 161 mrd. kroner, og anslas a gke ytterligere til 226 mrd. kroner i 2001.
Inntektene anslas a holde seg over 150 mrd. 2001-kroner fram til 2004, men
ventes sa a synke gradvis til noe under 110 mrd. 2001-kroner i 2010, med ytter-
ligere nedgang i arene deretter.

Anslagene er basert pa at utvinningen av petroleum vil gke fra 243 mill. Sm
3 oljeekvivalenter (0.e.) i 2000 til 281 mill. Sm 2 o.e. i 2004, og at produksjonen
deretter faller gradvis som fglge av redusert oljeutvinning. For oljeprisen er
det lagt til grunn en reduksjon fra 254 kroner pr. fat i 2000 til 225 kroner pr. fat
i 2001, og deretter et gradvis fall til 135 2001-kroner pr. fat i 2010 og resten av
beregningsperioden. En nermere vurdering av anslaget for oljeprisen er gitt
i kapittel 9.

Forholdene ovenfor vil ha stor betydning for den gkonomiske utviklingen,
spesielt utviklingen i de offentlige finansene. Utviklingen vil imidlertid ogsa
avhenge av en rekke andre forhold, blant annet produktivitetsutviklingen,
utviklingen i forholdet mellom eksport- og importpriser, realrenten og spare-
nivaet i privat sektor.

Med lav vekst i tilbudet av arbeidskraft, vil gkt produksjon framover i
hovedsak matte komme fra produktivitetsvekst . Hvor sterk produktivitetsvek-
sten vil bli er usikkert. | de gkonomiske framskrivingene er det lagt til grunn
en arlig vekst i den samlede produktiviteten pa om lag 1 pst. Dette er noe hgy-
ere enn veksten i 1980-arene, men lavere enn gjennomsnittet for 1990-arene pa
1,9 pst.

Med en fortsatt oppbygging av Petroleumsfondet, vil ogsa kapitalavkast-
ningen internasjonalt fa gkt betydning. Et hgyt renteniva internasjonalt og i



Kapittel 6 St.meld. nr. 30 158
Langtidsprogrammet 2002 —2005

Norge vil isolert sett kunne innebare lavere realinvesteringer, og dermed gi
lavere vekst i produksjonen. For et land med stor finansformue vil et hgyt
internasjonalt renteniva likevel kunne gi sterre forbruksmuligheter over tid,
fordi dette gker realavkastningen av finansformuen. | de gkonomiske fram-
skrivingene er realrenten pa finansplasseringer anslatt til 4 pst. bade interna-
sjonalt og for Norge.

Kombinasjonen av gkende utgifter til pensjoner, helse og omsorg, avta-
kende petroleumsinntekter og svak vekst i arbeidsstyrken vil stille gkte krav
til den gkonomiske politikken framover. Den gkonomiske utviklingen vil i
betydelig grad avhenge av hvordan vi mgter disse utfordringene. Pa denne
bakgrunn er det utarbeidet langsiktige gkonomiske framskrivinger for norsk
gkonomi, som belyser hvordan ulike politikkvalg vil kunne pavirke mulighe-
tene for a videreutvikle velferdstilbudet.

Malet med framskrivingene er ikke i farste rekke a beskrive hvordan gko-
nomien kommer til & se ut om 50 ar, men a gi et grunnlag for a vurdere hvilke
virkninger de langsiktige utviklingstrekkene vi i dag kjenner bgr ha for den
gkonomiske politikken ogsa for de naermeste arene. Valget av et sa langt tids-
perspektiv som fram til ar 2050 har sammenheng med at forholdet mellom
antallet pensjonister og antallet yrkesaktive gradvis vil gke fram mot 2040, og
at det er ngdvendig med et langt tidsperspektiv for a ta hensyn til fallet i petro-
leumsinntektene. Selv om tidsperspektivet pa 50 ar kan virke langt, er det hel-
ler ikke lenger enn at den yrkesaktive befolkningen ved utgangen av perioden
vil besta av barn og barnebarn til de som lever i dag. De gkonomiske framskri-
vingene er neermere omtalt i vedlegg 3.

Boks 6.1 De makrogkonomiskeframskrivingene
Utviklingen i norsk gkonomi vil veere et resultat av en lang rekke kom-
pliserte sammenhenger. Resultatet av samspillet mellom disse sammen-
hengene vil det i praksis ikke veere mulig a forsta eller ansla stgrrelses-
ordenen av uten en tallfestet gkonomisk modell. Framskrivingene i
Langtidsprogrammet er gjennomfgrt ved hjelp av den makrogkono-
miske modellen MSG-6, som i tidligere versjoner har vert brukt av
Finansdepartementet til langsiktige gkonomiske analyser helt siden
slutten av 1960-tallet. MSG-6 er en generell likevektsmodell for norsk
gkonomi der en rekke sektorer er beskrevet. Modellen er blant annet
basert pa at det skjer tilpasninger i gkonomien som sikrer at de ressur-
sene som er tilgjengelige utnyttes fullt ut. Dette innebaerer blant annet at
balanse i arbeidsmarkedet og en gitt utvikling i utenriksgkonomien opp-
nas gjennom en tilpasning av samlet forbruk og lgnnsnivaet. | modellen
blir utviklingen i total produksjon i hovedsak bestemt fra tilbudssiden,
dvs. av teknologisk endring, utviklingen i tilgangen pa arbeidskraft og til-
gangen pa enkelte naturressurser, samt det internasjonale realrenteni-
vaet. Modellen egner seq ikke til & analysere kortsiktige omstillingspro-
blemer eller utviklingen i arbeidsledigheten. Framskrivingene kan si
noe om hvor store omstillinger som kan bli ngdvendige i gkonomien,
men ikke hva som vil bli konsekvensene for eksempel i form av arbeids-
ledighet av & gjennomfare slike omstillinger.
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| tolkningen av framskrivingene fokuseres det pa konsekvensene for
offentlige finanser. Beregningene viser ogsa utviklingen i en rekke andre star-
relser, blant annet Norges samlede sparing, driftsbalanse overfor utlandet,
produksjonen i ulike naringer og privat forbruk. Produksjon og forbruk vil
stige betydelig i alle framskrivingsalternativene, i farste rekke som en fglge av
de forutsetninger om produktivitetsvekst som er lagt til grunn.

6.2.2 Vegringsalternativet

Vegringsalternativet tar utgangspunkt i hvordan offentlige finanser og norsk
gkonomi vil kunne utvikle seg framover dersom det ikke gjennomfares poli-
tiske tiltak for & mgte de langsiktige utfordringene. Vegringsalternativet er
basert pa en vekst i offentlig sysselsetting framover pa 1,6 pst. pr. ar malt i
timeverk, dvs. som gjennomsnittet i 1990-arene, og en viderefering av regel-
verket i folketrygden og om lag samme skatteniva som i dag.

Hovedresultater fra Vegringsalternativet er vist i figur 6.2. Av figuren fram-
gar det at Vegringsalternativet ikke gir en opprettholdbar utvikling i de offent-
lige finansene. Det oljekorrigerte underskuddet pa statsbudsjettet gker i fram-
skrivingen meget sterkt fram til midt pa 2020-tallet, jf. avsnitt 6.5. Etter hvert
som petroleumsinntektene avtar, bidrar dette som vist i figur 6.2C til en sterk
forverring ogsa av den samlede budsjettbalansen for offentlig forvaltning. |
framskrivingen avtar budsjettoverskuddet i offentlig forvaltning pa vel 20 pst.
av BNP for Fastlands-Norge i 2000 relativt jevnt fram til 2020, da budsjettet er
om lag i balanse. Etter dette forverrer budsjettbalansen seg meget raskt, og
allerede midt pa 2020-tallet anslas et budsjettunderskudd for offentlig forvalt-
ning i alt pa om lag 10 pst. av BNP for Fastlands-Norge. Ubalansen i de offent-
lige finansene kommer ogsa til uttrykk i utviklingen i sysselsettingen i offent-
lig sektor, som malt som andel av utfgrte timeverk i alt gker fra 27 pst. i 1999
til om lag 38 pst. midt pa 2020-tallet.

Utviklingen innebaerer at Petroleumsfondet bygges opp de narmeste to
tiarene, for sa raskt a bli redusert. Dette betyr at statens formue i form av olje
0g gass etter hvert tappes ut uten at det skjer en oppbygging av finansiell for-
mue i Petroleumsfondet. Figur 6.2B viser at mens petroleumsformuen og
finansformuen i offentlig forvaltning i dag til sammen utgjer om lag 3 ganger
BNP for Fastlands-Norge, er denne formuen redusert til to ganger BNP for
Fastlands-Norge allerede rundt 2020 i Vegringsalternativet.

Den utviklingen i offentlige finanser som er illustrert i figur 6.2, er ikke
opprettholdbar, og en justering av den gkonomiske politikken vil far eller
siden tvinge seg fram. Som en illustrasjon er det lagt til grunn at det skjer en
omlegging av den gkonomiske politikken nar underskuddet i de offentlige
budsjettene i framskrivingen kommer opp i om lag 10 pst. av BNP for Fast-
lands-Norge. Tidspunktet for omleggingen er til en viss grad vilkarlig valgt, og
det kan argumenteres for at tilpasninger vil tvinge seg fram pa et tidligere tids-
punkt enn det som er lagt til grunn i framskrivingen.

Omleggingen av den gkonomiske politikken kan skje gjennom en gkning
i skattenivaet, redusert offentlig sysselsetting eller innstramminger i overfg-
ringsordningene. Dersom omleggingen i sin helhet gjennomfgres ved en
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reduksjon i sysselsettingen i offentlig sektor, ma denne reduseres med om lag
400 000 personer sammenliknet med nivaet midt pa 2020-tallet for & gjenopp-
rette en balansert utvikling i offentlige budsjetter. Dette tilsvarer om lag 1/3
av antall sysselsatte personer i offentlig sektor far omleggingen. Dette vil inne-
bare store omstillingsproblemer i offentlig sektor og en betydelig svekkelse
av det offentlige tjenestetilbudet.

Boks 6.2 Bruken av oljeinntekter og«hollandsk syke»
Petroleumsformuen gir grunnlag for et hgyere forbruk i norsk gkonomi
enn ellers. Inntektene fra olje- og gassutvinning kan imidlertid ikke uten

videre brukes i samme takt som de opptjenes.
En for sterk bruk av oljepenger kan lede til en situasjon som ofte omtales

som "hollandsk syke", og som henspeiler pa utviklingen i Nederland i
1970-arene. Nederland fikk store inntekter fra gassutvinning fra slutten
av 1960-tallet. Utviklingen pa 1970-tallet var kjennetegnet ved sterk vekst
i offentlige utgifter, bade til overfgringer og til offentlig tjenesteproduk-
sjon. Spesielt bidro genergse overfaringsordninger til at personer gikk
ut av yrkesaktivitet pa varig basis. Resultatet ble hgy reallgnnsvekst, tap
av konkurranseevne og avindustrialisering. Denne politikken var ikke
opprettholdbar, og pa begynnelsen av 1980-tallet ble det ngdvendig a
foreta kraftige innstramminger i den gkonomiske politikken. Det resul-
terte i at Nederland gikk gjennom til dels smertefulle omstillinger og
nedskjeeringer i sosiale velferdsordninger. Yrkesdeltakelsen i Neder-
land kom fgrst pa midten av 1990-tallet opp pa samme niva som OECD-

gjennomsnittet.
Erfaringene fra Nederland illustrerer problemene med & avpasse den

innenlandske bruken av varer og tjenester ut fra langsiktige hensyn i en
gkonomi med store midlertidige inntekter fra utvinning av naturressur-
ser.

En sa sterk omlegging av den gkonomiske politikken vil ogsa stille store
krav til omstillingsevnen i privat sektor. Med full kapasitetsutnyttelse i gkono-
mien, vil den gkte etterspgrselen som faglger av den gkonomiske politikken i
Vegringsalternativet i de neermeste arene ikke kunne mgtes ved a gke produk-
sjonen innenlands. Den gkte etterspgrselen ma i stedet dekkes ved en like stor
gkning i nettoimporten fra utlandet. Dette skjer fordi den gkte etterspgrselen
innenlands bidrar til & presse opp lgnnsnivaet nar produksjonen ikke kan
gkes. Alternativt kan rentenivaet innenlands gke, noe som vil fgre til at den
norske krona styrker seg. | begge tilfeller vil det skje en styrking av den reelle
valutakursen, som fgrer til svekket konkurranseevne og nedbygging av kon-
kurranseutsatt virksomhet. Det fgrer til at produksjonsressurser overfgres fra
konkurranseutsatt sektor til virksomhet som ikke er utsatt for konkurranse
fra utlandet.
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Vegringsalternativet og Referansealternativet

A. Syssdsetting i offentlig forvaltning B. Nettofordringer og petroleumsformuei
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Figur 6.2 Vegringsalternativet og Referansealternativet.
Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.

P4 tilsvarende mate vil omleggingen av den gkonomiske politikken i den
siste delen av framskrivingsperioden fare til at lennsnivaet eller valutakursen
reduseres, slik at konkurranseutsatt virksomhet igjen bygges opp. Framskri-
vingene gir ikke noe svar pa hvor mye av endringene i den reelle valutakursen
som vil skje som fglge av gkt lgnnsvekst og hvor mye som vil skje som fglge
av endringer i valutakursen, og tar heller ikke hensyn til den uroen som kan
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oppsta i penge- og valutamarkedet etter hvert som det blir klart at den gkono-
miske politikken ikke er opprettholdbar pa sikt. Det er derfor viktig & presi-
sere at Vegringsalternativet ikke ngdvendigvis gir et realistisk utviklingsfor-
lgp, men at det farst og fremst illustrerer sterrelsesorden pa den omleggingen
av den gkonomiske politikken som er ngdvendig hvis det ikke gjennomfares
endringer i politikken pa et tidligere tidspunkt.

De store svingningene i bruken av oljeinntekter i Vegringsalternativet
innebarer en betydelig nedbygging av konkurranseutsatt virksomhet gjen-
nom farste del av framskrivingsperioden. Deretter vil konkurranseutsatt virk-
somhet bli bygd opp igjen. | framskrivingene er det forutsatt at de store omstil-
lingene skjer uten at arbeidsledigheten gker eller at det oppstar andre ubalan-
ser. Erfaringene fra andre land som har gjennomfgrt kraftige innstramminger
i budsjettpolitikken, og vare egne erfaringer pa 1980-tallet, viser imidlertid at
en slik utvikling i praksis vil fare til store omstillingsproblemer, blant annet i
form av en betydelig gkning i arbeidsledigheten over en periode, jf. boks 6.2.
Dette har sammenheng med at det tar tid & skape nye arbeidsplasser, at
arbeidskraften ikke sa lett er flyttbar mellom ulike geografiske omrader og at
de neeringene som vokser, normalt vil stille andre krav til arbeidskraftens kva-
lifikasjoner og realkapitalen enn de naeringene som er i tilbakegang. Det er
spesielt i den siste halvdelen av framskrivingsperioden at omstillingsproble-
mene vil bli store, som falge av at en da ma fa til en markert bedring av den
kostnadsmessige konkurranseevnen for a oppna ngdvendig vekst i konkur-
ranseutsatt virksomhet. De omstillingene som tvinger seg fram i Vegringsal-
ternativet, vil dermed innebare en dobbel belastning for de yrkesaktive, ved
at bade det offentlige tjenestetilbudet og reallgnnsveksten svekkes.

Tabell 6.1: Makroskonomiske hovedtall. Referansealternativet. Nivé i 1999 V) og gjennomsnittlige dr-
lige volumvekstrater.

1999  1999-2010 2010-2030  2030-2050

Bruttonasjonalprodukt 1192,8 1,7 1,2 1,2
— Herav: Fastlands-Norge 994,2 2,0 15 1,3
Privat konsum 578,3 2,2 2,6 1,6
Offentlig konsum 252,2 1,7 0,9 0,6
tB:uttoinvesteringer i fast realkapi- 265,2 -1,1 0,5 0,4
a

Realkapital 3510,7 0,7 1,1 0,7
Disponibel realinntekt for Norge 976,1 2,6 1,7 1,1
Antall timeverk 2 3181,5 0.3 0.1 0.1
Offentlig forvaltning 850,3 0,8 0,6 0,2
Privat sektor 2331,2 0,1 0,1 0,0
Reallgnn pr. timeverk 15 18 1,4

D Mrd. 1999-kroner. 2 Mill. timeverk.
Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.
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6.2.3 Referansealternativet

Vegringsalternativet indikerer at det er ngdvendig a begrense veksten i
offentlig sysselsetting framover, med mindre det foretas innstramminger i
andre deler av den gkonomiske politikken i form av gkt skatteniva, starre vekt
pa brukerbetalinger eller innstramminger i overferingsordningene. Framskri-
vingen illustrerer at hvis beslutningene utsettes, tvinger det seg senere fram
starre endringer, som vil ha sveert uheldige samfunnsmessige konsekvenser.

For & gi et grunnlag for a vurdere hvor store omstillinger i den gkono-
miske politikken som vil bli ngdvendige, er det derfor i Referansealternativet
gjennomfart alternative framskrivinger som beskriver en utvikling for norsk
gkonomi der veksten i offentlig sysselsetting begrenses for a oppna en utvik-
ling som er opprettholdbar pa lang sikt. Andre politikkelementer viderefares
som i Vegringsalternativet.

Med de forutsetninger som er lagt til grunn, er det i Referansealternativet
rom for en gjennomsnittlig vekst i offentlige timeverk pa om lag pst. pr. ar i
perioden fram til 2050. Dette er noe mindre enn det som kreves for a opprett-
holde dagens standard- og dekningsgrader i det kommunale tjenestetilbudet
og gjennomfgre allerede vedtatte velferdsreformer. Under disse forutsetnin-
gene vil det ikke veere rom for nye velferdsreformer i offentlig sektor. Nar det
i tillegg ventes gkt etterspgrsel etter blant annet helsetjenester over tid, betyr
dette at det vil vokse fram et stgrre privat tilbud.

Hovedresultater fra framskrivingene i Referansealternativet er vist i tabell
6.1 og figur 6.2. Av tabellen framgar det at BNP for Fastlands-Norge anslas a
gke med vel 1 pst. pr. ar fram til 2030, mens veksttakten deretter avtar til i over-
kant av 1 pst. pr. ar. Veksten kan tilskrives den antatte produktivitetsveksten
pa om lag 1 pst. pr. ar og moderat vekst i arbeidsstyrken i perioden fram til
2020. BNP-veksten totalt anslas a bli noe lavere enn for fastlandsgkonomien
som fglge av den gradvise reduksjonen i petroleumsproduksjonen.

Den anslatte produktivitetsveksten gjennom perioden innebzrer en fort-
satt sterk vekst i den materielle levestandarden, og det private forbruket pr.
innbygger anslas a veere om lag 2 ganger heyere ved utgangen av framskri-
vingsperioden enn i 1999. Veksten anslas likevel a bli lavere enn i de forega-
ende tiarene, noe som ma ses i sammenheng med at andelen av befolkningen
i yrkesaktiv alder vil ga ned og at det er lagt til grunn et relativt forsiktig anslag
for produktivitetsveksten. Det ma imidlertid understrekes at det er betydelig
usikkerhet om produktivitetsutviklingen framover. Det vises til kapittel 4 for
en omtale av Regjeringens politikk for a styrke verdiskapingen og til kapittel
7 for en omtale av politikken for & gke produktiviteten i naeringslivet.

Boks 6.3 Den strukturelle, oljekorrigerte budsjettbalansen
Siden Nasjonalbudsjettet 1987 har Finansdepartementet brukt endrin-
gen i den sakalte olje-, rente- og aktivitetskorrigerte budsjettbalansen
som en indikator for innretningen av finanspolitikken. | beregningen av
indikatoren holder en utenfor inntekter og utgifter som ikke antas a
pavirke aktivitetsnivaet i gkonomien. Det olje-, rente- og aktivitetskorri-
gerte budsjettoverskuddet framkommer ved a korrigere det oljekorri-
gerte overskuddet pa statsbudsjettet for
—rentestrammer mellom staten og Norges Bank og mellom staten og
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utlandet, samt overfgringer fra Norges Bank til statsbudsjettet,
—inntekter og utgifter som kan knyttes til den aktuelle konjunktursitua-
sjonen og enkelte regnskapsforhold, f.eks. endrede faringsmater i stats-
regnskapet.

For a ha et holdepunkt for a vurdere hvor mye av oljeinntektene som bru-
kes over statsbudsjettet, er det gjort to endringer i beregningene sam-
menliknet med tidligere. Det korrigeres na bare for avviket mellom nor-
malnivaet pa overfgringene fra Norges Bank og de faktiske overfgrin-
gene. Normalnivaet er anslatt til rundt 4 mrd. kroner. Tilsvarende korri-
geres det bare for avviket mellom normalnivaet og det faktiske nivaet for
statens netto renteinntekter fra Norges Bank og utlandet. For netto ren-
teinntekter er normalnivaet anslatt til om lag 4 mrd. kroner. Denne
omleggingen pavirker kun nivatallene for det olje-, rente- og aktivitets-
korrigerte underskuddet, mens endringstallene fra ett ar til det neste
ikke blir pavirket. De nye nivatallene kan tolkes som den strukturelle,
oljekorrigerte budsjettbalansen . Det strukturelle, oljekorrigerte budsjett-
underskuddet anslas for 2000 til knapt 20 mrd. kroner, eller 1,9 pst. av
trend-BNP for Fastlands-Norge. Med et ngytralt budsjett i 2001, i trad
med Stortingets vedtak, vil det strukturelle, oljekorrigerte underskuddet
vaere om lag pa samme niva i inneveerende ar.

Den olje-, rente- og aktivitetskorrigerte budsjettindikatoren viser endrin-
gen i det strukturelle, oljekorrigerte budsjettoverskuddet, jf. nederste
linje i tabell 6.2.

Tabell 6.2: Den strukturelle, oljekorrigerte budsjettbalansen og den olje-, rente- og aktivitetskorrigerte
budsjettindikatoren. Mrd. kroner.

1999 2000
Oljekorrigert overskudd pa statsbudsjettet -12,1 -10,3
- Overfgringer fra Norges Bank utover beregnet trendniva -0,4 6,8
— Netto renteinntekter fra Norges Bank og utlandet utover beregnet -3,5 2,5
trendniva
— Serskilte regnskapsforhold 18 -6,7
— Aktivitetskorrigeringer 10,3 11,8
= Strukturelt, oljekorrigert overskudd -20,2 -19,8
Malt i pst. av trend-BNP for Fastlands-Norge 2,1 -1,9
Endring fra aret fgr (den olje-, rente- og aktivitetskorrigerte budsjettindi- 0,2
katoren)

Kilde: Finansdepartementet.

Som det framgar av figur 6.2, gir Referansealternativet en vesentlig annen
utvikling i det offentliges formuesstilling og i de offentlige budsjettene enn
Vegringsalternativet, noe som motsvares av tilsvarende forskjeller i utviklin-
gen i utenriksgkonomien og lgnnsutviklingen.

Referansealternativet viser at en langsiktig balansert utvikling i gkono-
mien krever at store deler av statens inntekter fra petroleumsvirksomheten
settes til side mens disse inntektene er hgye. Slik skjer det en omplassering
fra «formue pa havbunnen» til finansformue. Statens del av den gjenveerende
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petroleumsformuen er i framskrivingene anslatt a falle fra mer enn det dob-
belte av BNP for Fastlands-Norge i 2000 til om lag 30 pst. av BNP for Fast-
lands-Norge i 2050. | Referansealternativet erstattes imidlertid langt pa vei
dette av en gkning i det offentliges finansformue malt som andel av BNP.

De farste tyve arene, mens petroleumsinntektene er hgye og pensjonsut-
giftene fortsatt er betydelig lavere enn lengre fram i tid, gker den samlede for-
muen relativt til BNP for Fastlands-Norge. Det brukes likevel «oljepenger»
ogsa i denne perioden, i den forstand at det arlig overfares midler fra Petrole-
umsfondet til statsbudsjettet som falge av at det er underskudd i statsbudsjet-
tet nar inntektene fra petroleumsvirksomheten og avkastningen pa Petrole-
umsfondet holdes utenfor, jf. avsnitt 6.5. Dette underskuddet pa statsbudsijet-
tet er imidlertid klart lavere enn i Vegringsalternativet, og gker i framskrivin-
gen relativt svakt fram til 2020. Etter 2020 gker det oljekorrigerte underskud-
det pa statsbudsjettet markert, blant annet for & dekke opp for gkende pen-
sjonsutgifter og samtidig skape rom for fortsatt vekst i offentlige velferdstil-
bud, og ligger i perioden 2030-2050 pa 8-10 pst. av BNP for Fastlands-Norge.

Utviklingen i Referansealternativet innebarer at kravet til omstillinger i
gkonomien reduseres betydelig sammenliknet med Vegringsalternativet.
Dette gar fram av figur 6.2D, som viser at eksportoverskuddet utenom olje og
gass avtar betydelig mindre fram til 2025 i Referansealternativet enn i Veg-
ringsalternativet, mens det deretter bare skjer relativt sma endringer i den
oljekorrigerte handelsbalansen. Dette motsvares av at ogsa reallgnningene
utvikler seg langt jevnere gjennom perioden enn i Vegringsalternativet.

6.2.4 Fornyelsesalternativet

Det er et mal for Regjeringen a styrke og fornye offentlig sektor og det offent-
lige tilbudet av velferdstjenester. For & skape rom for en videreutvikling av det
offentlige tjenestetilbudet i takt med behov og gnsker, ma det derfor gjennom-
fares tiltak som gker handlefriheten i budsjettpolitikken. Innenfor rammen av
en langsiktig opprettholdbar budsjettpolitikk kan dette skje gjennom gkt til-
gang pa arbeidskraft, mer effektiv bruk av de ressurser offentlig sektor forval-
ter, gkte inntekter for offentlig sektor eller endrede prioriteringer.

For 4 illustrere hvordan det kan skapes grunnlag for a videreutvikle de
offentlige velferdstjenestene, er det utarbeidet en gkonomisk framskriving,
Fornyelsesalternativet , som skisserer en balansert utvikling. Fornyelsesalter-
nativet skiller seg fra Referansealternativet mht. falgende forutsetninger:

— Tiltak for fornyelse av offentlig sektor bidrar til at effektiviteten i offentlig
tjienesteproduksjon bedres. Det er lagt til grunn en arlig besparelse pa pst.

i arbeidskraftbehovet som kreves for a yte en gitt standard- og deknings-

grad.

— Gjennomsnittlig avgangsalder gker med ett ar blant annet som falge av til-
tak rettet inn mot a sikre et godt arbeidsmiljg og et inkluderende arbeids-

liv, seerskilte tiltak for eldre arbeidstakere gjennom en aktiv seniorpolitikk

og gjennom tiltak for a redusere sykefraveeret, uferetilgangen og tidligav-

gangen.

- Unge kommer i gjennomsnitt ett ar tidligere i fullt arbeid blant annet som
falge av reformer i hgyere utdanning, endringer i studiefinansieringen og
reduksjoner i verneplikten.
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Fornyelsesalternativet illustrerer, pA samme mate som Referansealternativet,
en langsiktig opprettholdbar utvikling for norsk gkonomi. Det som skiller de
to alternativene, er at det i Fornyelsesalternativet er lagt til grunn tiltak som
gir grunnlag for en videreutvikling av velferdstjenestene ut over det som kre-
ves for & opprettholde dagens standard- og dekningsgrader og gjennomfgre
allerede vedtatte velferdsreformer. Av figur 6.3 framgar det at det i Fornyel-
sesalternativet er grunnlag for et niva pa tjenestetilbudet, malt ved effektiv
kommunal sysselsetting (inkludert dagens fylkeskommunale sykehus), som
er vel 25 pst. hgyere enn i Referansealternativet.

Effektiv sysselsetting | kommunal
forvaltning
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1000 1000
=
g 750 750
(]
=
: /
S
= 500 500
250 250
MAKKO

- Referansealternativet
Fornyelsesalternativet
O R RN AR RRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRARRRRRRRRRRRRRRRR AR AR AR RA Y

1995 2000 2010 2020 2030 2040 2050

Figur 6.3 Effektiv sysselsetting i kommunal forvaltning.
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Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.

Konkrete tiltak for a fa til fornyelse av offentlig sektor er naermere omtalt
i kapittel 3. Det vises her til at det er muligheter for mer effektiv drift, bade i
kommuneforvaltningen og statsforvaltningen. Utfordringene bestar i a finne
egnede virkemidler for a sikre at dette skjer, uten at det gar pa bekostning av
andre viktige hensyn, som for eksempel fordelingshensyn og krav til kvalitet.
For a mgte disse utfordringene har Regjeringen blant annet satt i verk omfat-
tende reformer og omstillinger innenfor offentlig sektor.

Boks 6.4 Virkninger av endret politikk og andre endringeri forutsetningene
for framskrivingene

| vedlegg 3 er det redegjort for virkningsberegninger som viser hvordan
de makrogkonomiske framskrivingene endres hvis det legges til grunn
andre forutsetninger om offentlig politikk og om andre forhold som har
betydning for de langsiktige utfordringene i den gkonomiske politikken.
—Mulige konsekvenser av hayere petroleumspriser er illustrert i en vir-
kningsberegning hvor det er lagt til grunn at oljeprisen ligger pa 200
2001-kroner pr. fat i arene 2002-2010. Deretter kommer oljeprisen til-
bake til samme niva som i Referansealternativet. Dette innebzerer at
anslaget for statens del av petroleumsformuen blir om lag 500 mrd. 2001-
kroner hgyere enn i Referansealternativet, dvs. en gkning pa vel 20 pst.
Dette vil gi grunnlag for at offentlig sysselsetting pa lengre sikt kan ligge
I starrelsesorden 4 pst. hgyere enn i Referansealternativet.
-Tiltak for & styrke yrkesdeltakingen blant eldre vil bidra til at det blir mer
arbeidskraft tilgjengelig i skonomien, bade for privat og offentlig sektor.
Dette vil gjare det mulig a gke offentlig sysselsetting uten at det gar pa
bekostning av privat ngeringsliv, samtidig som gkt produksjon og syssel-
setting gir gkte skatteinntekter som bidrar til & finansiere de offentlige
tjenestene. | tillegg vil en styrking av yrkesdeltakelsen blant eldre gi
reduserte pensjonsutgifter i folketrygden. Beregningene indikerer at en
gkning i den gjennomsnittlige avgangsalderen med ett ar, vil kunne gi
rom for om lag 5 pst. hgyere offentlig sysselsetting pa lang sikt sammen-
liknet med Referansealternativet.
-kt yrkesdeltaking kan ogsa oppnas ved at unge kommer tidligere i
fullt arbeid . En beregning basert pa at unge kommer i fullt arbeid ett ar
tidligere, indikerer at dette kan gke rommet for offentlig sysselsetting
med om lag 4 pst. pa lang sikt.
—En gkning i produktiviteten i offentlig forvaltning vil gi grunnlag for en
like sterk gkning i det offentlige tjenestetilbudet. Eksempelvis vil en
effektivisering av ressursbruken i offentlig tjenesteproduksjon med pst.
hvert ar innebaere at omfanget av tjenestetilbudene i 2050 kan vaere om
lag 13 pst. hgyere for samme ressursinnsats.
—Den enkelte betaler allerede i dag en del av utgiftene ved bruk av hel-
setjenester og andre offentlige tjenester gjennom brukerbetalinger .
Norge var i 1997 likevel blant de OECD-landene som finansierte starst
andel av de totale utgiftene til helse over offentlige budsjetter, jf. kapittel
14. Ifglge beregningene vil en dobling av brukerbetalingene regnet som
andel av privat konsum bidra til & gke rommet for offentlig sysselsetting
med om lag 9 pst. pa lang sikt.
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—Det er betydelig usikkerhet knyttet til langsiktige virkninger av a gke
skattenivaet i Norge. Effektene vil blant annet avhenge av hvilke skatter
som gker og hva andre land gjer i skattepolitikken. Ifglge beregningene
vil en gkning i skatteinntektene tilsvarende 1 pst. av BNP for Fastlands-
Norge kunne bidra til & ke rommet for offentlig sysselsetting med om
lag 3 pst. pa lang sikt.

—-Virkningen av en gkt innvandring for det framtidige arbeidstilbudet og
pensjonsforpliktelsene avhenger blant annet sterkt av hvilken innvan-
dringspolitikk som fgres. Det er lagt til grunn to forskjellige forutsetnin-
ger mht. yrkesdeltakelse - en hvor 15 000 ekstra innvandrere arlig har
samme yrkesdeltakelse som befolkningen ellers (full integrering), og en
hvor det er lagt til grunn en lavere yrkesdeltakelse, pa linje med hva ikke-
vestlige innvandrere hadde i 1998 (moderat integrering). | begge bereg-
ningene gir gkt innvandring noe gkt rom for tjenestetilbud i offentlig
regi, illustrert ved at antall timeverk i offentlig forvaltning pr. innbygger
gker med henholdsvis 12 og 6 pst. fram mot 2050. @kt innvandring gjer
at inntektene fra realkapitalen og petroleumsformuen spres over flere
personer. Mengden realkapital pr. sysselsatt gar ned slik at gjennom-
snittlig arbeidsproduktivitet og reallgnnsnivaet blir lavere. Produksjon
og privat forbruk pr. innbygger gar noe ned.

