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Forord

Evalueringen av Bygdeutviklingsordningen (BU-ordningen) er gjennomfert pa
oppdrag fra Landbruks- og matdepartementet. Innovasjon Norge har ivaretatt
oppdragsgiverfunksjonen og hatt ansvar for oppfelgingen av evaluator og tilrette-
legging av diskusjoner i referansegruppen.

Norsk senter for bygdeforskning (Bygdeforskning) og Norsk institutt for
landbruksekonomisk forskning (NILF) har samarbeidet om oppdraget som
likeverdige partnere. NILF har ivaretatt koordineringsfunksjonen overfor oppdrags-
giver med undertegnede som prosjektleder og med Julie Navik Hval og Lars Qystein
Eriksen som sentrale medarbeidere. Fra Bygdeforsknings side har Oddveig Storstad
og Jostein Vik vart de mest sentrale medarbeiderne. I arbeidet har vi hatt stor nytte
av innspill og bidrag fra en rekke kolleger ved vére to miljeer, blant andre Egil
Petter Straete, Reidar Almas, John Bryden, Mads Svennerud, Karen Refsgaard og
Agnar Hegrenes. Berit Grimsrud og Siri Fauske har ferdigstilt dokumentet.

Rapporten viser hovedresultatene fra de analysene som er gjennomfort. Prosjekt-
arbeidet er i tillegg dokumentert i tre separate rapporter og notater. Bygdeforskning
har dokumentert sine analyser i Oddveig Storstad og Jostein Vik (2009). NILFs
analyser av driftsgranskingsdata foreligger i Notat 20102, mens analyser av BU-
midlene i distriktspolitisk sammenheng blir dokumentert i Notat 20103 fra NILF.

Referansegruppen for prosjektet har hatt bred sammensetning fra narings-
organisasjoner, Innovasjon Norge, fylkesvise og sentrale landbruksmyndigheter og
forskningsmiljeer. Diskusjonene 1 referansegruppen har vart interessante, nyttige og
retningsgivende for prosjektarbeidet. I tillegg har vi hatt god tilgang til medlemmer
av referansegruppen for utdypende samtaler. Gardbrukere og medarbeidere i
kommunale og fylkesmannens landbrukskontorer har med stort engasjement deltatt i
samtalegrupper om ordningen.

BU-ordningen er en liten del av virkemiddelbruken i landbrukspolitikken, men
kan likevel betegnes som en av hjerteklaffene i samlet norsk forvaltning av
landbruks- og matressurser. Virkemidlets sentrale funksjon gjer det vanskelig &
drefte virkemidlet uten & drefte landbrukspolitikken. Evalueringens mandat gjer det
nedvendig 4 lofte fram sammenhenger preget av lange tradisjoner og innflekte
relasjoner mellom mél og virkemidler. Vi har forsekt, referansegruppe og oppdrags-
givere har vart bade kritiske, tdlmodige og konstruktive. Om innsikten og evnen til
a analysere og evaluere ordningen har vert tilstrekkelig, er alene forfatternes ansvar.
Det er vi som sitter med ansvaret for de svakheter som fortsatt méitte finnes i
dokumentet.

Oslo, februar 2010

Ivar Pettersen
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Sammendrag

Tilslort, virksom og treffsikker

Bygdeutviklingsordningen — BU-ordningen — har virkemidler for d styrke inve-
steringene i landbruksbaserte nceringer. Lonnsomheten i alle landbruksbaserte
neeringer gir grunn til d frykte mangelfull fornyelse av produksjonsapparatet. BU-
ordningen er en liten del av landbrukspolitikken, og stdr alene som malrettet
virkemiddel for a sikre tilstrekkelige investeringer. Vi finner at ordningen virker
etter denne hensikten. Ordningen stimulerer investeringene i landbruksnceringene.
Men ordningen kan gjores mer mdlrettet. Mdlene er i dag mangfoldig og diffuse. Vi
foreslar derfor endringer som klargjor og forenkler malene, skiller investerings-
stotte fra innovasjons- og omstillingstiltak, og skisserer endringer i organiseringen,
blant annet for a sikre en bedre fordeling mellom sentralisert og desentralisert
virkemiddelforvaltning.

I de folgende avsnittene oppsummerer vi rapporten og presenterer vare konklu-
sjoner.

Treffsikkert virkemiddel for investering i landbruksnaringer

Malet er & bidra til at de brede landbrukspolitiske mélsettinger blir nddd. Med
betydelig vekt pd investering i tradisjonelt landbruk og & ivareta sysselsetting i
distrikter med sérbar bosetting, har ordningen en sentral plass blant bade landbruks-
og, potensielt ogsd, distriktspolitiske virkemidler.

Ordning for investering og nceringsutvikling

BU-ordningen er en gruppe virkemidler som skal stette investeringer i tradisjonelt
landbruk og andre landbruksbaserte naringer, sakalte tilleggsnaringer. Investerings-
stotte har lang tradisjon som del av norsk landbrukspolitikk etter 2. verdenskrig, men
BU-midlene har eksistert siden midten av 1980-tallet. Sterstedelen av stetten gér til
driftsbygninger 1 tradisjonelt landbruk, forst og fremst innenfor melkeproduksjonen.
Ordningen omfatter ogsa flere spesielle tiltak, bl.a. etablererstotte for ny nerings-
virksomhet, stotte til generasjonsskifte osv. Ordningen er en del av jordbruksavtalen
mellom staten og neringsorganisasjonene (Norges Bondelag og Norsk Bonde- og
Smébrukarlag). Samlet ressursbruk er pd omlag 500 mill. kroner 1 2008.

Lav lonnsomhet gir risiko for underinvestering

Ordningens innretning kan, slik vi tolker den, uttrykkes ganske presist. BU-
ordningen skal fremme investeringer 1 landbruksbasert verdiskaping. Selv om
ordningen som nevnt, ogsa har andre tiltaksomrader, bestar ordningen primert av
investeringstotte for to virkeomrader; tradisjonelt landbruk som det tyngste, og
annen naringsvirksomhet basert pa gardens ressurser. For annen naringsvirksombhet,
tilleggsnaeringer, kan stotten ogsa brukes til andre tiltak enn fysiske investeringer.
Stetten til investeringer 1 tradisjonelt jordbruk, veier tyngst.
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Investeringstotte har vert en del av politikken gjennom det meste av
etterkrigstiden. Etter krigen var bakgrunnen en bekymring for produksjonsevnen.
Tidlig pa 1980-tallet var man fortsatt bekymret for investeringsevnen, men ogsé i
okende grad foroverproduksjonen og sysselsettingen pa gardsbrukene. Tenkningen
pa 1980-tallet legger mye av grunnlaget for dagens BU-ordning. I 1984 hadde man
minst fire relevante, statlige ordninger for & stimulere eller finansiere investeringer i
landbruket.

Investeringer i privat neringsvirksomhet skal normalt avgjeres av forventet
lonnsomhet. Den regnskapsmessige avkastningen av arbeidskraft og egenkapital 1
tradisjonelt jordbruk utgjer samlet om lag halvparten av gjennomsnittlig industri-
arbeiderlonn 1 Norge. Forholdstallet er lavere i dag enn for ca. 30 ar siden.
Avkastningen er sterkt pavirket av politikk; av importvern, avtalte malpriser og
markedsreguleringssystemer, stotte over statsbudsjettet, konsesjonsvilkdr og
regulerte drifts- og omsetningsforhold for landbrukseiendommer.

Dagens lave lennsomhet gir stor risiko for at investeringssvikt skal true norsk
matproduksjon pé sikt, eller at investeringer utelukkende skal foregd pa fa, svert
ekspansive bruk. Selv om bendene ogsa investerer for & holde gérden og jorda i
hevd, kan ikke investeringene sees losrevet fra lennsomheten. Investeringsstotte til
tradisjonell produksjon kompenserer for lav lennsomhet og er med dagens drifts-
okonomi, et treffsikkert virkemiddel for bidra til a sikre landbrukets produksjons-
evne.

Investerings- og prosjektstotte til tilleggsneringer har et annet mél og en annen
historisk bakgrunn. Tilleggsnaringer har vert omfattet av investeringsstotten og
finansieringstiltakene i norsk landbruk helt fra 1960-tallet, forst med vekt pa pelsdyr
og fritidshytter, men fikk en tydelig og strategisk rolle som del av en nasjonal
satsing pa bygdeutvikling midt pa 1980-tallet. Behovet for alternativ sysselsetting i
landbruksbygdene og for landbrukshusholdningene okte og det ble innfert bygde-
utviklingstiltak med utgangspunkt i landbrukets ressurser. I 1994 ble de to virke-
midlene samlet i BU-ordningen. Det ene og tyngste virkemidlet skal modernisere
naringen og vil dermed redusere sysselsettingen pr produsert enhet. Dermed oppstar
et annet problem, det blir mindre sysselsettingsmulighet pd garden. Det andre
virkemidlet skal skape ny aktivitet og eke antall arbeidsplasser pa girdene. Virke-
midlene er komplementere og utgjer samlet et rasjonelt virkemiddeltilfang for
investering 1 landbruksbasert bygdenaring.

Virkemiddelbruk som konsekvens av politikk

BU-ordingen er dermed ikke et svar pa markedssvikt som for eksempel sviktende
informasjon hos bendene, mangel pd markedslan eller lignende. Politikken har hele
tiden veert begrunnet med lennsomhetsnivaet, selv om det har veart brukt ulike
begreper. Den mest grundige dreftingen finner vi hos en arbeidsgruppe som tidlig pa
1980-tallet var opptatt av likviditetssituasjonen spesielt for utbyggingsbrukene. Bade
lonnsomhetsnivé og likviditetssituasjon, de to henger gjerne nart sammen over tid,
er i norsk jordbruk i stor grad et resultat av politikk.

En tilsvarende begrunnelse gjelder i noen grad ogséd stetten til utvikling av
tilleggsnaeringer basert pd landbrukets regulerte ressurser. Avkastningen er gjen-
nomgaende noe bedre enn i tradisjonelt jordbruk, men varierende og lavere enn i
vanlig lennet arbeid og plassering av penger i bank. Dersom det er viktig & opprett-
holde sysselsettingen pd gardsbrukene nar produktiviteten i tradisjonell produksjon
oker, er tiltak for & stimulere investeringer 1 nye, girdsbaserte neringer et egnet
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tiltak. Ogsa stotte til tilleggsnaringer md dermed forst og fremst begrunnes som et
tiltak for & handtere konsekvensene av gvrig landbrukspolitikk; dvs. som politikk for
a utfylle annen politikk. Landbrukspolitikken balanserer pa en knivsegg av heye
ambisjoner om produksjon, geografisk spredning, effektivisering, variert bruks-
struktur, sammen med lav lennsomhet og sarbar investeringsvilje. Investerings-
midler skal skape balanse.

Det er bekymringsfullt at flere tidligere evalueringer har unnlatt a betrakte BU-
ordningen primart som et investeringstiltak. Spersmélet om effekt péd investeringer
er oversett til fordel for effekter pd sysselsetting og lennsomhet. Ansvaret ma deles
mellom dem som utferte evalueringene og dem som har formulert mal og hensikter
for BU-ordningen. Mélet om & fremme investeringer er innhyllet i brede, generelle
formuleringer med lite spesifikt og etterprovbart innhold. Véare undersokelser tyder
pa at virkemidlet har en klarere forstaelse blant bendene og i lokal forvaltning enn
det som kan leses ut av offentlige dokumenter.

Virker etter hensikten

Investeringsstotte er en kapitalsubsidie som stimulerer investeringer bade nér vi ser
pa enkeltbruk og neringen totalt. For enkelthets skyld inkluderer vi rentestotten i
investeringsstatten, selv om rentestotten er knyttet til selve laneopptaket. Virkningen
kommer ved at kapitalen blir billigere og investeringene mer lennsomme. Bare
virksomheter som ikke lar lennsomhet pavirke investeringer, vil vare upédvirket av
investeringsstotte. Bandene har mange motiver for & investere, men lennsomheten
spiller en rolle.