—Produktivitetsveksten i privat sektor er avgjgrende for utviklingen i den
samlede gkonomiske velstanden framover. @kt produktivitet i privat
sektor betyr at samme produksjon kan frambringes av feerre arbeidsta-
kere. Handlefriheten i de offentlige finansene bedres imidlertid ikke av
gkt produktivitet, med mindre det samtidig skjer en gkning i produktivi-
teten i offentlig forvaltning. @kt produktivitet i privat sektor vil riktignok
gi offentlig forvaltning hayere skatteinntekter. Dette vil imidlertid i stor
grad bli motsvart av gkte lgnnskostnader i offentlig sektor og gkte over-
faringer hvis en forutsetter at lgnningene i offentlig sektor og trygdeytel-
sene gker om lag i takt med lgnnsnivaet i privat sektor. | tillegg reduse-
res Petroleumsfondets relative betydning i gkonomien.

I NOU 2000:21 En strategi for sysselsetting og verdiskaping (Holden-
utvalget) ble det presentert en gkonomisk framskriving, Offentlig velferd
alternativet, som pa samme mate som Fornyelsesalternativet, illustrerer hvor-
dan det gjennom politikkendringer kan skapes rom for videreutvikling av de
offentlige velferdstjenestene. Holden-utvalgets framskriving gir noe starre
gkning i offentlig sysselsetting pa lang sikt som falge av politikkendringene,
enn det som ligger i Fornyelsesalternativet, siden det anses lite realistisk a
basere en langsiktig politikk pa store skattegkninger. Forskjellen skyldes de
valg av politikktiltak som er lagt til grunn. | Offentlig velferd alternativet er det
lagt til grunn gkninger i skatteniva og brukerbetalinger for offentlige tjenester.
Slike gkninger er ikke lagt til grunn i Fornyelsesalternativet.

6.2.5 Generasjonsregnskapet

Av omtalen ovenfor gar det fram at nasjonalbudsjettets overskuddsbegrep
(netto finansinvesteringer i offentlig forvaltning) for et enkelt ar ikke er egnet
til 2 belyse om dagens budsjettpolitikk er opprettholdbar pa lang sikt eller om
det ma skje en omlegging av den gkonomiske politikken pa sikt. De siste
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arene har derfor nasjonalbudsjettdokumentene inneholdt langsiktige bereg-
ninger i form av generasjonsregnskap for Norge. Formalet med generasjons-
regnskap er bade a belyse om budsjettpolitikken er opprettholdbar og hvilke
konsekvenser dagens gkonomiske politikk har for dagens og framtidige gene-
rasjoners skattebelastning nar man ser hele gjenstaende livslgp til hver gene-
rasjon under ett.

Slike beregninger ser pa de samlede inntektene og utgiftene i offentlig for-
valtning, og det tas hensyn til befolkningsutviklingen og framtidige utbetalin-
ger av pensjoner gjennom folketrygden. For a vurdere hvordan dagens bud-
sjettpolitikk pavirker fordelingen mellom generasjoner, kan den anslatte skat-
tebelastningen for framtidige generasjoner sammenliknes med skattebelast-
ningen for dagens generasjoner. Tilsvarende kan en ansla hvor mye budsjett-
balansen ma styrkes i dag for & unnga innstramminger overfor framtidige
generasjoner.

Det har veert en gradvis forbedring i den generasjonsmessige balansen
siden den farste presentasjonen i Nasjonalbudsjettet 1995. Dette skyldes i
hovedsak gkte anslag for petroleumsinntektene, den sterke konjunkturopp-
gangen og endringer i budsjettpolitikken. Oppdatering av og forbedringer av
metoden har ogsa pavirket resultatene noe. Generasjonsregnskapsberegnin-
gene er beskrevet naermere i vedlegg 4 til denne meldingen.

Beregninger av generasjonsregnskap basert pa forutsetningene i Nasjo-
nalbudsjettet 2001 viste om lag balanse. Oppdatering av metoden siden Nasjo-
nalbudsjettet, herunder inkludering av vedtatte, enna ikke fullt innfasede
reformer innenfor helse-, pleie- og velferdsomradet, farer isolert sett til en
svekkelse av generasjonsregnskapet. Den gkningen i anslaget for naverdien
av statens andel av framtidige inntekter fra petroleumsvirksomheten som fal-
ger av hgyere petroleumspriser, er imidlertid stor nok til at generasjonsregn-
skapet fortsatt gir balanse. Resultatene er for gvrig basert pa en viderefgring
av dagens skatte- og avgiftsniva.

Generasjonsregnskapet avhenger blant annet av hvor stor den offentlige
formuen anslas a vaere. Dagens verdi av statens andel av petroleumsformuen
utgjer hoveddelen av det som regnes som statens formue i disse beregnin-
gene, og endringer i disse anslagene kan gi store utslag. Hvis en legger til
grunn samme utvikling i oljeprisen framover som i alternativet med hgye
petroleumspriser i boks 6.4, vil den generasjonsmessige balansen isolert sett
bedres med om lag 12 mrd. kroner sammenliknet med omtalen ovenfor.
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Hovedtrekk ved utviklingen i norsk gkonomi
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Figur 6.4 Hovedtrekk ved utviklingen i norsk gkonomi.

1) Brudd i seriene i 1976.
Kilde: OECD og Statistisk sentralbyra.

Selv med en viss avdemping av den gkonomiske veksten framover sam-
menliknet med de siste tidrene, vil generasjonene etter oss etter all sannsyn-
lighet nyte godt av en levestandard som er betydelig hgyere enn i dag. Ut fra
dette er det blitt argumentert for en betydelig gkning i bruken av oljeinntekter
pa kort og mellomlang sikt, selv om dette vil innebaere en gkt belastning for
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senere generasjoner. Synspunktet er basert pa at vi ikke behgver a tilpasse
dagens forbruksniva til produksjonen i dag, men at vi ogsa kan ta i bruk deler
av inntektsveksten framover. En viktig motforestilling mot a ga langt i en slik
retning er at den levestandarden vi i dag nyter godt av nettopp er et resultat av
at tidligere generasjoner ikke la til grunn en slik tilnaerming. For framtidige
generasjoner vil det kunne framsta som vanskelig a forsta hvorfor akkurat
dagens befolkning har rett til & bryte den utviklingen vi har hatt fram til na, der
hver generasjon har lagt grunnlaget for hgyere levestandard for generasjo-
nene etter seg ved a bygge opp de ulike delene av den samlede nasjonalfor-
muen.

6.3 En politikk som jevner ut svingningene i gkonomien

6.3.1 Hovedtrekk ved stabiliseringspolitikken

Innenfor de rammene langsiktige hensyn setter, har den gkonomiske politik-
ken en viktig oppgave i den kortsiktige stabiliseringspolitikken . Hgy arbeids-
ledighet eller sterke konjunktursvingninger innebzerer store kostnader bade
for de arbeidsledige og resten av samfunnet ved at en ikke fullt ut utnytter de
ressursene som er tilgjengelige i form av arbeidskraft og kapital. Sterkest ram-
mer dette de arbeidsledige, bade skonomisk og personlig, men arbeidsledig-
het rammer ogsa resten av samfunnet gjennom gkte utgifter til arbeidsledig-
hetstrygd og arbeidsmarkedstiltak og tap av skatteinntekter. Pa tilsvarende
mate vil lav utnyttelse av realkapitalen i samfunnet ikke bare ramme dem som
eier realkapitalen, men ogsa leverandgrer og langivere, slik som under bank-
krisen pa begynnelsen av 1990-tallet.

Utviklingen i norsk gkonomi sammenliknet med vare naboland tyder pa at
vi har lykkes godt med den gkonomiske politikken som har veert fort de siste
tiarene, jf. figur 6.4. Norge har stort sett motstatt den sterke gkningen i
arbeidsledigheten i resten av Europa, og mens det har veert en sterk gkning i
yrkesdeltakingen i Norge, ligger den i EU pa omtrent samme niva som for 30
ar siden. Over tid har det ogsa veert en markert sterkere gkning i inntektsni-
vaet i Norge enn i resten av Europa.

Regjeringen vil viderefare den gkonomiske politikken basert pa Solidari-
tetsalternativet, som sprang ut av arbeidet til Sysselsettingsutvalget i 1992.
Gjennomfgringen av Solidaritetsalternativet ga gode resultater pa 1990-tallet.
Oppgangen pa 1990-tallet ble imidlertid etter hvert sa sterk at den hgye aktivi-
teten i gkonomien blant annet fgrte til mangel pa arbeidskraft. Dette bidro til
tiltakende lgnnsvekst, og siden 1996 har veksten i timelgnnskostnadene i
Norge veert til sammen 9 pst. sterkere enn hos vare handelspartnere.

Boks 6.5 Automatiske stabilisatoreri budsjettpolitikken
Myndighetene kan pavirke aktiviteten i gkonomien gjennom endringer
i budsjettpolitikken, dvs. endringer i skatte- og avgiftssatser eller endrin-
ger i utgiftsnivaet. De offentlige budsjettene pavirker imidlertid ogsa
gkonomien gjennom sdkalte automatiske stabilisatorer. Automatiske
stabilisatorer er mekanismer som bidrar til a redusere effekten av etter-
sparselssjokk pa samlet ettersparsel og aktivitetsnivaet i gkonomien.
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Slike stabiliserende mekanismer er i offentlige budsjetter knyttet til inn-
tekts- og utgiftsposter som varierer i takt med konjunkturmessige sving-
ninger i gkonomien. | en hgykonjunktur vil for eksempel overskuddet pa
statsbudsjettet gke som andel av BNP som fglge av gkte skatte- og
avgiftsinntekter knyttet til hgyere produksjon og etterspgrsel i gkono-
mien. @kningen i overskuddet innebarer en innstramming over budsjet-
tet som bidrar til 2 motvirke de forholdene som trekker opp aktivitetsni-
vaet i gkonomien.

Pa tilsvarende mate vil et fall i BNP isolert sett gi reduserte skatteinntek-
ter og gkte utgifter til arbeidsledighetstrygd, slik at budsjettet svekkes,
dersom nivaet pa gvrige utgiftsposter ikke endres gjennom aktive tiltak.
Budsjettet og finanspolitikken virker dermed stabiliserende pa gkono-
mien.

Import og husholdningenes sparing kan ogsa bidra til & glatte ut kon-
junktursyklene. @kt etterspgarsel vil delvis rette seg mot import av varer
og tjenester, noe som vil dempe effekten pa det innenlandske aktivitets-
nivaet. Tilsvarende vil gkte inntekter delvis sla ut i hgyere privat sparing,
noe som demper effekten pa aktivitetsnivaet.

De automatiske stabilisatorene har mindre betydning i USA og Japan
enn i EU-landene og Norge. Forskjeller mellom landene skyldes i stor
grad at stgrrelsen pa offentlig sektor i forhold til BNP er forskjellig i de
ulike landene. En stor offentlig sektor bidrar til at de automatiske stabi-
lisatorene har stor effekt, mens en liten offentlig sektor ikke i samme
grad vil dempe utslagene av konjunkturendringer.

Selv uten at det gjgres aktive tiltak i statsbudsjettet fra ar til ar, innebaerer
saledes de automatiske stabilisatorene at budsjettet i stor grad bidrar til
a dempe svingninger i gkonomien.

Vurderinger av de gkonomiske utsiktene for de neermeste arene tyder pa
at norsk gkonomi fortsatt vil veere preget av hgy kapasitetsutnytting og et
stramt arbeidsmarked. Dette vil gjgre det enda viktigere a fare en politikk som
bidrar til fortsatt hgy yrkesdeltakelse framover. En for sterk kostnadsvekst vil
gi en ugnsket nedbygging av den konkurranseutsatte delen av nzringslivet.
Dette vil forsterke omstillingsproblemene knyttet til oppbygging av ny kon-
kurranseutsatt virksomhet nar omfanget av petroleumsrelatert virksomhet
reduseres. En slik utvikling vil ogsa gjare det vanskeligere a opprettholde en
bruk av petroleumsinntektene som er forsvarlig i et langsiktig perspektiv.

Den gkonomiske politikken ma bidra til en stabil gkonomisk utvikling,
hvor en unngar ungdig sterke konjunkturutslag. De midlene som disponeres
over de offentlige budsjettene utgjer en sa stor del av den samlede gkonomien
at det er vanskelig a oppna en stabil gkonomisk utvikling uten at budsjettpoli-
tikken tar et hovedansvar. Sammenliknet med de andre OECD-landene har
det i Norge blitt fert en aktiv budsjettpolitikk for & motvirke konjunktursving-
ningene i gkonomien, jf. figur 6.5. Dette har veert mulig fordi det over tid er
blitt lagt stor vekt pa en ansvarlig og forsiktig budsjettpolitikk, samtidig som
oljeinntektene har styrket handlingsrommet i statsfinansene. Som det fram-
gar, ble det fra 1989 fart en meget ekspansiv budsjettpolitikk for & motvirke
det sterke tilbakeslaget i gkonomien. Dette ble fulgt opp med en om lag like
sterk tilstramming av politikken i arene 1994-99, mens en de siste to arene har
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lagt vekt pa at budsjettpolitikken skal virke om lag ngytralt pa gkonomien.
Hovedinntrykket av figuren er at en i stor grad har lykkes i a fare en budsjett-
politikk tilpasset den gkonomiske utviklingen. Dette inntrykket blir ytterli-
gere forsterket nar en tar hensyn til at budsjettpolitikken i Norge er lagt opp
slik at betydningen av sakalte automatiske stabilisatorer er starre enn i mange
andre land, jf. boks 6.5. Summen av de aktive budsjettiltakene og de automa-
tiske stabilisatorene har i vesentlig grad dempet konjunktursvingningene i
norsk gkonomi.

BNP-vekst for Fastlands-Norge og
Impulser fra budgettpolitikken

=== Vekst i Fastlands-Norge
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Figur 6.5 BNP-vekst for Fastlands-Norge og impulser fra budsjettpolitikken.
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1) Endring i statsbudsjettets olje-, rente- og aktivitetskorrigerte under-
skudd som andel av BNP for Fastlands-Norge. Positive sgyler viser ekspansiv
politikk.

Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.

Regjeringen legger opp til at budsjettpolitikken ogsa framover skal bidra
til en stabil gkonomisk utvikling.

Pengepolitikken utgjer en sentral del av den samlede gkonomiske politik-
ken. Norsk penge- og valutapolitikk har i etterkrigstiden veert rettet inn mot a
bidra til stabile valutaforhold. Pengepolitikken kan i noen grad avlaste bud-
sjettpolitikken i & stabilisere gkonomien. Regjeringen legger imidlertid vekt
pa a veere varsom med a legge for store byrder pa pengepolitikken. Med et
fortsatt hgyt aktivitetsniva i gkonomien, tilsier dette forsiktighet ved utformin-
gen av budsjettpolitikken.
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Figur 6.6 Totale lsannskostnader pr. time for arbeidere i industrien i 2000.
Kilde: Det tekniske beregningsutvalget for inntektsoppgjgrene.

Regjeringen legger vekt pa a viderefere det inntektspolitiske samarbeidet,
hvor partene i arbeidslivet gjennom moderate lgnnsoppgjer skal bidra til a
sikre en sterk konkurranseutsatt sektor. Med et vesentlig lavere niva pa
arbeidsledigheten enn i landene rundt oss, har likevel lgnns- og prisutviklin-
gen i Norge ligget hgyere enn hos vare handelspartnere gjennom det meste
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av perioden siden 1970-tallet, jf. figur 6.4. Dette er imidlertid blitt motvirket av
en svekkelse av valutakursen over tid.

Langtidsprogrammet 1994-1997 trakk gjennom Solidaritetsalternativet
opp en rekke ambisigse mal for den gkonomiske politikken pa 1990-tallet.
Utviklingen siden 1993 viser at en pa viktige omrader har oppnadd disse
malene. Produksjonsveksten har blitt markert sterkere enn lagt til grunn, og
malsettingen om en reduksjon i arbeidsledigheten til 4 pst. ved arhundreskif-
tet 22 ple nadd allerede i 1997. Gjennom en forsvarlig budsjettpolitikk og et
vellykket inntektspolitisk samarbeid lyktes en ogsa lenge a holde pris- og kost-
nadsveksten lav. Dette ga en styrking av den kostnadsmessige konkurranse-
evnen fram til 1994, samtidig som brede grupper oppnadde en god reallgnns-
utvikling, selv med moderate lgnnsoppgjgr. Oppgangen pa 1990-tallet ble
imidlertid etter hvert sa sterk at det fgrte til mangel pa kvalifisert arbeidskraft
pa mange omrader. Lgnnsveksten tiltok, og siden 1996 har lgnnsveksten i
Norge veert til sammen 9 pst. sterkere enn hos vare handelspartnere.

22) pys. langtidsprogrammets malsetting pa 3 pst. justert for omlegging av arbeidskraftun-
dersgkelsen.
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Utsiktene for norsk gkonomi i Langtidsprogramperioden
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Figur 6.7 Utsiktene for norsk gkonomi i Langtidsprogramperioden.
Kilde: OECD, Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

Konjunkturoppgangen pa 1990-tallet framstar som godt balansert sam-
menliknet med oppgangen midt pa 1980-tallet. Fram til nd er virkningene av
de siste ars hgye pris- og kostnadsvekst i noen grad blitt dempet av en svek-
kelse av den effektive kronekursen. Med et hgyt pris- og kostnadsniva i
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utgangspunktet, er det klare grenser for hvor mye norske bedrifter som kon-
kurrerer internasjonalt kan tale av ytterligere gkninger i pris- og kostnadsni-
vaet sammenliknet med vare konkurrentland, jf. figur 6.6, som viser lgnns-
kostnadsnivaet i industrien i Norge og et utvalg av vare handelspartnere.

Mens hovedutfordringen i stabiliseringspolitikken inntil for fa ar siden var
a fa ned arbeidsledigheten sa raskt som mulig, er hovedutfordringen na a
unnga at mangel pa kapasitet pa mange omrader i gkonomien farer til at det
oppstar nye ubalanser som truer sysselsettingen pa sikt. Dette kommer blant
annet til utrykk i at yrkesdeltakingen har nadd et nytt toppniva og at antall ube-
satte stillinger er pa et rekordhgyt niva.

En oppdatering av de tilsvarende beregningene i Nasjonalbudsjettet 2001
tyder pd at kapasitetsutnyttingen i norsk gkonomi vil bli liggende pa et hgyt
niva framover. Produksjonen i fastlandsgkonomien anslas a vokse med om lag
2 pst. pr. ar gjennom langtidsprogramperioden, jf. tabell 6.3. Dette anslas a
fare til en vekst i sysselsettingen pa om lag 10 000 personer pr. ar, men med
noe sterkere vekst enn dette i den farste delen av perioden. Dette tilsvarer den
anslatte veksten i arbeidsstyrken som fglge av befolkningsutviklingen.
Arbeidsledigheten , slik den males i arbeidskraftundersgkelsen (AKU), anslas
a bli liggende om lag pa dagens niva.

Anslagene er basert pa at kostnadsveksten bringes ned pa nivaet hos vare
handelspartnere fra 2003. En fortsatt vekst i arbeidsstyrken i trad med befolk-
ningsutviklingen vil veere av avgjgrende betydning for a lykkes med dette.
Dette er illustrert ved hjelp av beregninger pa Statistisk sentralbyras makrog-
konomiske modell MODAG, der en har sett pa virkningene hvis veksten i
arbeidsstyrken reduseres med prosentpoeng pr. ar som falge av hgyere syke-
fravaer og sterre tilgang til ufgre- og tidligpensjonering enn lagt til grunn.
Disse beregningene antyder at den gkte etterspgrselen etter arbeidskraft som
falge av en slik utvikling, isolert sett kan bidra til & gke de relative timelgnns-
kostnadene i norsk industri i 2005 med om lag 10 pst. Dette vil sla ut i en sva-
kere utvikling i industrien og annen konkurranseutsatt virksomhet i program-
perioden, og over tid ogsa i fastlands-gkonomien totalt sett.

Tabell 6.3: Hovedtall for norsk skonomi i langtidsprogramperioden. Prosentvis volumendring fra dret
for.

Mrd. kroner Arlig gj.snitt
2000 2001-2005

Faste 1997-priser :

Privat konsum 562,3 2,4
Offentlig konsum 236,0 2,2
Bruttoinvesteringer i fast kapital i alt D 244,38 0,0
Fastlands-Norge 182,1 1,1
Oljevirksomhet og utenriks sjafart 62,7 -3,6
Eksport 469,7 3,7
— Herav: Réolje og naturgass 167,8 3,2
— Tradisjonelle varer 184,6 4,1

Import 392,6 2,9
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Tabell 6.3: Hovedtall for norsk skonomi i langtidsprogramperioden. Prosentvis volumendring fra dret
for.

Mrd. kroner Arlig gj.snitt
2000 2001-2005

— Herav: Tradisjonelle varer 260,7 3,3
Bruttonasjonalprodukt 11525 2,1
— Herav: Fastlands-Norge 946,8 1,9
Memo :

Sysselsetting, personer . 0,5
Konsumprisindeksen . 2,2
Niva:

Driftsbalansen overfor utlandet, pst. av BNP . 10,9
Husholdningenes sparerate, pst. av disponibel inntekt . 6,5
Arbeidsledighetsprosent (AKU) . 3,3

1) Inklusive lagerendring.
Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.

Fortsatt hgye petroleumsinntekter vil gi store overskudd pa driftsregnska-
pet overfor utlandet i de naermeste arene. Den forventede normaliseringen av
oljeprisen anslas imidlertid a fare til at overskuddet pa driftsregnskapet redu-
seres fra om lag 14 pst. av BNP i 2000 til om lag 9 pst. av BNP mot slutten av
programperioden. De store overskuddene bidrar til at Norges nettofordringer
overfor utlandet som andel av BNP anslas a gke fra vel 20 pst. ved utgangen
av 2000 til over 70 pst. ved utgangen av 2005, jf. figur 6.7.

6.3.2 Noeermere om det inntektspolitiske samarbeidet

Legnnsdannelsen fordeler inntektene fra produksjonen mellom arbeidstakere

og eiere. Et godt fungerende system for lgnnsdannelse ma bidra til:

— Full sysselsetting. Hgy yrkesdeltakelse og lav ledighet innebeerer at
arbeidstakerne sikres inntekt og velferd og at samfunnets ressurser utnyt-
tes godt, og at en sikrer et hgyt produksjonsniva i gkonomien.

— Motiverte arbeidstakere som arbeider effektivt for virksomhetens mal.

— Enlgnnsvekst som er om lag pa linje med vare handelspartnere. Dersom
lannsveksten i Norge over tid avviker vesentlig fra andre land, uten en til-
svarende hgyere produktivitetsvekst, vil gkende kostnadsniva svekke
virksomheter som er utsatt for internasjonal konkurranse.

— Arbeidskraften anvendes der den har den hgyeste samfunnsgkonomiske
avkastningen. Det innebeerer at relative lgnninger ma legge til rette for at
dentilgjengelige arbeidskraften fordeles effektivt mellom bransjer og virk-
somheter. Lgnningene skal formidle informasjon om behovet for ulike
typer arbeidskraft, og dermed stimulere til omstilling, oppleering og utdan-
ning. Lannsdannelsen er mekanismen som skal sikre samsvar mellom til-
bud og etterspgrsel av ulike typer arbeidskraft.

— Rettferdig fordeling, utjevning av lgnn utover det markedet vil gi alene,
bade mellom kvinner og menn og mellom ulike utdanningsgrupper og
sosiale lag.
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Boks 6.6 Tekniske forutsetninger bak de makrogkonomiske beregningene
for langtidsprogramperioden

Anslagene for utviklingen i norsk gkonomi i langtidsprogramperioden
bygger blant annet pa falgende forutsetninger:
—-En BNP-vekst hos vare viktigste handelspartnere pa i gjennomsnitt 2
pst. pr. ar. Dette anslas a bidra til en gjennomsnittlig arlig markedsvekst,
malt ved importen hos vare handelspartnere, pa neer 6 pst. pr. ar.
—-En konsumprisvekst hos vare handelspartnere pa knapt 2 pst. og en
lgnnsvekst pa om lag 4 pst. som arlig gjennomsnitt.
—-Nedgangen i petroleumsinvesteringene antas a stoppe opp i 2001 og
2002, etter det markerte fallet fra 1998 til 2000. Videre fram mot 2005
anslas en ytterligere nedgang i petroleumsinvesteringene.
—Oljeprisen antas a avta fra 225 kroner pr. fat i 2001 til 145 2001-kroner
pr. fat i 2005.
—Husholdningenes sparerate anslas ligge pa om lag 6 1/2 pst.
—Offentlige utgifter og inntekter er beregningsteknisk holdt konstant
som andel av BNP. Dette innebarer en volumvekst i offentlig forbruk og
investeringer pa om lag 1 pst. pr. ar.
—Arbeidsstyrken anslas a gke med om lag pst. — eller om lag 10 000 per-
soner — pr. ar, som tilsvarer veksten ut fra demografiske forhold.
—Lavere gjennomsnittlig arbeidstid, blant annet som fglge av utvidelsen
av ferien med til sammen 4 dager i 2001 og 2002, vil bidra til noe lavere
vekst i sysselsettingen regnet i timeverk enn i antall sysselsatte perso-
ner.

De ulike hensynene vil ofte veere delvis motstridende. Det kan oppsta kon-
flikt mellom behovet for koordinering for a sikre at lennsveksten holdes
innenfor forsvarlige rammer, fordelingspolitiske prioriteringer og behovet for
en fleksibel lgnnsdannelse for derigjennom a bidra til en effektiv bruk av
arbeidskraften.

Legnnsdannelsen er organisert ulikt i forskjellige land. Norge har en lang
tradisjon for samarbeid mellom partene i arbeidslivet og myndighetene. Hen-
sikten med dette samarbeidet er a bidra til en velfungerende lgnnsdannelse,
som kombinerer hensynet til reallennsutviklingen med moderat nominell
lgnnsvekst for derigjennom a legge et grunnlag for hgy sysselsetting og en
balansert gkonomisk utvikling.
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Sysselsetting etter alder og kjenn.
Prosent av befolkningen i 1999
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Figur 6.8 Arbeidsledighet etter alder og kjenn.
Kilde: OECD.
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Arbeidsledighet etter alder og kjann.
Prosent av arbeldsstyrken 1 1999
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Figur 6.9 Arbeidsledighet etter alder og kjenn.
Kilde: OECD.

Det inntektspolitiske samarbeidet har veert en sentral del av den gkono-
miske politikken i Norge gjennom hele etterkrigstiden. Hensikten med det
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inntektspolitiske samarbeidet har vaert gjennom en koordinert lgnnsdannelse
a oppna lavere arbeidsledighet pa varig basis enn det ville vaert mulig uten slik
koordinering. Det inntektspolitiske samarbeidet har bidratt til at vi de siste 30
arene har hatt lavere arbeidsledighet enn de fleste andre OECD-land. Den
gkonomiske utviklingen pa 1990-tallet i Norge ville neppe veert like god hvis
ikke myndighetene og partene i arbeidslivet gjennom et forpliktende inntekts-
politisk samarbeid hadde vist vilje og evne til & mgte de krevende utfordrin-
gene norsk gkonomi har statt overfor. Samarbeidet har bidratt til & opprett-
holde et konkurransedyktig naeringsliv, kombinert med lav ledighet og hgy
sysselsetting over tid. | internasjonal malestokk har vi hgy sysselsetting og lav
arbeidsledighet i Norge, jf. figur 6.8 og 6.9.

Den sterke sysselsettingsveksten og det kraftige fallet i arbeidsledigheten
siden 1993 er et resultat av blant annet det inntektspolitiske samarbeidet, men
samtidig har dette samarbeidet vert stilt overfor betydelige utfordringer.
@kende aktivitet i gkonomien, med knapphet pa arbeidskraft i mange sekto-
rer, forte etter hvert til tiltakende lgnnsvekst, og i 1998 ble lgnnsveksten i
Norge om lag dobbelt sa hgy som hos vare handelspartnere. | Arntsen-utval-
get var det bred enighet om behovet for a fa lannsveksten raskt ned igjen til
nivaet hos vare handelspartnere. Siden 1998, da arslgnnsveksten i Norge kom
opp i 6,2 pst., er lannsveksten avdempet, og i 2000 kan lgnnsveksten anslas til
4 pst., som er om lag prosentpoeng hgyere enn hos vare handelspartnere.

Holden-utvalget, hvor blant annet alle hovedorganisasjonene i arbeidslivet
var representert, stgttet opp om en viderefgring av det inntektspolitiske sam-
arbeidet. Samtidig papekte utvalget at det inntektspolitiske samarbeidet er
stilt overfor betydelige utfordringe, og uttalte i den sammenheng:

«Det inntektspolitiske samarbeidet er i dag stilt overfor utfordringer
med basis i bade nasjonale og internasjonale utviklingstrekk. Interna-
sjonalt legges det stor vekt pa a holde stabile priser. Den europeiske
sentralbanken sikter mot & holde inflasjonen i euroomradet under 2
pst. Lav lgnns- og prisvekst hos vare handelspartnere, kombinert med
stabil valutakurs over tid, medferer at var kostnadsmessige konkur-
ranseevne bare kan opprettholdes med en tilsvarende lav lgnns- og
prisvekst i vart eget land. Dette innebzerer at den nominelle lennsvek-
sten framover ma veere lavere enn det som var vanlig tidligere. Nasjo-
nalt har et stramt arbeidsmarked gjort det mer krevende a viderefgre
en linje med moderat Ignns- og prisvekst. Et vellykket inntektspolitisk
samarbeid fordrer en lgnnsdannelse som sikrer tilgangen pa kvalifi-
sert arbeidskraft og som er tilstrekkelig fleksibel for & mete arbeids-
markedets behov.»

Utvalget lanserte ogsa flere forslag til hvordan det inntektspolitiske samarbei-
det kan justeres for & mgte disse utfordringene, jf. boks 6.7.

Hgringsuttalelsene til Holden-utvalget er gjennomgatt i vedlegg 5 til
denne meldingen.

Regjeringen legger stor vekt pa at det inntektspolitiske samarbeidet ogsa
i arene framover skal spille en sentral rolle i den gkonomiske politikken. Det
inntektspolitiske samarbeidet star som nevnt overfor betydelige utfordringer,
og Regjeringen legger til grunn at partene i arbeidslivet tar fatt i disse utfor-
dringene, slik at det inntektspolitiske samarbeidet ogsa framover kan veere en
sentral del av den gkonomiske politikken. Norsk gkonomi er i en spesiell situ-
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asjon med hgye oljeinntekter, som gir oss stgrre handlefrihet i den gkono-
miske politikken enn andre land. | et samspill med en ansvarlig og langsiktig
budsjettpolitikk bgr det inntektspolitiske samarbeidet bidra til a redusere risi-
koen for at vi kommer inn i en situasjon med alvorlige ubalanser i norsk gko-
nomi. Siktemalet er at vi skal kunne opprettholde en fortsatt lav arbeidsledig-
het.

Boks 6.7 Forslag fra utvalget for sysselsetting og verdiskaping for a styrke-
det inntektspolitiske samarbeidet

Utvalget for sysselsetting og verdiskaping avleverte sin innstilling i slut-
ten av juni 2000. | utvalget var det bred enighet om a opprettholde:
—«Et inntektspolitisk samarbeid som sikter mot at lannsveksten i Norge
skal vaere pa linje med vare handelspartnere. Det er bare dersom pro-
duktivitetsveksten over tid er hgyere enn i andre land, at det er grunnlag
for hgyere lgnnsvekst enn hos vare handelspartnere. Dersom lgnnsvek-
sten er hgyere i Norge, uten en tilsvarende hgyere produktivitetsvekst,
vil gkende kostnadsniva over tid svekke virksomheter som er utsatt for
internasjonal konkurranse, og derved undergrave mulighetene til a
holde varig hay sysselsetting....
—Partene i arbeidslivet og myndighetene har en felles interesse i at real-
lgnnen sikres gjennom lave nominelle tillegg. Pa kort sikt kan arbeidsta-
kerne veere tjent med hgyere lennsvekst, men pa lengre sikt vil det true
arbeidsplassene og offentlige velferdsgoder. Erfaringene bade fra Norge
og andre land er at fellesinteressene knyttet til lav nominell lgnnsvekst
kan best ivaretas ved koordinering i lennsdannelsen...»
Utvalget papekte imidlertid at det de siste arene har oppstatt betydelige
spenninger i lgnnsdannelsen og i det inntektspolitiske samarbeidet.
Disse spenningene er blant annet knyttet til graden av koordinering i
lgnnsoppgjerene, til endringer i maten arbeidet og arbeidslivet organise-
res pa og den relative lgnnsutviklingen mellom ulike grupper. Utvalget
gnsker a viderefgre frontfagsmodellen, som innebzrer at internasjonalt
konkurranseutsatte naeringer setter en ramme for lgnnsoppgjerene ut
fra hva disse sektorene kan tale for a opprettholde konkurranseevnen.
Utvalget foreslar falgende strategi for a bedre det inntektspolitiske sam-
arbeidet:
—«Det er gnskelig med en sterkere koordinering mellom organisasjo-
nene i arbeidslivet, men dette kan neppe erstatte den sentrale rolle som
frontfaget spiller nar det gjelder a sette en ramme for lgnnsoppgjgrene
ut fra hva de internasjonal konkurranseutsatte sektorene kan tale. Ogsa
framover virker det hensiktsmessig at frontfaget etablerer en samlet
ramme pa linje med lgnnsveksten hos vare handelspartnere, og at dette
fungerer som en retningslinje for den samlede rammen for andre grup-
per. Frontfagsmodellen er imidlertid ikke opprettholdbar over tid der-
som enkelte grupper systematisk far lavere lgnnsvekst enn lgnnsveksten
I de internasjonalt konkurranseutsatte sektorene, inkludert lgnnsvek-
sten for funksjonaerer og ledere.
—Hensikten med frontfagsmodellen er a fastlegge totalrammen for lgnns-
oppgjegrene, mens det i utgangspunktet er liten grunn til at andre forhold
ved lgnnsoppgjerene, som profil og gjennomfgring av sosiale reformer,
bestemmes gjennom oppgjerene i frontfaget. Sosiale ordninger som blir
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forhandlet fram i frontfaget eller pa LO-NHO-niva har som regel fatt
overslag inn i de gvrige tariffomradene. Dette innebzerer at de gvrige
partene i arbeidslivet, og samfunnet for gvrig, i liten grad har mulighet
til & delta i utformingen av ordninger som etter hvert kan komme til &
omfatte flere deler av arbeidslivet enn frontfaget. Dette tilsier starre grad
av koordinering blant hovedorganisasjonene bade pa arbeidstaker- og
arbeidsgiversiden nar det gjelder utforming av nye sosiale ordninger.
-Lennsdannelsen ma sikre tilgangen pa kvalifisert arbeidskraft, og veere
tilstrekkelig fleksibel til & mgte arbeidslivets behov. En sterre andel av
lannsveksten bar settes av til lokale forhandlinger i de avtaleomrader
hvor det i dag er forholdsvis liten lokal fleksibilitet.»