For & pavise effekter av BU-ordningen har evalueringen brukt sperreunder-
sokelser i1 regi av Bygdeforskning, trendundersekelsen, og Innovasjon Norges
kundeeffektundersokelse, samt analyser av regnskapsdata for enkeltbruk, dvs.
NILFs driftsgranskinger. Hypoteser om sammenhenger mellom virkemiddelbruk og
tilpasninger i1 landbruket er begrunnet bdde ved en historisk analyse av virkemidlet
og teorier om mulige effekter bade pa foretaks- og naringsniva. Statistiske metoder
og datagrunnlag omfatter bade tverrsnitts- og paneldata over flere ir, og er nermere
beskrevet i separate publikasjoner fra Bygdeforskning og NILF. Det er ogsa
gjennomfort en analyse som sammenligner regionale virkninger av bygdeutviklings-
midler i Norge og Sverige. Denne studien er ogsé omtalt i eget notat under utgivelse
av NILF. Evalueringen ikke har gitt rom for grundig utforsking av statistiske
sammenhenger og metoder. Alle statistiske resultater er beheftet med usikkerhet.

Okte investeringer pd enkeltbruksnivd

Satsingsvilje og investeringsstotte henger sammen. Det er tydelige forskjeller mel-
lom dem som mottar BU-tilskudd og andre gardbrukere. Tilskuddene gér til bender
som har sterkere tro pd fremtiden for bruket, er yngre og har noe heyere utdanning
enn andre bender.

En forklaring kan vere at satsingsvillige beonder er mer aktive til & soke BU-
stotte. Utfyllende intervjuer bekrefter imidlertid at investeringsstetten bidrar til
satsingsvilje. Regnskapsdata viser at bruk som mottar stette ogsé har heyere bundet
kapital over tid, dvs. heyere investeringer. Sammenhengen er positiv bade for stette
til investeringer i tradisjonell produksjon og tilleggsnaringer. Innovasjon Norges
kundeeffektundersekelser blant mottakere av stotte, viser at mer enn 70 prosent av
mottakerne hevder & ha gjennomfert investeringsprosjekter som ellers ikke ville vaert
gjennomfort eller er endret som folge av BU-stotte.
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Effekten varierer mellom delsektorer
Vi kan male effekten av investeringer pd enkeltbruk. Nar vi ser pd naringen og
delsektorer under ett, kan den bade vaere sterkere og svakere enn det vi ser pa enkelt-
brukene. Qkte investeringer betyr at flere bruk vil konkurrere om f.eks. knappe
arealer, begrensede melkekvoter eller om kunder i lite prisfelsomme markeder. Nér
BU-tilskuddet effektivt styrker bendenes investeringslyst, virker sektorens begrens-
ende rammer i motsatt retning. En melkeprodusents utvidelse av driften eller
investering for & opprettholde driften, medferer mindre melkekvote tilgjengelig for
andre produsenter. I mange strok vil leie av tilleggsareal fortrenge kapasitet hos en
annen bonde. Hoye priser pad melkekvoter, leieareal osv. er et tegn pé at viljen til &
satse er stor 1 utgangspunktet og behovet for investeringsstotte lite. Da er det ogsa en
fare for at noe av effekten av investeringsstette forsvinner i enda heyere kvotepriser,
hoyere priser for arealleie, fallende produktpriser eller mer kostbare tiltak for a
handtere overskuddsproduksjon.

Sannsynligvis har investeringsstette relativt storst effekt pa samlede investeringer
1 sektorer hvor det er rom for gkt samlet kapasitet, slik situasjonen har vert noen &r i
saueneringa, eller i drivhus- og fruktproduksjon. I melke- og potetproduksjon
derimot er melkekvoter og arealtilgang begrensende faktorer. I melkesektoren kan
investeringsstetten tendere til a oke prisen pa melkekvote og dermed motivere
bender til & selge kvote og legge ned produksjonen.

Bidrar til mindre konsentrasjon i tradisjonelt jordbruk

Der det er tak pa samlet produksjon, gitt samlet areal eller et mettet marked for
norske produkter, kan struktureffekten bli desto viktigere. Investeringsstotten til
tradisjonelt jordbruk forer til at flere velger & investere, og flere produsenter vil
dermed forventes & overleve pa sikt. Investeringsstotten bremser dermed struktur-
rasjonaliseringen. Med tak pa total produksjon ferer dermed investeringsstetten til
mindre gjennomsnittsbruk som normalt betyr heyere sysselsetting og investeringer
pa sektorniva.

Investeringsstotten kan ogsé utformes for & finstyre strukturutviklingen. I lang tid
skulle man unnga & stette utvidelser av drifta utover det mann og kone pa gérden
samlet kunne makte, dvs. to arsverk. Investeringsstotte er bade virksomt for inve-
steringsaktivitet generelt og for detaljert styring av investeringene. Begrepet
«styring» av investeringsvirksomhet var da ogsa sentralt i virkemiddelutredningen
pa 1980-tallet, men har senere ikke vert formulert som noen formell mélsetning for
BU-midlene. Det betyr ikke at en har unnlatt & styre investeringene gjennom
praktiseringen av BU-midlene. For eksempel har stotte til investeringer 1 fjorfe- og
svineproduksjon vart begrenset.

Klarere investeringseffekt for tilleggsnceringer

I tilleggsnaeringer er det vanskelig 4 se noen begrensende faktorer for samlet
kapasitet. Det er ikke, sd langt vi forstér, forelapig noe klart og virkningsfullt tak pé
potensialet for gardsbarnehager, gardsturisme, arbeidstreningstilbud eller snerydding
med landbruksmaskiner. I noen tilfeller vil investeringer pa en gard ogsa stimulere
investeringer 1 felles kunnskap og parallell kapasitet pa andre garder i nerheten.
Stette til investeringer har dermed en effekt pa investeringene péa bruksniva som det
er sannsynlig at ogsd gjeor seg gjeldende like sterkt eller kanskje enda sterkere pa
sektorniva.
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Smd inntekts- og sysselsettingseffekter pa nceringsnivd

Investeringsstotte er en konsekvens av, men beter ikke pd svak lennsomhet. Vi
finner ingen klare, positive lennsomhetseffekter av investeringsstette. Grunnen er at
okt investering ikke oker lennsomheten av gérdsdriften nér vi kontrollerer for
brukets storrelse. Bondene forventer heller ikke at investeringer 1 jordbruket skal gi
positivt utslag for skonomien pa kort sikt. Det at Innovasjon Norge kun skal gi stette
til lonnsomme prosjekter, kan heller ikke tolkes som at virkemidlet skal fremme
lonnsombhet i en foretaksekonomisk forstand.

Vér metode kan sannsynliggjere, men ikke bevise at samvariasjonen mellom
stotte og investeringer er en arsaks-, virkningssammenheng. Sperreundersokelser
viser at BU-ordningen 1 stor grad er utlesende for investeringene, men ogsd at
bondene 1 en del av tilfellene ville investert ogsa uten stotte. Det betyr at en positiv
inntektseffekt kommer der bender far stotte uten a investere mer enn de uansett ville
gjort. Rundt 20 prosent av investeringene som mottar stette, er updvirket og en
storre del er bare 1 noen grad pavirket av stotten. Inntektseffekten er derfor betydelig
selv om den bare kan utgjere en begrenset andel av de utbetalte belapene. Inntekts-
effekt som folge av mangel pa utlesende effekter for investeringene, har imidlertid
intet med det reelle mélet for ordningen & gjere som er a gke investeringene. Det er
derfor misvisende & betrakte BU-ordningen som et inntektsvirkemiddel.

Sammenhengen mellom stette og inntekt er ikke vesentlig forskjellig for tradisjo-
nelt jordbruk og tilleggsneringer. Selv om tilleggsnaringer gir noe hoyere
arsverksinntekt enn tradisjonelt jordbruk, er det uansett et godt stykke igjen til at
verdiskaping basert pa landbrukets ressurser og tilleggsnaring generelt gir en
markedsmessig avkastning pa arbeid og kapital. Man investerer ikke i landbruks-
naringer for & f4 hoy timefortjeneste eller kapitalavkastning.

Sysselsettingseffekten av BU-ordningen samlet sett, er trolig liten og usikker. Vi
finner ingen sysselsettingseffekt av BU-stotte pa enkeltbruksnivd i vare regnskaps-
analyser. Innovasjon Norges undersgkelser blant stettemottakere viser en liten,
positiv effekt totalt, men en liten, negativ sysselsettingsutvikling for stettemottakere
1 distriktene. Det er rimelig & anta at positive effekter fra tilleggsnaringer pa
gjennomsnittsbruket oppveies av effektivisering og okt kapitalintensitet 1 tradisjonell
produksjon.

Sysselsettingseffekten pa neringsniva kan likevel vere positiv som folge av at et
heyere antall bender investerer og driver videre i tradisjonell jordbruksproduksjon.
Flere velger a bli i naeringen. Nar analysen av regnskapsdata konkluderer med at det
ikke er noen klar sammenheng, og stettemottakerne rapporterer en svak, positiv
effekt for den samlede BU-ordningen, er det sannsynlig at struktureffekten vipper
sysselsettingen 1 positiv retning. Det kan imidlertid ikke bevises uten en nermere
analyse av struktureffekten.

Ikke et distriktspolitisk virkemiddel

Var kartlegging av effektene av BU-ordningen starter med flere underseokelser pé
enkeltbruksnivéa for deretter & drefte resultatenes representativitet pa naringsniva.
Aggregert til neringsnivd blir effektene, som vist ovenfor, mer usikre. BU-
ordningen kan ogsd vurderes i et regionalt perspektiv. Debatten om BU-ordningen
har helt siden 1980-tallet vaert opptatt av om regional utvikling skal stimuleres ved
statte reservert for en bestemt naring — jordbruket, dvs. sdkalt selektiv stette, eller
n&ringsneytral stette.
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For vér evaluering er spersmalet lite relevant. BU-ordningen er primeert et virke-
middel for a sikre et tilfredsstillende investeringsnivad i landbruksbasert verdi-
skaping, og, 1 beste fall, bare indirekte et distrikts- eller bygdepolitisk virkemiddel.
Virkemidlet er utformet som selektiv naringsstette. Da blir det galt & sammenligne
ordningen med rene distriktspolitiske virkemidler, selv om navnet pa ordningen kan
friste til det. For a evaluere virkemidlet pa dets egne premisser, mé virkemidlet forst
og fremst evalueres som et landbrukspolitisk virkemiddel, dvs. som del av en samlet
landbrukspolitikk.

Stetten fordeles mellom fylker avhengig av egenskaper ved fylkene som ogsa
pavirker regionalpolitisk virkemiddelbruk. Heller ikke «skjevfordelingen» av stotte
gjor det naturlig & betrakte virkemidlet som et regionalpolitisk instrument. Samlet
sett er det vanskelig & finne klare sysselsettingseffekter, og mer stette til moderni-
sering av tradisjonelt jordbruk har ingen direkte, positiv effekt for sysselsettingen 1
sarbare distrikter. Fordelen for distrikter som far relativt hey andel av midlene, ma
komme indirekte vi struktureffekten ved at BU-ordningen bremser bruks-
nedleggelsen relativt mest der det brukes mest stotte til investeringer. Det er
imidlertid usikkert om samlet sysselsettingseffekt av gkte investeringer, vridning i
prisforholdet mellom kapital og arbeidskraft og struktureffekt, er positiv. Det
viktigste motivet for & skjevfordele investeringsstotte mellom fylker og distrikter, er
da ogsé et landbrukspolitisk mal om aktivt landbruk over hele landet.

Verdi som del av landbrukspolitikken

Den overveiende delen av de landbrukspolitiske virkemidlene skal sikre produksjon,
inntekter, eierform og landskapspleie i et aktivt landbruk over hele landet. Alle disse
virkemidlene pévirker investeringsvilje og evne. Bare BU-ordningen er malrettet
direkte mot investeringene og egnet til a finstyre investeringsaktiviteten.

Arlige bevilgninger til BU-ordningen pa omkring en halv milliard kan ikke
forsvares ut fra effekter pa sysselsetting og lennsomhet. Den samfunnsmessige
verdien av BU-ordningen ma derfor sekes i ordningens bidrag til en mer robust
landbrukspolitikk. Dagens landbrukspolitiske mal om & opprettholde produksjonen
over hele landet, krever investeringer utover hva som kan forventes ut fra
lonnsomhetsnivéet alene. Risikoen for utilstrekkelige investeringer er spesielt stor i
distrikter med lave eiendomsverdier og dermed lav kredittverdighet og sma
muligheter for lennet arbeid i tillegg til arbeidet pa bruket. Hovedalternativet til BU-
ordningen er derfor enten sterre overforinger eller en landbrukspolitikk med andre,
mindre ambisigse, hovedmal.

Konklusjonen ma sees pa bakgrunn av at BU-ordningen ikke utgjer mer enn
anslagsvis to prosent av samlet gkonomisk virkemiddelbruk. Det er for vi har regnet
inn verdien av en rekke juridiske virkemidler som ogsd pdvirker investeringsnivaet.
At en sd liten del av politikken skal tilleggs en sentral rolle for landbrukspolitikkens
generelle mal, strider mot fornuften. Men storrelsen er en indikasjon pa at virke-
midlet er effektivt. Vi har vist at virkemidlet stimulerer investeringer. Det kan vare
kostbart & understette investeringene med andre virkemidler.

Det gjenstdr imidlertid & drefte om det brukes et riktig belop pa & sikre invester-
ingene, eller om BU-ordningen kan og ber gjeres mer maélrettet og bedre rent
organisatorisk. For & vurdere endringer 1 ordningen, ma vi ferst tolke og forenkle et
mangfoldig, vidleftig og dels villedende sett med gode mél og intensjoner.
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Tydeligere og enklere

Malene for dagens BU-ordning har en usikker sammenheng med de malindikatorene
som benyttes. Vi foresldr at malene forenkles og ikke minst — at de tilpasses
virkemidlets reelle intensjon. Vi foreslér at ordningen deles 1 tre ulike virkemidler
med ulike mal: investeringsstette til tradisjonelt jordbruk, neringsutvikling med
utgangspunkt i1 gardens ressurser og innovasjonstiltak. Investeringsstetten kan
forenkles, mens tiltak for naringsutvikling og innovasjon kan sees i sammenheng
med for eksempel verdiskapingsprogrammene som ivaretas av Innovasjon Norge.
Virkemidlene ber organiseres ulikt og ha ganske ulike mélparametre for oppfelging.

Tre mal

Malene for ordningen vil vi dele i tre narings- eller landbrukspolitiske mal: (1)
Sikre et investeringsniva og en fordeling av investeringene som ivaretar de
gjeldende malsettingene i norsk jordbrukspolitikk. (2) Skape nye, varige arbeids-
plasser, basert pd gardens ressurser, utenfor tradisjonell jordbruksravareproduksjon.
(3) Stimulere innovasjon i norsk landbruksnaring.

De tre mélene er ulike. Fellesnevneren er landbrukets ressurser og den primare
beslutningstageren som 1 alle tilfeller er bonden, eller, for tiltak som forvaltes i
regionene, beslutningstakere 1 nart samspill med gérdbrukerne. Forskjellene ligger 1
effektene pa sysselsettingen péd enkeltbrukene, betydningen av nasjonal koordinering
og potensialet for regional samordning av ulike virkemidler for regional innovasjon
og naringsutvikling.

Ett virkemiddel pr. mal

Investeringsstotten er, innenfor dagens landbrukspolitikk, en inngripen i naringen,
og ber ogsa skje ut fra en langsiktig plan hvor samlet kapasitet, markedsbalanse og
geografisk fordeling er viktige hensyn. Prioriteringer mellom driftsformer, stor-
relseskategorier og regioner bygger pad nasjonale prioriteringer og ber sd lenge
nasjonal politikk har ambisjoner om regional fordeling, skje sentralt.

Det er i en viss grad ogsd nasjonale mal og avveininger som ber avgjere priori-
tering av langsiktig kapasitetsbygging innenfor tilleggsneringer, men her er
virkemiddelbruken ikke avhengig av nasjonale kapasitets- og markedshensyn. I
stedet skal lokale markeder og lokal innovasjons- og utviklingsevne bestemme
virkemiddelbruken. Stette til investeringer, prosjektutvikling og kompetanse-
utvikling for andre landbruksbaserte naringer ber derfor forvaltes lokalt. Innenfor
norsk distriktspolitikk, og som konsekvens av endringene i BU-ordningen fra 2005,
er det etablert modeller for lokalt og regionalt samarbeid om virkemiddel-
forvaltningen 1 alle fylker og til dels 1 delregioner innenfor fylkene. En hovedhensikt
med konsekvent regional og lokal forvaltning er & sikre at regionene utnytter
mulighetene for samspill mellom landbruksrelaterte og andre utviklingsmidler, og pa
tvers av ulike naringer.

Mens virkemidlet for investeringer i tradisjonelt landbruk kan begrenses til rene
investeringssubsidier for fysisk kapitalutstyr med lang levetid, ber stetten til
utvikling av tilleggsnaringer vaere mer apen. Stette til satsing pa for eksempel
landbruksbasert turisme eller videreforedling av révarer, kan ogsé konsentreres om
fysiske investeringer. Siden hensikten er & skape arbeidsplasser, er det imidlertid
uheldig utelukkende a subsidiere kapitalen. Det ber vare prosjektets potensielle
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bidrag til varige arbeidsplasser som er kriteriet for tildeling av stette, ikke hvor mye
kapital som bindes.

Innovasjon kan vare en konsekvens av at investeringer blir stimulert innenfor
tradisjonelle naringer og tilleggsnaringer. Men innovasjon er ogsa en selvstendig
hensikt i1 all norsk naeringspolitikk og 1 gjeldende strategi for landbruksbasert
naringsutvikling, «Ta landet i bruk». Vi foreslar at innovasjon féar en selvstendig
plass, slik at innovasjonsvirkemidlet ikke formgis innenfor snevre rammer av
investeringsstette. Det er neppe mindre grunn til & stimulere innovasjon i landbruks-
naringer generelt, bade innenfor tradisjonelle og nye landbruksnaeringer, enn i annet
norsk neringsliv.

Ut fra mélsettingene for de tre ordningene, skal virkemidlenes effekter vurderes
ved ulike mélparametre. Investeringsvirkemidlene skal bedemmes ut fra deres effekt
pa investeringsnivd for naringer i overensstemmelse med den strukturen myndig-
hetene ensker a legge til grunn. En tydelig, planmessig bruk av investeringsvirke-
midler til tradisjonelt landbruk vil ha effekt pd struktur og ber derfor ogsé
bedommes ut fra endringer i neringsstruktur. Det er ogsa et klart mal at invester-
ingsvirkemidlene skal vare utlesende for nye eller endrede investeringer. Vesentlige
inntektseffekter er intet realistisk mal for ordningen. Det er heller intet mal a fremme
sysselsetting. Modernisering av kapitalutstyret i naringsvirksomhet vil normalt
frigjore arbeidskraft.

De to virkemidlene; investeringsstette til tradisjonell landbruksnering og stette til
utvikling av ny landbruksbasert naringsaktivitet, dekker ulike formal og krever ulik
organisering. Med ulik grad av desentralisering, folger ulike roller, systemer og
rapporteringsrutiner. Investeringsstotten kan tildeles ut fra sentrale kriterier
utarbeidet av det sentrale virkemiddelapparatet. Det vil vare behov for lokale
tilpasninger, men innenfor nasjonale retningslinjer og kriterier.

Stetten til utvikling av tilleggsnaeringer vil ha regionale akterer som beslutnings-
tager. Her kan Innovasjon Norge fortsatt vaere underlagt for eksempel fylkesmannen.
Men det er ogséd mulig at fylkeskommunen ber ha en mer sentral rolle som folge av
behov for samordning mellom nzringsneytrale utviklingsmidler og sektorspesifikke
virkemidler for landbruket. I tillegg kan forvaltningsreformen medfere at fylkes-
kommunen over tid far en mer sentral plass i forvaltningen av de landbruksorienterte
innovasjons-, kompetanse- og verdiskapingsmidlene.

Virkemidler for innovasjon i landbruksnaringer er blant de virkemidlene hvor
samspill pd tvers av sektorer og forvaltningsenheter regionalt, er sarlig viktig.
Innovasjonsordningen som blir foreslatt her, ber samordnes med samlet regional
forvaltning av innovasjonsvirkemidler. Bidraget fra sentrale myndigheter kan forst
og fremst bestd 1 malstyring og resultatoppfelging.

Vi kan ikke se noe vesentlig behov for store endringer 1 selve det operative
virkemiddelapparatet. Innovasjon Norge har omfattende erfaring bade med inve-
steringsvirkemidler og innovasjonstiltak og kan innordne sin virksomhet under bade
sentrale og regionale oppdragsgivere. Rapporteringen er imidlertid viktig, og ber
etter var vurdering styrkes bade nar det gjelder resultatindikatorer og rapporterings-
ansvar. Evalueringen skisserer noen mulige lgsninger.

Dagens BU-ordning skal ivareta sprikende formal med brede, generelle maél-
settinger. Vére forslag tar sikte pd & tydeliggjore ordningens spesifikke mal og
tilpasse organiseringen slik at mélene bade for investeringsmidler, neringsutvikling
og innovasjonstiltak kan ivaretas og felges opp pé en effektiv mate.
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Summary

The Rural Development Initiative comprises policy instruments aiming to support
the overall objectives of Norwegian agricultural policy. Maintaining active farms in
all regions is a prime policy objective. The role of the Rural Development Initiative
1s to strengthen incentives to invest in traditional agricultural production and new
and diversified farm-based, economic activities. This study is commissioned by the
Ministry of Agriculture and Food in order to evaluate the initiative and recommend
revisions of policies and policy administration. Innovation Norway has organised
the tender and a reference group for the project.

The study finds that the Rural Development Initiative’s primary function is well
motivated. Profit levels for traditional agriculture are insufficient to ensure adequate
levels of investment to fulfil national policy objectives. Investment levels need to be
supported, and targeted investment support is an effective instrument to ensure the
renewal of physical capital on farms.

Using survey data and econometric analysis of farm accountancy data, the study
finds evidence that the investment support stimulates investments both in traditional
and diversified farm activities. Bearing the name of a Rural Development Initiative,
however, the initiative has caused expectations that it should also work to maintain
rural settlement and stimulate incomes in the rural, agricultural community. The
study finds no clear evidence of such effects at farm level.

At industry level, however, indirect structural effects may support employment.
Investment support initiates new investments. More farms invest, meaning also that
more farms are likely to survive and that concentration ratios are constrained. Less
concentration, lower average farm size, is likely to mean higher levels of
employment for the industry.

Some positive income effects may also arise in spite of lacking evidence from
analysis of farm accountancy data. In some cases where investment is given
irrespective of the support, the support simply adds to net farm income. The study
concludes, however, that the expectation that there should be clear employment and
income effects arising from the initiative as a whole, is weakly founded. The impact
1s, however, different for support to investments in traditional agriculture and
diversification.

The policy initiative and the conclusions of the study are presented against an
historic background of investment support schemes forming an important
agricultural policy element since early post-war years. The measure has survived
shifting eras and policies from reconstruction of production capacity, through
income level orientation to surplus production and growing awareness of latent
international competition. The stable, motivating factor for investment support has
been insufficient profitability to ensure adequate investments longer term. During
the 1980s, however, a second main objective was added, namely to compensate rural
areas for negative effects of reduced employment in traditional farming through
diversification. The Rural Development Initiative was formed. The whole initiative
nevertheless remains a part of agricultural policies subject to annual negotiations
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between farmers’ unions and the Government, in spite of repeated debates on
whether to transfer the initiative from the agricultural to the regional policy sphere.

The study argues that that the initiative needs to be understood as part of
agricultural, rather than regional policy. Unless agricultural policies are reoriented
towards major shifts in income and profitability, investments need to be stimulated.
To integrate the initiative with general regional policies would deprive agricultural
policies of an important instrument.

The study recommends revisions of the policy initiative. Objectives need to be
sorted and clarified. The measures are recommended to be split in three different
categories with varying degrees of decentralised decision making: (1) continued
support for physical investment in traditional agriculture, (2) support for develop-
ment of diversified farm activities, and (3) a programme to stimulate innovation in
farm based economic activities. The first should form part of centrally decided
agricultural policies, while the detailed formulation and implementation of the two
latter are recommended to be delegated to local level partnerships and regional
authorities.
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1 Innledning

Evalueringen av BU-ordningen, dvs. de fylkesvise bedriftsrettede BU-midlene, ble
iverksatt av Landbruks- og matdepartementet for & forseke a identifisere virkninger
for naring og samfunn, og komme med forslag til forbedringer 1 virkemiddelbruken.
Oppgaven krever analyser bl.a. av lennsomhets- og sysselsettingseffekter innenfor
tradisjonell landbruksproduksjon og annen, landbruksbasert neeringsvirksomhet.
NILF og Bygdeforskning har samarbeidet om den foreliggende evalueringen.
Tidligere evalueringer, den siste ble publisert av Riksrevisjonen 1 2008, har gitt
varierende konklusjoner.

I innledningskapitlet redegjor vi forst for oppdragets formal og problemstillinger.
Deretter beskriver vi kort var angrepsmate i1 prosjektet. Nermere beskrivelser av
data og metoder folger i de enkelte kapitlene og i separate vedlegg. Kapitlet redegjor
ogsa for avgrensninger, begreper og innholdet i de enkelte kapitlene.