6.4 En politikk for bedre ressursbruk

6.4.1 En effektiv bruk av ressursene
Verdiskaping

For a sikre Regjeringens mal om videreutvikling av velferdssamfunnet, ma
den gkonomiske politikken bidra til at samfunnets ressurser utnyttes mest
mulig effektivt. Hay effektivitet betyr a na gitte mal med minst mulig ressurs-
innsats. Det vil si at de enkelte varer og tjenester bgr produseres til lavest
mulige kostnader og at sammensetningen av den totale produksjonen bar
veere slik at den gir sterst mulig velferd.

@kt samfunnsgkonomisk effektivitet gir gkt samlet verdiskaping definert
som produksjon av varer og tjenester som dekker befolkningens behov og
gnsker. Dette er en vid definisjon som fanger opp at verdiskaping ma males i
forhold til velferd og livskvalitet, ikke bare materiell velstand. Verdiskaping
omfatter all virksomhet som bidrar til at folk far det bedre, enten det er pro-
duksjon av industriprodukter, helsetjenester, underholdning eller kulturopp-
levelser. En kan derfor ikke si generelt at produksjonen i enkelte sektorer, for
eksempel eksportnaringer, bidrar mer til verdiskapingen i samfunnet enn
produksjonen i andre sektorer, for eksempel det offentlige helsevesenet.

Boks 6.8 BNP som mal pa velferd

Velferd er et abstrakt begrep som ikke lar seg tallfeste. Ved sammenlik-
ninger av levestandard og velferd over tid og mellom land er det vanlig a
benytte brutto nasjonalprodukt (BNP) pr. innbygger som mal. BNP
maler den verdiskapingen i samfunnet som er knyttet til vare- og tjenes-
teproduksjon som omsettes i markeder, samt ressursbruken i offentlig
sektor til markedspriser. Ved internasjonale sammenlikninger bgr BNP-
tallene justeres for forskjeller i prisnivd mellom land. Som et mer gene-
relt velferdsmal har imidlertid BNP flere svakheter:

-BNP maler kun verdiskaping knyttet til markedet. Verdien av for
eksempel husarbeid medregnes ikke. Med gkonomisk utvikling gkes
andelen av produksjonen som skjer i tilknytning til markedet. Dette gjor
at veksten i BNP overvurderer veksten i samlet verdiskaping.

—Velferd er knyttet til forbruk. Et inntektsbegrep som gir et bedre
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uttrykk for forbruksmuligheter enn BNP, er disponibel inntekt. | motset-
ning til BNP inkluderer disponibel inntekt stgnader og finansinntekter
fra utlandet, og ekskluderer kapitalslit.

—BNP omfatter inntekter fra utvinning av ikke-fornybare og delvis forny-
bare naturressurser som olje, gass og skog. Pa den annen side tar ikke
BNP hensyn til at verdien av disse ressursene reduseres ved utvinnin-
gen. Inntektene fra utvinning av slike ressurser er derfor delvis et
uttrykk for omplassering av nasjonalformuen.

—BNP omfatter sluttleveringer som i realiteten er produktinnsats. Dette
gjelder for eksempel arbeidsreiser, veitjenester, politi, offentlige miljatil-
tak for a rette opp skader av annen produksjon og andre offentlige tjenes-
ter for nzeringslivet.

—-BNP omfatter virksomhet som i starre grad er rettet mot a pavirke for-
delingen av landets samlede inntekt enn a gke den.

Ogsa andre forhold som inntektsfordeling og fritid har stor betydning
for velferd og livskvalitet, sammen med en rekke ikke-gkonomiske for-
hold, inklusive utviklingen i miljgtilstanden. En bruk av BNP sammen
med ulike levekars- og miljgindikatorer gir derfor et bredere bilde av vel-
ferdsnivaet enn BNP alene.

BNP pr. innbygger er det mest brukte malet for utviklingen i levestandard
og velferd i det enkelte land og mellom land. BNP er ikke ment a veere et gene-
relt mal pa velferd og har derfor mange svakheter som velferdsmal, jf. boks
6.8. Hovedgrunnen til at BNP pr. innbygger likevel brukes som et mer gene-
relt velferdsmal er at det ikke er lett & finne ett enkelt, bedre mal. Det er ogsa
pavist en relativt naer sammenheng mellom BNP pr. innbygger og flere andre
elementer av betydning for velferden, slik som utdanningsniva, helsetilstand,
levealder og grad av rettssikkerhet. Dessuten beregnes BNP pa grunnlag av
standardiserte metoder som bidrar til & gjgre tallene sammenliknbare over tid
og mellom land.

Alle behov ma dekkes av de begrensede ressursene samfunnet dispone-
rer. Dermed ma ulike former for verdiskaping prioriteres opp mot hverandre.
Dette gjelder ogsa fordelingen av ressurser mellom nalevende og framtidige
generasjoner, mellom materiell og ikke-materiell verdiskaping og mellom
offentlig og privat sektor.

Samtidig som ulike former for verdiskaping ma prioriteres mot hverandre,
fordi de konkurrerer om felles knappe ressurser, er det ogsa en gjensidig
avhengighet mellom dem. Verdiskapingen i det offentlige helsevesenet statter
opp om verdiskapingen i naeringslivet ved a bidra til at folk far bedre helse, og
dermed stgrre arbeidsevne enn de ellers ville hatt. Undervisningssektoren
bidrar til arbeidskraftens kompetanse. Pa den annen side bidrar verdiskapin-
gen i neringslivet bade til & produsere den realkapitalen og de innsatsvarene
som trengs i offentlig tjenesteyting. Den skaper ogsa det skattegrunnlaget
som gjer det mulig a finansiere offentlige utgifter. Myke verdier som rekrea-
sjon og godt miljg, er ikke bare verdier i seg selv, men bidrar i tillegg til & sti-
mulere arbeidsinnsatsen og redusere helseutgiftene. Miljgressursene er ogsa
av direkte betydning for lannsomheten i deler av nzringslivet, og er i siste
instans grunnlaget for all produksjon og forbruk.
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Den gkonomiske verdien av samfunnets ulike ressurser avhenger av
knappheten pa dem. Mange naturressurser, som for eksempel ren luft, er av
vital betydning selv om de i dag ikke har noen gkonomisk verdi i et marked.
Den samlede gkonomiske verdien av alle de resurser som samfunnet kan
bruke til verdiskaping utgjer nasjonalformuen. Viktige komponenter i Norges
nasjonalformue er verdien av de menneskelige ressursene, bygninger, maski-
ner og annen realkapital, netto fordringer pa utlandet og natur og miljeressur-
ser. Starrelsen pa nasjonalformuen vil avhenge av hvor mye ressurser landet
disponerer i utgangspunktet og hvordan de ulike formueskomponentene for-
valtes framover. Forvaltningen dreier seg bade om 4 sikre en hgyest mulig ver-
diskaping av de ressursene som brukes pa ethvert tidspunkt, og om hvor mye
av avkastningen pa nasjonalformuen som skal spares og bidra til gkning i for-
muen. | boks 6.9 gis en kort omtale av hvordan en pa grunnlag av de langsik-
tige framskrivingene for norsk gkonomi kan ansla sterrelsen pa noen sentrale
komponenter i Norges nasjonalformue. Verdien av den framtidige arbeidsinn-
satsen er mer enn 13 ganger hgyere enn verdien av petroleumsformuen. Der-
med vil grunnlaget for den videre velferdsutviklingen i Norge i avgjgrende
grad avhenge av i hvilken grad og av hvor den potensielle arbeidskraften sys-
selsettes, og av hvordan kunnskaper kan utnyttes til & gjgre arbeidskraften
mer produktiv. Regjeringen legger serlig vekt pa en politikk som utnytter
arbeidsstyrken effektivt, og legger grunnlaget for produktivitetsvekst og der-
med ogsa for framtidig velferd. Kapittel 7 omhandler tiltak som bidrar til & gke
arbeidskraftens produktivitet.

Arbeidsinnsats er ngkkelfaktoren i de fleste former for offentlig tjeneste-
yting. Offentlig sektor har gkt sin andel av det samlede antallet utfgrte time-
verk fra 21 pst. 1 1980 til 27 pst. 1 1999. De langsiktige framskrivingene av norsk
gkonomi viser at denne tendensen vil fortsette. Dermed forsterkes ytterligere
betydningen av at offentlig sektor utnytter de mulighetene som finnes for for-
nyelse. Politikken for fornyelse av offentlig sektor er omtalt i kapittel 3.

Regjeringen gar inn for a redusere skatten pa arbeid. Dette vil stimulere
til gkt arbeidsinnsats. Tiltak for & gke yrkesdeltakelsen er et viktig element i
en effektiv forvaltning av nasjonalformuen. Regjeringens politikk for et bedre
arbeidsliv og tiltak for a gke tilbudet av arbeidskraft er neermere omtalt i kapit-
tel 5.

Samfunnsekonomisk effektivitet

Det er Regjeringens mal a sgrge for at den samlede verdiskapingen i samfun-
net blir sa stor som mulig. Skal et slikt mal nas, er det avgjgrende at ineffektiv
ressursbruk i stgrst mulig grad unngas. Dette ligger til grunn for Regjeringens
gkonomiske politikk og for politikken pa ulike omrader.

Fa vil veere uenig i at det offentlige ma finansiere og produsere det som
ofte kalles kollektive goder, som blant annet omfatter nasjonalt forsvar, retts-
vesen og veier. Slike goder vil ikke bli produsert i det omfang som innbyg-
gerne samlet sett gnsker dersom produksjonen overlates til private markeder
der aktgrene handler ut fra egne interesser.

Utdanning og forskning er ogsa eksempler pa aktiviteter hvor de fleste er
enige i at det offentlige ma sta for en stor del av finansiering og drift. Disse akti-
vitetene bidrar ikke bare til 4 gke den enkeltes kompetanse, men ogsa til & gke
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kunnskapsmengden for fellesskapet. Spesielt gir grunnforskningen pa lengre
sikt grunnlag for lannsomhet i flere avledede anvendelser. Slike positive indi-
rekte virkninger tilsier generelt at myndighetene bgr stimulere ressursinnsat-
sen pa de omradene der slike virkninger er viktige.

Det er videre et mal for Regjeringen a sgrge for at produksjonen i naerings-
livet er effektiv. Svak konkurranse i et marked kan fare til at enkelte tilbydere
finner det lannsomt a sette prisen hgyere enn det som svarer til produksjons-
kostnadene. Produksjonen i et slikt marked kan dermed bli for liten i forhold
til hva som er effektivt for samfunnet. Gjennom konkurransepolitikken vil
myndighetene pase at slik adferd ikke forekommer.

Forurensing er et eksempel pa forbruk av miljgressurser. Uten offentlige
inngrep vil det normalt skje et overforbruk av miljgressurser. Markedsinn-
grep, som for eksempel avgifter pa bensin og andre fossile brensler, bidrar til
at den som forurenser ma betale de ekstra kostnadene som fellesskapet pafe-
res ved bilkjgring. Regjeringen legger opp til at prinsippet om at forurenseren
skal betale skal falges opp ved a gke bruken av gkonomiske virkemidler.

Selektiv na&eringsstatte gjennom subsidier eller importvern kan gi ineffekti-
vitet fordi bedriftene som stgttes kan legge beslag pa arbeidskraft og andre
knappe ressurser som har hgyere avkastning andre steder. Regjeringens
neaeringspolitikk baseres derfor pa at naeringsstgtte bare bgr benyttes dersom
vridningen av naringsstrukturen har politisk gnskede virkninger som opp-
veier effektivitetstapet.

Boks 6.9 Komponenter i nasjonalformuen

Pa grunnlag av framskrivingene for norsk gkonomi i avsnitt 6.2, er ver-
dien pa de viktige komponentene realkapital, arbeidsinnsats, finanskapi-
tal og petroleumsformue anslatt. Formuesverdien av arbeidsinnsatsen i
de enkelte arene framkommer som en naverdi av disponibel realinntekt
fratrukket avkastningen pa de tre andre formueskomponentene. Denne
metoden innebarer at formuesverdien av arbeidsinnsatsen ogsa kan
inneholde andre elementer. Det er valgt en diskonteringsrate pa 4 pst.
Etter utlgpet av framskrivingsperioden forutsettes verdien av arbeids-
innsatsen a gke med 1 pst. pr. ar.

Petroleumsformuen er definert som naverdien av framtidig petroleums-
rente. Petroleumsrenten er definert som meravkastningen ut over nor-
mal kapitalavkastning i petroleumsutvinning og rgrtransport. Anslaget
for petroleumsformuen er usikkert fordi det er betydelig usikkerhet
knyttet til framtidige priser pa raolje og naturgass og utviklingen i petro-
leumsproduksjonen og utvinningskostnader. Med de forutsetningene
som er lagt til grunn om blant annet oljeprisen i denne meldingen, er
petroleumsformuen pr. 1. januar 1999 anslatt til om lag 2050 mrd. 1999-
kroner. Petroleumsformuen gir grunnlag for en permanentinntekt, dvs.
den konstante avkastningen som kan hgstes i alle framtidige ar, pa om
lag 83 mrd. 1999-kroner.

| lgpet av det siste hundrearet har naturressursene fatt redusert betyd-
ning for den gkonomiske utviklingen, mens verdien av de menneskelige
ressursene har gkt sterkt. Beregningene illustrerer at en yrkesbefolk-
ning med store kunnskaper og ferdigheter er landets klart viktigste gko-
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nomiske ressurs. Naverdien av arbeidsinnsatsen er anslatt a utgjere vel
80 pst. av de fire formueskomponentene som bereg-
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Figur 6.10 Utviklingen i de ulike komponentene av nasjonalformuen.
Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.
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nes. Til sammenlikning utgjer realkapitalen i offentlig og privat sektor 10
pst., petroleumsformuen 6 pst. og finanskapitalen knapt 1/2 pst. En varig
reduksjon i gjennomsnittlig arbeidstid pa vel 7 pst. fra 1999 ville gitt om
lag samme reduksjon i framtidige inntekter for samfunnet som om hele
petroleumsformuen falt bort. Hvordan de menneskelige ressursene bru-
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kes er med andre ord helt avgjgrende for de framtidige forbruksmulig-
hetene.

Regjeringen gnsker en sterk offentlig sektor som blant annet ma finansi-
eres ved hjelp av skatter og avgifter . Skatter som kreves inn for a finansiere
offentlige utgifter, gir normalt et effektivitetstap fordi de skaper forskjeller
mellom kostnaden ved a produsere goder og det forbrukerne er villige til &
betale for dem. Effektivitetstapet er stgrre desto sterkere prisfglsomheten er i
etterspgrsel og tilbud, og det gker progressivt med sterrelsen pa den effektive
skattesatsen. Et visst effektivitetstap som felge av beskatning ma imidlertid
betraktes som en ngdvendig del av den prisen samfunnet ma betale for de vel-
ferdsgoder som offentlige tjenester og overfgringsordninger representerer. |
sa mate skiller ikke denne kostnaden ved skattefinansiering seg fra andre
kostnader i offentlig sektor. NOU 1997:27 Nytte-kostnadsanalyser (Kostnads-
beregningsutvalget) anslo pa usikkert grunnlag at det norske samfunnet i
gjennomsnitt pafares et effektivitetstap pa 20 gre ved a gke skatteinntektene
med en krone. For Regjeringen er det avgjgrende a redusere disse kostnadene
gjennom a utforme et effektivt skattesystem.

Arbeid for alle har vaert et hovedmal i Arbeiderpartiets politiske historie.
Arbeidsledighet innebarer en slgsing med arbeidskraft. | tillegg vil ledighet
ofte gi et direkte velferdstap for den enkelte arbeidsledige, og vedkommendes
arbeidsevne og kompetanse kan svekkes ved langvarig arbeidsledighet.
Regjeringen ser det derfor som helt avgjgrende at den gkonomiske politikken
innrettes slik at en unngar den slgsing med ressurser som arbeidsledighet
innebeerer.

Fordelingen av inntekt og levestandard som oppstar i markedet vil ofte
ikke veere forenlig med det som oppfattes som rettferdig. For Regjeringen vil
det i mange sammenhenger vere gnskelig med omfordeling selv om det gir
effektivitetstap, fordi omfordeling gir andre gevinster som overstiger effektivi-
tetstapet. Samtidig er det viktig & peke pa at det ikke alltid er en malkonflikt
mellom effektivitet og fordeling. Sysselsetting av arbeidsledige er et av de vik-
tigste tiltakene for a oppna en mer effektiv utnyttelse av ressursene, samtidig
som full sysselsetting bidrar vesentlig til en jevnere inntektsfordeling. Offent-
lig finansiering av grunnskolen og videregaende utdanning er et annet viktig
eksempel.

6.4.2 Regjeringens skatte- og avgiftspolitikk

Regjeringen legger til grunn at det er begrensede muligheter for & gke det
samlede skatte- og avgiftsnivaet i arene som kommer. Dette skyldes for det
farste at et for hgyt skatteniva vil fare til ineffektiv bruk at samfunnets ressur-
ser, fordi det blir for lite lannsomt & arbeide og investere. For det andre kan
konkurranse om a tiltrekke seg internasjonalt flyttbare ressurser komme til a
begrense mulighetene for skattlegging av enkelte skatte- og avgiftsgrunnlag,
mens grensehandelen legger begrensinger pa avgiftsnivaet. Utformingen av
skattesystemet ma derfor ogsa ta hensyn til utviklingen i andre land.

Det er et gjennomgaende trekk at land skattlegger kapital etter lavere sat-
ser enn arbeidskraft, og at skattesatsene for arbeidskraft varierer mer mellom
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land enn skattesatsene for kapital. Dette skyldes trolig at internasjonal kon-
kurranse om flyttbare ressurser i farste rekke handler om a tiltrekke seg flytt-
bar kapital. Selv om arbeidskraft forelgpig beveger seg forholdsvis lite mellom
land, kan det veere grunn til & forvente at bevegeligheten vil gke noe over tid
for enkelte grupper, seerlig hgyinntektstakere.

Skatte- og avgiftsinntektene i Norge tilsvarer nd om lag 44 pst. av BNP.
Dette er noe lavere enn i Danmark, Finland og Sverige, men hgyere enn i land
som Tyskland, Storbritannia, Japan og USA. Skatter og avgifter som andel av
BNP er imidlertid et lite presist mal pa den virkningen skatter og avgifter har
pa velferdsnivaet og den gkonomiske aktiviteten i landene. Det er de samlede
rammevilkarene - ikke bare skatter og avgifter — som vil veere avgjgrende for
a sikre sysselsetting og gkonomisk vekst, ogsa i en framtidig internasjonal
konkurranse om flyttbare ressurser.
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Skatte- og avgiftsinntekter 1 1997
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Figur 6.11 Skatte- og avgiftsinntekter i 1997.
Kilde: OECD.

Mulighetene for skattlegging avhenger blant annet av skattesystemets
utforming. Fglgende prinsipper for utformingen av et effektivt skattesystem,
som bygger videre pa prinsippene for skattereformen i 1992, er viktige for
Regjeringens politikk:

Skattlegging av aktiviteter som skader helse og miljg sikrer bade offentlige
inntekter og en mer effektiv miljg- og ressurspolitikk. Skatt pa grunnrente er
0gsa gunstig siden slik skattlegging gir fa ugnskede effekter mht. effektivitet
og fordeling. Disse skatteformene alene kan imidlertid pa langt nzer sikre til-
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strekkelige offentlige inntekter, slik at ogsa andre former for skatter og avgif-

ter ma anvendes.

Brede skattegrunnlag med begrensede fradragsmuligheter og lave satser
reduserer de samfunnsgkonomiske effektivitetskostnadene ved beskatning.
Enklere regler og feerre smutthull vil dessuten redusere skattyternes kostna-
der forbundet med a felge skattereglene og skattemyndighetenes kontroll-
kostnader.

Merverdiavgift pa tjienester vil eksempelvis bidra til & sikre framtidige inn-
tekter fra merverdiavgiften, fordi tjenester utgjer en stadig gkende andel av
privat forbruk. Omleggingen gir mindre konkurransevridning og redusert
omfang av avgiftsmotiverte tilpasninger. | tillegg blir regelverket enklere.

@kt skattemessig likebehandling av ulike naeringer, investeringer og sparefor-
mer er viktig for at ressurser kanaliseres til virksomheter og naeringer der de
kaster mest av seg. Skattereformen fra 1992 innebar viktige skritt i retning av
likebehandling av blant annet ulike typer kapital og neeringer, men det er fort-
satt behov for forbedringer. Starre likebehandling, for eksempel i formues-
beskatningen, kan ogsa bidra til en mer rettferdig fordeling av skattebyrden.

Internasjonal tilpasning av skatter og avgifter er ngdvendig for a tilby sa
gode rammebetingelser at bedrifter, kapital og ansatte ikke flytter ut og for a
unnga omfattende grensehandel.

Skatt pa arbeid ma utformes med sikte pa at det skal veere mer lgnnsomt
a arbeide enn a motta trygd. Det er derfor viktig & unnga for hgy marginalskatt
pa arbeidsinntekt, sarlig for personer med lave inntekter og for personer som
kombinerer pensjon og arbeid. Regjeringen gar derfor inn for a redusere skat-
ten pa arbeid.

Skatte- og avgiftsnivaet, malt som andel av BNP, er som nevnt relativt hgyt
i Norge. Utviklingen gar dessuten i retning av at stadig flere land reduserer
skatte- og avgiftsnivaet. Dette vil i gkende grad pavirke bade hvilket skatte- og
avgiftsniva vi kan ha i Norge og hvordan de enkelte skatte- og avgiftsreglene
ber utformes. Etter Regjeringens vurdering ma en blant annet ta hensyn til fal-
gende nar en vurderer hvordan skatte- og avgiftspolitikken bar legges opp i
arene framover:

— Forskijellen i hgyeste marginalskatt pa arbeidsinntekter og kapitalinntek-
ter farer til tilpasninger for a fa reelle arbeidsinntekter skattlagt som kapi-
talinntekter.

— @kende internasjonalisering av kapitalmarkedene legger farst og fremst
begrensinger pa kapitalbeskatningen, men i stigende grad ogsa pa beskat-
ningen av hgye lgnnsinntekter.

— Regnet som andel av BNP er forbruksavgiftene i Norge blant de hgyeste i
OECD-omradet, noe som blant annet gjar oss utsatt for grensehandel og
smugling.

Regjeringen tar sikte pa a fremme en stortingsmelding med en helhetlig vur-
dering av neaerings- og kapitalbeskatningen, der beskatningen av arbeids- og
kapitalinntekter ses i sammenheng. Dette arbeidet er en oppfelging av bud-
sjettforliket mellom Arbeiderpartiet og sentrumspartiene i Stortinget for stats-
budsjettet 2001. | dette arbeidet vil det bli vurdert ulike modeller for endret
skattlegging av nzerings- og kapitalinntekter. Et viktig element vil veere a redu-
sere satsforskjellene mellom arbeids- og kapitalinntekter.
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Skatteparadiser representerer en skadelig form for skattekonkurranse.
Skatteparadisene legger aktivt til rette for etablering av selskaper i stater som
kan oppebare inntekter med liten eller ingen skatt. | tillegg gis det normalt
beskyttelse mot innsyn fra andre lands myndigheter. Skatteparadisene mulig-
gjer derfor omfattende skatteflukt og skatteunndragelse. OECD er imidlertid
kommet langt med & utarbeide forslag til internasjonalt aksepterte normer og
mottiltak og a fa viktige skatteparadiser med pa et samarbeid om felles kjgre-
regler. Sentralt i dette arbeidet star andre lands innsynsrett. Lykkes dette
arbeidet, kan skatteparadisenes rolle bli betydelig redusert i lgpet av fa ar.
Regjeringen ser positivt pa det arbeidet OECD her gjar.

6.5 En gkonomisk politikk som sikrer grunnlaget for velferden

En hovedutfordring i den gkonomiske politikken framover er a sgrge for at
budsjettpolitikken er opprettholdbar pa lang sikt . Dette betyr at den gkono-
miske politikken skal kunne viderefgres uten at en pa sikt ma gjennomfare en
sterk innstramming av de offentlige utgiftene eller en sterk gkning i skatteni-
vaet. Det er lite rimelig & basere budsjettpolitikken pa at framtidige generasjo-
ner skal matte foreta vesentlig stgrre innstramminger enn de vi selv er villig
til & foreta na. Solidaritet i dag ma forenes med solidaritet med generasjonene
etter oss. Vi bar ikke fgre en gkonomisk politikk i dag basert pa at vare barn
og barnebarn skal betale regningen.

En betydelig del av de store overskuddene pa statsbudsjettet som vi har
na, bar derfor settes til side i Petroleumsfondet for 4 dekke gkte utgifter vi vet
kommer nar aldringen av befolkningen slar inn med tyngde i perioden etter
2015. Bruken av inntektene fra petroleumsvirksomheten ma skilles fra opptje-
ningen ved at de vesentligste delene av de hgye petroleumsinntektene i arene
framover tilfgres Petroleumsfondet, jf. boks 6.10.

I vurderingen av hvordan petroleumsinntektene skal fases inn i norsk gko-
nomi i arene framover, er blant annet falgende avveiinger sentrale:

— Hensynet til en jevn utvikling i det offentlige tjenestetilbudet tilsier isolert
sett stor tilbakeholdenhet i bruken av oljeinntekter de nermeste to ti-
arene. De oppsparte oljeinntektene kan da benyttes til & dekke gkte fram-
tidige utgifter, spesielt etter 2020. En sterk opptrapping i bruken av olje-
inntektene i disse arene vil imidlertid gke aktiviteten i gkonomien og der-
igjennom kunne lede til sterk lanns- og prisvekst i denne perioden.

— Hensynet til & oppna en stabil utvikling i gkonomien over tid trekker pa
den annen side i retning av en forholdsvis jevn innfasing av oljeinntektene
. Men gkt bruk av petroleumsinntekter det nseermeste tiaret, ma i sa fall
motsvares av tiltak for a styrke de offentlige budsjettene eller effektivisere
offentlig sektor senere, dersom den langsiktige balansen i statsfinansene
skal opprettholdes. Dette kan gjgre det mer krevende a oppna en jevn
utvikling i det offentlige tjenestetilbudet.

Boks 6.10 Statens petroleumsfond
Statens petroleumsfond ble opprettet i 1990 for & underbygge langsik-
tige hensyn i anvendelsen av oljeinntektene. Fondets inntekter er netto
kontantstremmen fra petroleumsvirksomheten og avkastningen av fon-
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dets formue, mens fondets utgifter er en overfgring til statsbudsjettet for
a dekke det oljekorrigerte budsjettunderskuddet.

Avsetningen til Petroleumsfondet er altsa de midlene som gjenstar, nar
en har besluttet hvor mye som bgr benyttes til forbruk eller investerin-
ger over statsbudsjettet. Fondet synliggjer dermed statens finansielle
sparing og er i sin helhet plassert i utlandet.

—Petroleumsfondet er basert pa uttapping og salg av en ikke-fornybar
naturressurs. Gjennom Petroleumsfondet er det mulig & bygge opp en
alternativ formue som kan gi avkastning over en lengre periode, og som
ogsa kommende generasjoner kan nyte godt av.

—Inntektene fra petroleumssektoren varierer sterkere over tid enn andre
inntekter. En fondsordning gjer det lettere a frikople den arlige bruken
av petroleumsinntektene fra de lgpende inntektene.

—Bruk av petroleumsinntektene innenlands til forbruk eller investerin-
ger i realkapital fgrer lett til tiltakende pris- og kostnadsvekst og en svek-
kelse av grunnlaget for tradisjonell konkurranseutsatt naeringsvirksom-
het. Likeledes kan en bra nedtrapping av inntektsbruken fare til store
omstillingsproblemer.Bruk av petroleumsinntektene innenlands til for-
bruk eller investeringer i realkapital farer lett til tiltakende pris- og kost-
nadsvekst og en svekkelse av grunnlaget for tradisjonell konkurranseut-
satt neeringsvirksomhet. Likeledes kan en bra nedtrapping av inntekts-
bruken fare til store omstillingsproblemer.

Statens petroleumsfond ble ferst tilfgrt midler i 1996. Ved utgangen av
2000 var 386,4 mrd. kroner plassert i fondet.Finansdepartementet er
ansvarlig for forvaltningen av fondet. Departementet har delegert den
operative forvaltningen til Norges Bank og fastsatt retningslinjer for for-
valtningen. Investeringsstrategien er valgt ut fra en avveiing mellom
avkastning og risiko. Finansdepartementet har definert en sakalt refe-
ranseportefglje, som er en «tenkt» portefglje som kan sies a representere
en ngytral investeringsstrategi ift. retningslinjene. Referanseportefaljen
er fordelt med 60 pst. i obligasjoner og 40 pst. i aksjer. Investeringene er
fordelt med 50 pst. i Europa, 30 pst. i Amerika og 20 pst. i Asia/Oceania.
Fondet har anledning til & investere i til sammen 28 land.

Figur 6.12 viser utviklingen i bruken av oljeinntekter og offentlig sysselset-
ting i Vegringsalternativet og Referansealternativet. Fornyelsesalternativet er
ikke tatt med, siden det er identisk med Referansealternativet nar det gjelder
innfasingen av oljeinntekter.

Sysselsettingsutviklingen er illustrert ved forskjellen mellom offentlig sys-
selsetting i de ulike alternativene og det sysselsettingsnivaet som er ngdven-
dig for a gjennomfere vedtatte velferdsreformer og ellers opprettholde dagens
standard- og dekningsgrader i det offentlige velferdstilbudet.

| figuren er det ogsa vist resultater av en framskriving hvor det legges til
grunn at bruken av oljeinntekter over statsbudsjettet skal tilsvare den forven-
tede realavkastningen av Petroleumsfondet. En slik avkastningsmodell ble
blant annet drgftet i rapporten fra Tempoutvalget fra 1983. Dette alternativet
innebarer en gradvis gkning i bruken av petroleumsinntekter fram til 2020,
som det i beregningen er lagt til grunn benyttes dels til gkt offentlig sysselset-
ting og dels til reduserte skatter.
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Utviklingen i statsbudsjettets oljekorrigerte underskudd
og offentlig sysselsetting
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Figur 6.12 Utviklingen i statsbudsjettets oljekorrigerte underskudd og offentlig sysselsetting.
1) Statsbudsjettets strukturelle, oljekorrigerte underskudd, jf. boks 6.3.

Kilde: Finansdepartementet.

Figur 6.12 illustrerer noen viktige forhold knyttet til innfasingen av petro-
leumsinntektene:

— Med en viderefering av veksten i offentlig sysselsetting som pa 1990-tallet,
vil det oljekorrigerte underskuddet stige raskt, og det vil tvinge seg fram
en kraftig innstramming i offentlige finanser noe fram i tid, jf. utviklingen
i Vegringsalternativet .

— Ved a sette av tilstrekkelige midler i Petroleumsfondet til & mgte den fram-
tidige utgiftsveksten knyttet til aldringen av befolkningen og framtidige
pensjonsutbetalinger, er det mulig a sikre en jevn utvikling i de offentlige
velferdstilbudene uten & matte stramme inn pa andre omrader, jf. utviklin-
gen i Referansealternativet .

— Brukav forventet realavkastning av Petroleumsfondet gir en jevnere innfa-
sing av petroleumsinntektene enn i Referansealternativet. Med en slik inn-
fasing ma det imidlertid gjennomfares tiltak for a styrke de offentlige bud-
sjettene eller effektivisere offentlig sektor senere, jf. omtalen av Fornyel-
sesalternativet i avsnitt 6.2.4.

Figur 6.12 viser at spegrsmalet om hvor store oljeinntekter det vil veere forsvar-
lig & bruke i arene framover ikke er et sparsmal om en skal bruke mer olje-
penger, men nar dette bgr skje. Denne vurderingen ma baseres pa en avvei-
ning mellom behovet for en jevn utvikling i det offentlige velferdstilbudet og
behovet for en forholdsvis jevn innfasing av oljeinntektene.

Dersom vi i en situasjon med full kapasitetsutnyttelse bruker for mye av
inntektene, risikerer vi en for hgy aktivitet i gkonomien med pafglgende press
pa rentenivaet og sterk pris- og kostnadsvekst. Dette vil fgre til en nedbygging
av norsk konkurranseutsatt virksomhet. Vi ma unnga a svekke konkurranse-
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utsatt sektor pa en slik mate at vi star overfor et betydelig omstillingsproblem
et stykke fram i tid.