1.1 Formal og problemstillinger

Evalueringen tar sikte pd & dokumentere resultater som grunnlag for verdivurdering

av virkemiddelbruken og for lering. Evalueringen har folgende hovedformal:

1. Dokumentere resultater og effekter av virkemiddelbruken

2. Gi innspill og forslag til forbedringer av ordningen.

3. Foresld indikatorer for lepende dokumentasjon av resultater og effekter og
tilpasninger 1 styring og organisering.

Folgende punkter gjengir hovedpunkter i1 oppdragsbeskrivelsen som finnes i
konkurransegrunnlag kunngjort av Innovasjon Norge i1 Norsk lysningsblad 29.
august 2008: Evaluering av de fylkesvise bygdeutviklingsmidlene.

Dokumentere resultater og effekter

Evalueringen skal dekke atte problemstillinger. Herunder skal evalueringen bl.a.

dokumentere og sannsynliggjere de fylkesvise BU-midlenes bidrag til oppnéelse av

fem resultatindikatorer. Videre skal utredningen vurdere sider ved virkemiddel-
apparatet og organiseringen.

De fem resultatindikatorene 1 evalueringen er:
1. Resultater og effekter for det tradisjonelle landbruket:

» produktivitetsutviklingen i primarproduksjonen,

* modernisering av driftsapparatet

= ectablering og viderefering av lonnsomme bedrifter

= generasjonsskifte pa landbrukseiendommen.

2. Ny neringsutvikling: bidrag til utvikling av tilleggsnaring og til & skape ny
sysselsetting/erstatte bortfall av sysselsetting 1 primerproduksjonen, inklusive
sporsmdl om 1 hvilken grad BU-midlene bidrar til & opprettholde/etablere lenn-
somme bedrifter over tid.
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3. Langsiktig verdiskaping: pévirkning pé landbrukseiendommens resultat og
overskudd pé kort og lang sikt, herunder virkning pa4 omsetningen pa landbruks-
eiendommene.

4. Desentralisert bosetting: Bidrag til & opprettholde og nd mal om desentralisert
bosetting.

5. Kompetanseutvikling: Bidrag til viktig kompetanseutvikling og kunnskaps-
heving hos mélgruppen for midlene.

I tillegg skal evalueringen drefte samfunnsekonomisk rasjonale: Samfunns-
okonomisk verdiskaping i betydningen av at de fylkesvise BU-midlene og nivaet pa
virkemidlene kan forsvares ut fra samfunnsekonomiske lennsomhetskriterier.

Innspill og forslag til forbedringer
Innovasjon Norge ensket 1 utlysningen folgende bistand til videreutvikling av BU-
ordningen:

e Utrede resultatindikatorer for ny neeringsutvikling: Evalueringen skal vise hvilke
resultat- og effektindikatorer som er egnet for leopende dokumentasjon av BU-
midlenes betydning for resultater og effekter nar det gjelder ny naringsutvikling

e Utrede styringsmodell og organisering: Arbeidet skal ogsad evaluere styrings-
modellen og organiseringen, dvs. 1 hvilken grad styringsmodell og organisering er
hensiktsmessig ut fra malene for ordningen.

Innovasjon Norge formulerte ogsd ensker om en komparativ vurdering av norsk og
internasjonale ekonomiske virkemidler for sammenlignbare utfordringer. Denne
delen blir gjennomfort som en selvstendig utredning for Landbruks- og matdeparte-
mentet. Det er videre bedt om en dokumentasjon og bruk av en klargjerende,
hensiktsmessig og tidsaktuell arsaks-, virkningsmodell 1 analysen. Fremstillingen av
hovedmal og delmaél for de fylkesvise BU-midlene skal vere systematisk og aktuelle
problemstillinger knyttes til malstrukturen.

1.2 Angrepsmate

BU-ordningen er et sammensatt virkemiddel som tillegges flere funksjoner for
landbruk og bygdeutvikling. Rapporten bruker betydelig plass pd forstdelsen av
ordningen. Evalueringen vurderer BU-ordningen bade som et selvstendig,
okonomisk-politisk virkemiddel, og som en del av bdde aktuell landbruks- og
regionalpolitikk. Virkemidlets rolle i forhold til aktuell politikk, blir forst vurdert ut
fra virkemidlets historie fra tidlig pa 1970-tallet til i dag. Evalueringen drefter ulike
begrunnelser for virkemidlet bdde som korrektiv til markedets tilpasning og som et
supplement til eller supplement til gjeldende landbrukspolitikk.

Effektanalysen er en hovedoppgave i1 evalueringen. Analysene av effektene av
ordningen bygger pa at BU-ordningen primart mé forstds som en stette til invester-
inger 1 landbruksbasert nzringsvirksomhet. Evalueringen analyserer effekter pa
enkeltbruksniva og drefter effekter pd naringsniva. Vi har ogsd dreftet ordningens
egenskaper pd regionniva fordi BU-ordningen bade har et naringspolitisk og
regionalpolitisk preg.
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En av rapportens konklusjoner er at BU-ordningen primert mé forstés ut fra ovrig
landbrukspolitikk og ikke som en frittstdende ekonomisk regulering med selvstendig
begrunnelse. Derfor griper ogsé forslag til endringer i BU-ordningen inn i den
generelle landbrukspolitikken. Vére problemstillinger og skisser til videreutvikling
av ordningen mé derfor oppfattes som innspill til videreutvikling av virkemiddel-
bruken. Vi har ikke her rammer og mandat til & drefte helheten i politikken. Vare
forslag er konsentrert om oppgaveforstaelse, strategi og virkemiddeltilpasning.

I Statsbudsjettet opptrer BU-ordningen sammen med to andre Bygdeutviklings
(BU)-tiltak, sentrale BU-midler og utrednings- og tilretteleggingsmidler. Denne
evalueringen dreier seg kun om de bedriftsrettede fylkesvise BU-midlene, men for
videreutviklingen av midlene er det nedvendig i noen grad & se fylkesvise
bedriftsrettede virkemidler og andre fylkesvise BU-midler i1 en viss sammenheng.

Evalueringen har benyttet flere utlike datasett og ulike metoder. Detaljerte rede-
gjorelser for data og metoder finnes 1 de ulike kapitlene, men primert 1 separate
notater og rapporter fra Bygdeforskning og NILF. Samtaler og dreftinger med med-
lemmer 1 referansegruppen for prosjektet har ogsa vert viktig. I referansegruppen,
som ble organisering av Innovasjon Norge, har representanter fra sentral forvaltning,
fylkesmennene, Innovasjon Norge, naringsorganisasjonene og uavhengige fag-
miljeer deltatt. Rammen nedenfor gir en kort presentasjon av BU-ordningen.

1.3 Avgrensninger

Enkelte sider ved BU-ordningen ligger utenfor evalueringen:

e BU-ordningen omfatter her kun de fylkesvise, bedriftsrettede midlene. Det er
midler som tildeles etter seknader til Innovasjon Norge. Fylkesvise utrednings-
og tilretteleggingsmidler og sdkalte sentrale BU-midler ligger utenfor evaluer-
ingen. Forstnevnte midler er evaluert av NILF 1 2007 (Nordlund og Forsberg,
2007).

o FEffekter for miljo, likestilling osv.: Det er ikke bedt om en vurdering av eventuelle
effekter for miljo og barekraft eller likestilling mellom kjennene, samt inntekts-
forhold og inntektsfordeling 1 landbruket, utover det som eventuelt herer naturlig
hjemme 1 en vurdering av samfunnseffektene av ordningen. Vi har heller ikke
funnet rom for a inkludere disse aspektene spesielt.

® Virkemiddelbruken utover perioden 2000 — 2006: Bygdeutviklingsmidler har
eksistert 1 ulike former siden slutten pa 1980-tallet (se kap. 2). Ogsé for dette var
det omfattende bruk av investeringsstette primert til tradisjonelt jordbruk. Over
tid er forskrifter, konkrete mal og satsingsomrader endret. Kriterier for tildeling er
ogsd endret. Vi ma begrense perioden vi studerer, samtidig som vi forstér
virkemiddelbruken i denne perioden i lys av en lengre historie. Vi har antatt at
den perioden som det er spesielt aktuelt & studere effekter av tildelinger for er
arene 2001-2006.
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Ramme 1 Presentasjon av BU-ordningen

Formalet med BU-midlene er a legge til rette for langsiktig og lennsom verdiskaping, samt desentralisert
bosetting med utgangspunkt i landbrukets ressurser generelt og landbrukseiendommen spesielt
(Rundskriv M-1:2009. Landbruks- og matdepartementet).

Tiltaksgrupper under de fylkesvise, bedrifisrettede BU-midlene iflg gjeldende BU-forskrift (FOR 2009-01-
28 nr 75: Forskrift om midler til bygdeutvikling):

1) FEtablererstipend: Det kan gis stipend til & forberede og etablere ny virksomhet med ekspansjons-
muligheter pa inntil 75 % av godkjent kostnadsoverslag.

2) Bedriftsutvikling: Det kan gis tilskudd til tiltak innen produktutvikling, kompetansebygging,
markedsundersekelser, testsalg, nettverksbygging, markedsfering av nye produkter og lignende
med inntil 50 % av godkjent kostnadsoverslag. For personer under 35 ar og det underrepresen-
terte kjonn kan tilskuddet gis med inntil 75 % av godkjent kostnadsoverslag.

3) Investeringer:

a) Det kan gis tilskudd til investeringer i faste anlegg og tilherende produksjonsutstyr av varig
karakter med inntil 30 % av godkjent kostnadsoverslag. @vre tak for tilskudd til invester-
inger er 750 000 kroner pr. sgknad. Det er ikke tak for tilskudd i omréddene Finnmark,
Troms, Nordland og Namdalen.

b) Det kan gis tilskudd i form av reduksjon i avtalt renteniva pé lan til investeringsformal.
Rentestotten utgjer 50 % av Risikofii rente 3 ar stat (STX4). Rentestotte beregnes ut fra
foregaende ars rente og kan maksimalt utgjere 5 prosentpoeng.

¢) Det kan gis tilskudd til tapsfond og rentestettefond (til rentefritak) for risikolén fra
Innovasjon Norge til investeringer i forbindelse med utbygging, modernisering, omstilling,
utvikling og generasjonsskifte.

Dersom et anlegg eller produksjonsutstyr er anskaffet ved leasing eller annen leie, kan det
ikke gis tilskudd eller rentestotte.

4) Generasjonsskifte: Det kan gis tilskudd til personer under 35 ar, som i forbindelse med over-
tagelse av landbrukseiendom trenger & gjennomfore mindre investeringer. Tilskuddet kan gis
med inntil 40 % av godkjent kostnadsoverslag. Til det underrepresenterte kjonn kan det gis et
tilskudd pé inntil 60 % av godkjent kostnadsoverslag.

5) Andpre tiltak: Det kan gis tilskudd til andre tiltak dersom disse er i samsvar med regionale
strategier og i trdd med forskriftens formal.

Tilskudd kan ikke gis til:
o ategne andeler eller kjope aksjer i privat naringsvirksomhet,
o garantier,
o gjeldssanering eller lopende drift av bedrifter, eller
o tiltak pa landbrukseiendommer som i sin helhet eies og drives av stat, fylke eller kommune

Styring og forvaltning

BU-ordningen er en av ordningene under Jordbruksavtalen; dvs. ordningen forhandles &rlig mellom staten
og landbrukets naringsorganisasjoner. Landbruks- og matdepartementet utarbeider forskrifter og rund-
skriv med instrukser til Fylkesmennene som har ansvar for forvaltningen av de fylkesvise BU-midlene.
Bedriftsrettede BU-midler tildeles av Innovasjon Norge i trdd med foringer i oppdragsbrev utarbeidet av
fylkesmannen.