Innenfor de rammene langsiktige hensyn setter, ma derfor den gkono-
miske politikken bidra til en stabil gkonomisk utvikling , hvor en unngar ung-
dig sterke konjunkturutslag. De midlene som disponeres over statsbudsjettet,
utgjer en sa stor del av den samlede gkonomien i Norge at det i praksis ikke
er mulig a fa en stabil gkonomisk utvikling uten at budsjettpolitikken tar et
hovedansvar. Vi ber veere varsomme med a legge for store byrder pa penge-
politikken. Med fortsatt hgy aktivitet i gkonomien, tilsier dette forsiktighet ved
utformingen av budsjettpolitikken. Det inntektspolitiske samarbeidet ma
bidra til at kostnadsveksten i Norge ikke kommer ut av takt med vare handels-
partnere, slik at en kan sikre et varig grunnlag for lav arbeidsledighet.

Inntektene fra produksjonen av olje og gass styrker grunnlaget for den vel-
ferden vi har i dag. | et langsiktig perspektiv vil likevel oljeinntektene veere av
begrenset betydning for var velstand. Stgrrelsen pa og utnyttelsen av arbeids-
styrken og andre ressurser betyr mest bade for den gkonomiske veksten og
for handlingsrommet i budsjettpolitikken, og dermed for omfanget av de
offentlige velferdsordningene. Det er viktig at overdrevne forestillinger om
oljeinntektenes betydning ikke i seg selv medfgrer at det iverksettes reformer
i arbeidslivet eller pa andre mater gjennomferes endringer som reduserer
vare framtidige produksjonsmuligheter. Selv med en begrenset gkning i bru-
ken av oljeinntektene i norsk gkonomi er det viktig a fokusere pa de grunnleg-
gende forholdene som bestemmer vekstevnen i gkonomien.

Produksjonen i Fastlands-Norge utgjer om lag 4/5 av den totale produk-
sjonen. Det skal derfor ikke et stort inntektstap til i resten av gkonomien for
den handlefriheten som petroleumsinntektene gir, blir brukt opp. Pa lang sikt
er det vekstevnen i fastlandsgkonomien som bestemmer hvilken privat og
offentlig velferd vi kan unne oss i Norge. For a videreutvikle velferdssamfun-
net, ma den gkonomiske politikken bidra til at samfunnets ressurser utnyttes
mest mulig effektivt . Det vises til omtalen av Fornyelsesalternativet i avsnitt
6.2.4, hvor ulike effektiviseringstiltak gir en produksjon i offentlig sektor som
er vel 25 pst. over Referansealternativet pa lang sikt.

Regjeringen vil viderefagre den gkonomiske politikken basert pa Solidari-
tetsalternativet, som sprang ut av arbeidet til Sysselsettingsutvalget. Gjennom-
fgringen av Solidaritetsalternativet ga gode resultater pa 1990-tallet, med gkt
sysselsetting og redusert arbeidsledighet. Budsjettpolitikken ma bidra til en
stabil utvikling i produksjon og sysselsetting. Regjeringen legger vekt pa a
viderefgre det inntektspolitiske samarbeidet, hvor partene i arbeidslivet gjen-
nom moderate lennsoppgjer skal bidra til & sikre en sterk konkurranseutsatt
sektor. Pengepolitikken skal understatte budsjettpolitikken og inntektspoli-
tikken i a sikre en stabil gkonomisk utvikling. For a bidra til en stabil valuta-
kurs ma vi ha lav inflasjon og en stabil utvikling i produksjon og sysselsetting.
En viderefgring av disse sentrale elementene i Solidaritetsalternativet skal
bidra til & sikre arbeid for alle og en sterk konkurranseutsatt sektor.

Etter Regjeringens vurdering ma det ved innfasingen av oljeinntektene
legges vesentlig vekt pa at den gkonomiske politikken gir en rimelig genera-
sjonsmessig balanse, at det offentlige tjenestetilbudet skal kunne oppretthol-
des pa lang sikt og at konkurranseutsatt sektor har en stgrrelse som er ngd-
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vendig for & ha balanse i utenriksgkonomien over tid. Dette krever at en bety-
delig del av de store overskuddene i statsbudsjettet vi har na, ma settes til side
for & dekke framtidige utgifter. Usikkerheten om framtidige inntekter gjer det
dessuten viktig ikke a legge opp til et niva pa bruk av inntektene som ikke er
opprettholdbart ved et eventuelt prisfall.

Inntektene fra petroleumsproduksjonen har blitt betydelig hgyere de siste
to arene enn tidligere forutsatt. Dette har gitt sveert store avsetninger til Sta-
tens petroleumsfond, og gkt rom for bruk av avkastningen av disse midlene.
De framskrivingene som er gjort av framtidige oljeinntekter ligger ogsa bety-
delig over det som tidligere har veert forutsatt. Dette har gkt handlefriheten i
budsijettpolitikken. Regjeringen mener pa den bakgrunn at det er grunnlag for
en begrenset gkning i bruken av oljeinntektene de neermeste arene.

Et neerliggende alternativ vil veere a legge opp til en jevn innfasing av inn-
tektene over tid tilsvarende om lag den forventede realavkastningen av Petro-
leumsfondet. En politikk basert pa a bruke forventet realavkastning av Petro-
leumsfondet sikrer at realverdien av fondet ikke reduseres. Samtidig baseres
bruken pa opptjente inntekter, og ikke usikre framtidige inntekter.

Etter en samlet vurdering vil Regjeringen legge til grunn fglgende som ret-
ningslinje for budsjettpolitikken:

— Det legges stor vekt pa a jevne ut svingningene i gkonomien for a sikre
god kapasitetsutnyttelse og lav arbeidsledighet.

— Petroleumsinntektene fases gradvis inn i gkonomien. Det legges til grunn
en innfasing om lag i takt med forventet realavkastning av Petroleumsfon-
det.

For en naermere omtale av blant annet spegrsmalet om innfasing av oljeinntek-
ter vises det til St.meld. nr. 29 (2000-2001).
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7 Forskning og nyskaping

7.1 Utfordringer, mal og hovedprioriteringer

Regjeringen vil satse pa utdanning, forskning og utvikling og utbygging av
infrastrukturen slik at samfunns- og arbeidsliv er i stand til &4 mgte kravene til
omstilling og nyskaping. En viktig fellesnevner for satsing pa disse omradene
er at de gir avkastning i form av gkt framtidig produktivitet av arbeidskraft og
andre ressurser. Utfordringen for politikken pa disse omradene er a bidra til
at investeringene far et niva og en sammensetning som gjgr at de kommer
samfunnet som helhet til gode.

Forskning og utviklingsarbeid (FoU) er grunnleggende for & oppna ny

kunnskap og utvikle anvendelser av kunnskapen. Ny kunnskap utvider men-
neskenes erkjennelse og har derigjennom egenverdi. Kunnskap og kompe-
tanse er grunnleggende for demokrati, kultur og samfunnsbygging. Kunn-
skapsutviklingen er global, og ogsa pa FoU-omradet ma et lite land som Norge
konsentrere ressursinnsatsen til noen utvalgte omrader der mulighetene for
og betydningen av a lykkes vurderes som stgrst. Samtidig er det viktig at
norsk forskning har en bredde og kvalitet som gjgr det mulig & kunne dra for-
del av internasjonale forskningsresultater.

Regjeringen vil fortsette arbeidet med a styrke forskningen, med sikte pa
at FoU-innsatsen i Norge innen 2005 minst skal vaere pa gjennomsnittlig
OECD-niva, malt som andel av BNP. En hovedprioritering ved bruk av offent-
lige midler vil vaere a satse pa langsiktig grunnleggende forskning. | tillegg vil
Regjeringen prioritere fglgende omrader: Marin forskning, informasjons- og
kommunikasjonsteknologi (IKT), medisinsk og helsefaglig forskning og fors-
kning i skjeeringsfeltet mellom energi og miljg. Regjeringen vil legge vekt pa
tiltak for a fremme samarbeidet mellom nzringslivet og forskningssystemet
og tiltak for spredning av ny teknologi. Den samlede FoU-satsingen vil gke
behovet for gode forskere betydelig. Regjeringen vil derfor arbeide bade for a
styrke forskerrekrutteringen i Norge og legge til rette for gkt forskerutveks-
ling med andre land.

Neeringslivets evne til omstilling og nyskaping er viktig for a sikre gkono-
misk vekst. Pa lang sikt vil evnen til & utnytte ressursene effektivt bestemme
verdiskapingen og dermed ogsa velferden. Produktivitetsnivaet i neeringslivet
er blant annet et produkt av organiseringen i den enkelte bedrift, sammenset-
ningen av bedrifter og naeringer, samt utvikling og anvendelse av nye teknolo-
giske lgsninger.

Regjeringen vil innrette virkemiddelbruken slik at innovasjonsevnen i
naringslivet gker. Produktivitetsveksten gker desto raskere nearingslivet kla-
rer a omstille arbeidskraftens kompetanse og organiseringen av produksjo-
nen til de nye mulighetene som den teknologiske utviklingen gir.

Utdanning skal bidra til personlig utvikling, og til & styrke demokratiske
verdier, kultivere og sammenbinde samfunnet, samt stimulere til nytenking,
produktivitet og verdiskaping. Utdanningspolitikken skal blant annet bidra til
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at arbeidsstyrken er mest mulig kompetent til & mgte den teknologiske utvik-
lingen og omstillinger som faglge av denne. Norge er i dag blant de land i ver-
den hvor befolkningen i gjennomsnitt bruker flest ar pa utdanning. Flere ana-
lyser tyder pa at balansen mellom tilbudet av og ettersparselen etter arbeids-
kraft med ulike typer utdanning kan forbedres, blant annet ved a endre sam-
mensetningen av innsatsen innen hgyere utdanning. Regjeringen vil arbeide
for at kompetanseinnholdet i hgyere utdanning i sterre grad rettes inn mot
arbeidslivets behov. Spesielt synes det a veere et behov for a stimulere utdan-
ningen innenfor matematiske, naturvitenskapelige og teknologiske fag, her-
under IKT, blant annet gjennom en styrking av undervisningstilbudet pa disse
fagomradene i grunnskolen og videregaende skole.

@kt omfang av etter- og videreutdanning er viktig for & oppgradere
arbeidskraftens kompetanse til de behov som lIgpende oppstar i arbeidslivet.
Regjeringen vil i det videre arbeidet med kompetansereformen vurdere tiltak
som gjer det lettere for voksne a fa tilgang til det formelle utdanningssystemet.
Blant annet vil arbeidet med etableringen av et nasjonalt system for dokumen-
tasjon og anerkjennelse av realkompetanse fortsette. Systemet ma ha legitimi-
tet bade i arbeidslivet og i utdanningssystemet, og sikre alle voksne mulighet
til etter- og videreutdanning. Videre vil Lanekassens regelverk tilpasses bedre
til voksnes behov. Regjeringen vil ogsa gjennomfare tiltak som stimulerer uni-
versitets- og hgyskolesektoren til & utvikle etter- og videreutdanningstilbu-
dene.

Regjeringen vil gi utdanningsinstitusjonene gkt handlefrihet og incentiver
til 2 mgte omgivelsenes behov for grunnutdanning, etter- og videreutdanning
og FoU. Regjeringen vil legge til rette for raskere gjennomfgring av studiene.
Studieopphold i utlandet vil stimuleres blant annet ved a gjere den norske
gradsstrukturen mer tilpasset internasjonale forhold.

Godt utbygd infrastruktur er ogsa en viktig forutsetning for vekst og
nyskaping i naeringslivet. Bruk av informasjons- og kommunikasjonsteknologi
(IKT) kan bidra til lavere kostnader. IKT spiller en sentral rolle sa vel i
naeringslivet som i folks privatliv. Utviklingen gar i retning av en sammensmel-
ting av ulike nettanvendelser, som for eksempel datautstyr, telefonforbindel-
ser og TV- og radiokringkasting. @kt nettbruk og nye anvendelser medfarer
at overfgringskapasiteten i de elektroniske nettene kan bli for knapp. Utbyg-
gingen av elektronisk infrastruktur gjennomfgres i dag av kommersielle aktg-
rer.

Det er Regjeringens mal at styrking av konkurransen og offentlig etter-
sparsel skal bidra til gode markedstilbud innen bredbandskommunikasjon i
alle deler av landet. Spesielt er det et mal at alle grunn- og videregaende sko-
ler, folkebibliotek, sykehus og kommuneadministrasjoner skal ha et slikt til-
bud innen utlgpet av 2002, og at alle norske husstander skal ha det innen utlg-
pet av 2004. Samtidig er det et mal & gke sikkerheten ved nettanvendelser. |
tillegg vil det vurderes om det er behov for sarskilte offentlige tiltak for omra-
der eller grupper der det eventuelt viser seg ikke a veere kommersielt grunn-
lag for utbygging innen rimelig tid.

| oppfalgingen av Regjeringens eNorge-plan vil det bli lagt vekt pa a bidra
til at alle far tilgang til den nye teknologien, gke befolkningens kompetanse og
forstaelse og i tillegg gjennomfare tiltak som gker tilliten til den nye teknolo-
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gien. I tillegg arbeider Regjeringen med rammebetingelser for a legge forhol-
dene til rette for at Norge skal ligge i forkant av utviklingen innen elektronisk
handel.

Effektiv person- og godstransport og utnyttelse av informasjon og kommu-
nikasjonsteknologi forutsetter at infrastrukturen bygges ut, vedlikeholdes og
drives i trad med kriterier for samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Bade Norges
geografiske plassering i forhold til de viktigste markedene og den spredte
bosettingen og lokaliseringen av naeringsvirksomhet, forsterker betydningen
av en utbygget infrastruktur.

Investeringer i transportinfrastrukturen (vei, bane, flyplasser, kaier og
havner) finansieres i stor grad over offentlige budsjetter. Regjeringen gnsker
i starre grad a prioritere transportprosjekter utfra samfunnsgkonomisk lgnn-
somhet, for a fa best mulig utnyttelse av ressursene. For a sikre effektiv utnyt-
telse av veikapasiteten, gnsker Regjeringen a legge starre vekt pa tiltak for a
regulere biltrafikken i de store byomradene gjennom blant annet veiprising,
differensierte bompengesatser mv. Avgiftene knyttet til biltransport bar
reflektere de reelle kostnadene knyttet til utslipp, veislitasje og kekostnader.
Regjeringen vil legge vekt pa gkt bruk av miljgvennlige transportformer som
Sjg- og jernbanetransport i innenlandsk godstransport.

7.2 En politikk for gkt produktivitet

Malt ved BNP pr. innbygger er velstanden i Norge i dag 12-13 ganger hgyere
enn for 100 ar siden, og neer to og en halv ganger starre enn i 1970. Velstands-
veksten i Norge og andre rike land de siste tiarene skyldes i langt sterkere
grad at arbeidskraften er blitt mer produktiv enn at sysselsettingen har gkt.
Veksten skyldes i hovedsak investeringer og teknologisk framgang. | denne
sammenheng er teknologisk framgang et sveert vidt begrep som omfatter
blant annet betydningen av nye og mer effektive produksjonsprosesser, nye
produkter, bedre ledelse, mer kompetent arbeidskraft, bedre infrastruktur og
flytting av arbeidskraft og andre ressurser fra lavproduktive til hgyproduktive
bedrifter.

Regjeringen vil legge til rette for gkt produktivitet 23) naringslivet. Det
betyr at virkemidlene ma innrettes slik at innovasjonsevnen i naringslivet
gker. Tabell 7.1 viser produktivitetsveksten for utvalgte OECD land etter 1980.
Tallene viser at Norge har hatt en relativt sterk produktivitetsvekst i 1990-
arene, med tegn til utflating etter konjunkturtoppen 1997/98.

Tradisjonelt har produktivitetsveksten i Norge veert Kklart sterkere i pri-
meernaeringene og i industrien, spesielt i de eksportorienterte naringene, enn
i privat tjenesteyting. Det er imidlertid betydelige maleproblemer ved bereg-
ninger av produktivitet, og disse er spesielt store innenfor tjenesteytende sek-
torer. Det er grunn til & tro at tallene undervurderer den faktiske veksten i pro-
duksjon og produktivitet fordi de statistiske malemetodene ikke fanger opp

23) En indikator pa den gkonomiske betydningen av teknologisk utvikling er begrepet total
faktorproduktivitet (TFP). I de fleste beregninger uttrykker dette produktivitetsmalet hvor
mye av veksten i verdiskapingen (malt ved bruttoproduktet, dvs. produksjon fratrukket vare-
innsats) som ikke kan tilskrives endringer i bruken av arbeidskraft og kapital. | det fglgende
vil produktivitet bety TFP.
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forbedringer i kvalitet og tilgjengelighet, samt fordelene ved bredere produkt-
spekter, og dermed gkte valgmuligheter.

Tabell 7.1: Vekst i total faktorproduktiviteti utvalgte OECD-land 1980-99.Gjennomsnittlig prosentvis
vekst pr. ar.

1981-89 1990-95 1996-99
USA 1,1 0,9 1,8
Japan 2,0 1,3 0,9
Storbritannia 2,9 1,2 1,0
Frankrike 2,3 0,9 1,1
Italia 1,5 1,3 -0,1
Danmark - 2,4 0,3
Sverige 0,9 1,2 1,2
Finland - - 3,7
Norge 0,5 2,5 1,1

(-) betyr at tall mangler.

Kilde: Gust C. og J. Marquez: «Productivity Developments Abroad», Federal Reserve Bulletin,
2000.

Betydningen av teknologisk framgang for den gkonomiske veksten er
enda sterkere enn det tallene for produktivitetsveksten i tabell 7.1 gir inntrykk
av. En gitt teknologisk framgang gir i tillegg til en direkte gkning produktivi-
teten, ogsa lavere priser pa kapitalvarer og andre produserte innsatsfaktorer.
Bedriftene vil derfor gke investeringene, og det bidrar til ytterligere vekst i
produksjonskapasiteten.

Ved innfagringen av nye arbeidsbesparende teknologier har flere fryktet at
den gkte produktiviteten ikke vil gi gkonomisk vekst, men gkt arbeidsledig-
het. Utviklingen har vist at det ikke er grunnlag for en slik pessimisme over
lengre tidsperioder. Evnen til yrkesmessige og geografiske omstillinger er
imidlertid avgjgrende for at gkonomien raskt klarer a benytte arbeidskraft
som frigjegres gjennom teknologisk framgang.

Siden produktivitetsveksten betyr at produksjonen gker utover det en kan
forklare utfra innsatsen av arbeidskraft, kapital og andre ressurser, er det i
utgangspunktet ikke lett & si hva som vil gi produktivitetsvekst. Det gjgr det
tilsvarende krevende a utforme en treffsikker politikk for & gke produktivite-
ten. Det siste tiarets forskning innenfor gkonomisk vekst har i sterre grad enn
tidligere lagt vekt pa at forbedringer av produktiviteten er et resultat av bevis-
ste beslutninger basert pa lsnnsomhetsvurderinger. Utvikling av kunnskap og
nye idéer tillegges seerlig betydning. Dette er prosesser der myndighetene
bar spille en aktiv rolle. Det samme gjelder utviklingen av infrastruktur som
ogsa er viktig for produktiviteten i samfunnet. Det er imidlertid viktig at sat-
singen foretas ut fra samfunnsgkonomiske lgnnsomhetsvurderinger. Pa
denne maten kan en forhindre at det slgses med ressurser.

Regjeringen legger derfor stor vekt pa utdanning, forskning og utvikling
for a stimulere til teknologisk utvikling, omstilling og nyskaping. Videre leg-
ger Regjeringen vekt pa a bygge ut infrastrukturen. Gjennom eNorge-planen
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vil Regjeringen bidra til & pavirke og framskynde utviklingen av informasjons-

og kommunikasjonsteknologien.

En viktig fellesnevner for satsingen pa disse omradene er at avkastningen
ligger i gkt framtidig produktivitet av arbeidskraft og andre ressurser. Utfor-
dringen for politikken pa disse omradene er a bidra til at investeringene far et
niva og en sammensetning som gjgr dem lgnnsomme for samfunnet som hel-
het.

Selv om produktivitetsveksten kan pavirkes gjennom bevisst satsing pa
blant annet utdanning, forskning og utbygging av infrastruktur, er det likevel
et kjennetegn ved teknologisk utvikling at gjennombruddene og deres betyd-
ning for bedrifter og forbrukere ikke kan forutses og beregnes pa forhand.
Spesielt kan ikke Norge pavirke utviklingen i andre land. Derimot vil teknolo-
giske framskritt i andre land ogsa kunne pavirke veksten i Norge, fordi kunn-
skaper og idéer er goder som kan spres til og utnyttes av flere uten at de der-
med mister sin verdi. Den gkte internasjonale dpenheten og utviklingen av
informasjons- og kommunikasjonsteknologien (IKT) gker mulighetene for
spredning av kunnskap og teknologi. Dermed vil utviklingen i de landene som
er kommet lengst pa teknologiske og andre vitenskapelige omrader raskere
pavirke de vekstmulighetene Norge star overfor.

Amerikansk gkonomi har de siste fem-seks arene hatt sterk gkonomisk
vekst uten tiltakende inflasjon. Mange har ment at spesielt den teknologiske
utviklingen knyttet til IKT gir grunnlag for en «ny gkonomi», og det gjagres
sammenlikninger med tidligere teknologiske revolusjoner, som innfgringen
av elektrisitet, forbrenningsmotoren og telekommunikasjon. Utviklingen av
IKT pavirker den gkonomiske veksten pa tre mater:

— Innovasjoner i IKT-industrien, som blant annet omfatter datamaskiner,
programvare og kommunikasjonsutstyr, gir gkt produktivitetsvekst i
denne sektoren.

— Produktivitetsvekst i IKT-sektoren farer til lavere kostnader og priser,
samt bedre kvalitet pa utstyret. Det gjer det lannsomt for bedriftene & gke
investeringene i IKT-utstyr. Med mer og bedre utstyr kan produksjonen
pr. arbeider gke hos brukerne av IKT.

— IKT kan gi en produktivitetsvekst i bedriftene som bruker IKT. Det betyr
i tilfelle at bedriftene som er brukere av slikt utstyr opplever en produkti-
vitetsvekst utover den de betaler for a fa nar de kjgper utstyret.

Det er bred enighet om at produktivitetsveksten har gkt sterkt i de sektorene
som produserer IKT. | USA var den gjennomsnittlige arlige produktivitetsvek-
sten pa 1990-tallet for denne sektoren om lag 25 pst. De samme tallene for hele
gkonomien varierte i samme periode mellom 1 og 2 pst. Det er heller ingen tvil
om at kraftige prisreduksjoner pa IKT-utstyr har fart til betydelige investerin-
ger i slikt utstyr, og dermed ogsa til gkt produksjon pr. arbeider i USA, Norge
og andre land. Det finnes derimot ikke klare svar pa om investeringer i IKT gir
en produktivitetsgevinst utover den bedriftene har betalt for ved kjap av utsty-
ret. Produktivitetsveksten har tiltatt i sektorene utenom IKT-sektoren, men
det kan enna ikke fastslas i hvilken grad dette skyldes gkt bruk av IKT. For
eksempel har produktivitetsveksten gkt minst i tjenestesektorer som bank og
forsikring og eiendomsformidling, som er blant de tyngste brukerne av IKT.
Pa den andre siden fanger den offisielle statistikken ikke opp forbedringer i
kvalitet og tilgjengelighet for disse tjenestene.



Kapittel 7 St.meld. nr. 30 205
Langtidsprogrammet 2002 —2005

Blant de effekter av IKT som forventes a ha en positiv effekt pa den gene-
relle produktivitetsveksten, kan falgende framheves:

— IKT gir gjennom gkt informasjon mer gjennomsiktige markeder og skjer-
pet konkurranse.

— E-handel reduserer bedriftenes innkjepskostnader ved a forenkle sgkin-
gen etter de rimeligste leverandgrene, og ved a gke ngyaktigheten i bestil-
lingene.

— IKT reduserer distribusjonskostnadene, spesielt for finansielle tjenester,
nyhetsformidling, programvare, musikk og film. Spesielt antas IKT a redu-
sere kostnadene knyttet til kundeservice.

— IKT bedrer muligheten for effektiv lagerstyring og reduserer bestillings-
og leveringstiden ved innkjap.

Den norske IKT-sektoren vokste klart raskere enn resten av den private fast-
landsgkonomien pa andre halvdel av 1990-tallet. Boks 7.1 gir flere detaljer om
sektorens starrelse. Til tross for denne veksten, er likevel produksjonen av
IKT-utstyr av langt mindre betydning i Norge enn i USA. Tabell 7.2 viser ogsa
at IKT-sektorens andel av gkonomien er mindre enn i Sverige, Danmark og
Finland. | Norge vil derfor produktivitetsvekst som fglge av IKT i stgrre grad
enn i disse landene veere knyttet til bruk. | fglge en undersgkelse gjennomfart
av Statistisk sentralbyra hadde sa godt som alle foretak tatt i bruk informa-
sjonsteknologi i 1999. To av tre foretak hadde tilgang til Internett. Elektronisk
handel var imidlertid lite vanlig. Bruk av IKT er mest utbredt i bank- og
finansnaeringen.

Tabell 7.2: IKT-sektorens andel av privat sektor eksklusive primaernaeringer. 1998. Pst.

Norge Sverige  Danmark Finland Island
Verdiskapning(bruttopro- 7,9 12,4 - 14,0
dukt)
Sysselsetting 5,0 9,6 8,1 8,4 3,7
Omsetning 8,2 12,2 9,5 12,3 4,9

(-) betyr at tall mangler.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

| de langsiktige framskrivingene for norsk gkonomi som presenteres i
denne meldingen, har en basert seg pa en produktivitetsvekst pa 1 pst. pr. ar i
tiarene framover. Dette representerer en forlengelse av den historiske tren-
deni Norge. Anslaget reflekterer at selv om norsk gkonomis evne til & ta i bruk
IKT vil veere viktig for den gkonomiske utviklingen framover, kan en likevel
neppe basere seg pa at IKT i seg selv vil gi grunnlag for en vesentlig annen vel-
ferdsutvikling enn vi har vent oss til.

Ny teknologi stiller oss overfor nye utfordringer. Mange av omstillingene
som skjer i Kjglvannet av introduksjonen av ny teknologi, oppleves av de fleste
som positive og uproblematiske. Samtidig kan noen oppleve slik endringer
som negative. Serlig pa kort sikt vil ikke gevinstene ved ny teknologi og
omstillinger veere likt fordelt. Dette skyldes blant annet at innfaring av IKT rei-
ser nye krav til arbeidstakernes kompetanse. Et mulig problem er at eldre
arbeidstakere med lav utdanning stetes raskere ut av arbeidslivet.
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Boks 7.1 Betydningen av IKT-sektoreni norsk gkonomi
IKT-sektorens betydning i norsk gkonomi har gkt. | 1996 utgjorde verdi-
skapningen (bruttoprodukt) i IKT-sektoren 3,4 pst. av det samlede brut-
tonasjonalproduktet og 6,0 pst. av bruttoproduktet i fastlandsgkonomien
unntatt offentlig forvaltning. | 1998 var andelene gkt til henholdsvis 4,1
og 7,0 pst. og utgjorde nesten 46 mrd. kroner. Av sektorens samlede ver-
diskaping stod naeringsgruppen telekommunikasjoner for 31 pst., vare-
handelen for 29,8 pst., databehandlingsvirksomhet for 26,8 pst. og IKT-
industrien for 12,4 pst.

Det er derfor en stor utfordring a gjere kostnadene ved omstillingene til
ny teknologi minst mulige. Dette stiller krav til blant annet utdanningspolitik-
ken og arbeidsmarkedspolitikken. Kostnadene ved omstillinger av arbeids-
kraft vil normalt veere lavere i en situasjon med knapphet pa arbeidskraft enn
I en situasjon med hgy ledighet. Likevel kan omstillingene veere vanskelige
nok for den enkelte som rammes.

Regjeringen har lagt fram eNorge-planen som er en operativ plan som
beskriver hvilke utfordringer vi star overfor nar det gjelder introduksjonen av
IKT pa ulike samfunnsomrader. Regjeringens mal med eNorge-planen er a
pavirke og framskynde utviklingen av et kunnskapssamfunn. Hovedmalet i
dette arbeidet er a bidra til at alle far tilgang til den nye teknologien, gke
befolkningens kompetanse og forstaelse slik at den enkelte blir i stand til &
bruke IKT som et verktgy utfra sine gnsker og behov, og i tillegg gjennomfare
tiltak som gker tilliten til den nye teknologien. IKT skal veere sikkert og tilgjen-
gelig for alle — uavhengig av kompetanseniva. eNorge-planen er et overordnet
styringselement i IKT-politikken i Norge og den vil bli rullert én gang i halv-
aret. | tillegg er nzeringslivet og organisasjonene invitert til partnerskap for a
identifisere nye tiltak og til & delta i implementeringen av egne tiltak. Planen
er en oppfelging av eEurope 2002 Action Plan som er vedtatt av EU.

Utviklingen av informasjonssamfunnet krever at det utvikles nye verktgy
og mater a organisere arbeidet pa. Myndighetene arbeider med a legge ram-
mebetingelsene til rette for at Norge skal ligge i forkant av utviklingen innen-
for elektronisk handel. Det er videre viktig & fjerne hindre for elektronisk
kommunikasjon, gke forskningsinnsatsen og innovasjonsevnen innen IKT,
sikre en robust IKT-infrastruktur, stimulere til utbygging av bredbandskom-
munikasjon i hele landet, sikre tilstrekkelig og likeverdig konkurranse i mar-
kedet for telekommunikasjonstjenester og bidra til gkt effektivitet og forny-
else i offentlig sektor ved bruk av IKT-verktay.

Det er videre viktig a fa relevant statistikk for a fglge utviklingstrekkene
ved det norske kunnskapssamfunnet slik at tiltak kan settes inn pa ngdvendige
omrader. Et verktgy i den sammenheng kan vere a bruke referansetesting
som metode for @ sammenligne vare resultater innen ulike omrader med
resultatene i andre land.
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7.3 Kompetanse som grunnlag for nyskaping

Norsk utdanningspolitikk er basert pa brede mal. Utdanning skal bidra til per-
sonlig utvikling, sosial utjevning, styrke demokratiske verdier, kultivere og
sammenbinde samfunnet. En vellykket kompetansepolitikk er ogsa et sentralt
virkemiddel for & gke innovasjonstakten, produktivitetsveksten og arbeids-
styrken, og dermed grunnlaget for gkonomisk vekst. Utdanning er ogsa viktig
for inntektsfordelingen og den regionale utviklingen.

Omstillingene i arbeidslivet skjer raskere enn far. Ikke minst skjer dette
ved innovasjon innenfor den enkelte virksomhet og tilpasning av arbeidet til
ny teknologi. Dette stiller krav til arbeidskraften. Arbeidslivets behov for kom-
petanse og omstillingsdyktig arbeidskraft gjer det nedvendig a vektlegge
kunnskaps- og kompetanseoppbygging gjennom hele livslgpet.

Teknologisk utvikling bidrar til gkt produktivitet og dermed gkt velstands-
niva. Teknologisk framgang avhenger igjen av utdannet arbeidskraft. Et viktig
utviklingstrekk er at utdanningsnivaet i den norske arbeidsstokken stadig
gker. Kunnskap og kompetanse hos den enkelte ansatte og i bedriften som
helhet har alltid veert viktig, men betydningen har trolig gkt gjennom de siste
tiarene. Bade for et land og for de fleste virksomheter er arbeidskraften den
viktigste ressursen. Arbeidsstyrkens kunnskaper og kompetanse er avgje-
rende for vart velstandsniva og for hvor gode resultater den enkelte virksom-
het klarer a oppna. Stimulering til gkte investeringer i utdanning og FoU kan
gi en samfunnsmessig gevinst som er stgrre enn den privatgskonomiske, fordi
ogsa andre enn den som foretar investeringen far glede av det gkte kompetan-
senivaet i samfunnet. Det er vanskelig & male effektene utdanning har pa sys-
selsetting og gkonomisk vekst 24)  'men det er neppe tvil om at den sterke
gkningen i utdanningsnivaet i Norge pa 1990-tallet gir Norge et konkurranse-
fortrinn, selv om utdanningssystemet kun er en av flere arenaer for laering og
kunnskapsoverfgring.

7.3.1 Heyere utdanning

Utdanning er en investering for den enkelte. For den enkelte innebarer mer
utdanning vanligvis fordeler, i form av gkt yrkesdeltakelse, hgyere lgnn, bedre
karrieremuligheter og redusert sannsynlighet for a bli arbeidsledig. | tillegg
har utdanning en verdi i form av glede over a leere og ved gkt mulighet til inter-
essante jobber. Pa den annen side innebaerer utdanning ogsa kostnader for
den enkelte. Den starste kostnaden bestar i at den enkelte student avstar fra
inntekt i studietiden. | tillegg kommer kjgp av undervisningsmateriell, eventu-
elle skolepenger og ekstra flytte- og bokostnader.

Et riktig omfang og en riktig sammensetning av utdanningen i samfunnet
krever at en ser fordeler og kostnader ved utdanning i sammenheng. Sam-
funnsgkonomiske studier av virkningene av utdanning viser at det bade finnes
arsaker som kan gjare at den enkelte velger for mye utdanning, og arsaker
som kan gjare at den enkelte velger for lite utdanning.

Norge har foretatt store investeringer i hgyere utdanning i lgpet av de siste
40 arene. |1 1960 var utdanningsnivaet i Norge blant de laveste i OECD-omra-

24) Heegeland, T. og J. Mgen: «Kunnskapsinvesteringer og gkonomisk vekst», vedlegg 15 i
NOU 2000:14 Frihet med ansvar.
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det, mens Norge i 1998 var blant de land i Europa hvor andelen av befolknin-
gen med hgyere utdanning var hgyest. Antall studenter i hgyere utdanning
gkte fra i overkant av 130 000 i 1990 til om lag 183 000 i 1998. | tillegg er det
registrert mer enn 14 000 studenter i utlandet som mottar studiestatte fra Sta-
tens lanekasse for utdanning. Kapittel 13 gir detaljerte oversikter over omfan-
get av hgyere utdanning.