Omfang:

1 2008 ble det utbetalt 320 mill. kroner i tilskudd og innvilget rentestatte for et samlet lanebelop pa 736
mill. kroner. 1379 sgknader ble innvilget, 253 eller 16 prosent ble avslatt (Innovasjon Norge, 2009).
Hoveddelen av tilskuddene gar til anleggsinvesteringer i tradisjonelt landbruk. Melkeproduksjonen er den
sektoren som fér sterst del av tilskuddene. Totale kostnader for samlede BU-tiltak over Landbrukets
utviklingsfond, til administrasjon osv., anslar vi i dag til ca. en halv milliard kroner. Regnet i forhold til
samlet gkonomisk politisk virkemiddelbruk overfor jordbruket, inkl. importvernet, utgjer BU-tiltakene i
underkant av to prosent. Regnet i prosent av landbrukets érlige investeringer, anslér vi at de bedrifts-
rettede BU-midlene, tilskudd og rentestette, kan utgjere ca. 12 prosent av samlede investeringer.
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1.4 Sentrale begreper

Nedenfor gjengis enkelte begreper som er sentrale for analysen av BU-ordningen.

e Distriktspolitikken, den smale og brede: Store deler av norsk politikk pavirker

regional utvikling. Byplanlegging, samferdsels-, utdannelses-, avgifts- og kultur-
politikk har effekter pd bosetting, fraflytting av distrikter og urbanisering.
Sektorpolitikken, som for eksempel landbrukspolitikken, er en viktig del av den
brede regionalpolitikken. Den smale distriktspolitikken bestar av de virkemidlene
som forvaltes av Kommunal- og regionaldepartementet. Effektutredningen (NOU
2004: 2) blir BU-ordningen likevel vurdert som en del av den smale
distriktspolitikken (NOU 2004: 2, avsn. 6.1).

Den brede og smale nceringspolitikken: P4 samme méte som regionalpolitikken,
kan ogsa neringspolitikken studeres ut fra den helhetlige, brede eller den smale
naringspolitikken. For eksempel vil arbeidsmarkeds-, sysselsettings-, utdannelses
og samferdselspolitikken pévirke all naeringsutvikling 1 Norge — ikke minst
landbruket. Den smale nearingspolitikken omfatter kun virkemidlene som har
spesifikke neringspolitiske mal. Den smale n@ringspolitikken 1 Norge bestar i
stor grad av innovasjonspolitikk for alle naringer og en omfattende sektor-
spesifikk politikk for eksempel for fiskeri, havbruk, olje- og gassproduksjon og
jordbruk.

Landbrukspolitikken omfatter bade jord- og skogbrukspolitikk, samt annen virke-
middelbruk som herer inn under Landbruks- og matdepartementet. Matpolitikken
omfatter 1 tillegg politikk overfor ledd i matverdikjedene som ligger utenfor
prim@rproduksjonen eller som krever at leveringskjedene sees under ett som for
eksempel 1 arbeidet med mattrygghet. Matpolitikken omhandler bade jordbruks-
og marine produkter.

Innovasjon og innovasjonspolitikk: Innovasjon er 1 Innovasjonsmeldingen
(St.meld. nr. 7 (2007-2008) definert slik: «en ny vare, en ny tjeneste, en ny
produksjonsprosess, anvendelse eller organisasjonsform som er lansert i markedet
eller tatt i bruk i produksjonen for & skape ekonomiske verdier». I nevnte
Stortingsmelding omtales Regjeringens innovasjonspolitikk under felgende
temaer: (1) Nyskapende bedrifter og naringsmiljeer, (2) utdanning og kompet-
anse, (3) forskning og utvikling for gkt innovasjon, samt (4) fornying i offentlig
sektor gir bedre tjenester.

Foretaks- og samfunnsokonomi: Foretaksokonomi benyttes om ekonomiske
effekter som registreres av og inngér 1 foretakseiernes vurdering av foretakets
verdi for eierne. Effekter pd driftsekonomien pa et gardsbruk, er foretaks-
okonomiske effekter. Ogsa jordbruksfamilienes husholdningsekonomi, som om-
fatter all privat verdiskaping i husholdningene inklusive kapitalinntekter utenfor
landbruket, lonnet arbeid osv., regnes som foretaksekonomi. Samfunnsekonomi
inkluderer foretaks- og husholdningsekonomi, sékalte interne eller privat-
okonomiske effekter, pluss alle effekter av virksomheten péa inntekter, verdier og
nytte hos andre individer og foretak, sdkalte eksterne effekter eller eksternaliteter.

Tradisjonell produksjon og tilleggsneering: BU-ordningen skiller mellom

tradisjonell jordbruksproduksjon og tilleggsnaringer.

» Tradisjonell produksjon dreier seg om vareproduksjonen basert pd planter og
husdyr. Varene er ravarer som i varierende grad gjennomgar industriell bear-
beiding for de omsettes til forbruker.
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= Tilleggsneringer bruker vi om annen vare- og tjenesteproduksjon med basis 1
gardens ressurser som for eksempel jordbrukshusholdningens arbeidskraft,
gardens bygningsmasse, ravarer, areal eller husdyrbesetning. Tilleggsnaringer
kan dreie seg om vertskapstjenester, sosial og mental trening, utdanning,
terapi, turisme, opplevelser, eller bearbeiding og foredling av gérdens eller
landbrukets révarer. Tjeneste- og varespekteret er vidt og favner fra utleie av
hytter via snerydding til demensomsorg. Begrepet tilleggsnaringer er ikke
uten videre dekkende. I en del tilfeller kan «tilleggsnaringen» vare hoved-
naringen pa garden, og den tradisjonelle driften en bigeskjeft. For landbruks-
nazringen under ett, er det imidlertid klart at tilleggsneringene er et begrenset
tillegg til tradisjonell produksjon.

= | BU-sammenheng brukes gjerne begrepet tilleggsnaring, selv om det ikke er
et presist skille mellom dette begrepet og tilleggsnaring. I BU-ordningen gis
det normalt ikke stotte til for eksempel kjop av landbruksmaskiner, slik at
«tradisjonelle tilleggsnaringer» som vedproduksjon og sneméking i liten grad
blir inkludert. Det er imidlertid heller ikke sa mye nytt med utleiehytter og det
er lang tradisjon for & innlosjere personer med psykiske lidelser pd norske
gardsbruk, som er tiltak av vesentlig betydning i BU-ordningen. Vi vil derfor
ikke forsgke & veere mer presise pa forskjellen mellom begrepet tilleggsnaring
og tilleggsnaringer. I praksis brukes begrepene som synonymer.

Resultat og effekt: Den direkte péavirkningen fra bruk av et virkemiddel pa
aktarers tilpasning betegnes som resultat av virkemiddelbruk. Med effekt menes
hvordan resultatene pdavirker ulike kriterier for oppndelse av médlene for
virkemiddelbruken eller for samfunnsekonomisk lennsomhet.

Addisjonalitet: Begrepet addisjonalitet dreier seg om hvorvidt et virkemiddel
pavirker atferd i den forstand at det utleser enskede endringer. Enkelte virke-
midler er utformet med sikte pa & unnga effekter for akterenes tilpasning, dvs. lav
eller ingen addisjonalitet. Mer og mer av EUs stotte til landbruket er utformet
som frikoblet stotte slik at stotten skal styrke inntektene til bendene, uten &
forstyrre deres tilpasning 1 produksjonen. Addisjonaliteten kan deles i tre
kategorier (Hervik & al., 2007): (1) Tiltaksaddisjonalitet som uttrykker 1 hvilken
grad stetten er utlesende for tiltak fra stettemottakerens side. (2) Resultat-
addisjonalitet, dvs. om de utleste tiltakene gir resultater som samsvarer med eller
statter opp om malsettingen for stetten, og (3) atferdsaddisjonalitet som dreier seg
om varige endringer i tilpasning. Under atferdsaddisjonalitet ligger spersmal om
stotten har utlest varige endringer i akterenes virksomheter. Vi er i denne
evalueringen opptatt av forskjellen mellom tiltaks- og resultataddisjonalitet pa
mikro- eller foretaksniva, og pa naringsniva. Vi retter hovedoppmerksomheten i
den empiriske undersgkelsen pa tiltaksaddisjonaliteten, dvs. om virkemidlet
pavirker investeringer hos den enkelte bonde. Vi drefter resultataddisjonaliteten,
dvs. endringer i investeringer for naringen under ett, for inntekter og syssel-
setting. Dersom det er fortrengningseffekter for naeringen under ett, vil okt
investering hos en akter gjerne redusere sannsynligheten for investeringer hos en
annen. Makroeffektene blir dermed forskjellig fra effektene i mikro. I tillegg ser
vi ogsa pa brukenes overlevelse pa sikt, generasjonsskifter osv.

Samspilleffekter; fortrengning og klynger: Effekter av virkemiddelbruk kan ikke
bare méiles pa individ eller foretaksniva, det er ogsa nedvendig & vurdere om det
finnes mekanismer for nzringen og naringsmiljoer som helhet som enten
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forsterker eller begrenser effektene. Fortrengningseffekter vil si at tiltak hos en
akter reduserer sannsynligheten for tiltak hos en annen. Arsaker til fortrengning
er ulike flaskehalser eller kapasitetsskranker som for eksempel begrenset tilgang
pa dyrkbar jord, en gitt etterspersel 1 markedet, eller en melkekvoteordning som
gjor at ekspansjon pé en gard direkte forer til nedgang hos andre. Klyngeeffekter
er samme fenomen, men med motsatt fortegn. Det at en akter etablerer for
eksempel et omsorgstilbud pad en gird, kan motivere andre til & utvikle noe
tilsvarende, vere en kilde til kunnskap og bidra til & apne offentlige tjeneste-
kjopere for gardens ressurser.

e Seleksjon: Addisjonalitet og seleksjon er to sentrale begreper i virkemiddel-
evaluering. Seleksjon, eller utvelgelse, dreier seg om i hvilken grad virkemidlet
treffer den relevante malgruppen. Seleksjon foregar pd mange mater. 1 vér
evaluering ser vi at mottakere av tilskudd har egenskaper som skiller dem
statistisk fra bender som ikke mottar stette. Arsaken kan veare seleksjons-
mekanismer som at kommunene bidrar til & motivere spesielle bender til & soke,
at det kreves bestemte egenskaper for & utvikle prosjekter osv. Men det er ogsa
mulig at de spesielle egenskapene vi ser hos stettemottakerne er en konsekvens,
og ikke en forutsetning for stette. Investerings- og etablererstotte kan veare tiltak
som utleser positive forventninger og satsingsvilje.

Rapportens struktur

Kapittel 2 redegjor for vér forstdelse av virkemidlet innenfor en helhetlig
landbrukspolitisk sammenheng. Kapitlet forseker bade & beskrive den historiske
bakgrunnen for virkemidlet og BU-ordningens innhold i dag. Kapitte! 3 redegjor for
den teoretiske tilnermingen i evalueringen, datagrunnlag, metode og resultater. Vi
drofter forst hypoteser om hvordan virkemidlet kan péavirke for eksempel
sysselsetting og inntekt. Ordningens effekter pa investeringer star sentralt. Videre
drefter vi forholdet mellom effekter i mikro, dvs. 1 det enkelte foretak og pé den
enkelte gard, og makro — for naringen sett under ett. Deretter redegjor vi kort for
datagrunnlaget. Resten av kapittel 3 presenterer resultater fra tre empiriske under-
sokelser av sammenhenger mellom BU-virkemidler og holdninger, investeringer,
lonnsomhet og sysselsetting pé foretaksnivd. De tre undersokelsene er basert pa
ulike datasett; sporreundersokelser, regnskapsdata og intervjuer i sakalte fokus-
grupper. Kapitlet bruker data fra Bygdeforsknings «Trender i norsk landbruk 2008».
Bygdeforskning har ogséd gjennomfert fokusgruppeintervju i to fylker (Nord-
Trondelag og Hordaland). NILF har benyttet arlige regnskapsdata fra om lag 1000
norske gardsbruk. Regnskapsdataene er koblet mot data om stette fra saks-
behandlingssystemet hos Innovasjon Norge. To ulike utvalg blir benyttet, et rent
utvalg av melkeprodusenter med observasjoner for to ulike ar hvor utvalget av
tilskuddsmottakere og andre melkeprodusenter skal vare ganske ensartet. Det andre
utvalget dekker alle bruk i undersekelsen for alle arene fra 2001 til 2007. Til sist
bruker vi ogsd data fra Innovasjon Norges kundeeffektundersgkelser. Dataene viser
stottemottakernes oppfatninger om effekter av ulike tilskuddsmidler. De to siste
avsnittene 1 kapittel 3 drefter effektene pa nzringsnivd og den samfunnsmessige
verdiskapingen av BU-ordningen. Kapittel 4 drefter mulige endringer i BU-
ordningen.
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2 BU-ordningen: Tilpasningsdyktig,
multifunksjonell og viktig del av
landbrukspolitikken

En evaluering av BU-ordningen er en evaluering av et virkemiddel under stadig
endring. Bygdeutviklingsordningen og BU-midlene ma vurderes mot en helhetlig
landbrukspolitisk bakgrunn hvor oppgavefordelingen mellom landbruks- og
regionalpolitikk stadig har vert under debatt og landbrukspolitikken har gjennom-
gétt store endringer. I dette kapitlet drefter vi tre angrepsmater for & forstd BU-
ordningen, dvs. ordningens egenskaper og intensjoner. Den forste er historisk, den
andre velferdsekonomisk, den tredje er politisk. Kapitlet danner grunnlaget for hele
var analyse og vurdering av virkemidlet og gir forklaringen pa hvorfor vi har en
annen betraktning av virkemidlet enn for eksempel Riksrevisjonen i sin evaluering
(Riksrevisjonen, 2008). Den historiske gjennomgangen bygger péd offentlige
dokumenter og intervjuer med representanter for sentral og regional forvaltning og
na&ringsorganisasjoner.