En viss indikasjon pa mulige ubalanser i arbeidsmarkedene i arene som
kommer kan en fa gjennom modellbaserte framskrivninger av tilbud og etter-
sparsel for ulike typer arbeidskraft. | en analyse fra Statistisk sentralbyra er til-
budet av arbeidskraft fra ulike utdanningsgrupper framskrevet ved a forut-
sette at folk fortsetter a ta de samme utdanningsvalgene som de gjorde i 1993.
Ettersperselen er framskrevet ved a kombinere framskrivinger av den gkono-
miske aktiviteten med forutsetninger om endringer i sammensetningen av
sysselsettingen innen hver enkelt naering. Det er stor usikkerhet knyttet til
disse forutsetningene. Beregningene viser at det er grunn til a forvente en klar
vekst i etterspgrselen etter de fleste typer arbeidskraft med videregaende og
heyere utdanning fram mot 2010. Beregningene viser imidlertid at det ma skje
tilpasninger pa ettersparsels- eller tilbudssiden av arbeidsmarkedet dersom
ikke fglgende ubalanser skal oppsta:

— @kning i tilbudsoverskuddet av jurister, humanister og i serlig grad
arbeidssgkere med samfunnsvitenskapelig utdanning. For samfunnsvi-
tere har dette sammenheng med den store tilstremningen til utdannings-
retningen pa begynnelsen av 1990-tallet.

— For ingenigrer bidrar sma kandidatkull til ettersparselsoverskudd for
ingenigrer til tross for at det forventes svakere vekst i etterspgrselen. For
sivilingenigrer kan det derimot bli et visst tilbudsoverskudd.

— Utvikling mot et visst tilbudsoverskudd av handverkere og arbeidssgkere
med lavere teknisk utdannelse.

— @kende etterspgrselsoverskudd for leger, sykepleiere, hjelpepleiere, psy-
kologer og tannleger. For leger og sykepleiere er ikke gkningen i studie-
kapasiteten de siste arene tilstrekkelig til & hindre underdekningen, gitt
forutsetningene om vekst i helsesektoren. For hjelpepleierne er hovedar-
saken relativt hgy gjennomsnittsalder og avtakende sgkning til denne
utdanningen.

— For annet helse- og omsorgspersonell som barnevernspedagoger, sosio-
nomer og fysioterapeuter har utdanningskapasiteten gkt sa sterkt de siste
arene at det kan ga i retning av tilbudsoverskudd.

— For lzerere viser framskrivingene betydelig vekst, slik at det i lgpet av noen
ar vil veere tilstrekkelig tilgang pa leerere med godkjent utdanning. Innen-
for enkelte fagomrader, blant annet matematikk, fysikk og IKT, kan det
imidlertid fortsatt forbli underskudd pa kompetente leerere.

Separate framskrivinger av tilbud og etterspgrsel for ulike typer arbeidskraft
kan ikke tolkes som prognoser. Det skyldes at alvorlige ubalanser i arbeids-
markedene over tid normalt vil utlzse selvkorrigerende tilpasninger bade pa
etterspgrsels- og tilbudssiden gjennom endringer i relative lgnninger, utdan-
ningsvalg og i myndighetenes dimensjonering av kapasiteten innenfor de
ulike utdanningsretningene. | tillegg kan bedrifter som ikke far dekket sin
etterspgrsel etter arbeidskraft, delvis kompensere dette ved & ansette andre
arbeidssgkere og ved intern oppleering. Utviklingen pa arbeidsmarkedet har
vist at bedriftene og det offentlige har veert sveert fleksible i forhold til & absor-
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bere hgyt utdannet arbeidskraft. Pa tilbudssiden kan personer i en gitt utdan-
ningsgruppe ogsa ta andre jobber enn dem de er mest direkte kvalifisert for.
Personer med hgy utdanning har tradisjonelt vist en stgrre grad av yrkesfaglig
og geografisk mobilitet enn personer med lav utdanning. Den yrkesfaglige
mobiliteten er starre for personer med allmennutdanninger (humanister, sam-
funnsvitere og jurister) enn den er for personer med yrkesrettet utdanning
(helse- og omsorgsfag, leerere, ingenigrer). Alt i alt betyr dette at de faktiske
ubalansene vil reduseres i forhold til de beregnede.

OECD % papeker at den videre satsingen pa utdanning i Norge heller bar
ta sikte pa a endre sammensetningen av kapasiteten mellom ulike utdanninger
i trad med behovene for kompetanse i arbeidslivet, framfor & gke utdannings-
nivaet ytterligere fra dagens niva. Det er ogsa behov for a vurdere innhold og
struktur i utdanningene, pa bakgrunn av blant annet behovene i arbeidslivet.

For utdanninger der det er en neer sammenheng mellom kompetansekrav
og utdanning, slik som helse- og omsorgsfag, leererutdanning, ingenigr- og
andre teknologiutdanninger, bestemmes kapasiteten av sentrale myndighe-
ters forventninger om arbeidsmarkedets behov. Innenfor ingenigrfagene er
imidlertid kapasiteten starre enn etterspgrselen etter studieplasser. Som en
hovedregel er allmennfagene pa universitetene apne for alle kvalifiserte
sekere. Den norske politikken for dimensjonering av kapasiteten innenfor
heyere utdanning har blant annet lagt stor vekt pa at studentenes frie utdan-
ningsvalg skal vaere styrende. Denne politikken er i trad med forslagene i
NOU 2000:14 Frihet med ansvar (Mjgs-utvalget). Det er imidlertid ikke ngd-
vendigvis en motsetning mellom studentenes frie valg og arbeidsmarkedets
behov. Graden av samsvar mellom studentenes gnsker og arbeidsmarkedets
behov kan blant annet bedres gjennom styrket studieradgiving.

Det er stor usikkerhet knyttet til de framtidige behovene for ulike former
for kompetanse. Regjeringens strategi er i denne situasjonen a legge til rette
for kortere og mer fleksible og brukertilpassede studielgp. Parallelt vil etter-
og videreutdanning spille en starre rolle gjennom yrkeslivet. Pa denne maten
vil en gitt tid brukt pa utdanning gjennom yrkeslivet i starre grad kunne tilpas-
ses samfunnets lgpende kompetansebehov. Det vises til kapittel 13 for en nger-
mere omtale av utdanningspolitikken.

7.3.2 Etter- og videreutdanning

Kompetansereformen er vesentlig for a realisere livslang lzering for alle. Et
viktig formal med etter- og videreutdanning er & oppgradere arbeidskraftens
kompetanse slik at produktiviteten og dermed verdiskapingen kan gkes. Sam-
tidig reduseres risikoen for at arbeidstakere med lav utdanning faller ut av
arbeidslivet. Regjeringen vil derfor satse pa etter- og videreutdanning.

Kompetansereformen

Gjennom hele utdanningssystemet, fra grunn- og videregaende skole til hgy-
skole og universitet, legges et viktig grunnlag for den enkelte arbeidstakers
kompetanse og evne til a tilegne seg kunnskap i arbeidslivet. Samspillet og

25) Economic Surveys, OECD, 1997 og «Thematic review of the first year of tertiary educa-
tion», OECD, 1997.
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samarbeidet mellom utdanningsinstitusjoner og arbeidslivet ma styrkes og
videreutvikles. @kt fokusering pa og starre omfang av etter- og videreutdan-
ning vil kunne fa stor virkning pa de ordinare skole- og studielgpene. Den
kunnskap som tilfgres gjennom neer kontakt med arbeidslivet vil ogsa veere
verdifull for kvalitet og relevans i grunnutdanningene.

Kompetansereformen (ogsa omtalt som etter- og videreutdanningsrefor-
men) er et viktig element for 2 mgte endrede kompetansebehov i arbeidslivet
og for a sikre alle voksne mulighet til etter- og videreutdanning. Bade de som
er i arbeidsstyrken og de som av forskjellige grunner er utenfor, er malgruppe
for kompetansereformen. Utgangspunktet for reformen er NOU 1997: 25 Ny
kompetanse og Stortingsmelding nr. 42 (1997-98) Kompetansereformen. Den
enighet som ble oppnadd mellom myndighetene og partene i arbeidslivet i for-
bindelse med inntektsoppgjeret varen 1999 er ogsa et viktig grunnlag for
reformen.

| forbindelse med Kompetansereformen er det foretatt tilretteleggingstil-
tak og endringer i lover og regelverk for at flest mulig skal kunne ta del i refor-
men. Dette gjelder for eksempel rett til grunnskole og videregaende opplee-
ring for voksne, stagrre grad av frihet for de hgyere utdanningsinstitusjonene
og endringer i reglene for utdanningsfinansiering. Endringene i arbeidsmiljg-
loven som sikrer arbeidstakere individuell rett til utdanningspermisjon fra
1. januar 2001, er ogsa viktige for a sikre alle arbeidstakere muligheter til
etter- og videreutdanning. | kapittel 13 gis det en naermere omtale av tiltakene
rettet mot utdanningssektoren.

Bruk av moderne informasjons- og kommunikasjonsteknologi vil veere et
viktig bidrag til utvikling av mer fleksible utdanningstilbud. Tradisjonelle
leeringsmetoder medfgrer i stor grad fraveer fra arbeidsplassen, noe som ikke
minst for mindre bedrifter skaper problemer. Tiltakene i kompetanserefor-
men bgr derfor utformes slik at flest mulig kan gjennomfare oppleaering uten a
matte tre ut av arbeidsmarkedet.

Et av formalene med Kompetanseutviklingsprogrammet er a utvikle opp-
leeringstilbudet som utnytter de store mulighetene som ligger i arbeidsplas-
sen som leeringsarena. Malet er a bidra til nyskaping i og videreutvikling av
markedet for etter- og videreutdanning gjennom utviklingskontrakter og nye
oppleeringstilbud. Det kan blant annet gjgres gjennom samarbeidsprosjekter
mellom arbeidslivet og opplearingstilbydere for a legge opp til systematisk
kompetanseutvikling, og ved a stimulere til gkt bruk av informasjons- og kom-
munikasjonsteknologi i oppleeringen.

Omfanget av etter- og videreutdanningi arbeidslivet

Den enkelte bedrift og arbeidstaker har hovedansvaret for at de ansatte og
bedriften besitter den ngdvendige kompetansen. Dette kommer blant annet til
uttrykk i Hovedavtalen mellom LO og NHO. Tidligere undersgkelser har vist
at bedrifter tillegger samarbeid med andre bedrifter stor vekt som kilde til gkt
kompetanse. Dette indikerer at et bredere miljg bidrar til & utvikle kompe-
tanse i bedriftene, og at utvikling av nettverk mellom bedrifter og mellom
bedrifter og kunnskapsleverandgrer vil veere viktig. Mellom bedrifter vil kom-
petanse utvikles blant annet gjennom produksjonssamarbeid, teknologiover-
faring og ansattes mobilitet.
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Det er viktig a utvikle lokale leringsarenaer og nettverk mellom bedrifter
som kan fremsta som tunge ettersperrere i utdanningsmarkedet. Neeringsli-
vets Kompetansenett (NKN), som eies av LO og NHO med landsforeninger
og forbund, er ett eksempel pa et slikt initiativ.

Siden begynnelsen av 1980-arene har naringslivets investeringer i kompe-
tanseutvikling gkt. Undersgkelser viser imidlertid at bedriftene i liten grad
farer opplaeringsregnskap som tydeliggjer egne kostnader og investeringer
pa kompetansesiden. En kartlegging foretatt nylig av NHO antyder imidlertid
at norske bedrifter arlig bruker om lag 20 mrd. kroner til etter- og videreutdan-
ning. Dette tilsvarte neer 5 pst. av lennskostnadene i privat sektor i 1999.

Det er imidlertid klare forskjeller i kursdeltakelse mellom ulike nzringer.
Kursdeltakelsen er lavest innen primarnaringene, industri og handverk og i
varehandelen. Hgyest kursdeltakelse er det i finanssektoren, offentlig admi-
nistrasjon, helse- og sosialsektoren samt innen undervisning og forskning.

Innen kommunesektoren 26) utgjorde kostnadene til aktiviteter med opp-
lzering som hovedformal i 1996 om lag 6 mrd. kroner 27) medregnet lgnn i
opplaeringsperioden. | dette anslaget er det ogsa inkludert kostnader knyttet
til oppleering i fritiden, der tidsbruken er verdsatt til det det ville kostet a gi
lann i oppleeringstiden. Kommunenes utgifter til oppleering tilsvarte om lag 7,2
pst. av brutto lannsbudsjett, hvorav 2,8 pst. var direkte oppleaeringskostnader,
mens lgnnskostnader utgjorde 4,3 pst. Introduksjonsoppleering stod for 27 pst.
av kostnadene, mens etter- og videreutdanning stod for 73 pst.

| arbeidet med a kartlegge omfanget av etter- og videreutdanning i staten,
er det gjennomfart en undersgkelse av ti statlige virksomheter 28) j 1998 29)
| gjennomsnitt bruker de ansatte i undersgkelsen i overkant av 6 pst., eller om
lag 100 timer, av arbeidstiden pa oppleeringstiltak. Tidsbruken varier imidler-
tid mellom 17,8 pst. for den militeere delen av Forsvaret til 2,3 pst. for de
ansatte i lagmannsrettene. Ansatte i etater med egen etatsopplaering far mest
oppleering. Tall fra 141 statlige virksomheter viser at disse bruker i gjennom-
snitt i underkant av 11 000 kroner pr. ansatt arlig til organisert kompetanseut-
vikling. Variasjonene er imidlertid store.

Virkemiddelapparatet rettet mot kompetanseoppbygging i naeringslivet

Neringslivets investeringer i kompetanseoppbygging vil kunne veere pa et
lavere niva enn hva som anses som samfunnsgkonomisk lgnnsomt, blant
annet fordi den enkelte bedrift bare far deler av den samfunnsmessige gevin-
sten. Dette skyldes blant annet at bedriften far gleden av kompetanseoppbyg-
gingen kun sa lenge den enkelte er ansatt i bedriften.

Organiseringen av myndighetenes kompetansesatsing overfor naringsli-
vet skjer bade gjennom egne programmer og ved bruk av de ordinare lands-
26) «Kompetanseheving i kommunesektoren», NF-rapport nr. 10/97, Nordlandsforskning.
27) Undervisningspersonell er ikke med.

28) Forsvaret, Skatteetaten, Trygdeetaten, Riksantikvaren, Universitetet i Tromsg, Posten,
Politi- og lensmannsetaten, Sosial- og helsedepartementet, Utlendingsdirektoratet og Lag-
mannsrettene.

29) «Etter og Videreutdanning i staten — En studie av ti statlige virksomheter», FAFO-rapport
268, 1999.
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dekkende og distriktspolitiske virkemidlene. Flere aktiviteter under Norges
Forskningsrad bistar bedriftene i utvikling av egen evne til kompetanseutvik-
ling, blant annet programmet SMB-Kompetanse. Statens narings- og distrik-
triktsutviklingsfonds (SND) engasjement kanaliseres gjennom finansiering av
kompetanseprosjekter i enkeltbedrifter, bransjeprosjekter og gjennom SNDs
programmer.

| 1999 gikk totalt 36 pst. av SNDs risikolan og tilskuddsordninger, tilsva-
rende 614 mill. kroner, til kompetanseprosjekter. Drgyt 1/3 av disse gikKk til
distriktene. Tabell 7.3 viser at midler benyttet til kompetanseheving i regi av
SND har gkt med om lag 45 mill. kroner fra 1995 til 1999, til tross for at ram-
mene for risikolan og tilskuddsordningene i samme periode er redusert med
til sammen 560 mill. kroner. Andelen av de totale midlene som benyttes til
kompetanseprosjekter har gkt fra 25 pst. til 36 pst.

Kompetansegrunnlaget i norsk naeringsliv har stor betydning for evnen til
omstilling og innovasjon, og dermed for konkurranseevnen. Det er et viktig
mal at sma og mellomstore bedrifter over hele landet stimuleres mer aktivt til
a utvikle sine kompetanseressurser. For 2000 ble det stilt krav til SND at til
sammen 30 pst. av distriktsutviklingstilskuddet burde benyttes til kompetan-
setiltak i neeringslivet. Det tas sikte pa at inntil 40 pst. av distriktsutviklingstil-
skuddet i 2001 skal benyttes til kompetansehevende tiltak i eksisterende
naeringsliv. | ar vil ogsa utvikling av kompetansenettverk i tilknytning til sma
og mellomstore bedrifter prioriteres.

Tabell 7.3: Midler til kompetanseformal under SNDs ordninger.

Type ordning Tilsagn Hvorav tilsagn Andel av tilsagnene

totalt,mill. kro- med kompetanse- benyttet til kompetanse-

ner formal,mill. kro-  hevende tiltak, pst. av
ner totale tilsagn
1995 1999 1995 1999 1995 1999

Landsdekkende risikolan 417 160 90 98 22 61
Distriktsrettet risikolan 440 461 10 31 2 7
Landsdekkende utviklingstil- 384 174 183 144 48 86
skudd
Distriktsrettet utviklingstil- 836 737 104 189 13 26
skudd
Offentlige- og industrielle 186 167 182 152 98 91
utviklingskontrakter
Sum 2263 1699 569 614 25 (snitt) 36 (snitt)

Kilde: Naerings og handelsdepartementet. Tallene bygger pa SNDs arsstatistikk.

7.4 Forskning og innovasjon

7.4.1 Betydningen av forskning og innovasjon

Kunnskap og kompetanse er grunnleggende for demokrati, kultur og sam-
funnsbygging. Forskning bidrar til & utvikle var forstaelse av oss selv og vare
omgivelser. Samtidig kan forskning fare fram til kunnskap om ny teknologi og
til nye anvendelser av teknologien. Innovasjon foreligger farst nar nye eller
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bearbeidede ideer kommer til anvendelse. Langt fra all nyskaping er fors-

kningsbasert.
Forskning og innovasjon utgjer en viktig del av grunnlaget for gkt velferd

pa lengre sikt. Ved a ta i bruk ny kunnskap og ny teknologi kan produktivite-
ten gkes i naeringslivet og offentlig sektor, og det kan utvikles forbedrede og
nye varer og tjenester. Dette kommer forbrukerne til gode gjennom billigere
produkter, bedre tjenestetilbud og flere valgmuligheter.

Evne til omstilling er en forutsetning for & kunne trekke fordeler av tekno-
logiske endringer, jf. avsnitt 7.2. Kunnskapsutviklingen er global — og det er
en utfordring for norsk nzeringsliv a veere blant de fremste til a ta i bruk og utvi-
kle forretningsmessige anvendelser av nye forskningsresultater. Offentlig
sektor ber ogsa ligge langt fremme i anvendelsen av ny teknologi og organi-
sering av tjenestetilbudet.

Kunnskap forsvinner ikke nar den brukes. Tvert om vil kunnskapen gke
nar den utnyttes mange ganger. Selv om utviklingen av en idé eller et produkt
er lgnnsom for samfunnet, er det ikke gitt at en enkeltbedrift vil fa dekket utvi-
klingskostnadene. Videre er det stor risiko knyttet til resultatene av forskning
og utvikling (FoU), og informasjonen om sjansene for & oppna lgnnsomme
resultater vil typisk ikke veere likt fordelt mellom de som har idéene og de
kapitalmiljgene som kan finansiere satsingen. Begge forhold gir et samfunns-

gkonomisk argument for at det offentlige bgr bidra til FoU-innsatsen.
Kunnskap som viderefgres skriftlig eller matematisk vil ofte veere allment

tilgjengelig. Innovasjon vil imidlertid ogsa utvikle kunnskap hos dem som tar
del i prosessen som ikke lett kan overfgres eller brukes av andre. Ved a ha et
forsprang i kunnskapsprosesser kan bedrifter likevel sikre seg en stor del av
gevinstene fra egen FoU. Undersgkelser av innovasjon viser ogsa en stor grad
av samarbeid mellom bedrifter og mellom bedrifter og FoU-institusjoner. |
Norge samarbeider 75 pst. av de innovative bedriftene med en eller flere part-
nere. Samarbeid bidrar til spredning av informasjon, samtidig som det reduse-
rer utviklingskostnadene og risikoen for den enkelte bedrift.

Avkastningen av FoU-investeringer er vanskelig & male, blant annet fordi
resultatene kan ligge langt fram i tid. Internasjonale studier har kommet fram
til sveert forskjellige anslag. |1 en oppsummering OECD har gjort av ulike stu-
dier, der et flertall er av industribedrifter i USA, er det antydet en bedriftsgko-
nomisk avkastning av FoU pa 10-20 pst. En tilsvarende analyse av norske
industribedrifter viste en reell avkastning pa vel 20 pst. i gjennomsnitt pa 1980-
tallet. Avkastningen for hele samfunnet er trolig enda hayere, fordi disse resul-
tatene ikke fanger opp kunnskapsspredningen utenom de bedriftene eller
nzringene som utfarer forskningen. Det er imidlertid stor variasjon mellom
ulike bedrifter og naeringer. Gjennomsnittstallene trekkes opp av noen fa vel-
lykkede prosjekter, mens de fleste oppnar lav avkastning. Det synes a vaere en
tendens til at FoU-intensive nzeringer oppnar en hgyere avkastning. Histo-
riske gjennomsnittsbetraktninger kan derfor ha begrenset informasjonsverdi
nar en skal vurdere forventet avkastning av for eksempel nye FoU-prosjekter
eller innsats overfor naeringer som tradisjonelt utfgrer lite FoU.
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7.4.2 Omfang og finansiering av FoU i Norge

| 1999 ble det utfgrt noe over 25 000 arsverk innenfor forsknings- og utvikling-
arbeid i Norge. FoU-utgiftene var vel 20,2 mrd. kroner dette aret, noe som malt
i faste priser utgjgr en gkning pa 36 pst. siden 1985.

Internasjonale sammenlikninger av forskningsinnsats baserer seg ofte pa
et lands FoU-utgifter som andel av bruttonasjonalprodukt (FoU-andel). 1 1999
var den norske FoU-andelen 1,7 pst., noe som er lavere enn gjennomsnittet i
OECD-omradet pa 2,2 pst. (1998). | ferste halvdel av 1980-arene gkte FoU-
andelen i de fleste av OECD-landene, for deretter a flate ut og ga noe tilbake.
Dette kommer til utrykk i gjennomsnittet for OECD-omradet, jf. figur 7.1.
Figuren viser ogsa utviklingen i FoU-andeler for Norge og noen andre land.

Det er gjennomgaende de sterste gkonomiene som er de mest forsknings-
intensive. Derfor er det bare syv land med FoU-andel over OECD-gjennom-
snittet. De siste arene har utviklingen i de store forskningstunge landene, szr-
lig USA og Japan, trukket OECD-gjennomsnittet noe opp. | et flertall av indus-
trilandene har FoU-utgiftene vokst om lag i takt med resten av gkonomien,
blant annet i Norge. De andre nordiske gkonomiene har imidlertid blitt mer
FoU-intensive i 1990-arene.

FoU-andel som indikator pa forskningsaktiviteten har en rekke svakheter.
For det farste pavirkes FoU-andelen ikke bare av FoU-utgiftene, men ogsa av
nivaet pa bruttonasjonalproduktet. En relativt svak utvikling i FoU-andel kan
veere uttrykk for hgy gkonomisk vekst like mye som for stagnasjon i FoU-utgif-
tene. Norge er et av landene med hgyest bruttonasjonalprodukt pr. innbygger
og har ogsa hatt relativt hgy BNP-vekst i 1990-arene. Et alternativt mal pa fors-
kningsinnsatsen er a sammenlikne FoU-utgiftene pr. innbygger, noe som plas-
serer Norge om lag pa OECD-gjennomsnittet. En mer grunnleggende innven-
ding mot de forannevnte indikatorene er at de bare sier noe om utgiftene, og
ikke maler anvendelsen eller avkastningen av FoU-innsatsen.

Sammenlignende studier har vist at ulik naeringsstruktur forklarer en stor
del av forskjellene i FoU-andeler mellom land. | Norge utgjgr forskningsinten-
sive bransjer en relativt liten andel av den samlede produksjonen. Selv om
FoU-intensiteten er relativt hgy i flere norske bransjer, bidrar sammensetnin-
gen av naringer til at gjennomsnittet for Norge som helhet blir relativt lavt. En
annen forklaring er at det norske lgnnsnivaet for hgyt utdannede, herunder
forskere, kan vaere noe lavere enn i sammenlignbare land.

Neeringslivet finansierer 49 pst. av FoU som utfgres i Norge, mens det
offentlige star for 42 pst. Andelen som finansieres av naringslivet er lav i inter-
nasjonal sammenheng. | OECD-omradet finansieres 63 pst. av FoU-utgiftene
av det nasjonale naeringslivet (1998). Det er da ikke tatt hensyn til eventuelle
skatteutgifter. | en del land har selskaper med FoU-utgifter rett til ekstra skat-
tefradrag. | likhet med f.eks. Sverige, Finland og Tyskland, har Norge lagt
vekt pa tilskuddsfinansierte ordninger for a stimulere FoU i naringslivet.
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Figur 7.1 FoU-utgifter i pst. av bruttonasjonalproduktet 1981-1999, OECD og utvalgte land.
Kilde: OECD. Main Science and Technology Indicators 2000: 2.

7.4.3 Det norske forsknings- og innovasjonssystemet

Det norske forskningssystemet inndeles ofte i et forskningspolitisk, et fors-
kningsstrategisk og et forskningsutgvende niva. Det forskningspolitiske
nivaet bestar av Stortinget, Regjeringen og departementene. P& det fors-
kningsstrategiske nivaet er Norges forskningsrad den viktigste institusjonen,
men ogsa universiteter og hgyskoler har forskningsstrategiske funksjoner.
Det forskningsutgvende nivaet bestar av universitets- og hgyskolesektoren,
instituttsektoren og neeringslivet.
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| 1999 utfgrte naeringslivet 47 pst. av FoU i Norge, mens 29 pst. ble utfart
i UoH-sektoren og 24 pst. i instituttsektoren, fordelt etter utgifter. Figur 7.2
viser utviklingen i FoU-utgifter for sektorene i perioden 1981-1999. Over det
meste av perioden har naringslivet utfgrt en stadig stgrre del av forsknings-
og utviklingsarbeidet, men de siste arene er det i hovedsak UoH-sektoren som
har hatt vekst i FoU-utgiftene. Neeringslivets FoU holder knapt tritt med lgnns-
og prisstigningen, mens FoU-utgiftene ved forskningsinstituttene har en svak
nedgang. Samtidig satser Norge stadig mer pa FoU i utlandet.

FoU-utgifter
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Figur 7.2 FoU-utgifter etter utfarende sektorer, 1981-1999. 1990-kroner.
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*) Ikke direkte sammenlignbart med foregaende ar pga. utvidelse av sta-
tistikkgrunnlaget fra naeringslivet, samt overfgring av statlig forretningsdrift
fra instituttsektoren til naeringslivet.

Kilde: NIFU og Statistisk sentralbyra.

FoU kan klassifiseres etter tre aktivitetstyper — grunnforskning, anvendt
forskning og utviklingsarbeid. Neeringslivet utfgrer for det meste utviklings-
arbeid og i mindre grad anvendt forskning, men sveert lite grunnforskning.
Instituttsektoren star for en hoveddel av den anvendte forskningen, mens det
aller meste av grunnforskningen utfgres i UoH-sektoren.

Universitets- og hayskolesektoren

Universitets- og hgyskolesektoren omfatter universitetene, universitetssyke-
husene, vitenskapelige hgyskoler og statlige hgyskoler. Universitetene og de
vitenskapelige hgyskolene har et seerlig ansvar for den langsiktige kunnskaps-
oppbyggingen og forskerrekrutteringen. De statlige hgyskolene skal ogsa
drive FoU, seerlig rettet mot egne profesjonsutdanninger og behovene til regi-
onalt samfunns- og naringsliv.

Grunnforskningen har stor betydning for kunnskaps- og teknologiutvik-
lingen i samfunnet, noe som gjelder alle samfunnsomrader. Spesielt er grunn-
forskning en forutsetning for hgyere utdanning og rekruttering av forskere. |
internasjonal sammenheng bruker Norge relativt lite resurser pa grunnfors-
kning, jf. figur 7.3. Samtidig viser nyere internasjonale studier at grunnfors-
kningen far stadig sterre betydning for forskningsinstitusjonenes og samfun-
nets evne til kompetanseoppbygging og nyskaping. | forskningstunge land,
blant annet i USA, Japan, Tyskland og Finland, finansierer naeringslivet en
gkende andel av grunnforskningen. Denne utviklingen har ogsa fart til at
patentsystemene har fatt gkt betydning for innovasjonen.



Kapittel 7 St.meld. nr. 30 218
Langtidsprogrammet 2002 —2005

Grunnforskning

0,6 0,6

[] 1981
B 1901
[] 1997

Prosent

Sverige a)
USA
Nederland b)
Norge

Irland c)

Figur 7.3 Grunnforskning i pst. av bruttonasjonalprodukt 1983-1997, utvalgte land.
a) 1991 er siste ar med data. b) 1985, 1991, 1993. ¢) 1981, 1991, 1993.

Kilde: OECD Science, Technology and Industry Outlook 2000.

Oppgradering av den vitenskapelige utstyrsparken er en sentral utfor-
dring i forskningspolitikken. Investeringer i vitenskapelig utstyr er derfor en
viktig del av regjeringens satsing pa langsiktig grunnleggende forskning.
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Instituttsektoren

Instituttsektoren omfatter forskningsinstitutter og institusjoner med FoU-
virksomhet utenfor naeringslivet og universitets- og hgyskolesektoren. Sekto-
ren bestar av rundt 130 institusjoner som varierer i betydelig grad med hensyn
til FoU-omfang, faglig profil, formell status, brukerorientering og fagprofil.

Den store instituttsektoren er pa mange mater et seertrekk ved det norske
forskningssystemet. | Norge har instituttsektoren stor betydning for mindre
bedrifter som ikke har ressurser til a drive egen forskning. Instituttene er ogsa
viktige aktarer i det internasjonale forskningssamarbeidet.

Neeringslivet

Neeringslivet er viktig bade som forskningsutfarende sektor og som finansier-
ingskilde. Det aller meste av FoU som utfgres i naeringslivet blir finansiert av
sektoren selv. Dertil er naeringslivet en betydelig finansieringskilde for insti-
tuttsektoren med en fjerdedel av utgiftene, men i mindre grad for UoH-sekto-
ren.

Innovasjon skjer ofte i samspillet mellom aktgrer som har forskjellig kunn-
skap og ulik bakgrunn. Derfor er det en utfordring a gjgre universiteter, hgy-
skoler, forskningsinstitutter og forskningsparker mer interessante og tilgjen-
gelige for naeringslivet — ogsa for den delen av naeringslivet som tradisjonelt
ikke har samarbeidet med FoU-miljgene. Videre bgr det offentlige ha et mest
mulig samkjert tilbud nar det gjelder statte til bedriftsutvikling, nyskaping og
FoU.

Innovasjonsundersgkelsen i 1997 viste at nzringslivet brukte vel 24 mrd.
kroner pa teknologisk innovasjon. | den sammenheng innebarer innovasjon
utviklingen fra en idé som fagres fram til markedsintroduksjon av en vare eller
tjieneste, eller til en ny eller forbedret metode for produksjon eller distribusjon.
Figur 7.4 viser fordelingen av kostnadene. FoU og investeringer var de stgrste
komponentene, og utgjorde hver i stgrrelsesorden 40 pst. av innovasjonskost-
nadene.

Det er store forskjeller mellom naeringer i omfanget av innovasjoner og
hvilke innsatsfaktorer de anvender. Neeringer som utvikler ny teknologi gjar
dette i hovedsak gjennom egen eller innkjgpt FoU. Elektronisk og optisk
industri, forretningsmessig tjenesteyting, databehandlingsvirksomhet, kje-
misk industri og maskinindustri er naringer hvor FoU utgjer en hgy andel av
kostnadene. | naeringer som primeaert anvender teknologien, utgjer investerin-
ger den stgrste kostnadskomponenten, for eksempel i telekommunikasjoner,
naringsmiddelindustri og fiskeoppdrett. Her vil bedriftene introdusere nye
produkter eller forbedre produksjonsmetodene fgrst og fremst gjennom
utskifting av utstyr.
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Figur 7.4 Teknologisk innovasjon i nzringslivet fordelt etter kostnadstype, 1997.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

7.4.4 Rekruttering til norsk forskning

Tilstrekkelig tilgang pa nye forskere er en grunnleggende forutsetning for at
forskningssystemet skal fungere godt. Forskerutdanningen ma ha en gjen-
nomgaende hgy kvalitet. Siden midten av 1980-arene har det veert en sterk
gkning i antall forskerrekrutter i Norge. @kningen har veert seaerlig stor etter
1990.
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Sett i forhold til folketallet er det likevel avlagt faerre doktorgrader i Norge
enn i de andre nordiske landene i 1990-arene. Samtidig gker gjennomsnittsal-
deren blant det vitenskapelige personalet. | lgpet av de neste 10-15 arene
(2010-2015) vil mer enn halvparten av de ansatte i vitenskapelige toppstillin-
ger ga av med pensjon.

Det er en serlig utfordring a rekruttere flere kvinner til forskning. Antallet
kvinnelige forskerrekrutter er gkende, men det er fortsatt et godt stykke igjen
til malet om full likestilling i norsk forskning er nadd. I 1999 var kvinneandelen
for avlagte doktorgrader 38 pst. Dette er en gkning fra 17 pst. i 1990. Det er
fortsatt en skjev kjgnnsfordeling pa ulike fagomrader.

7.4.5 Kvaliteten i norsk forskning

Vitenskapelig kvalitet lar seg ikke definere entydig, og kriteriene for god kva-

litet kan variere mellom de ulike fagomradene. Likevel er det en utbredt opp-

fatning at forskning av hgy kvalitet kjennetegnes ved fglgende:

— Originalitet i form av faglig nyhetsverdi og nyskapende bruk av teori og
metode.