2.1 Virkemidlets historie: Det meste er tenkt og provd for

Til tross for sin lange historie, har BU-ordningen bare i begrenset grad veert
gjenstand for virkemiddelevaluering. Virkemidlet har imidlertid vert grundig dreftet
en rekke ganger, og inngér i den &rlige vurderingen av virkemidlene under jord-
bruksavtalen i forbindelse med jordbruksforhandlingene. Forhandlingspartene har
med andre ord arlig anledning til & drefte virkemidlet opp mot annen anvendelse av
ressursene. Gjennomgangen av virkemidlets historie viser at det er vanskelig & finne
vesentlige problemstillinger som ikke har vert til dels grundig dreftet og hvor
ganske ulike lgsninger har vart vurdert.

I de folgende avsnittene gar vi igjennom epoker og milepeler i BU-midlenes
historie, slik vi oppfatter dem. Vi forseker & gjengi bakgrunnen bade for tilskudd til
tilleggsnaering i landbruket og utvikling av viktige institusjonelle sider ved midlene.
Vi ser ogsa pa forholdet mellom tradisjonell landbruksnaring og tilleggsnaring,
landbruksbegrepet og prioriterte stottemottakere. Fremstillingen legger stor vekt pa
1980-tallet hvor grunnlaget for dagens BU-ordning ble dreftet og formulert. Gjen-
nomgangen bygger pa offentlige dokumenter og intervjuer med representanter for
naringsorganisasjoner, Landbruks- og matdepartementet, Fylkesmennenes land-
bruksavdelinger, kommunal landbruksforvaltning, Innovasjon Norge, samt
dreftinger i referansegruppen for evalueringen.
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2.1.1 Inntektsopptrapping med konsekvens for samlet
landbrukspolitikk: 1974-1983

Etter krigen har politikken gjennomgétt faser som gjenoppbygging, inntekts-
utjevning 1 forhold til andre naringer, overproduksjon og etter hvert béde
miljeretting og diversifisering av verdiskapingen. I denne perioden er antall arsverk 1
norsk jordbruk redusert med 80 prosent, mens produksjonen er okt. Bade
produksjonsmaélsettingene for jordbruksproduksjonen og inntektsmalene er endret og
etter hvert nedtonet. Produksjonsuavhengige tilskudd har fitt en ekende andel av
totale tilskudd bl.a. som felge av overproduksjon og internasjonalt regelverk. Det er
blitt mindre grunn til & stimulere produksjonsvolumet, men det er samtidig behov for
bade & effektivisere driften og skape et bredere inntektsgrunnlag for jordbruks-
husholdningene spesielt 1 distriktene.

En grunn for nytenkingen rundt nzringsutviklingen pa 1980-tallet var en opp-
trapping av inntekt og produksjon i det tradisjonelle jordbruket pa 1970-tallet
(Almaés, 2002: 268). Oksnes-utvalget ble nedsatt i 1972 og foreslo en opptrappings-
plan for inntektene i jordbruket som skulle sikre jevnstilling mellom industri-
arbeidere og bender. Vedtaket ble loset igjennom landbrukskomiteen 1 Stortinget
under ledelse av Berge Furre.

Tidspunktet falt sammen med opptrappingen av oljevirksomheten i Nordsjeen.
Innfasing av oljepenger og oljeaktivitet var et viktig tema. Faren for at landbruket og
bygdene ville miste arbeidskraft under de omstillingene som ville folge, ga grunn til
bekymring. Sammenligning av industriarbeideres og benders inntekter midt pé
1970-tallet la grunnlag for opptrappingspolitikken.

Utviklingen er beskrevet som et eksempel pa planleggingsekonomien, noe som
blant annet kan sees av St.meld. nr. 14 (1976-77): Om landbrukspolitikken.
Landbrukspolitikken ble styrt etter et inntektsmal og et produksjonsmal om
selvforsyning. En opptrapping av inntektene 1 landbruket ble ogsa forventet & skulle
fore til at man kunne beholde flere sysselsatte i distriktene, slik at landbruks-
politikken sé ut til & gd godt overens med distriktspolitikken. Investeringsstotten ble
innrettet mot spesielle dimensjoner pé driftsbygninger. Det var ingen spesiell stotte
til utvikling av alternativt neringsgrunnlag pa gardene.

Siden 1970-tallet har malet om & «opprettholde hovedtrekkene i bosettings-
mensterety vart en konstant del av landbrukspolitikken (Teigen, 2003). Selve
opptrappingsvedtaket hadde imidlertid begrenset effekt pd sysselsettingen i
landbruket. Sysselsettingen fikk en liten ekning ett ar, pluss 1,4 prosent i antall
arsverk fra 1975 til 76, ellers har det gatt nedover hvert ar siden 1960 med en
gjennomsnittlig nedgang pa 2,9 prosent arlig (Budsjettnemnda for jordbruket, 2010).

BU-ordningen favner bade tradisjonelle og tilleggsnaring og gjenspeiler dermed
lange linjer 1 forholdet mellom landbruks- og distriktspolitikken. Investeringsstatten
til tradisjonell jordbruksproduksjon er en videreforing av midlene til bruksutbygging
fra Landbrukets Utbyggingsfond. Disse midlene har preget hele etterkrigstiden og er
fortsatt dominerende innenfor ordningen. Behov for stette til tilleggsnaringer vokste
fram som folge av driftseffektivisering i et mettet marked pa 1980-tallet. For & stotte
opp om bosettingen pd gardene, ble det behov for alternative arbeidsplasser.
Hensynet var synlig bl.a. i lanepolitikken 1 Statens landbruksbank allerede pd 1960-
tallet.
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2.1.2 Nytenkning med Bygdeutvalget og «arbeidsutvalget»:
Perioden 1984-1994

Perioden fra 1984 til 1994 la grunnlag for dagens BU-ordning. I denne perioden
utviklet landbruket og avtalepartene en bygdepolitikk. I tillegg til den tradisjonelle
investeringsstetten til bruksutbygging ble det ogsa etablerte stotteordninger til andre
landbruksnaeringer, dvs. til tilleggsnaringer. Utvikling og etablering av BU-
ordningen tok form under en periode med betydelig endring i internasjonale ramme-
betingelser for norsk landbruk.

Endrede internasjonale rammebetingelser

Blant nye internasjonale rammebetingelser som preget denne perioden, var for
eksempel Uruguay-runden som ble avsluttet 1 1994 (Bryden & Hart, 2004).
Resultatet ble at sekretariatet for frihandelsavtalen GATT ble avlest av en
handelsorganisasjon, WTO. For forste gang ble det inngétt en avtale som regulerte
bruk av handelspolitiske virkemidler pa jordbruksomrddet. Kvantitativt importvern
med kvoter og importforbud ble erstattet av tollsatser.

Store produksjonsoverskudd krevde omfattende reformer i EUs landbruks-
politikk. EU gjennomferte McSherry-reformen, mens Sverige pé slutten av 1980-
tallet vedtok en drastisk, unilateral omlegging av landbrukspolitikken med sikte pa
reduserte overskudd av svenskprodusert korn. Politikken matte 1 mindre grad
stimulere produksjonsvolumene. I Norge fikk man ogsé en viss omlegging 1 retning
av mindre produksjonsavhengig stette pd begynnelsen av 1990-tallet. Overskudds-
produksjon som hadde utviklet seg utover 1970- og 80-tallet, var en viktig drivkraft i
mange av landene, men det var ogsd et vedvarende lennsomhetsproblem. Jord-
brukets evne til & konkurrere om arbeidskraft og kapital, var svak, tross hey
stotteandel.

Investeringsstottens omdiskuterte egenskaper: Bygdeutvalget og investerings-

virkemiddelutredningen
Manglende ekspansjonsmuligheter og overproduksjon pa 1980-tallet forte til okt
oppmerksomhet mot alternative beskjeftigelse for jordbruksfamiliene. Regjeringens
Bygdeutvalg ble nedsatt tidlig pa 1980-tallet. Utviklingen i jordbruket og konse-
kvensene for distriktsbosettingen, var et viktig tema. I forbindelse med jordbruks-
forhandlingene 1 1982, ble det nedsatt en arbeidsgruppe som skulle vurdere
investeringsmidlene. Arbeidsgruppens mandat omfattet flere av problemstillingene 1
mandatet for Bygdeutvalget (Landbruksdepartementet, 1984:3). Siktemdlet med
avtalepartenes investeringsvirkemiddel-utvalg var bl.a. & kunne levere innspill til
Bygdeutvalget. Bade Bygdeutvalget og arbeidsgruppen under ledelse av Per Harald
Grue la fram sine innstillinger 1 1984. Bygdeutvalget framhevet blant annet at
investeringsnivaet i jordbruket var heyt og at dette blant annet kunne skyldes
inntektsopptrapping og utbygging av jordbruket (NOU 1984:14).
Landbruksdepartementets arbeidsgruppe for vurdering av investeringsvirke-
midlene leverte et klart forsvar for selektive virkemidler. Gruppen hadde vanskelig
for & stotte en tanke om at virkemidlene for bygdeutvikling skulle vere narings-
ngytrale. Argumentene for den selektive virkemiddelbruken synes & vare knyttet til
at jordbrukssektoren finnes i naringssvake omréder, at gvrig virkemiddelbruk som
for eksempel skjermingen mot import, er selektiv, og at «sysselsettingen pa det
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enkelte bruk pa kort og mellomlang sikt har en begrenset mobilitety. Pa dette
grunnlaget pépeker arbeidsgruppen at «samfunnet gjennom bruk av selektive
virkemidler prinsipielt sett ber kunne nd oppsatte mal med en lavere offentlig
ressursinnsats enn ved bruk av generelle tiltak. Dette skyldes at de selektive
tiltakene kan utformes mer mélrettet med tanke pd de deler av naringslivet en
onsker & stotte». (Landbruksdepartementet, 1984:100—101).

Arbeidsgruppen erkjenner indirekte at det bak behovet for selektiv naringsstotte
ogsad ligger et lennsomhetsproblem. Et hovedtema i rapporten er lennsomhets-
relaterte utfordringer for dem som vil investere spesielt i de ekspansive brukene,
eller «utbyggingsbrukene», som de blir kalt. Likviditeten var utilstrekkelig til &
kunne forsvare investeringer, og avkastningen de nermeste arene delvis negativ.

Utredningen presenterte en anbefaling om investeringstiltak som skulle ta sikte pé
a «sikre den langsiktige produksjonstilpasningen slik at det blir en rimelig balanse
mellom produksjon og ettersporsel samtidig som det nedvendige produksjons-
apparatet holdes ved like». Arbeidsgruppen advarte mot & stimulere til heoy innsats
av arbeidskraft i forhold til kapital. Videre anbefalte utvalget «betydelig styring av
de investeringer som skjer i naringen. Det gjelder bade hvilke investeringer som
skjer, hvor de skjer og pa hvilken mate de blir gjennomfert» (op.cit. s. 103).
Begrunnelsen var «malsettingene om en rimelig produktivitetsforbedring, om ensket
produksjonsforedling mellom bruk og distrikter og om den totale tilpassingen av
investeringsnivaet». Investeringstiltakene skulle ikke vere generelle, men selektive
for & «sikre storre samfunnsmessig innflytelse og kontroll over langsiktige
investeringer».

Flere av vurderingene finnes igjen 1 Bygdeutvalgets innstilling. Bygdeutvalget er
kjent for & ha vert en padriver for naringsneytralitet i distriktspolitikken (jf. for
eksempel Andersen, 1993), spesielt for innfering av neringsneytralitet i daverende
Distriktenes utbyggingsfond (DU). I en vurdering av investeringsstette og samfunns-
messig styring i Bygdeutvalget kom det fram at det var tre sentrale faktorer som
matte tas heoyde for nar man vurderte investeringsnivdaet i landbruket: «...et
lennsomt forhold mellom innsats av arbeidskraft i1 forhold til kapital, den aktuelle
markedssituasjonen, og 1 forhold til det langsiktige investeringsbehovet som er
nedvendig for & opprettholde et rasjonelt produksjonsapparat ved like» (NOU 1984:
21 A's. 369).