— Soliditet knyttet til bruk av vitenskapelige metoder og underbygging av
pastander og konklusjoner.

— Relevans knyttet til faglig utvikling, kommersielt potensiale eller sam-
funnsmessig nytte.

Ulike sider ved kvaliteten i norsk forskning er vurdert i de senere arene og
viser et noksa sammensatt bilde. Det er stor variasjon mellom fagfeltene. Ser
man pa antall publiserte artikler i vitenskapelige tidsskrift, ligger Norge hgyt
oppe innenfor geovitenskap og botanikk, zoologi og veteringerfag, mens publi-
seringsaktiviteten i fysikk og kjemi er blant de laveste.

Norges forskningsrad spiller en viktig kvalitetssikrende rolle i det norske
forskningssystemet. Forskningsradet har startet en omfattende evaluering av
forskningen innenfor de naturvitenskapelige fagene i Norge. Evalueringene
viser at kvaliteten er varierende; enkelte miljger er i internasjonal toppklasse,
mens mange fagmiljeer preges av for sma grupper, ufokusert aktivitet, svak
faglig ledelse, manglende strategisk tenkning og for darlig kontakt med andre
miljger.

Evalueringen av Norges deltakelse i EUs rammeprogram for forskning
viser at norske forskere hevder seg rimelig bra i internasjonal sammenheng.
Fram til 1997 ble om lag 28 pst. av de norske sgknadene om prosjekt- og nett-
verksmidler innvilget. Det var over det europeiske gjennomsnittet, men lavere
enn for eksempel Danmark og Finland. I det fjerde rammeprogrammet har
norske sgkere serlig utmerket seg pa omradene transport, kommunikasjons-
teknologi, informasjonsteknologi og energi. De forelgpige resultatene fra det
femte rammeprogrammet (1999-2002) viser ogsa at norske forskere far god
uttelling, seerlig innenfor omradene miljg og energi.

Et tettere samarbeid mellom neaeringsliv og forskningsinstitusjoner kan sti-
mulere forskningen ved at naringslivet kan bidra til evaluering av kvalitet og
relevans, utvikling av nye fagdisipliner og forskningstema, samt finansiering.
Utvikling av stgrre grad av interaksjon mellom neeringsliv og forskning har
derfor hgy prioritet i forsknings- og innovasjonspolitikken.
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7.4.6 Internasjonalt forskningssamarbeid

Forskningsresultater spres ofte raskt internasjonalt, og de fleste fagomrader
utvikler seg best gjennom samvirke over landegrensene. Internasjonalt fors-
kningssamarbeid foregar bade gjennom uformell kontakt mellom forskere og
gjennom organiserte programmer og nettverk. Det er szrlig viktig for et lite
land som Norge & veaere nert knyttet til resten av forskningsverdenen.

| nternagonalt FoU-samarbeid
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D Europa D Utviklingsland
D Norden @vrige, uspesifisert

Figur 7.5 Offentlige utgifter til internasjonalt FoU-samarbeid i 1998, i pst. etter geografisk om-
rade.

Kilde: NIFU.

Norge har lang tradisjon for deltakelse i internasjonalt forskningssamar-
beid. De siste arene har den offentlige deltakelsen dreid i retning av det orga-
niserte forskningssamarbeidet i Europa. Figur 7.5 viser den geografiske for-
delingen av offentlige utgifter til internasjonalt FoU-samarbeid. EUs ramme-
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program for forskning er i dag den starste arenaen for Norges deltakelse i
organisert internasjonalt forskningssamarbeid.

Neringslivets FoU-virksomhet har blitt stadig mer internasjonal . | perio-
den 1995-1999 har naeringslivet mer enn doblet sine FoU-innkjgp i utlandet til
om lag 1,9 mrd. kroner. Derimot har utlandets finansiering av FoU i naerings-
livet veert om lag stabil, og utgjorde ikke mer enn 0,4 mrd. kroner i 1999.
Videre har stgrre norske selskaper en omfattende FoU-virksomhet i sine uten-
landske datterselskaper. Internasjonaliseringen av norske selskapers FoU-
virksomhet har i hovedsak kommet som en viderefgring av aktiviteter i opp-
kjopte bedrifter.

7.4.7 Regjeringens forskningspolitikk
Styrking av forskningsinnsatsen

Regjeringen gar inn for a styrke norsk forskning. Regjeringens mal er at den
samlede norske FoU-innsatsen innen 2005 minst skal vaere pa gjennomsnittlig
OECD-niva malt som andel av BNP. Dette vil kreve gkt innsats bade fra det
offentlige og fra neeringslivet.

| forbindelse med behandlingen av Stortingsmelding nr. 39 (1998-99)
Forskning ved et tidsskille var det enighet om en slik styrking av forsknings-
innsatsen. | forbindelse med Revidert nasjonalbudsjett 2000 la Regjeringen
fram en opptrappingsplan for forskningsbevilgningene.

Regjeringen vil understreke at malet om a komme opp pa OECD-gjennom-
snittet er svaert ambisigst. Beregninger fra Statistisk sentralbyra, som inngikk
I beslutningsgrunnlaget for opptrappingsplanen, indikerte at det kan veere
ngdvendig med en samlet styrking av forskningsinnsatsen med om lag 9 mrd.
kroner for & na dette malet. En savidt sterk gkning over en relativt kort periode
vil gjere det krevende a sikre at midlene blir brukt pa en effektiv og formals-
tienlig mate. Det vil ogsa bli krevende a sikre tilstrekkelig tilgang pa dyktige
forskerrekrutter, og a passe styrkingen inn i de arlige budsjettene. Regjerin-
gen legger derfor opp til a styrke den offentlige forskningsinnsatsen gradvis.
Regjeringen vil legge fram en ny opptrappingsplan for forskning i Revidert
nasjonalbudsjett 2001.

Prioriteringer

Regjeringen vil sikre at Norge har en bred kunnskapsbase med sterke FoU-
miljger. Uten et solid fundament kan ikke norsk forskning hevde seg interna-
sjonalt pa enkeltomrader. En solid kunnskapsbase er ogsa en forutsetning for
at norske forskere skal veaere i stand til a finne, forsta og gjere bruk av det frem-
ste innen internasjonal forskning. En hovedprioritering ved bruk av offentlige
midler i arene framover vil derfor veere a styrke den langsiktige og grunnleg-
gende forskningen. Stortinget ga ved behandling av forskningsmeldingen sin
tilslutning til en slik prioritering. Styrkingen av grunnforskningen skal
komme gjennom gkte grunnforskningsbevilgninger til universiteter og hgy-
skoler og gkte basisbevilgninger til en del forskningsinstitutter. Videre skal
midlene til langsiktig grunnleggende forskning gjennom Norges forsknings-
rad styrkes.
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Samtidig er Regjeringen opptatt av at Norge bgr prioritere sin forsknings-
innsats. Kunnskapsutviklingen er global, og ogsa pa FoU-omradet ma et lite
land som Norge konsentrere ressursinnsatsen til noen utvalgte omrader der
mulighetene for og betydningen av a lykkes vurderes som sterst. I tillegg til
satse pa grunnforskningen, vil Regjeringen gke innsatsen pa fire sentrale
tematiske omrader for samfunns- og naeringsliv. De fire tematiske omradene
er fglgende:

— Marin forskning.

— Informasjons- og kommunikasjonsteknologi (IKT).
— Medisinsk og helsefaglig forskning.

— Forskning i skjeeringsfeltet mellom energi og miljg.

Dette er omrader der mulighetene for gkt verdiskaping er stort, der Norge
kan bygge pa serlige fortrinn og der samfunnet antas a ga gjennom store
omstillinger i arene som kommer. | de tematiske satsingene skal det ogsa iva-
retas tre tverrgaende perspektiver: Miljgperspektivet, det regionale perspekti-
vet, samt kjgnns- og likestillingsperspektivet. Samtidig skal det legges vekt pa
tverrfaglighet i alle de fire satsingene.

@kt kunnskap gjennom FoU er en forutsetning for a kunne realisere

mulighetene for gkt verdiskaping i den marine sektoren, herunder havbruk.
Satsingen pa marin forskning skal rettes mot hele verdikjeden, fra ressursfor-
sking og utvikling av ny oppdrettsteknologi til markedsfgring av ferdige pro-
dukter. Norge har et internasjonalt ansvar for a forvalte de marine ressursene
pa en baerekraftig mate. Uten en fornuftig ressursforvaltning forringes det bio-
logiske mangfoldet, og grunnlaget for verdiskapingen rives bort. Forbrukerne
vil ogsa stille krav til kvalitet og rene produkter. Derfor skal den marine sat-
singen ogsa omfatte forskning pa omrader som gkologi, havforurensning,
bestandsutvikling og fiskehelse.

Satsingen pa forskning innenfor IKT skal bidra til at naeringslivet i gkende
grad anvender IKT i produksjonsprosessen og utnytte teknologien til produkt-
og tjenesteinnovasjon. Videre skal satsingen bidratil at den norske IKT-nzrin-
gen utvikler nye produkter og tjenester av hgy kvalitet. IKT-satsingen skal
ogsa bidra til 2 oppheve betydningen av avstander og gjegre velferdstilbudene
mer tilgjengelige. Skole og helsevesen er eksempler pa sektorer der Norge
har kommet langt i & bruke lgsninger basert pa informasjons og kommunika-
sjonsteknologi. Forskningen skal i tillegg bringe kunnskap om de samfunns-
messige og kulturelle sidene ved bruken av IKT.

Regjeringen vil mgte utfordringene i helsesektoren blant annet gjennom
en bred satsing pa medisinsk og helsefaglig forskning. Norge har i dag sterke
forskningsmiljger som kan delta i den internasjonale forskningsfronten pa
omrader som hjerneforskning, molekyler cellebiologi, telemedisin, ernzring
og psykologisk behandling. Norge er dessuten et av de fa land i verden som
har komplette, landsomfattende helseregistre. Slike registre har stor betyd-
ning for forskning pa sykdomsutbredelse og studier av forebyggende arbeid.

Som stor energiprodusent og internasjonal padriver i miljgspgrsmal, er
det ngdvendig at Norge bygger opp kunnskap som kan bidra til en baerekraftig
utvikling. Det vil ha stor betydning for verdiskapingen at olje- og gassressur-
sene og vannkraften kan utnyttes mest mulig effektivt. Gjennom internasjo-
nale avtaler som Kyoto-protokollen har Norge patatt seg en rekke internasjo-
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nale forpliktelser. Et av satsingsomradene i norsk forskningspolitikk er derfor
forskning i skjeeringsfeltet energi og miljg. Forskningen pa dette omradet skal
bidra til & skape en effektiv og mer miljgvennlig bruk og produksjon med mini-
male miljgkonsekvenser. Miljgrettet energiforskning ma veere tverrfaglig. Sat-
singen omfatter derfor bade teknisk-naturvitenskapelig og samfunnsfaglig
forskning.

Styrket rekruttering

En satsing pa forskning forutsetter ogsa en tilstrekkelig rekruttering av unge
forskere. Rekrutteringsstillinger vil veere det mest sentrale virkemidlet for a
gke rekrutteringen til forskning i Norge. Regjeringen vil ogsa ta i bruk tiltak
for & bedre gjennomstrgmmingen av doktorgradsstudenter i rekrutteringspe-
rioden. Tiltakene vil bli vurdert pa bakgrunn av den pagaende evalueringen av
den organiserte doktorgradsutdanningen.

Rekrutteringsstillingene, og serlig postdoktorstillingene, skal brukes
aktivt for & kvalifisere flere kvinner til fag med lav kvinneandel og til hgyere
vitenskapelige stillinger generelt.

Kvalitet

Regjeringen gar inn for at forskningskvalitet skal fremmes og belgnnes i
starre grad enn tidligere. Regjeringen vil at Norges forskningsrad skal legge
enda sterkere vekt pa kvalitet i tiden framover. For a stimulere til gkt kvalitet,
har Regjeringen etablert en norsk ordning med Sentre for fremragende fors-
kning (SFF). Dette er sentre som er sammensatt av en eller flere forsknings-
grupper og som driver forskning og forskerutdanning pa hgyt internasjonalt
niva. Vitenskapelig kvalitet skal vaere et ufravikelig krav for a oppna status som
Senter for fremragende forskning. Samtidig skal sentrene kunne bidra til &
gke forskningsinnsatsen pa hgyt prioriterte omrader. Ordningen forvaltes av
Norges forskningsrad og skal blant annet finansieres gjennom avkastningen
fra fondet for forskning og nyskaping.

Et annet viktig kvalitetsfremmende tiltak vil veere a videreutvikle institu-
sjonenes strategiske planlegging og faglige ledelse. Ved flere anledninger,
blant annet i forbindelse med evalueringene av de naturvitenskapelige fagmil-
joene, er det blitt pekt pa at forskningsmiljgene mangler et sterkt lederskap.
Institusjonene ma utarbeide strategier for egen forskning, slik at ressursene
kan konsentreres pa en bedre mate.

Aktiv deltakelse i internasjonalt forskningssamarbeid

Regjeringen gar inn for et fortsatt aktivt norsk engasjement i internasjonalt
forskningssamarbeid. Regjeringen vil viderefare og styrke den norske delta-
kelsen i EUs rammeprogram. | naermeste framtid vil Regjeringen ga aktivt inn
for & utforme innhold og organisering av et sjette rammeprogram for fors-
kning.

I?menfor det europeiske samarbeidet vil Regjeringen ga inn for a bedre
utnyttelsen av felles infrastruktur blant annet gjennom utbygging av elektro-
niske nettverk. Norske sentra for fremragende forskning skal tilknyttes inter-
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nasjonale nettverk og det skal legges til rette for gkt forskermobilitet mellom
Norge og andre land.

Pa flere omrader kan Norge tilby fasiliteter og forskningsmiljger som er
unike i internasjonal sammenheng. Svalbard kan for eksempel tilby det lettest
tilgjengelige hayarktiske omradet i verden, med en godt utbygd infrastruktur
og avanserte utstyrsinstallasjoner. Regjeringen tar sikte pa a utvikle Svalbard
til en av de viktigste internasjonale plattformer for arktisk forskning. Regjerin-
gen vil ogsa legge til rette for & gke norske universiteters og andre forsknings-
institusjoners muligheter til & utfare forskning pa gygruppen. Samtidig skal
forskningsvirksomheten innordnes de rammebetingelser som er ngdvendige
for & bevare Svalbards naturmiljg og villmarkskarakter.

Kommersialisering av forskningsresultater

Forskere ved universiteter og hgyskoler legger ikke sjelden fram resultater
som har kommersielle muligheter. En del av disse resultatene gir opphav til
nye produkter og farer til etablering av nye foretak, men antakelig er det store
uutnyttede muligheter. Regjeringen gnsker derfor en bedre kommersiell
utnyttelse av patenterbare oppfinnelser fra universiteter og hgyskoler. Et
utvalg ledet av professor Jan Fridthjof Bernt foreslar tiltak, bade av rettslig og
praktisk karakter, som kan bidra til dette. Regjeringen vil vurdere den videre
oppfalging av utvalgets innstilling nar det er gjennomfart en bred hgring.

@kt forskning i naeringslivet

Malet om a komme opp pa OECD-gjennomsnittet krever at ogsa naeringslivet
gker sin FoU-innsats. Det kan skje ved en generell heving av FoU-utgiftene
eller ved at naringsstrukturen vris i retning av mer forskningsintensiv virk-
somhet. FoU-intensive nzringer utgjar en relativt liten andel av produksjonen
i Norge. Malet ma derfor ses i sammenheng med utviklingen i naeringsstruk-
turen. Endring av naeringsstrukturen er en langsiktig prosess, og ikke et mal
i seg selv. Forskningspolitiske virkemidler er bare ett av mange forhold som
virker inn. Det offentlige kan gjennom gkt satsing pa utdanning og forskning
legge til rette for utvikling av kunnskapsintensive naringer, men det er ikke
gitt at veksten vil komme nettopp i de bedriftene og naeringene som selv utfg-
rer mye forskning. Hvilke nzeringer som far vekst vil ogsa avhenge av blant
annet markedsendringer, teknologisk utvikling og ikke minst, foretakenes
strategier.

FoU er uansett viktig for a bedre produktiviteten til eksisterende bedrifter
og for a legge grunnlaget for framtidens naeringsliv. For a styrke nzeringslivets
forskningsinnsats har det etter forslag fra Regjeringen blitt etablert en til-
skuddsordning administrert av Norges forskningsrad, som gir stette til
nzringslivets kjgp av FoU-tjenester fra universiteter, hgyskoler eller fors-
kningsinstitutter. Det nye virkemidlet vil stimulere til gkt samarbeid mellom
neeringsliv og forskning, og dermed bidra til & gke innovasjonstakten i
naringslivet. Ordningen betegnes «FoU-prosjekter i naeringslivets regi» og er
en oppfelging av Hervik-utvalgets hovedforslag, jf. boks 7.2.
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Boks 7.2 Utredning av tiltak for gkt FoUi naeringslivet
Et utvalg under ledelse av professor Arild Hervik, har utredet tiltak rettet
mot a gke den private finansieringen av FoU, jf. NOU 2000:7 Ny giv for
nyskaping (Hervik-utvalget). Medlemmene var fra forskningsmiljger og
industrien. Utvalget avga sin innstilling 8. mars 2000.
Hovedforslaget fra utvalget er statlig finansiering av 25 pst. av kostna-
dene for neermere definerte FoU-prosjekter innenfor en arlig ramme pa
4 mill. kroner for den enkelte bedrift. Tildelingen skal veere basert pa
objektive kriterier, og veere apen for alle bedrifter. Bedriftenes samar-
beidsprosjekter med universiteter og hgyskoler, godkjente forsknings-
institutter og bransjeforskning far en utvidet ramme pa inntil 8 mill. kro-
ner arlig. Utvalget kom til at prosjektene ma godkjennes pa forhand av
Norges forskningsrad. Flertallet i utvalget gikk inn for at det foreslatte
tiltaket etableres som et fradrag i skyldig skatt, mens et mindretall gikk
inn for en lovfestet tilskuddsordning.
Utover den nye ordningen, foreslo Hervik-utvalget opptrapping av til-
skudd til brukerstyrt forskning og strategiske programmer gjennom
Norges forskningsrad, og styrking av SNDs landsdekkende risikolan.
Forslagene til sammen vil i betydelig grad gke behovet for FoU-perso-
nale i naeringslivet og forskningsinstitusjonene. For & mgte behovet fore-
slo utvalget at det umiddelbart blir satt i gang tiltak for & styrke den gene-
relle forskerrekrutteringen og rekrutteringen til universiteter og hgy-
skoler spesielt.

Regjeringen legger vekt pa at offentlige stgtteordninger skal utlgse ny sat-
sing og legge grunnlag for langsiktige FoU-strategier i bedriftene. Utformin-
gen og innfasingen av FoU-stgtten til neeringslivet pavirker i hvilken grad
dette skjer. Erfaringene fra andre land tyder pa at skattelette normalt virker
over relativt kort tid, mens tilskudd bidrar til gkt egenfinansiering over flere
ar. Denne forskijellen skyldes trolig at skattelette virker generelt og i stor grad
belgnner FoU som bedriftene allerede gjennomfarer, mens tilskudd fordeles
til utvalgte prosjekter som oppfyller neermere betingelser. Tilskuddsfinansi-
erte prosjekter har ofte en langsiktig karakter og er rettet mot mer grunnleg-
gende forskning. Bruk av tilskudd synes derfor i stgrre grad a bidra til forny-
else av bedriftenes forskningsstrategier, og pa denne maten a stimulere til at
bedriftene senere fglger opp med egenfinansierte FoU-prosjekter. Generelt vil
en tilskuddsordning vaere mer oversiktlig og bedre synliggjare satsingen pa
FoU, noe som er viktig for at ordningen lettere kan evalueres og omfanget
avveies i forhold til andre prioriterte formal. Forannevnte hensyn tilsier at til-
skuddsordninger bgr velges framfor skattelette.

Regjeringen vil ogsa prioritere andre tiltak for samarbeid mellom nzerings-
livet og forskningsinstitusjoner, blant annet gjennom Forskningsradets bru-
kerstyrte programmer. For a styrke forskningsinnsatsen i sma og mellom-
store bedrifter i distriktene, forventes det at de statlige hgyskolene spiller en
viktig rolle i de regionale innovasjonssystemene.

Regjeringen vil i tillegg legge ekt vekt pa at langsiktig, grunnleggende
forskning og forskning innenfor de fire forannevnte tematiske satsingsomra-
dene skal bidra til fornyelse av norsk naeringsliv.
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Regjeringen legger vekt pa helheten i forsknings- og innovasjonssyste-
met. Det er viktig at Forskningsradet samarbeider nzert med SND, Norges
eksportrad, Statens veiledningskontor for oppfinnere, Styret for det industri-
elle rettsvern (Patentstyret) og andre relevante offentlige organer. Malet er at
naeringslivet skal mgte et oversiktlig, samordnet og effektivt virkemiddelappa-
rat. Samarbeidet mellom Forskningsradet og SND, kalt SMB Innovasjon, gir
Forskningsradet anledning til & bruke SNDs regionale apparat. Ny kunnskap
og teknologi vil ha liten gkonomisk verdi hvis den ikke spres og utnyttes pa
bred basis i naeringslivet. Derfor vil Regjeringen arbeide for at virkemiddelap-
paratet legger opp til en mer effektiv formidling av ny teknologi og FoU-basert
kunnskap.

Investeringer utgjer en stor del av innovasjonskostnadene, jf. figur 7.4,
Innovative investeringer er for en stor del palagt investeringsavgift, blant
annet forskningsbygg. Fjerning av investeringsavgiften fra 1. april 2002 vil
bidra til gkte investeringer i FoU og innovasjon.

Neerings- og handelsdepartementet har overtatt ansvaret for en stgrre del
av forskningspolitikken, blant annet for Norges deltakelse i EUs rammepro-
gram for forskning, basisbevilgningene til de regionale forskningsinstituttene
og Teknologiradet. Det vil bidra til en bedre samordning av den naringsret-
tede forskningspolitikken med andre deler av naeringspolitikken.

7.5 Infrastruktur

Starre apenhet over landegrensene sammen med bedriftenes generelt gkende
mobilitet stiller Norge overfor krevende utfordringer. Landets topografi og
avstanden til store og viktige vare- og tjenestemarkeder forsterker disse utfor-
dringene. Det er behov for en infrastruktur som legger til rette for effektiv
transport av personer og gods samt elektronisk kommunikasjon.

7.5.1 Informasjons- og kommunikasjonsinfrastruktur

For noen ar tilbake ble IT-systemer szrlig brukt for a effektivisere enkeltopp-
gaver i virksomhetene. Kommunikasjonsnettverk ble fgrst og fremst brukt til
samtaler og kringkasting. Senere har datanettverk mellom bedrifter og enkelt-
personer vokst fram, og til sammen danner de i dag en felles infrastruktur for
informasjons- og kommunikasjonsteknologi (IKT). @kt bruk av elektronisk
kommunikasjon og elektronisk handel (e-handel) synes a bidra til effektivise-
ring og kan veere en kilde til gkonomisk vekst, jf. neermere omtale i avsnitt 7.2.

Innbyggerne i Norge er relativt avanserte brukere av nye IKT-tjenester.
Stadig flere gar for eksempel over fra vanlig telefontilknytning til ISDN (Inte-
grated System Digital Network). Norge er trolig et av de landene i verden med
hgyest tetthet av ISDN. Anvendelsen av mobiltelefoner er utbredt. Bare Fin-
land har flere mobil abonnementer i forhold til innbyggertallet. Norge ligger
pa fierde plass nar det gjelder Internett-servere pr. innbygger, etter USA, Fin-
land og Island. Norge har den starste Internett-dekningen i hjemmene (50 %)
foran Singapore, USA og Sverige. Alle de nordiske landene har veert tidlig ute
med IKT-bruk i offentlig sektor.

Pa omradet elektronisk handel og forretningsdrift skjer den altovervei-
ende delen av nettanvendelsen i samhandling mellom bedrifter. P4 omrader
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som media, underholdning og kringkasting er derimot den individrettede
kommunikasjonen dominerende.

Anvendelsen av IKT i naringslivet reduserer bedriftenes kostnader knyt-
tet til informasjonsinnhenting og samhandling med andre aktgrer. IKT anven-
des ogsa som et verktgy for utvikling av produkter, tjenester og for endret opp-
gavelgsning i bedriftene. Bruken av Internett i neeringslivet synes a forandre
seg i retning av mer avanserte former for bruk. De fremste barrierene mot
bruk av Internett er risikoen for blant annet hacking og virus samt problemer
som kan oppsta ved at nettet kollapser. Anvendelsen av IKT er knyttet til
utbyggingen av en felles IKT-infrastruktur. Utbyttet for den enkelte av a
anvende nettet gker jo flere som er tilknyttet.

Ulike kommunikasjonsnettverk er over lengre tid bygd ut for & knytte
datautstyr sammen, for a etablere telefonforbindelser og for a formidle TV- og
radiokringkasting. Den teknologiske utviklingen farer oss stadig neermere en
situasjon hvor tele-, data- og mediesektoren smelter sammen. Dette betegnes
som konvergens, jf. boks 7.3. Denne utviklingen gker behovet for a se regule-
ringen av sektorene i sammenheng. Det pagar pa denne bakgrunn og parallelt
med EU's tilsvarende prosess, en gjennomgang av telereguleringen med sikte
pa a etablere en ny regulering for alle elektroniske kommunikasjonsnettverk
og -tjenester.

Internasjonal statistikk viser at veksten i IKT-markedene har vert stor de
siste arene. Statistikkene viser ogsa at det man kan kalle en integrert informa-
sjons- og kommunikasjonssektor (IKT-neeringen) far en gradvis stgrre
naeringspolitisk betydning i mange land. Statistisk sentralbyra har beregnet at
IKT-naeringen i Norge hadde en omsetning pa drgyt 182 mrd. kroner i 1999.
Dette utgjorde 6,9 pst. av den samlede omsetningen i norsk gkonomi. Omset-
ningen i IKT-sektoren vokser vesentlig sterkere enn resten av gkonomien og
har i gjennomsnitt gkt med 11,4 pst. arlig i perioden 1995-1999.

| 1970- og 1980-arene var kapasiteten og prisen pa datautstyret ofte den
begrensende faktoren for anvendelse og utvikling. | midten av 1990-arene ble
hovedfokus flyttet til & stimulere til IKT-bruk og utnyttelse av overkapasitet i
IKT-utstyr og nett. | de naermeste arene synes kapasiteten i den tekniske infra-
strukturen igjen & kunne bli knapp som falge av en sterk gkning i nettbruken
0og nye avanserte anvendelser. Teknologisk utvikling muliggjer samtidig en
mangedobling av overfagringskapasiteten gjennom utbygging av sakalte bred-
bandsnett, jf. boks 7.4.

Dagens overfgringskapasitet varierer etter hvilken del av nettet det er
snakk om. Transportnett er «hovedveier» for overfgrsel av store mengder
data. Aksessnett er siste del av nettet inn til hver bruker. Det er viktig at bade
transportnett og aksessnett har tilstrekkelig kapasitet til & kunne transportere
de tjenestene som etterspgarres. Spesielt synes aksessnettene a kunne bli en
flaskehals med hensyn til overferingskapasitet. Bade telenett, kringkastings-
nett, kabelnett og elnett kan benyttes til a etablere tilgang for brukerne.

En rekke land satser offensivt pa utbygging av bredbandsnett. For noen ar
tilbake var det i mange land tradisjon for en investeringslinje gjennom offent-
lig eide televerk. Etter at monopolene i EU/E@S er deregulert vil de fleste
land legge opp til at markedet skal sikre ngdvendige investeringer i infrastruk-
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tur samtidig som myndighetene legger til rette for gkt konkurranse i marke-
det.

Boks 7.3 Konvergens
Begrepet konvergens beskriver en utvikling mot at sektorgrensene mel-
lom kringkasting/ media, tele og IT etterhvert blir borte. Teknologiske
endringer og nyvinninger (for eksempel digitalisering og Internett) er
den primeere drivkraften og basis for denne konvergensprosessen.
Andre viktige drivkrefter er endringer i legale rammebetingelser (dere-
gulering nasjonalt og internasjonalt, spesielt pa teleomradet) som gir
apne markeder, gkt anvendelse av IKT-tjenester, gkende utbredelse av
digitale terminaler (blant annet mobiltelefoner og PC-er) og gkte inves-
teringer i infrastruktur. Denne utviklingen fgrer med seg en rekke
endringsprosesser:
—Tjenestekonvergens som kjennetegnes av at det utvikles sammensatte
tjenester som integrerer formelementer (lyd, tekst, bilde) fra tradisjo-
nelle tjenester. Tjenestene blir i starre grad interaktive og gir stgrre valg-
muligheter for brukerne. Tjenesten tilbys pa flere ulike infrastrukturer
og kan tas i mot pa flere typer terminaler.
—Nettverkskonvergens som kjennetegnes av at samme infrastruktur kan
overfgre alle typer digitale tjenester og innholdsprodukter, samt at infra-
strukturen kan overfgre informasjon bade til og fra bruker (interaktivt).
Samlet sett skjer det en utbygging av ny infrastruktur og videreutvikling
av eksisterende infrastruktur som bidrar til mindre knapphet pa overfe-
ringskapasitet.
—Terminalkonvergens, som kjennetegnes av at stadig flere mottaksappa-
rater bli digitaliserte, og at de far multifunksjonelle egenskaper (dvs. kan
handtere bade lyd, bilde, skrift osv. samtidig). Terminalene blir ogsa
interaktive og far gkt prosesserings- og lagringskapasitet.
—Markedskonvergens som kjennetegnes av endrede aktarstrukturer,
starre stordrifts- og breddefordeler og sterkere innslag av internasjonal
konkurranse.

Boks 7.4 Bredband

Bredband er uttrykk for rask overfgring av store mengder data uavhen-
gig av om overfaringen skjer tradlgst/mobilt eller via fast linje. Overfe-
ringskapasitet males som bit pr. sekund (bit/s). Det er i dag vanlig a defi-
nere bredband som nett med en kapasitet pa 2 Megabit/s (mill. bit/s)
eller mer. Flere informasjons- og kommunikasjonstjenester (IKT-tjenes-
ter) krever imidlertid starre kapasitet enn 2 Megabit/s. Eksempelvis vil
overfgring av fljernsynsprogrammer kreve mellom 4 og 8 Megabit/s,
mens elektronisk handel - avhengig av hvilken tjeneste man etterspgar -
krever fra noen fa Kilobit/s (tusen bit/s) opp til 8 Megabit/s. Vanlig tele-
foni krever derimot ikke mer enn 64 Kilobit/s. Forstaelsen av hva som
er bredband ber derfor ses i forhold til brukernes etterspersel og hvilken
kapasitet som er ngdvendig for a levere tjenestene.
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Sverige har valgt en annen modell. Den svenske regjeringen har lagt opp
til at det skal brukes over 8 mrd. svenske kroner over offentlige budsjetter til
bygging av bredbandsnett i perioden 2000 — 2004. Forutsetningen er at mar-
kedsaktgrene satser minst like mye. Riksdagen har i hovedsak sluttet seg til
regjeringens forslag, men endelige bevilgninger skal fastsettes av Riksdagen
hvert ar. Deler av det statlige bidraget skal gis som skattefradrag til hushold-
ninger, kommuner og bedrifter som gnsker a installere bredbandsnett og en
statteordning for a stimulere til utbygging av bredbandsnett i regionene. I til-
legg bygger det svenske Kraftnat ut et transportnett pa markedsmessige vil-
kar.

Regjeringen ser det verken som riktig eller ngdvendig at det offentlige i
Norge selv bygger ut eller eier infrastrukturen. Det er i dag flere markedsak-
terer som har pabegynt arbeidet med utbygging, og det ventes a bli en rivende
utvikling de neermeste arene med konkurranse om a tilby hgyere kapasitet il
bade husstander og bedrifter. De kommersielle aktgrene bgr derfor sta for
utbyggingen. En slik markedslgsning vil bedre kunne sikre at teknologiske og
forretningsmessige valg hviler pa et gkonomisk velfundert grunnlag.

Den beste maten myndighetene kan bidra til effektiv utbygging, er a legge
best mulig til rette for konkurranse i IKT-sektoren. Dette antas a bidra til
lavere priser og utvikling av flere og bedre produkter for brukerne. Liberalise-
ringen av telemarkedet har bidratt til flere aktagrer, gkende tjenestetilbud og
fallende priser. Regjeringen har satt i gang en gjennomgang av regelverket for
elektronisk kommunikasjonsinfrastruktur for a tilpasse regelverket til tekno-
logi- og markedsutviklingen. I Norge har konkurransen hittil veert starre i
transportnettene enn i aksessnettene. OECD har pekt pa at erfaringer viser at
dominerende aktgrer generelt tenderer til & motarbeide nye aktarer i a
komme inn pa markedet. Pa denne bakgrunn er det na forskriftsfestet en plikt
for tilbyder med sterk markedsstilling a gi tilgang til det faste aksessnettet for
andre aktarer i telesektoren, jf. omtalen i kapittel 4.7.

For blant annet a stimulere til en raskere utvikling av bredband gnsker
Regjeringen ogsa a iverksette ettersperselsfremmende tiltak. Etterspgrsels-
fremmende tiltak vil i farste omgang rettes mot skolene, bibliotekene, helse-
sektoren og kommuneadministrasjonene. Slike tiltak vil kreve godt samarbeid
mellom stat, kommuner og fylkeskommuner, og mellom offentlig sektor og
leverandgrene i anskaffelsesprosessen. Det er viktig a iverksette pilotprosjek-
ter for & hgste erfaringer med hensyn til alle typer nett.

Bredbandsutbyggingen og konvergensutviklingen apner opp for nye
muligheter i forhold til produkt- og tjenesteutvikling pa innholdssiden. Ved at
offentlig sektor i stgrre grad tar i bruk bredbandsnett og bredbandstjenester,
vil tjenestene til naeringsliv og publikum forbedres og effektiviseres. Lokalt
naringsliv og offentlige virksomheter er ofte lokalisert samme sted. Dette kan
igjen bidra til at den enkelte kommune, staten og det lokale naeringsliv kan
samarbeide om tilknytning til bredbandsnett og bredbandstjenester. Stimule-
ring av norsk innholdsproduksjon vil samtidig veere med pa a skape et allsidig
innhold som blant annet bidrar til & ivareta det norske spraket og var kultur-
arv.
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Det er Regjeringens mal at styrking av konkurransen og offentlig etterspe-
sel skal bidra til gode markedstilbud innen bredbandskommunikasjon i alle
deler av landet. Regjeringen vil i tillegg til & kanalisere midler for bredbands-
anvendelser til omrader som dekker offentlige behov, vurdere om det er
behov for seerskilte offentlige tiltak for omrader eller grupper der det ikke er
kommersielt grunnlag for utbygging. Regjeringens mal er at styrking av kon-
kurransen og offentlig etterspgrsel skal bidra til:

- gode markedstilboud om tilknytning til bredbandsnett til alle grunn- og
videregaende skoler, folkebibliotek, sykehus og kommuneadministrasjo-
ner innen utlgpet av 2002

— gode markedstilbud om tilknytning til bredbandsnett for alle norske hus-
stander innen utlgpet av 2004.

Internett er et eksempel pa et nytt anvendelsesomrade som benytter forskjel-
lige typer teknisk infrastruktur og er knyttet sammen basert pa en enhetlig
standard. Standarden er ikke spesielt teknisk unik i forhold til tilsvarende kon-
kurrerende produkter. Det unike er at den ble valgt til standard og den raske
utbredelsen nettverksanvendelsene basert pa den gitte standarden har fatt de
seneste arene. Felles dataformat (HTML) og enhetlige adresser pa verdensve-
ven (WWW) har ogsa bidratt til utviklingen.

Den store betydningen av Internett er knyttet til at det meste av verden
samtidig kan fa tilgang til samme informasjon . Bedrifter kan knytte sine IKT-
baserte handelsystemer og verdikjeder sammen, og nye markedsplasser kan
etableres mellom bedrifter og forbrukere. | tillegg til den kommersielle anven-
delsen av en informasjonsinfrastruktur, er det ogsa anvendelsesomrader for
informasjonsutveksling mellom offentlige myndigheter og mellom det offent-
lige og bedrifter og privatpersoner.

Det viktigste for den videre utbyggingen av informasjonsinfrastrukturen
er at det etableres bedre lgsninger og rammebetingelser for elektronisk sam-
handling mellom bedrifter og mellom bedrifter og forbrukere. Samtidig ma
det arbeides aktivt for @ motvirke den gkende sarbarheten i vart teknologiav-
hengige samfunn. En sentral offentlig oppgave i denne sammenheng er 8 med-
virke, sammen med privat sektor, til at det etableres sikkerhetslgsninger for a
ivareta gkonomiske verdier i e-handelslgsninger, motvirke kriminalitet, sikre
personvernet, beskytte kritisk infrastruktur og for a ivareta nasjonale sikker-
hetsinteresser.

7.5.2 Transportinfrastruktur

Bade vei-, jernbane-, luft- og sjgtransport er av betydning for naeringslivet.
Omfanget og fordelingen av transporten mellom ulike transportmidler har
naer sammenheng med viktige trekk ved samfunnsutviklingen. Veksten i
omfanget av person- og godstransport i Norge de siste 20 til 30 arene har blant
annet sammenheng med den generelle gkonomiske veksten i samme periode
og sterkt forbedret transportinfrastruktur.

Persontransporten innenlands har fra 1970 til 1998 gkt med 136 pst. malt i
antall personkilometer. Veksten har fgrst og fremst skjedd gjennom gkt bruk
av personbil, og i 1998 utgjorde bruk av personbil om lag 80 pst. av den sam-
lede persontransporten i Norge. De siste 30 arene har ogsa flytrafikken gkt sin
andel.
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Godstransporten innenlands malt i antall tonnkm gkte med om lag 60 pst.
fra 1970 til 1998. Det er en generell utvikling mot lengre transportavstander.

Den starste delen av innenlandsk godstransport foregar pa vei, og malt i
verdi blir den sterste delen av norsk eksport transportert ut av landet pa bil.
Veitransport binder i tillegg andre transportformer sammen. Fra 1970 til 1999
har veitransportens andel av innenlands godstransport (malt i tonnkilometer)
gkt fra om lag 20 pst. til om lag 50 pst. Fra og med 1995 har veitransportens
andel ligget relativt konstant. Tog- og sjgtransport har kostnadsmessige for-
trinn pa lengre godstransporter og for gods med stort volum eller liten verdi
pr. vekt eller volumenhet. Jernbanen har i perioden 1970-1998 beholdt en til-
naermet konstant andel pa rundt 10 pst. av godstransporten i Fastlands-Norge.
Dette kan tilskrives en gkning i jernbanens markedsandel pa lange avstander,
samt den generelle utviklingen innenfor hele godsmarkedet mot lengre trans-
portavstander. Sjetransporten er fortsatt dominerende nar det gjelder store
volum og handel med utlandet malt i antall tonnkm.

Mye av transporten er en kombinasjon av flere transportmidler. Det er
derfor viktig & samordne de ulike transportformene og utbedre flaskehalser i
transportsystemet, slik at overgangen mellom ulike transportmidler kan bli
mer effektiv. Regjeringen ser det ogsa som viktig a satse pa kombinerte/inter-
modale transporter for a avlaste et allerede belastet veinett. Overfgringer av
godstransport fra vei til sjg og jernbane kan gi en positiv miljggevinst.

Transportkostnader

Transportkostnadene for norsk nzringsliv er haye sammenliknet med andre
land.

Ifglge Transportbrukernes Fellesorganisasjon 30) | utgjer logistikkostna-
dene (inngadende og utgaende transport, lager, samt administrasjon og plan-
legging) i gjennomsnitt 11,7 pst. av omsetningen for industrien i Norge. Trans-
portkostnadene utgjer 68 pst. av logistikkostnadene. Til sammenligning utgjar
logistikkostnadene 7,2 pst. av omsetningen, og transportkostnadene mindre
enn 1/3 av logistikkostnadene i Europa for gvrig.

Disse kostnadsforskjellene henger sammen med Norges spesielle topo-
grafi (sterke stigninger, vinterkjgring), avstander, naeringslivets egen organi-
sering av transportarbeidet og myndighetenes rammebetingelser, herunder
infrastruktur og avgifter.

Investeringer i infrastruktur

Nar det gjelder nyinvesteringer i infrastruktur er vei og jernbane domine-
rende. Det meste av midlene som er rettet mot infrastruktur for sjefart gar til
drift og vedlikehold av allerede etablert infrastruktur. Regjeringen gar i
St.meld. nr. 46 (1999-2000) Nasjonal transportplan 2002-2011 inn for a gke
investeringsnivaet bade pa vei og pa bane. Dette skjer seerlig av hensyn til sik-
kerhet i transportsystemet og for a legge bedre til rette for naeringslivets trans-
portbehov. Innenfor de foreslatte rammene er det ogsa lagt opp til en gkning
av investeringene bade i fyr og fareledsutbedringer.

30) «Godstransport, verdiskapning og miljg», Transportbrukernes fellesorganisasjon, 1998.
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Investeringer i infrastrukturen legger beslag pa betydelige ressurser og
finansieres i stor grad ved beskatning. Offentlige ressurser er begrensede, og
mange gode formal konkurrerer om tilgjengelige midler. Det er derfor viktig
at prioriteringer mellom ulike formal er basert pa gode kunnskaper om bade
nytte og kostnader ved hvert enkelt tiltak. Transportsektoren har lang tradi-
sjon for systematisk bruk av analyser for kartlegging av nytte og kostnader
ved investeringer. Hovedformalet med nytte-kostnadsanalyser er a kartlegge
og synliggjere konsekvensene av alternative tiltak. Dette gjares i alle transpor-
tetatene for noen av nytte- og kostnadskomponentene, men pa noe forskijellige
mater slik at det er vanskelig a sammenlikne nytte og kostnader mellom sek-
torene.

Statens veivesen har lenge gjennomfgrt systematiske konsekvensanaly-
ser, inkludert nytte-kostnadsanalyser, som en integrert del av oversiktsplan-
leggingen, jf. boks 7.5.

Boks 7.5 Nytte-kostnadsanalyser i transportsektoren
Nytte-kostnadsanalyse er systematiske forsgk pa 8 male og veie sammen
alle gevinster og kostnader ved offentlige prosjekter, med henblikk pa
om prosjektene bgr gjennomfgres eller ikke. Nytte-kostnadsanalysene
er et verktgy for prioritering av lsnnsomme prosjekter ved at disse kan
rangeres etter netto nytte pr. krone som gar med til prosjektet. Hoved-
prinsippet for verdsetting som vanligvis brukes i nyttekostnadsanalyser
er at kroneverdien av en konsekvens skal settes lik det befolkningen er
villig til & betale for & oppna den. At noe er samfunnsgkonomisk lgnn-
somt vil derfor bety at befolkningen til sammen er villig til & betale minst
sa mye som tiltaket faktisk koster. Nytte-kostnadsanalyser kan imidler-
tid ikke gi noe objektivt svar pa hvilke hensyn som bgr veie tyngst nar
det er interessekonflikter i samfunnet, og mer generelt nar etiske vurde-
ringer er sentrale.

Det er knyttet betydelig usikkerhet til nyttekostnadsanalyser. For det
farste er det en metodisk usikkerhet knyttet til beregningen av priser for
tid, ulykker, miljg og ulempeskostnader. Videre vil det veere knyttet usik-
kerhet til framtidig trafikkutvikling og til vurdering av anleggskostna-
der. | alle transportetatene er det derfor utviklet standardiserte verktgy
for at analyser av ulike prosjekt skal veere sammenlignbare.

Dette verktayet vil bli videreutviklet, blant annet for & bedre sammenlig-
ningsgrunnlaget mellom sektorer.

Veivesenets analyser dekker de virkningene som vanligvis opptrer ved
veiutbygging og omfatter bade prissatte og ikke-prissatte virkninger. De
prissatte virkningene beregnes i kroner og omfatter tidskostnader, kjgo-
retgykostnader, nytte av nyskapt trafikk, ulempekostnader ved avhen-
gighet av ferje, ferjekostnader, miljgkostnader (stay, lokal luftforurens-
ning og stav/skitt), drifts- og vedlikeholdskostnader, kollektivtrafikkost-
nader og ulykkeskostnader.

De ikke-prissatte virkningene i analysen kan omfatte transportkvalitet,
framkommelighet for syklister, neermiljg, friluftsliv, naturmiljg, kultur-
miljg, kulturminner, landskapsbilde, landbruk og fiske, geo- og vannres-
surser, lokalt utbyggingsmenster. Deler av de regionale virkningene blir
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fanget opp i nytte-kostnadsanalysene i form av sparte tids- og kjgretay-
kostnader og nytte av nyskapt trafikk.

Brukt med varsomhet er nytte-kostnadsanalysene et hensiktsmessig
verktgy for a systematisere informasjon og sammenlikne og synliggjgre
konsekvenser av ulike investeringsprosjekter far beslutninger skal fat-
tes.

Jernbaneverket gjar tilsvarende analyser som Vegdirektoratet nar det gjel-
der prosjekter innenfor jernbane, men har ikke kommet like langt i utviklin-
gen av analyseverktgyet som Vegdirektoratet. Luftfartsverkets investeringer
er som regel basert pa vurderingen av kapasitet og service, sikkerhetskrav
samt forhold knyttet til effektiv handtering av flytrafikken. | gkende grad gjen-
nomfgres det samfunnsgkonomiske analyser knyttet til beslutninger om
investeringer i infrastruktur.

Nar det skal gjgres avveininger mellom investeringer i ulike transportty-
per og man skal finne det prosjektet som er mest samfunnsgkonomisk lgnn-
somt, ma ikke-prissatte virkninger som stgy, forurensning og tid behandles pa
samme mate. Dette krever at et konsistent analyseverktey i form av nytte-kost-
nadsanalyser legges til grunn for vedtak om alle investeringer i transportsek-
toren, dvs. bade innenfor vei, jernbane, fly- og sjgtransport. | dag er det ikke
en slik konsistent behandling av prosjekter innenfor de ulike transportfor-
mene i Norge. De fire transportetatene arbeider na med en systematisk kvali-
tetsheving av modellverktayet, slik at analysegrunnlaget kan bedres.

Tall fra Vegdirektoratet viser at under halvparten av veiprosjektene som
er blitt satt i gang de siste 15 arene kan betegnes samfunnsgkonomisk lgnn-
somme ut fra gjennomfgrte nytte-kostnadsanalyser. I en undersgkelse fra
Transportekonomisk institutt gar det fram at et flertall av representantene i
Stortingets samferdselskomite mente at nytte-kostnadsbrgken er nyttig som
en slags indikator som kan bidra til & plukke ut prosjekter som man kan se
naermere pa. Breken ble betegnet som et grunnlag for en grovsortering av pro-
sjekter. Med noen fa unntak var det fa konkrete tilfeller der nytte-kostnadsbrg-
ken hadde spilt en avgjgrende rolle for politikernes prioriteringer.

Fordelingen av midler og investeringer i transportsektoren har hatt et
betydelig innslag av distriktshensyn. Videre tillegges fylkeskommunens prio-
riteringer vesentlig vekt ved prioritering av midler innen rammen for gvrige
riksveier. | NOU 2000:21 En strategi for sysselsetting og verdiskaping (Hol-
den-utvalget) vises det til at samfunnsgkonomisk lgnnsomme prosjekter bar
prioriteres klart sterkere enn man gjer i dag. Det bar legges vekt pa a fierne
flaskehalser og a utvikle effektive «korridorer» for transport og kommunika-
sjon. Regjeringen vil legge gkt vekt pa samfunnsgkonomisk lgnnsomhet og
bruk av nytte-kostnadsanalyser. Innenfor rammen av samfunnsgkonomisk
lannsomhet gnsker Regjeringen i starre grad a prioritere utbedring av eksis-
terende veinett framfor nyutbygging. Stgrre utbyggingsprosjekter vil i hoved-
sak konsentreres om stamveiene. Med hensyn til jernbanen legger Regjerin-
gen til grunn at de starste utbyggingsbehovene er konsentrert til det sentrale
@stlandet, jf. St.meld. nr. 46 (1999-2000).

| Nasjonal Transportplan legger Regjeringen opp til a arbeide videre med
grunnlaget for utvikling av strategiske areal- og transportplaner. Hensikten er
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a utvikle hjelpemidler for a etablere gode lgsninger pa areal- og transportplan-
legging av regional karakter. | denne sammenhengen ma blant annet forhol-
det til fylkesplanleggingen trekkes inn. Det vil ogsa bli vurdert hvordan slike
planer kan knyttes til arbeidet med transportplanlegging pa nasjonalt niva,
blant annet rettet inn mot revisjon av Nasjonal Transportplan.

Avgifter og brukerbetaling

En hovedbegrunnelse for drivstoffavgiftene er at brukerne skal belastes de
kostnadene de pafgrer samfunnet. Avgiften bidrar dermed til en samfunnsgko-
nomisk riktigere avveining mellom ulempene som transport pa vei medfarer
og nytten av transport for den enkelte bruker. For tverrsektorielle miljgproble-
mer bgr avgiftsleggingen av drivstoff til transport ogsa ses i et helhetlig per-
spektiv pa tvers av sektorer, for & bidra til effektiv bruk av ressurser.

NOU 1996: 9 Grgnne skatter — en strategi for bedre miljg og hgy sysselset-
ting (Gragnn skattekommisjon) anbefalte at drivstoffavgiftene bgr dekke de
samfunnsgkonomiske kostnadene ved veibruk, ulykker og miljgskader. Kom-
misjonen pekte pa at avgiftene ber veere like for alle typer drivstoff, korrigert
for ulikheter i miljgegenskaper og andre relevante egenskaper.

For en del generelle problemer knyttet til transport er det en relativt naer
sammenheng mellom drivstofforbruk og ulempene dette pafgrer samfunnet.
Avgifter vil da veere et hensiktsmessig virkemiddel for & redusere de sam-
funnsgkonomiske kostnadene knyttet til transport. For ulemper som er min-
dre knyttet til drivstofforbruket, kan andre avgifter, som veibruksavgifter eller
kilometeravgifter veere mer treffsikre virkemidler. Avgifter som ikke er bruks-
avhengige vil ikke prise kostnadene ved bruk av kjgretay. Disse vil derfor ikke
veere like malrettede virkemidler.

Det er imidlertid betydelige lokale forskjeller med hensyn til kostnader og
ulemper ved transportaktiviteten. Drivstoffavgiftene er derfor ikke et godt
egnet virkemiddel for & korrigere for geografiske forskjeller.Veiprising vil
kunne veere bedre egnet til & prise lokale kg-, helse-, og miljgproblemer i de
starste byene. Veiprising kan derfor veere et supplement til avgiftene pa driv-
stoff.

Kg- og staykostnader er de kostnadselementene som varierer mest mel-
lom byer og spredtbygde strek. | spredtbygde omrader er de antatt a veere
null. Grgnn skattekommisjon sa for seg en «arbeidsdeling» mellom veiprising
og drivstoffavgifter; kostnadene ved veislitasje, trafikkulykker, globale og
regionale miljgproblemer prises gjennom drivstoffavgiftene mens veiprising
korrigerer for kekostnader og lokale miljgkostnader.

Beregninger av eksterne kostnader, herunder miljgkostnader ved trans-
port, er usikre. For enkelte kjgretaygrupper, for eksempel tyngre lastebiler, er
likevel de beregnede kostnadene sapass mye hgyere enn avgiftene, at det med
stor sannsynlighet kan konkluderes med at avgiftene pa bruk av slike kjoretay
ikke dekker de faktiske samfunnsgkonomiske kostnadene.

Fornyelse av bilparken og utvikling av mindre forurensende framdriftstek-
nologi i framtiden vil kunne redusere de eksterne kostnadene ved transport.
Det samme vil satsing pa sikkerhet gjennom utforming av infrastruktur og ved
utvikling av utstyr i kjgretay. Regjeringen vil videreutvikle avgiftspolitikken i
transportsektoren i trad med prinsippene for effektiv ressursbruk. | denne
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sammenheng ma de eksterne kostnadene handteres helhetlig pa tvers av sek-
torer og pa tvers av de enkelte transportformer.

| Norge bevilges midler til investeringer pa vei, bane og sjg hovedsakelig
over statsbudsjettet. Luftfartsinvesteringer finansieres formelt ogsa over stats-
budsjettet, men er reelt sett selvfinansiert ved brukerbetaling. Veisektoren
finansieres ogsa i en viss grad av bompenger. | 2000 finansieres om lag 15 pst.
av statlige midler til veiformal av bompenger. Andelen varierer fra ar til ar og
har ligget mellom 15 og 20 pst. de siste arene. Hovedformalet med dagens
bompengeinnkreving er finansiering av spesifikke prosjekter. Regjeringen vil
bruke veiprising som et trafikkregulerende virkemiddel for a begrense lokale
kg- og miljgproblemer. Ved bruk av veiprising vil brukerne kunne redusere
bilbruken, fordi biltransport blir relativt dyrere i forhold til andre transportfor-
mer.

Parkeringspolitikk vil ogsa kunne veere et virkemiddel for & redusere ke-
og miljgproblemer i byomradene. Det er en klar sammenheng mellom valg av
transportmiddel og parkeringsmuligheter. Gjennom begrensninger av biltil-
gjengeligheten i visse omrader eller omregulering av gater, er det mulig a
gjgre det mindre attraktivt a bruke bil. En kombinasjon av veiprising, parke-
ringspolitikk og satsing pa kollektivtransport, vil kunne bidra til at flere benyt-
ter miljgvennlig transport i byomradene.
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8 Et bedre miljo

8.1 Utfordringer, mal og hovedprioriteringer

@kosystemene og de gkologiske kretslgpene danner livsgrunnlaget pa Jor-
den. En beerekraftig utvikling forutsetter at Norge og andre land forvalter
miljg- og naturressursene i et langsiktig perspektiv. Samtidig er ren luft, til-
gang pa rekreasjonsomrader og opplevelse av ubergrt natur viktig for folks
livskvalitet og helsetilstand. En beaerekraftig forvaltning av miljget og naturres-
sursene utgjer derfor en sentral rammebetingelse bade for neaeringsvirksom-
het og velferd. Regjeringen vil at Norge skal veere et foregangsland i miljgvern-
politikken.

Det er oppnadd store reduksjoner i mange forurensende utslipp i Norge.

Dette har bidratt til & bedre den lokale luft- og vannkvaliteten mange steder.
Betydelige omrader er sikret til naturvern- og friluftsformal. Miljgvernpolitik-
ken i Norge har bidratt sterkt til disse gode resultatene. Samtidig er det fort-
satt vanskelige malkonflikter i forbindelse med fysiske inngrep og endringer
i arealbruk, fordi slike endringer bidrar til & redusere det biologiske mangfol-
det og folks muligheter til friluftsliv og naturopplevelser. Arbeidet med a sikre
miljgkvaliteten lokalt i Norge skal viderefgres og videreutvikles.

Det internasjonale miljgvernsamarbeidet er avgjerende for a na malet om
en beaerekraftig utvikling. Kommisjonen for en baerekraftig utvikling er FNs
organ for oppfelging av Rio-konferansen. FNs miljgvernprogram (UNEP) har
viktige oppgaver nar det gjelder a analysere og overvake utviklingen i miljgtil-
standen globalt, og tar ogsa initiativ til nye miljgavtaler. Norge vil fortsatt
arbeide for a videreutvikle og styrke UNEPs rolle i det internasjonale miljg-
vernsamarbeidet. Regjeringen legger ogsa stor vekt pa det pagaende arbeidet
i OECD med a utforme retningslinjer for hvordan medlemslandene bedre kan
integrere malet om en baerekraftig utvikling i den gkonomiske politikken.

Det har vert en positiv utvikling i det internasjonale miljgsamarbeidet.
Forpliktende avtaler har blant annet fort til at de globale utslippene av ozon-
nedbrytende gasser og den sure nedbgren over Norge og resten av Europa er
vesentlig redusert. Menneskeskapte klimaendringer, reduksjonen av det bio-
logiske mangfoldet og den voksende bruken av helse- og miljgfarlige kjemika-
lier star igjen som de viktigste internasjonale miljgutfordringene. Verdens-
samfunnet star fortsatt langt fra lgsninger pa disse omradene. Gjennom tiltak
i Norge og en aktiv innsats internasjonalt for effektive og forpliktende avtaler,
kan Norge bidra til at produksjonen og forbruket legges om globalt.

De internasjonale klimaforhandlingene er inne i en svart krevende og vik-
tig fase. Det er avgjgrende for den videre framdriften i det internasjonale kli-
masamarbeidet at landene kommer til enighet, slik at Kyoto-protokollen kan
tre i kraft. Ved at Kyoto-protokollen trer i kraft, legges grunnlaget for interna-
sjonal enighet om ytterligere utslippsreduksjoner. Dette er ngdvendig for a
motvirke menneskeskapte klimaendringer. Norge har gjennom Kyoto-proto-
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kollen tatt pa seg en krevende utslippsforpliktelse for klimagasser, som vil
innebaere omstillinger bade i naringslivet og husholdningene.

Norsk klimapolitikk ma vurderes i lys av utviklingen i de internasjonale
klimaforhandlingene. Regjeringen vil legge fram et forslag til kvotesystem for
klimagasser varen 2001, som kan iverksettes dersom Kyoto-protokollen trer i
kraft. Forslaget vil bygge pa hovedlinjene som ble trukket opp av Kvoteutval-
geti NOU 2000:1 Et kvotesystem for klimagasser. Det vil vaere en sentral opp-
gave for Norge framover a fa klimaforhandlingene tilbake pa et godt spor, med
sikte pa a fa til en bindende avtale sa snart som mulig. Inntil en slik avtale er
pa plass vil det arbeides videre med a effektivisere de nasjonale klimavirke-
midlene.

Gateborg-protokollen om reduksjon av forsuring, overgjadsling og bakke-
neaer ozon stiller store krav om a redusere miljgskadelige utslipp. Det legges
vekt pa a utforme virkemidlene for a oppfylle forpliktelsene om & redusere
utslippene av blant annet nitrogenoksider (NO , ) og svoveldioksid (SO , )
mest mulig kostnadseffektivt. Regjeringen vil komme tilbake med konkrete
forslag til hvordan Norge skal oppfylle Gateborg-protokollen. Virkemidlene
ma ses i sammenheng med virkemidlene for a oppfylle Kyoto-protokollen.

Arbeidet med a redusere bruken og utslippene av helse- og miljgfarlige
kjemikalier vil ogsa i tiden framover bli gitt hgy prioritet. Det er viktig & stanse
bruk og utslipp av de farligste kjemikaliene i Norge. Samtidig vil Regjeringen
arbeide aktivt for forpliktende internasjonale avtaler som enten forbyr eller
setter strenge grenser for bruk av helse- og miljgfarlige kjemikalier. Regjerin-
gen vil videre arbeide for at kunnskapsgrunnlaget om kjemikalier bedres, og
at informasjonen om kjemikalienes skadelige virkninger gjgres mer tilgjenge-
lig for publikum. Oppryddingen av tidligere tiders utslipp av miljggifter vil bli
viderefert. Det er en szrlig utfordring a redusere helse- og miljgproblemene
knyttet til forurensede sedimenter i havner og fjordomrader.

Norge skal fortsatt vaere aktiv i det internasjonale samarbeidet for a for-
valte det biologiske mangfoldet, og vil videreutvikle virkemidlene nasjonalt.
Det omfatter blant annet tiltak for a verne truede arter og sarbare naturomra-
der, forebygge og redusere problemene med fremmede organismer i norsk
natur og sikre en samfunnsnyttig og beerekraftig bruk av genteknologien.
Dette forutsetter et styrket sektoransvar, bedre kunnskapsgrunnlag gjennom
kartlegging og overvaking, mer effektive og samordnede virkemidler pa tvers
av sektorene og at kommunene far tilstrekkelig handlingsrom i naturforvalt-
ningen. Regjeringen vil varen 2001 legge fram en stortingsmelding om forvalt-
ning av det biologiske mangfoldet. Regjeringen har ogsa besluttet & nedsette
et utvalg som skal utrede et nytt lovgrunnlag for en samordnet forvaltning av
biologisk mangfold.

Det er et mal & serge for at skadene fra avfall pA mennesker og naturmiljg
blir sa sma som mulig. Dette skal gjeres ved a lgse avfallsproblemene gjennom
virkemidler som sikrer en samfunnsgkonomisk god balanse mellom omfanget
av avfall som genereres og som gjenvinnes, forbrennes eller deponeres. Regje-
ringen vil vurdere innretningen av avgiften pa sluttbehandling av avfall.

Det er Regjeringens mal & redusere risikoen for akutt forurensning i for-
bindelse med skipshavarier langs norskekysten og ulykker som kan medfgre
radioaktiv forurensning i Norge. Tiltak for a styrke sikkerheten og beredska-
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pen langs kysten vil bli vurdert. Norge vil viderefgre samarbeidet med Russ-
land for & redusere risikoen for akutt radioaktiv forurensning fra anlegg i Russ-
land.

Det er Regjeringens mal at mangfoldet av kulturminner og kulturmiljg
skal forvaltes og ivaretas som bruksressurser, og som grunnlag for opplevelse
og videreutvikling av fysiske omgivelser. Kulturminnepolitikken vil bli utvi-
klet videre gjennom oppfalgingen av det regjeringsoppnevnte Kulturminneut-
valget, som skal levere sin innstilling i desember 2001.

Allemannsretten er viktig for a sikre gode muligheter for rekreasjon i fri-
luftsomrader og et aktivt friluftsliv. Regjeringen vil trappe opp innsatsen for a
sikre allemannsretten i kyst- og strandomrader, tydeliggjgre ferdselsbestem-
melsene i friluftsloven, og avklare forholdet mellom allemannsretten og virk-
somhet i utmark. Regjeringen vil varen 2001 legge fram en stortingsmelding
om friluftsliv.

Det er viktig at miljgmalene og de internasjonale forpliktelsene nas med
stor grad av sikkerhet og til lavest mulige kostnader for samfunnet. Med et
gkende ambisjonsniva i miljgvernpolitikken legger Regjeringen vekt pa a
benytte mest mulig kostnadseffektive virkemidler for a sikre miljghensynene.
Det legges blant annet opp til & gke bruken av gkonomiske virkemidler som
miljgavgifter og omsettelige utslippskvoter, i trad med prinsippet om at foru-
renser skal betale. Disse virkemidlene kan i tillegg gi inntekter som kan bru-
kes til & redusere andre skatter og avgifter, og dermed bidra til a effektivisere
skattesystemet. De kan ogsa stimulere til at det utvikles og tas i bruk mer mil-
jsvennlig teknologi pa en samfunnsgkonomisk effektiv mate.

Det er behov for a vurdere kritisk om grunnlaget for de ulike tilskudds- og
statteordningene med negativ miljgeffekt fortsatt er tilstede. Regjeringen vil
kartlegge omfanget av tilskudds- og stgtteordninger med miljgskadelige virk-
ninger. Regjeringens mal er a redusere omfanget av slike ordninger og gjare
dem mer malrettet.

Det vises for gvrig til St.meld. nr. 24 (2000-2001) Regjeringens miljgvern-
politikk og rikets miljgtilstand for en neermere omtale av miljgvernpolitikken.

8.2 Statusimiljgvernarbeidet

Positive utviklingstrekk

Utviklingen i miljgtilstanden og utslipp viser mange positive tendenser i
Norge. Forbruket av ozonnedbrytende stoffer er redusert med 97 pst. siden
1986. De norske utslippene av SO , er redusert med 78 pst. fra 1980 til 1998.
Omrader med forsuringsskader i Norge er redusert med vel 30 pst. siden
1985. Lokal forurensning av luften av SO , , kullos og bly er et vesentlig mindre
problem i Norge enn for noen tiar siden. Forurensning av luften lokalt skyldes
na hovedsakelig utslipp av NO , og partikler. Partikkelutslippene fra eksos er
i ferd med a bli vesentlig redusert som falge av skjerpete utslippskrav overfor
dieselkjaretay. @kt bruk av piggfrie dekk bidrar ogsa til 4 redusere partikkel-
forurensningen. Utslippene av NO , fra veitrafikk har blitt redusert til tross for
at veitrafikken har gkt. De samlede NO , -utslippene har imidlertid gkt med 4
pst. fra 1990 til 1999.
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Siden 1985 har utslippene av fosfor til deler av Nordsjgen som kan pavir-
kes av overgjadsling, blitt redusert med 49 pst. Opprydding av forurenset
grunn er kommet godt i gang. Det har ogsa skjedd mye positivt nar det gjelder
avfall. For eksempel har andelen av husholdningsavfallet som gar til gjenvin-
ning, gkt fra 8 pst. i 1992 til 33 pst. i 1998. Utslippene av enkelte av de farligste
kjemikaliene er redusert med over 90 pst. siden 1985, seerlig som fglge av ren-
sing av utslipp fra industrien.

Om lag 7,5 pst. av fastlandsarealet er i dag vernet. Andelen vil gke til om
lag 13 pst. nar barskogplanen, nasjonalparkplanen og de fylkesvise vernepla-
nene er gjennomfgrt. Over 1 700 omrader er sikret til friluftsformal, de fleste
langs kyst og vassdrag. Om lag 2 900 bygninger og omrader er fredet etter kul-
turminneloven.

Boks 8.1 Viktige internasjonale miljoavtaler
Kyoto-protokollen (1997) felger opp Klimakonvensjonen (1992) med tall-
festede utslippsforpliktelser for industrilandene. Forpliktelsene som
omfatter de seks viktigste klimagassene, er differensiert mellom lan-
dene ut fra blant annet hensynet til en rimelig byrdefordeling. Det er
redegjort naermere for Kyoto-protokollen i St.meld. nr. 29 (1997-98) Nor-
ges oppfalging av Kyoto-protokollen.

Internasjonalt samarbeid og avtaler om & begrense omfanget av helse- og
miljgfarlige kjemikalier skjer innenfor rammen av E@S-avtalen, OECD,
FNs gkonomiske kommisjon for Europa (ECE), FNs miljgprogram
(UNEP), Nordsjg-konferansene og Oslo-Paris-konvensjonen (OSPAR).
OSPAR-konvensjoen omfatter mer generelt utslipp til sjg i det nordgst-
lige Atlanterhavet.

Internasjonale avtaler for & bevare det biologiske mangfoldet . FNs konven-
sjon om biologisk mangfold som ble vedtatt i 1992, er den farste globale
avtalen som omfatter vern og barekraftig bruk av det biologiske mang-
foldet. Norge har ogsa sluttet seg til flere andre internasjonale avtaler
som bidrar til & styrke innsatsen for & bevare det biologiske mangfoldet.
Gateborg-protokollen om reduksjon i forsuring, overgjedsling og bakkenaer
ozon ble undertegnet hgsten 1999. Protokollen forplikter landene i
Europa til betydelige reduksjoner i utslippene av de stoffene som bidrar
til disse miljgproblemene. Samtidig gjelder fortsatt Sofia-protokollen
(1988) om reduksjon av NOx-utslippene, Geneve-protokollen 1991 om
reduksjon av VOC-utslipp og Oslo-protokollen (1994) om reduksjon av
SO2-utslipp. Disse avtalene er viktige fram til forpliktelsene i Ggteborg-
protokollen skal veere oppfylt i 2010.