Den aktuelle markedssituasjonen tilsa ifelge Bygdeutvalget at det var risiko for
overinvestering og dermed overproduksjon pga inntektsmalet i jordbruket som folge
av opptrappingsvedtaket. Overskuddsproduksjon var pa denne tiden et problem i det
meste av Europa. Forholdet mellom arbeidskraft og kapital skulle vere slik at
kapitalinnsatsen ikke okte unedig 1 forhold til arbeidsinnsatsen.

Bygdeutvalgets innstilling er rik pa interessante sermerknader. I en s&ermerknad
fremheves det at det er en malkonflikt mellom effektivitetsmél og distriktspolitiske
mal eller bosettingsmil, og at det var behov for en viss nekternhet med hensyn til
jordbrukets rolle i distriktspolitisk sammenheng (NOU 1984: 21 A 414). Avtale-
partenes arbeidsgruppe konkluderte med & anbefale begrensninger pa struktur-
effekten og dermed effektiviseringen gjennom tak pa antall arsverk pr bruk osv.
Bygdeutvalget la, ved & varsle at jordbruket ikke kunne forventes & spille samme
rolle for distriktene fremover, betydelig vekt pa behovet for effektivisering. Det ble
sagt at produksjonsvolumet kunne opprettholdes med vesentlig lavere innsats av
arbeidskraft og kapital, gjennom fortsatt strukturrasjonalisering. Prioritering av
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effektivitetsmal fremfor distriktspolitiske hensyn ville gjore at landbruket ble drevet
1 retning av lavere priser.

Selv om man i perioder med overproduksjon maétte redusere investeringsnivaet,
ble det sagt at kortsiktige svingninger og ubalanser kunne vanskeliggjore en
fornuftig langsiktig tilpasning bade for enkeltbruker og naring (NOU 1984: 21A s.
369). Hensynet til a opprettholde et rasjonelt produksjonsapparat kan her ses pa som
et argument for fornyelse av driftsapparatet. Viktigheten av et investeringsniva som
var tilpasset et fornyingsbehov i jordbruket ble dermed samtidig understreket.

Mindre volumorientert, mer vekt pa bygd

En del av Bygdeutvalget antok, i likhet med arbeidsgruppen oppnevnt av
Landbruksdepartementet, at investeringsstotten medvirket til en vridning mot
kapitalintensiv na@ringsvirksomhet (NOU 1984: 21A s. 365). Stette til utvikling av
tilleggsnaering er derimot stette til mer arbeidsintensiv n@ring og det ville dermed ha
en storre sysselsettingseffekt 1 distriktene. Samtidig anbefalte Bygdeutvalget en
reduksjon 1 investeringsstotten 1 jordbruket over davarende Landbrukets utbyg-
gingsfond, samt 1 stetten til nydyrking, pd 100-150 mill kr, i 1984-kroner, pa
arsbasis (NOU 1984: 21A s. 412).

Erkjennelsen av konflikten mellom hensynet til naringens utvikling og
konkurranseevne pd den ene siden og til bygdenes folkemengde og livskraft pd den
andre, krevde nye virkemidler. Bygdeutvalget kom til at Landbrukets utbyg-
gingsfond burde forsterke arbeidet med & finansiere andre tiltak enn investeringer
med sikte pa a finne frem til nye sysselsettingsmuligheter (NOU 1984: 21A s. 373).
Fondet fikk tilfort egne prosjektmidler som ekte utover 1980-tallet og fondet ble
ifolge Reidar Almas (2002) i realiteten et bygdeutviklingsfond. Fondet orienterte seg
saledes utover 1980-tallet mot arbeids og inntektsmuligheter utover produksjon av
jordbruksvarer (St.prp nr 43 (1988-89): s. 29). Parallelt med dette fortsatte bruken
av investeringsvirkemidler i trdd med anbefalingene i Landbruksdepartementets
arbeidsutvalg. Ogsa dette utvalget hadde imidlertid anbefalt at en ekende del av
investeringsvirkemidlene skulle ga til investeringer 1 andre landbruksnaringer og
nevnte bl.a. innlandsfiske og bygdeturisme.

Egne midler til bygdeutvikling: Bygdeutviklingsfond og BU-ordning

Pé slutten av 1980-tallet ble det tatt et initiativ til et nytt bygdeutviklingsfond som
kunne fange opp naringsutvikling som falt mellom Landbrukets utbyggingsfond og
Distriktenes utbyggingsfond (DU) (Almas, 2002: s. 333). Forseket var naturlig.
Landbruksneringene sto for en betydelig del av sysselsettingsmulighetene 1 DUs
tiltaksomrdder. Nearingsnoytralitet ble et viktig diskusjonstema, dvs. om fondet
skulle gi tilskudd til bygda eller til jordbruket. Kampanjen «Ny giv for bygdeliv» 1
regi av Norges Bondelag viste imidlertid at Norges Bondelag ogsd ble en sterk
stottespiller til en bredere definisjon av landbruket og et bredere begrep for
landbruksbasert verdiskaping, men fortsatt begrenset primert til gdrdens ressurser
og bonden som stettemottaker. Behovet for alternativ sysselsetting hadde bred
forstaelse 1 naeringen og i det distriktspolitiske virkemiddelapparatet.

Landbrukets utbyggingsfonds utvikling pd 1980-tallet hadde skapt et koordi-
neringsproblem mellom Landbrukets utbyggingsfond og DU. Begge tok sikte pa
bygdenaering ogsd péd siden av tradisjonelt jordbruk. Man s& na et behov for en
samordning av landbruks- og distriktspolitikken pa fylkes- og kommuneniva (St.prp.
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nr 43 1988-89: 29-30). En méte & lose dette problemet pd var & opprette Bygde-
utviklingsfondet (BUF) som startet i 1988 som et desentralisert samordningsforsek
mellom DU og Landbrukets utbyggingsfond (St.prp. nr. 8 (1992-93): 47).
Tradisjonell investeringsstotte og bruksutbygging som falt innunder Statens
Landbruksbank/Landbrukets utbyggingsfond ble 1 stor grad holdt utenfor BU-fondet
1 proveperioden (St.prp. nr. 8 (1992-93): 47). Preveordningen var samfinansiert av
Kommunaldepartementet og Landbruksdepartementet, og ble gradvis utvidet til a
gjelde alle fylker i 1993 (Serbreden og Aubert, 1998).

Man kom etter hvert til en felles forstelse om at det var nedvendig & gi stotte til
nzringer utover de tradisjonelle landbruksnaringene. Samtidig har det fra
begynnelsen av, ifelge naringsrepresentanter vi har intervjuet, vert et spersmal om
BU-midlene, som er midler fra jordbruksavtalen, skulle kunne gé til andre enn
bonder. Konklusjonen fra Jordbruksavtalen 1 1988 (St.prp. nr. 43 (1988—89): 29) var
at Landbrukets utbyggingsfond burde overta finansieringsansvaret for alle prosjekter
innenfor landbruket. Dette inkluderte midler som ikke inngikk i ordineer gardsdrift
og som hittil var blitt finansiert av DU. Man gikk dermed tilbake til to separate
virkemidler underlagt ulik styring og organisering. Det ene var selektivt rettet mot
landbruket, det andre, DU, skulle vere n@ringsneytralt, rettet mot bygd og distrikt
uavhengig av naring.

Et sentralt formal med BUF var at stoette til smaskalapreget neringsutvikling og
utviklingstiltak skulle prioriteres framfor investeringer (St.prp. nr. 8 (1992-93): s.
47). Landbruket ble satt inn 1 en bredere bygdepolitisk sammenheng gjennom det vi
tolker som satsing pa utvikling av arbeidsintensiv nering i bygda. Saledes kan vi si
at man videreforte linjen som ble pekt ut av Bygdeutvalget som ensket & unnga
overproduksjon og vridning mot kapitalintensiv neringsvirksomhet. Samtidig kan
diskusjonene i proveperioden tyde pa at det er en tett kobling mellom hvem som skal
prioriteres, som i starten kun var bender, og avgrensningen av landbruksbegrepet.
Som en del av neringsstrategien i BUF valgte man enkelte sektorvise satsinger pa
1980-tallet.

Delingen av ansvaret for Bygdeutviklingsfondet fungerte som nevnt ikke helt
etter hensikten. Landbruksdepartementet fikk eneansvaret for finansiering av
bygdeutviklingsmidlene 1 1994. En forklaring kan ligge 1 det korporative systemet
som krever at naringsorganisasjonene selv skal ha innflytelse pa utformingen av
virkemidlene i under jordbruksavtalen, og ikke minst pd hvem som skal fa nyte godt
av virkemidlene.

Satsingen pa tilleggsnaring skjedde ikke uten kamp, og plasseringen av BU-
midlene var et resultat av et «basketak 1 Regjeringen» mellom Landbruks-
departementet, Kommunaldepartementet og Finansdepartementet (Almas,
2002:334). Sett 1 lys av senere diskusjoner om sektorisering av ansvaret for
virkemidler 1 distriktspolitikken, og oppgavefordeling mellom for eksempel stat,
fylkeskommune og kommuner, er avgjerelsen interessant. Den er imidlertid ikke
oppsiktsvekkende. Norge er langt fra alene om & ha en distriktspolitikk som i stor
grad er knyttet til landbrukspolitikken (se for eksempel Blandford & Hill, 2008).

I 1994 ble ogsa alle fondsmidler til neringsutvikling under Jordbruksavtalen slatt
sammen med Landbrukets utbyggingsfond og omdept til Landbrukets Utviklingsfond
(Almés, 2002:335). Dermed ble investeringsmidlene til tradisjonell nazring og
utviklingsmidlene til tilleggsnering slatt sammen for & skape et helhetlig virke-
middel for modernisering og omstilling. Samlingen var et ledd 1 & koble bygde-
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politikk med distriktspolitikk der bygdepolitikk ble sett pd som en del av den
generelle distriktspolitikken.

Ifolge Almés (2002) var utviklingen av alternativ sysselsetting en forutsetning for
a bygge ned investeringsstetten til tradisjonelt jordbruk. 1994 markerer etableringen
av landsdekkende BU-midler under Landbruksdepartementet. Stette til tradisjonelle
og tilleggsnaring ble lagt under en og samme ordning. 1994 markerte med andre ord
betydelige endringer i virkemiddelbruken innenlands og i internasjonale ramme-
betingelser med ikrafttredelsen av WTO-avtalen og E@S-avtalen, begge avtaler med
vesentlig betydning for den norske landbrukspolitikken.

Bygdepolitikk skulle ha de samme malene som den generelle distriktspolitikken,
bl.a. gjennom & opprettholde hovedtrekkene i bosettingsmensteret (St.prp. nr. 8
(1992-93): 43). Det var ogsa et uttrykk for ekende regionalisering av virkemiddel-
bruken at mélet om modernisering eller effektivisering i tradisjonell landbruks-
produksjon skulle nds gjennom sterre lokal innflytelse over statlige investerings-
virkemidler (St.prp. nr. 8 (1992-93): 46). Ifelge Almas (2002:335) var 1994 en
milepel ved at feltet bygdeutvikling ble etablert med «markert finansiell og
administrativ styrke».

Det kan i utgangspunktet virke motstridende & koble investeringsmidler og
utviklingsmidler hvis de antas & virke 1 ulik retning pa sysselsettingen 1 tilknytning
til landbruket. Dette ber imidlertid antagelig ses i lys av at man ensket en «helhetlig
bygdepolitikk» (St.prp. nr. 82, (1992-93): 29). Vi kan her tolke inkludering av
investeringsstotte til tradisjonelle naringer som vekt pd at dette nd skulle veare
investering for fornying, eller for & ivareta det Bygdeutvalget kalte «langsiktig
investeringsbehov for opprettholdelse av et rasjonelt driftsapparat». Fornyelse og
omstilling kan séledes ses pa som et stikkord for sammenslaingen av investerings-
midlene i tradisjonell naring og utviklingsmidlene til tilleggsnering. Det var heller
ikke enighet om at investeringsmidlene forer til hoyere kapitalintensitet enn hva som
ellers ville veart tilfelle. Det ble bl.a. antatt at effekten var avhengig av hvilke typer
beonder som far investeringstilskudd. Kriteriet om at midlene skulle gé til smaskala
landbruk 14 for eksempel innarbeidet 1 forskriften fra starten av.