Montreal-protokollen for beskyttelse av ozonlaget ble undertegnet i 1987,
og har blitt revidert flere ganger. Protokollen har som mal a stanse pro-
duksjon og forbruk av ozonnedbrytende stoffer.

E@S-avtalen gir viktige rammebetingelser for miljgvernet i Norge. Det
meste av EUs lovgivning pa miljgomradet gjelder ogsa for Norge. Nye
rettsakter skal, etter at norske myndigheter har tatt stilling til dem gjen-
nom a delta i beslutninger i E&S-komiteen om a innlemme dem i E@S-
avtalen, gjares til norsk lov og forskrift. Viktige rettsakter pa miljgomra-
det som er innarbeidet i norsk lovverk, er direktivet om integrert fore-
bygging og begrensning av forurensning (IPPC-direktivet), ramme- og
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datterdirektivene om luftkvalitet, Auto-oil programmets direktiv om driv-
stoffkvaliteter og regelverket for kjemikalier.

Internasjonale avtaler om avfallshandtering . Norge har sluttet seg til
Baselkonvensjonen av 1989 som er en global FN-konvensjon om grense-
kryssende transport av farlig avfall. Konvensjonen begrenser adgangen
til import/eksport av avfall og fastsetter krav til prosedyrer ved slike
transporter. E@S-avtalen inneholder en rekke regler pa avfallsomradet,
og et nytt regelverk er under utarbeiding.

En vesentlig grunn til den gunstige utviklingen pa miljgomradet i Norge
er en aktiv nasjonal miljgvernpolitikk. Samtidig har ogsa et vellykket interna-
sjonalt samarbeid og oppfyllelse av de norske forpliktelsene bidratt pa flere
omrader. Det gjelder blant annet i samarbeidet om a bevare ozonlaget, om a
begrense omfanget av helse- og miljgfarlige kjemikalier og om a redusere for-
suring, overgjedsling og utslipp av miljggifter i Europa, jf. boks 8.1.

Sentrale utfordringer

Dagens miljgutfordringer er i farste rekke knyttet til samfunnets avhengighet
av fossile energibarere, bruk av helsefarlige kjemikalier og arealbruk. Flere
av utfordringene er kjennetegnet ved bidrag fra mange kilder og ved at de i
stor grad er grenseoverskridende.

Utslippene av klimagasser gker globalt, og verden ma trolig belage seg pa

menneskeskapte klimaendringer. Klimaendringene vil pavirke temperaturfor-
hold og vannstand, gi mer ustabile veerforhold og ha konsekvenser for blant
annet gkosystemene. Kyoto-protokollen er et viktig steg for a snu utviklingen
og begrense menneskeskapte klimaendringer. Kyoto-protokollen har lagt
grunnlaget for at utslippsreduksjonene kan gjennomfgres til lavest mulige
kostnader for deltakerlandene. Det er en stor utfordring og vil kreve en bety-
delig innsats og forhandlingsvilje blant partene a sikre at Kyoto-protokollen
trer i kraft.

Klimagassutslippene er ventet a gke sterkt i utviklingslandene. Utslippsre-
duksjoner utelukkende i industrilandene vil i et langsiktig perspektiv verken
veere tilstrekkelig eller effektivt. Dette tilsier at klimapolitikken framover bgr
ha et betydelig fokus pa hvordan en kan legge til rette for at utviklingslandene
ser seg tjent med a delta pa en forpliktende mate. Det er viktig a sikre bred
internasjonal oppslutning om ambisigse utslippsreduksjoner etter Kyoto-peri-
oden 2008-2012.

Kjemikalier brukes i gkende grad i produkter og prosesser. Bruken av kje-
miske stoffer globalt har gkt fra om lag 7 mill. tonn i 1959 til om lag 250 mill.
tonn i dag. En del av disse stoffene er helse- og miljgfarlige. Omfanget av
mulige skader varierer mellom ulike kjemikalier og hvordan de benyttes. De
gkte utslippene og den gkte bruken av helse- og miljgfarlige kjemikalier er en
av de stagrste miljgutfordringene. Noen kjemikalier kan framkalle kreft og
allergier og skade forplantningsevnen og arvestoffet. En del av kjemikaliene,
de sakalte miljggiftene, brytes sveaert langsomt ned i naturen, og kan selv i sma
konsentrasjoner fare til helseskader som for eksempel kreft, nedsatt repro-
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duksjonsevne eller allergier, eller skader pa naturens evne til produksjon og
fornyelse.

Hgye konsentrasjoner av miljggifter i vann og jord har blant annet sam-
menheng med langtransporterte tilfarsler via vind- og havstremmer. Konsen-
trasjonen av bly og kadmium i norsk miljg skyldes i hovedsak utslipp fra andre
land.

Det biologiske mangfoldet omfatter i vid forstand den samlede variasjons-
rikdommen av liv pa Jorden. FN papeker at det globale tapet av biologisk
mangfold er sa urovekkende og sa omfattende at det etter hvert vil kunne
undergrave grunnlaget for en beerekraftig utvikling. FNs konvensjon om bio-
logisk mangfold er et uttrykk for verdenssamfunnets bekymring over dagens
tap av biologisk mangfold og behovet for tiltak for & motvirke dette tapet gjen-
nom vern og barekraftig bruk av biologisk mangfold.

Det biologiske mangfoldet er grunnlaget for biologisk produksjon som
livet pa Jorden er avhengig av. Den biologiske produksjonen utnyttes blant
annet til mat, klaer og medisiner, og danner grunnlag for naeringsvirksomhet,
rekreasjon og opplevelser. Samspillet i naturen mellom ulike arter og ulike
naturtyper er sveert komplisert, og kunnskapen om dette samspillet og om
enkeltartene er sveaert mangelfull. Hovedarsaken til tap av biologisk mangfold
i Norge er knyttet til arealbruk, forurensning og overbeskatning av arter og
spredning av fremmede organismer.

Neaermiljget er viktig for den enkeltes velferd. Redusert lokal stgy- og luft-
forurensning kan bidra til gkt trivsel og bedre helse for mange mennesker i
Norge. | de starste byene blir en stor del av befolkningen i perioder, i fgrste
rekke i vinterhalvaret, utsatt for konsentrasjoner av luftforurensning som gker
risikoen for helseplager og en forkortet levealder. Den gkte risikoen for helse-
skader omfatter luftveisinfeksjoner, lungesykdommer, forverring av hjerte/
karlidelser og kreft.

Om lag 1,5 mill. mennesker er utsatt for stgy ved boligen sin. Over 500 000
av disse er utsatt for betydelig stay. Stay kan veere forstyrrende, gi sgvnproble-
mer og forarsake stress .

De viktigste gjenstaende lokale luftforurensningsproblemene er knyttet til
utslipp av partikler (svevestav), nitrogendioksid og benzen. Hovedkildene til
konsentrasjoner av svevestav i byomradene er slitasje av veidekket pa grunn
av bruk av piggdekk, eksosutslipp fra biler, vedfyring og langtransporterte
luftforurensninger.

| tillegg til & begrense omfanget av helse- og miljgskadelige pavirkninger
som stay, luftforurensinger, helsefarlige kjemikalier m.m., er det en utfor-
dring a fokusere pa og verne om de positive faktorene i naturmiljget og neer-
miljget. Det gjelder blant annet muligheter for friluftsliv og naturopplevelser
og bevarte kulturminner, som har betydning for folks velferd.

Det vises til vedlegg 1 for en nzermere omtale av utviklingstrekk og utfor-
dringer vedrgrende naturressurser og milja.
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8.3 Prinsipper og virkemidler i forvaltningen av miljg- og
naturressurser

Integrering av hensynene til miljo- og naturressurser og skonomi

En langsiktig forvaltning av miljg- og naturressursene krever at verdien av
disse ressursene integreres i rammevilkarene for de gkonomiske beslutnin-
gene, bade nasjonalt og internasjonalt. Dette krever internasjonalt samarbeid
og nasjonale virkemidler som er tilpasset de konkrete miljgutfordringene.
Reduksjon og avvikling av tilskudds- og stgtteordninger med miljgskadelige
virkninger og en riktigere prising av miljget vil veere sentrale elementer i en
politikk for en baerekraftig utvikling.

Malene i miljgvernpolitikken ma ses i sammenheng med og avveies mot
andre mal for samfunnsutviklingen. Denne avveiningen er vanskelig for
mange miljgutfordringer fordi det er mangelfull kunnskap om gevinstene og
kostnadene ved a gjennomfere miljatiltak. Det oppstar en seerlig utfordring
nar miljgskadene er langsiktige, globale og delvis uforutsigbare, slik tilfellet
blant annet er ved menneskeskapte klimaendringer. Gevinstene ved a ta i
bruk klimapolitiske virkemidler blir utydelige, mens kostnadene ved a
begrense utslippene er mer synlige. Fordi omfanget av miljgbelastningene og
dermed gevinstene av miljgtiltak ofte er uklare, er forskningen om miljgvirk-
ninger og verdsetting av miljget viktig for a sikre et bedre grunnlag for a
utforme en god miljgvernpolitikk.

Fare var-prinsippet uttrykker at der det er fare for alvorlig eller uomstate-
lig skade, skal ikke mangel pa sikker vitenskapelig kunnskap benyttes som en
grunn til & avsta fra, eller utsette, tiltak for & unnga at miljget forringes. Selv
om fgre var-prinsippet ikke gir noe entydig svar pa hvor langt og hvor raskt en
ber ga i utformingen av miljgvernpolitikken, er prinsippet et viktig utgangs-
punkt ved valg av ambisjonsniva og konkrete mal. Det samme gjelder prinsip-
pet om ikke & overskride naturens talegrenser. Mangelfull kunnskap om mil-
jokonsekvenser gjar det ofte vanskelig a fastsette nivaene for naturens tale-
grenser. Prinsippet bar derfor praktiseres sammen med en fare var-tilnger-
ming.

Den enkelte som belaster miljget, ma stilles overfor miljgkostnadene som
pafgres samfunnet, jf. prinsippet om at forurenser skal betale. For a styrke
integrasjonen av miljghensyn i de enkelte sektorene, arbeides det i dag blant
annet med sektorvise handlingsplaner og systemer for a rapportere resultater
av miljgvernpolitikken. Regjeringen vil ta stilling til om ordningen med sektor-
vise miljghandlingsplaner skal videreferes nar ordningen er evaluert. En eva-
luering av ordningen vil kunne starte etter at de gjenstaende sektorplanene er
utarbeidet hgsten 2002.

Kostnads- og styringseffektive virkemidler

Det har det siste tiaret blitt gjennomfart en rekke offentlige utredninger av
effektive virkemidler i forvaltningen av miljg- og naturressursene. Det vises til
utredningene fra Miljgavgiftsutvalget (NOU 1992:3), Virkemiddelutvalget
(NOU 1995:4), Grgnn skattekommisjon (NOU 1996:9) og Kvoteutvalget
(NOU 2000:1). Parallelt har det pagatt et betydelig internasjonalt utrednings-
arbeid, blant annet i regi av OECD. Det faglige kunnskapsgrunnlaget for a



Kapittel 8 St.meld. nr. 30 245
Langtidsprogrammet 2002 —2005

utforme en effektiv politikk er derfor vesentlig bedret. Hovedprinsipper for
bruk av virkemidler i miljgvernpolitikken er nsermere drgftet i blant annet
Langtidsprogrammet 1998-2001.

Ulike miljgproblemer kan kreve forskjellige virkemidler og kombinasjo-
ner av virkemidler. Gjennomgangen av ulike omrader av miljevernpolitikken
i dette langtidsprogrammet viser noe av bredden i virkemidlene som anven-
des. Forskrifter og utslippstillatelser blir gitt med hjemmel i produktkontrol-
loven og forurensningsloven. Pa noen omrader er det forhandlet fram avtaler
med bransjer om reduksjoner i miljgbelastninger. Informasjon brukes aktivt
som et eget virkemiddel og i samband med andre. Miljgavgifter, panteordnin-
ger og andre gkonomiske virkemidler er tatt i bruk. Ulike virkemidler bgr ses
i sammenheng, slik at de ikke motvirker hverandre, og slik at det unngas at
ett og samme utslipp dobbeltreguleres ungadig.

Boks 8.2 @kt bruk av miljsavgifter i Norge og andre OECD-land
Miljgavgifter har over tid fatt gkende betydning i de fleste av OECD-lan-
dene. | slutten av 1980-arene gkte fokuset pa hvordan gkonomiske virke-
midler, seerlig avgifter, kunne spille en starre rolle for a redusere foru-
rensing. Nye miljgrelaterte avgifter er blitt innfart, og enkelte fiskale
avgifter er blitt omdefinert helt eller delvis til miljgavgifter.

Landene som i stgrst grad benytter miljgavgifter, er de nordiske landene
og Nederland. | de siste arene har flere land fulgt etter. En studie gjen-
nomfgrt av OECD av medlemslandenes bruk av miljgavgifter viser at
miljgrelaterte avgifter utgjorde om lag 3,5 pst. av BNP i Norge i 1998.
Dette er relativt hgyt i forhold til OECD-land, der slike avgifter utgjorde
2,7 pst. av BNP i gjennomsnitt i 1998.

| Norge er det innfgrt miljgbegrunnede avgifter for a begrense utslip-
pene av klimagasser (CO2 og metan). Det er ogsa innfert avgifter for a
begrense utslippene av blant annet svovel og bly. Avgiftene pa drivstoff
har en viktig funksjon med hensyn til & prise de samfunnsgkonomiske
kostnadene ved veitrafikken. Det er ogsa avgifter som bidrar til en miljg-
messig bedre behandling av drikkevareemballasje og annet avfall. De
siste arene er det i tillegg blitt innfart avgifter pa enkelte helse- og miljgs-
kadelige kjemikalier.

Pa flere omrader har miljgavgiftene bidratt til at det er oppnadd store mil-
joforbedringer ved at miljgskadelige aktiviteter er blitt priset pa en rikti-
gere mate. Blant annet bidro tilleggsavgiften pa blyholdig bensin som
ble innfart i 1986, til at blyholdig bensin i lgpet av fa ar forsvant fra mar-
kedet. Tilleggsavgiften pa diesel med hgyt svovelinnhold, som ble inn-
fart 1 2000, bidro til at slik diesel naermest ikke benyttes lenger. Svovel-
avgiften pa oljeprodukter er en av arsakene til at oljeproduktene gjen-
nomgaende har fatt lavere svovelinnhold. Det er pa bakgrunn av model-
lanalyser gjennomfgrt av Statistisk sentralbyra anslatt at forbruket av
drivstoff reduseres med mellom 0,2 og 0,4 pst. ved en 1 pst. gkning i pri-
sen ved tilpasninger pa relativt kort sikt. Virkningen pa forbruket av en
prisgkning pa fyringsolje er anslatt & veere enda starre.
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Bruken av de gkonomiske virkemidlene, seerlig miljgavgiftene, har gkt de
senere arene, jf. boks 8.2, og flere land vurderer na a innfgre omsettelige
utslippskvoter i klimapolitikken. Priser er en effektiv mekanisme for a regu-
lere ressursbruken i de fleste markedene. Ved i stgrre omfang a sette priser
pa miljeressursene og skape markeder for knappe miljggoder, vil det kunne
oppnas bade et samfunnsgkonomisk riktigere niva pa bruken av disse ressur-
sene og en mer effektiv fordeling av ressursene til ulike anvendelser i forbruk
og produksjon. Dermed gis prinsippet om at forurenseren skal betale et inn-
hold som innebzerer at miljggoder likestilles med andre varer og tjenester som
brukerne ma betale for. En hovedlzerdom fra utredningene fra 1990-arene er
at bruken av gkonomiske virkemidler bgr styrkes.

Kostnadseffektivitet i forvaltningen av miljg- og naturressursene blir sta-
dig viktigere fordi ambisjonsnivaene heves bade i forhold til lokale, regionale
og globale utfordringer. En effektiv politikkutforming kan ogsa gi grunnlag for
mer ambisigse miljgmal. Regjeringen legger stor vekt pa a utforme miljgvern-
politikken slik at miljgmalene og de internasjonale forpliktelsene nas med stor
grad av sikkerhet og til lavest mulige kostnader for samfunnet. Hensynet til
styringseffektivitet er seerlig viktig for a unnga alvorlige og akutte miljeproble-
mer og nar landet har inngatt internasjonalt forpliktende avtaler.

Samtidig som miljgavgifter bidrar til & redusere miljgskadelige aktiviteter,
gir de inntekter til staten. Det samme kan oppnas gjennom systemer for
omsettelige utslippskvoter dersom kvotene ikke tildeles gratis. Inntektene fra
miljgavgifter eller kvotesystemer kan benyttes til & redusere skatter og avgif-
ter som bidrar til darlig bruk av samfunnets ressurser. En slik «grgnn» skatte-
omlegging kan dermed bidra til bedre ressursbruk, samtidig som statens pro-
veny opprettholdes.

Norske virksomheter som deltar i internasjonale markeder preget av sterk
konkurranse, vil ogsa veere pavirket av andre lands miljgpolitiske virkemidler.
Det kan i perioder, serlig dersom viktige sider ved det internasjonale miljg-
samarbeidet er uavklart, veere usikkerhet om andre lands virkemidler. Dette
gjer det vanskeligere for norsk konkurranseutsatt neeringsliv a ta beslutnin-
ger, blant annet om hvor produksjonsenhetene skal lokaliseres. Slike beslut-
ninger er ofte vanskelig a omgjare. Det skyldes at realkapitalen har lang leve-
tid og kan veere kostbar a flytte. Det er bedriftene selv som har de beste forut-
setningene for a ta investeringsbeslutninger under usikkerhet om framtidige
rammebetingelser.

Norske myndigheter kan imidlertid redusere usikkerheten for bedriftene
nar det gjelder miljgvernpolitikken, ved & gi langsiktige signaler om ambi-
sjonsniva og virkemidler. Det vil redusere de samfunnsgkonomiske omstil-
lingskostnadene.

Forvaltning av naturressurser

En viktig del av nasjonalformuen er de ikke-fornybare og fornybare naturres-
sursene. En langsiktig forvaltning av disse ressursene er avgjgrende for en
barekraftig utvikling.

Petroleum og malm er eksempler pa ikke-fornybare ressurser. Det kan
videre skilles mellom fornybare ressurser som vannkraft, og betinget forny-
bare ressurser som fisk og skog. De ressursene som er betinget fornybare,
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kan gkes gjennom formering og vekst, men kan ogsa overbeskattes slik at en
art dar ut eller mister en del av vekstpotensialet for lang tid. En langsiktig for-
valtning av slike ressurser dreier seg bade om a holde bestandene over visse
kritiske nivaer og a sikre en starrelse og sammensetning av bestandene som
gir hgyest mulige inntekter over tid. Utviklingen i utvinningskostnader, prisen
pa ressursene og rentenivaet er derfor avgjgrende for hva som vil veere en for-
nuftig forvaltning av de betinget fornybare ressursene.

Naturressurser kan lett bli overbeskattet i forhold til det som er mest lgnn-
somt for samfunnet dersom ikke adgangen til & utnytte ressursene er tilstrek-
kelig regulert. Det offentlige kan regulere utnyttingen av en ressurs ved a dele
ut eller selge kvoter som bestemmer det samlede omfanget av utnyttelsen.

Naturressurser far en gkonomisk verdi nar det blir knapphet pa dem.
Neringer som er basert pa utnytting av naturressurser kan dermed oppna en
avkastning til arbeidskraft og kapital utover det som er vanlig i andre nzrin-
ger, det vil si en ressursrente. Deler av eller hele ressursrenten kan trekkes
inn ved hjelp av en ressursrenteskatt. Beskatning av ressursrente har i motset-
ning til de fleste andre skattene ingen negativ virkning pa effektiviteten i sam-
funnets bruk av ressurser. Regjeringen vil derfor arbeide med a videreutvikle
dagens forvaltningsregimer for a sikre at en hgy andel av ressursrenten tilfal-
ler staten samtidig som ressursene utnyttes effektivt. Petroleumsskattesyste-
met er neermere omtalt i kapittel 9.

Reduksjon av tilskudds- og stotteordninger med miljeskadelige virkninger

Det er behov for & vurdere kritisk om grunnlaget for de ulike tilskudds- og
statteordningene med negativ miljgeffekt fortsatt er tilstede. Regjeringen vil
kartlegge omfanget av tilskudds- og stgtteordninger med miljgskadelige virk-
ninger. Regjeringens mal er a redusere omfanget av slike ordninger og gjare
dem mer malrettet.

Innenfor OECD-landene er det betydelige subsidier i sektorene jordbruk,
fiske, energi, industri og transport. En del av disse subsidiene har negative
miljgvirkninger. Subsidieordninger resulterer ofte i overforbruk av ressurser,
for hagy produksjon og at handelen vris mellom land.

Subsidieordningene har ofte som mal a opprettholde virksomhet i
bestemte bransjer eller i omrader med et ensidig naeringsgrunnlag. En del av
subsidieordningene i jordbruket har gjennom 1970- og 1980-arene hatt nega-
tive miljgkonsekvenser blant annet som fglge av intensiv jordbruksproduk-
sjon. Gjennom 1990-arene har landbrukspolitikken blitt lagt om, slik at stgtten
na i mindre grad enn tidligere er knyttet til priser, ressursinnsats og produk-
sjonsnivaer. Det er positivt ogsa ut fra hensynet til miljget.

| energisektoren har subsidieordninger i mange land medfert «for lave»
energipriser og tilsvarende for hgyt forbruk av energi. Dette har szrlig veert
tilfelle for kull som forarsaker betydelige miljgproblemer lokalt, regionalt og
globalt. Energisubsidiene innenfor OECD-landene har blitt redusert de
senere arene. Dette gjelder spesielt statte som tidligere er gitt til produsenter
av kull. Statten til kullprodusenter i et utvalg OECD-land ble redusert med vel
50 pst. fra 1989 til 1996. Flere OECD-land har imidlertid fortsatt stgtteordnin-
ger for bruk av kull, til for eksempel kraftproduksjon. Det er fortsatt betyde-
lige subsidier utenfor OECD-omradet.
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Fiskerisubsidier i en del land har bidratt til gkt Isnnsomhet i naeringen.
Det har stimulert til gkte investeringer og til at det er blitt utviklet mer effek-
tive fangstmetoder, som igjen har forsterket problemene med at bestandene
overbeskattes. De offentlige overfgringene til den norske fiskeringeringen ble
redusert fra 1 125 mill. kroner i 1990 til 110 mill. kroner i 2000. En del av de
gjenstaende overferingene gar til ulike sosiale ordninger.

Teknologisk utvikling og miljeet

Den teknologiske utviklingen har vert en drivkraft bak de dyptgripende end-
ringene i samfunnet gjennom de siste hundre arene. Den har hatt avgjgrende
betydning for det samlede produksjonsnivaet og velferdsutviklingen. Tekno-
logiutviklingen pavirker sterkt hvilke varer og tjenester som framstilles og
hvordan produksjonen skjer. Tunge utviklingstrekk i nseeringssammensetnin-
gen i Norge de siste femti arene har sammenheng med teknologisk framgang

og bedret produksjonsutstyr i landbruket, industrien og tjenesteyting.
En utilsiktet virkning av denne teknologiske utviklingen er de omfattende

miljgproblemene verden star overfor. Den gkonomiske veksten bygger blant
annet pa en teknologi som krever store mengder energi, seerlig i form av fos-
sile brensler. Videre har mer effektive metoder for a hgste av naturen gkt risi-
koen for & overbeskatte ressurser dersom det ikke sikres tilstrekkelige forvalt-
ningsregimer. Pa den andre siden ligger det store muligheter i teknologiutvik-
lingen. Det har, blant annet som et resultat av miljgpolitiske virkemidler, vist
seg mulig a gke energieffektiviteten og redusere miljgbelastende ressursbruk
pr. produsert enhet pa mange omrader. Noen eksempler er blyfri bensin, ny
motorteknologi som har redusert bruken av drivstoff og utslipp pr. kjarte kilo-
meter vesentlig, renseutstyr for svovelutslipp fra industrien og katalysatorer
og lav-NO , -brennere som fjerner en betydelig del av NO , -utslippene. Pa vik-
tige omrader har imidlertid produksjons- og forbruksveksten veert sa sterk at
den har mer enn oppveid effektiviseringsgevinstene.

Det er en sentral utfordring i miljgvernpolitikken a styrke og framskynde
en teknologisk utvikling som bryter sammenhengen mellom gkt produksjon
og forbruk pa den ene siden og miljgskader pa den andre siden. Det forutset-
ter blant annet en bruk av virkemidler som er tydelig og langsiktig, slik at
bedrifter finner det lannsomt a utvikle og ta i bruk miljgvennlig teknologi, jf.
boks 8.3.

Boks 8.3 Fglger av SO2-kvotehandel i USA

For 1990 ble de amerikanske utslippene av SO2 regulert gjennom at
bedriftene ble palagt a installere anlegg for a rense utslippene («scrub-
bers»). Bedriftene hadde felgelig svake incentiver til a utvikle ny tekno-
logi.

Fra 1990 ble de direkte miljgreguleringene erstattet med et system for
omsettelige utslippskvoter for SO2. Det innebar at det ble lannsomt for
bedriftene a tilpasse seg mer fleksibelt enn tidligere. De gikk for eksem-
pel over fra kull til andre energikilder, kull med lavere svovelinnhold har
blitt benyttet, og bedriftene kunne kjgpe kvoter. Fa bedrifter fortsatte a
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benytte den renseteknologien som var palagt under det tidligere regule-
ringsregimet.

Kvotehandelssystemet medfgrte en betydelig teknologisk utvikling, og
prisen pa renseteknologi falt vesentlig. | tillegg falt kostnadene ved a
transportere kull med lavt svovelinnhold som fglge av at den amerikan-
ske jernbanen ble deregulert. Den gkte fleksibiliteten som kvotesyste-
met gav, samt dereguleringen av jernbanen, bidro til at prisen pa SO2-
kvoter ble redusert til under en tredjedel fra 1992 til 1996.

Styrken i incentivene til a utvikle ny teknologi avhenger av hvordan de mil-
jopolitiske virkemidlene utformes. @konomiske virkemidler vil ofte i sterkere
grad stimulere til & utvikle og spre ny teknologi enn direkte miljgreguleringer
og frivillige avtaler. Det er imidlertid forskjeller innenfor gruppen av gkono-
miske virkemidler og innenfor gruppen av andre virkemidler.

Norge skal veere en viktig bidragsyter til & utvikle mer miljgvennlig tekno-
logi gjennom forskning innenfor omrader hvor norske fagmiljger har szerlig
god kompetanse. Samtidig vil Norge bidra til & styrke den internasjonale tek-
nologiutviklingen gjennom a arbeide for et apent handelssystem og et sterkt
internasjonalt regelverk for a beskytte opphavsretten til teknologiske nyvin-
ninger, og ved fortsatt & bidra gkonomisk til internasjonale forskningspro-
grammer.

Mangel pa informasjon om ny teknologi kan medfgre at den ikke tas i bruk
i et sa stort omfang som gnskelig. Myndighetene kan i slike tilfeller bidra til
bedre tilgangen pa informasjon. Myndighetene driver for eksempel en betyde-
lig informasjons- og oppleeringsvirksomhet som skal gjere ulike energibru-
kere oppmerksomme pa mulighetene for a redusere bruken av energi og
hvordan konkrete tiltak kan gjennomfgres.

Det vises til avsnitt 8.4.9 for en neermere omtale av forskning som tar sikte
pa a styrke grunnlaget for en god forvaltning av miljg- og naturressursene.

8.4 Regjeringens miljovernpolitikk

8.4.1 Menneskeskapte klimaendringer

Status for klimaforhandlingene

Partene under Klimakonvensjonen har siden undertegningen av Kyoto-proto-
kollen arbeidet med a utforme et regelverk under protokollen som gjer det
mulig for partene a ratifisere protokollen. Partene lyktes ikke i @ komme til
enighet om regelverket pa den 6. partskonferansen i Haag i november 2000
(COP 6), men COP 6 ble ikke formelt avsluttet. Partene er oppfordret til & fore
multilaterale og bilaterale konsultasjoner for a nzerme seg hverandre, og det
er lagt opp til at COP 6 vil fortsette i juli 2001.

Norge har i klimapolitikken samarbeidet med blant andre USA, Russland,
Canada, New Zealand og Island i den sakalte Umbrella-gruppen. Landene i
Umbrella-gruppen har forskjellig utgangspunkt pa en del omrader, og det er
ikke noe mal a komme fram til felles posisjoner dersom de nasjonale manda-
tene ikke gir grunnlag for det. Fire klasser av problemstillinger har de siste tre
arene veert sentrale i klimaforhandlingene.
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Det har veert en konflikt mellom gruppen av utviklingsland (G-77 og Kina)
og industrilandene om hvor stort ansvar industrilandene skal pata seg for a
kompensere utviklingsland for negative effekter av klimaendringer, og for a
bidra til teknologioverfaring og kapasitetsbygging. Industrilandene mener at
Den gregnne utviklingsmekanismen bgr veere hovedvirkemiddelet for kapasi-
tetsbygging og teknologioverfgring. Den grgnne utviklingsmekanismen er en
ordning som gjer det mulig for industrilandene & bli godskrevet tiltak som
medfarer utslippsreduksjoner i utviklingsland. Det er et seerlig konflikttema
hvorvidt utviklingsland som blir negativt pavirket ved innfering av klimavirke-
midler, skal kompenseres for dette. Utviklingslandene har forelgpig ikke
patatt seg bindende forpliktelser om a begrense utslippene av klimagasser. Pa
sikt er dette ngdvendig dersom det skal lykkes & na malet i klimakonvensjo-
nen.

Norge har veert en av padriverne for a etablere Kyoto-mekanismene.
Kyoto-mekanismene er et samlebegrep for de mulighetene Kyoto-protokollen
gir landene til a oppfylle sine forpliktelser gjennom tiltak i andre land. I tillegg
til Den grenne utviklingsmekanismen som apner for prosjektsamarbeid mel-
lom industriland og utviklingsland, gjer ordningen med felles gjennomfaring
det mulig for industrilandene a bli godskrevet tiltak som medfgrer utslippsre-
duksjoner i andre industriland. Kyoto-protokollen apner ogsa for at landenes
utslippsforpliktelser kan oppfylles gjennom kjegp og salg av utslippskvoter.
Ved ratifisering av Kyoto-protokollen kan en gruppe land gi beskjed om at de
gnsker a ta pa seg en felles forpliktelse som er minst like streng som summen
av deres individuelle forpliktelser.

Kyoto-mekanismene gjar det mulig & gjennomfare tiltakene der de koster
minst. Dette bedrer grunnlaget for at forpliktelsene kan skjerpes i senere peri-
oder. Norge har derfor arbeidet for at bruken av mekanismene ikke ma regu-
leres pa mater som farer til effektivitetstap, og at det ikke ma etableres ung-
dige institusjonelle barrierer. Kyoto-protokollen slar fast at Kyoto-mekanis-
mene skal veere et supplement til nasjonale tiltak. Det er Norges syn at det
ikke skal innfares kvantitative begrensninger pa bruken av mekanismene,
men at det gjares kvalitative vurderinger basert pa landenes rapportering om
felles gjennomfgring av nasjonale virkemidler og tiltak.

Det er enighet mellom de fleste parter om at alt opptak av klimagasser pa
sikt skal regnes med i landenes klimagassregnskaper pa linje med alle utslipp.
Landenes utslippsforpliktelser i kommende perioder ma saledes reflektere
ogsa hvilken forventet utvikling landene har for opptak av gasser. Det er imid-
lertid uenighet mellom enkelte store industriland pa den ene siden og utvi-
klingslandene, EU og Norge pa den andre siden om hvordan opptak av klima-
gasser skal inkluderes i forpliktelsesperioden 2008-2012.

Enhver internasjonal avtale krever et regelverk for handhevelse. En har
kommet langt i & utvikle et apparat for rapportering og kontroll av hvorvidt for-
pliktelsene i Kyoto-protokollen blir overholdt. Det er imidlertid uenighet mel-
lom partene om hvilke sanksjoner som skal utgves overfor land som ikke over-
holder sine forpliktelser. Hovedskillet gar mellom pa den ene siden noen
industriland som ikke gnsker bindende palegg, og pa den andre siden utvi-
klingslandene og de fleste i-landene, herunder Norge, som mener at det ma
kunne ilegges bindende palegg for at regimet skal ha ngdvendig troverdighet.
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@konomiske konsekvenser av d begrense utslippene av klimagasser

Dersom virkemidlene mot utslipp av klimagasser ikke styrkes, vil klimagass-
utslippene i industrilandene gke sterkt framover. Forpliktelsene under Kyoto-
protokollen innebeaerer at utslippene i OECD-landene ma ligge 20-40 pst.
lavere i 2010 enn i en utviklingsbane hvor virkemidlene ikke styrkes.

OECD har anslatt de arlige kostnadene for OECD-landene samlet til 0,2
pst. av bruttonasjonalproduktet dersom det enkelte lands utslippsforpliktelse
skal gjennomfgres innenlands. Disse beregningene forutsetter stor omstil-
lingsevne i gkonomien og at utslippene reduseres der det er billigst. Det er
anslatt at kostnadene ved a oppfylle Kyoto-forpliktelsen kan reduseres til det
halve dersom den gjennomfgres kostnadseffektivt mellom land, for eksempel
ved etablering av et internasjonalt kvotesystem. OECD peker i sine analyser
pa at reduksjon av klimagassutslippene samtidig vil gi gevinster