2.1.3 Regionalisering og verdikjedeperspektiv, 1995-2007

St.meld. nr. 19 (1999-2000) Om norsk landbruk og matproduksjon er den forelepig
siste Stortingsmelding om den norske landbrukspolitikken. I meldingen ble
landbrukspolitikken presentert som en politikk for hele verdikjeden. Landbruks-
politikken skulle forbrukerrettes. Som et resultat av omleggingen ble det 1 2001
lansert nye tiltak for & fremme landbruksbasert verdiskaping som for eksempel
Verdiskapingsprogrammet for mat. En forskjell mellom satsingen under Verdi-
skapingsprogrammet for mat (VSP-mat) og BU-midlene er forstnevntes vekt pa hele
verdikjeden. For evrig er det viktig ogsd for VSP-mat at tiltaket kommer
primaerprodusentene til gode (Kjuus & al. 2009). Bondeorganisasjonene aksepterte
ogsd at andre enn bender kunne fa stotte mot et premiss 1 tildelingen om at
prosjektene skal komme primarprodusentene til gode. VSP-mat tok i noen grad over

satsingen pa smaskala mat og videreforedling hos primerprodusenter.
Favoriseringen av smaskalaprodusenter innenfor tradisjonelt landbruk ble
nedtonet i utformingen av BU-ordningen. VSP-mat kan sies a representere det mest
markerte bruddet med tradisjonelle investeringsmidler for tradisjonell prime-
rproduksjon og overgang til stette av utviklingsprosjekter for en hel verdikjede. S&
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langt hadde det vert girden og gérdens ressurser som skal vaere gjenstand for
tiltaket. Med Verdiskapingsprogrammet kom et virkemiddel hvor gevinsten for
bonden og gardsbrukene kunne vere bdde indirekte og underordnet andre gevinster
for verdikjeden. Verdiskapingsprogrammene ligger utenfor BU-ordningen, men
mmnenfor Landbrukets utviklingsfond. Mange av mélene er likeartede, og mange
prosjekter for smaskala matproduksjon kan gjerne vere stotteberettiget under bade
BU-ordningen og Verdiskapingsprogrammet for mat.

Virkemiddelapparatet og styringen

Styringsprinsippet for BU-ordningen har fra for 1994 og til nd vert basert pa tre

nivaer (St.prp. nr. 8 (1992-93): 46) med noe varierende ansvar og oppgaver:

1. Sentrale myndigheter definerer nasjonale maélsettinger og fordeler
tilskuddsrammen mellom fylker.

2. Fylkesvise organer legger foringer for tilskuddsfordelingen og behandler
soknader. I dag er det Fylkesmannen som legger de regionale foringene i
samarbeid med et partnerskap som gjerne bestar av bl.a. neringsorganisasjoner,
annen forvaltning og Innovasjon Norge. Innovasjon Norge er seknadsbehandler
for de bedriftsrettede virkemidlene.

3. Kommunenes landbruks- eller naringskontorer er involvert i utviklingen av
prosjekter sammen med bendene 1 kommunen.

Organisatorisk har kommunene, eller, tidligere, de statlige landbrukskontorene 1
kommunene, hatt en sentral rolle i virkemiddelforvaltningen bade for de rene
investeringsmidlene fram til 1994 og for BU-midlene deretter. Landbrukskontorene i
kommunene var en forstelinjetjeneste mot bendene i utvikling og vurdering av
prosjekter. Landbrukskontorene i kommunene ble senere lagt under kommune-
administrasjonen og fortsetter som forstelinjetjeneste.

Organiseringen pa fylkesplan har variert. Tradisjonelt var statens landbrukskontor
1 fylkene, de sdkalte fylkeslandbrukskontorene, ansvarlig for forvaltningen av
investeringsstotten pd fylkesnivd. Tidlig pd 1990-tallet hadde man forsek med
sakalte frifylker, som innebar desentraliserte samordningsforsek mellom
Distriktenes utbyggingsfond (DU) og Landbrukets utbyggingsfond. Under perioden
med den gradvise utvidelse til & gjelde alle fylker rundt 1993 var bade DU og
Landbrukets utbyggingsfond, sé langt vi forstar, lagt til fylkeskommunen. Senere
skilte man lag igjen, og temaet har vert gjenstand for videre drefting for eksempel i
forbindelse med diverse utredninger.

Virkemiddelapparatet for BU-ordningen ble endret med overferingen av viktige
landbruksrettede funksjoner til SND som fra ar 2004 fikk navnet Innovasjon Norge.
Statens neaerings- og distriktsutviklingsfond, SND, ble etablert 1 1993 gjennom
fusjonen mellom Distriktenes utbyggingsfond, Industribanken, Industrifondet og
Smabedriftsfondet. SND videreforte forgjengernes virkemidler som laneordninger,
garantiordninger, tilskudd og programmer.

SND 1a under Nerings- og handelsdepartementet, men med spesiell vekt pa
distriktsrettet naringsutvikling. Fondet hadde fra starten av begrensede oppgaver
overfor primarjordbruket, men fikk i 1994 ansvaret for et hastetiltak for 4 oke
konkurranseevnen 1 norsk landbruksbasert matindustri. Bakgrunnen var Norges
fremforhandlede avtale om EU-medlemskap som ikke ville gitt norsk industri noen
overgangsperiode fra skjerming til full konkurranse med industrien i EU-landene.
Forut for folkeavstemningen i 1994 ble det bestemt at det skulle iverksettes et storre
26

Tilslart, virksom og treffsikker — Evaluering av Bygdeutviklingsordningen
Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning, 2009



omstillingsprogram for landbruksbasert neringsmiddelindustri. Nearings- og
handelsdepartementet hadde ansvaret for neringsmiddelindustrien og strategi-
vurdering og virkemiddelforvaltning ble tillagt SND.

I 1999 ble flere ressurser og oppgaver lagt til Landbrukets utviklingsfond, LUF.
Statens landbruksbank ble samtidig vedtatt overfort til SND (St.prp nr. 1 Tillegg nr.
3 (1999-2000)). Argumentet var & skape synergieffekter 1 SND der landbruket
kunne lere av annet naringsliv og omvendt. Et steg var tatt for & integrere 1 hvert
fall virkemiddelapparatet med ovrig distriktspolitisk og dels naeringspolitisk
virkemiddelapparat. Fra 1. januar 2004 ble virkemiddelapparatet ytterligere konsoli-
dert i og med dannelsen av Innovasjon Norge gjennom integrasjon av SND, Norges
Eksportrdd, Norges turistrad og Statens veiledningskontor for oppfinnere. Selv om
innovasjonshensynet ogsa var sentralt i SND, som gjerne benyttet nyskaping som
begrep 1 stedet for innovasjon, ble nd innovasjon markert enda tydeligere som et
siktemal med neringspolitikken generelt og Innovasjon Norge spesielt.

Innovasjon Norge er etter hvert styrket som distriktspolitisk virkemiddelapparat.
Ogsa desentraliseringen av BU-midlene har tiltatt. Fylkeslandbrukskontorene og
senere fylkesmennenes landbruksavdelinger har hele tiden vert involvert i
forvaltningen av investeringsvirkemidlene. Fra 2005 ble fylkesmennenes oppgave
utvidet til & skulle utarbeide fylkesvise strategier i samarbeid med fylkesvise og
regionale partnerskap av naringsakterer og annen regional forvaltning. Strategiene
skulle omfatte alle naeringsutviklingstiltakene under Landbruks- og matdeparte-
mentet selv om kun BU-midlene ble kanalisert via fylkesmannen. Med desentrali-
seringen av strategiutforming innenfor gitte sentrale rammer, ble ogsé risikoen for
interessekonflikter og konkurranse mellom fylkene sterre. I samme periode lanserte
man ogsd ideen om at midlene i storre grad skulle fordeles etter oppnédde resultater
enn objektive behovskriterier (Kjesbu & Pettersen, 2005).

Fra «Landbruk pluss» til «Ta landet i bruk!»

Prosjektet «Landbruk pluss» ble etablert 1 2003 og hadde fokus pa naringsutvikling
1 landbruket. Prosjektet tok utgangspunkt i strukturutviklingen og reduksjonen i
antall arbeidsplasser 1 landbruket. Prosjektet var bygget péa en klar erkjennelse av at
utviklingen ville fortsette. «Globaliseringen av verdensekonomien, Norges forplikt-
elser 1 henhold til internasjonale avtaler, innfasingen av petroleumsinntektene og et
konstant krav om ekt effektivisering og nyskaping i all produksjon av tjenester og
produkter» (Landbruksdepartementet, 2003). Man ensket derfor & etablere varige
lennsomme arbeidsplasser og samtidig ekt markedsorientering av landbruks-
produksjonen. «Landbruk pluss» ble allerede 1 2005 avlest av den ferste nasjonale
strategien som ramme for fylkesvise strategier.

Den nasjonale strategien som dannet grunnlaget for desentraliseringen av
virkemiddelbruken 1 2005, «Landbruk — mer enn landbruk», var utarbeidet under
landbruks- og matminister Lars Sponheim. Med regjeringsskiftet 1 2005 ble
politikken noe justert. I forste omgang kom et tillegg til gjeldende strategi som forst
og fremst understreket strukturhensynet. Midlene skulle komme flere til gode
(LMD), 2006), betydningen av familiejordbruket ble understreket. I 2007 kom en ny
nasjonal strategi: «Ta landet i1 bruk!» og ny forskrift (LMD, 2007).

Nearingsstrategien «Landbruk — mer enn landbruk» var en oppfelging av
«Landbruk pluss» (LMD, 2005a). Her erklerte davarende Landbruks- og
matminister Lars Sponheim at «det foregér en stille revolusjon 1 bygde-Norge» og at
det na var i gang en okt satsing pd videreforedling og tilleggsnaring (Landbruks- og
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matdepartementet (2005a: 5). Hovedstrategien 1 2005 gikk ut pé & skape en lennsom
landbrukssektor gjennom 1) & ta i bruk mangfoldet av menneskelige og materielle
ressurser for & utvikle ny naeringsvirksomhet, 2) markedsorientert innovasjon og
gode innovasjonssystemer, 3) effektivisering, 4) entreprenerskap og 5) kompetanse-
utvikling og forskning. Strategien peker pd at hovedmalet for landbruks- og
matpolitikken er okt verdiskaping og livskvalitet tuftet pd en barekraftig forvaltning
av landbruket og bygdene sine ressurser. Utover matnaringen satset man i 2005 pa
tresektoren, bioenergisektoren og landbrukstilknyttet reiseliv. Ogsa smaskala vann-
kraft har vert et av satsingsomradene etter 2005. Det har ogsa vert apnet for
regionale, sektorvise prioriteringer.

Landbruks- og matminister Terje Riis-Johansens tillegg til «Landbruk — mer enn
landbruk» 1 2006 tar utgangspunkt i den redgrenne regjeringens Soria Moria
erklering og mélsettingene om & opprettholde et levende landbruk over hele landet.
Strategien skal sikre et landbruk med variert bruksstruktur over hele landet og
prioriterer bender som henter en vesentlig del av sysselsetting og inntekt fra garden.
Riis-Johansen erklaerer at lonnsomhetsbegrepet som gar igjen i strategien, ikke betyr
strukturrasjonalisering. Det er fokus pa at man «vil ha ekt satsing pa
familiebrukene» og vekten pa bl.a. variert bruksstruktur og familiebruk innebarer at
BU-midlene skulle gé til «flere akterer i forhold til i 2005». Han vil ogséd «definere
landbruket bredest muligy.

Strategien «Ta landet 1 bruk!» (LMD, 2007) videreferer den endringen 1 retning
som ligger 1 tillegget til «Landbruk — mer enn landbruk» som den nye landbruks- og
matministeren fikk utarbeidet etter tiltredelsen hesten 2005. Strategien sier at
neringsutvikling 1 landbruket tar utgangspunkt i landbrukets samlede ressurser. I
tillegg til mat, trevirke, bioenergi, reiseliv og opplevelser, legger strategien til
okologisk og inn pa tunet som nye sektorvise prioriteringer.

Hele perioden fram til i dag har veart preget av diskusjoner om plassering av
ansvaret for bygdeutviklingen. Fra 1980-tallet har det vert vanlig a reise spersmaél
om distriktspolitiske virkemidler trenger & ta veien om landbrukspolitikken (se for
eksempel NOU 2004:2 og beskrivelsen av utviklingen av Bygdeutviklingsfondet
ovenfor). Norge har flere forvaltningsorganer for regional- og distriktspolitisk
utvikling. Selv om BU-midlene er relativt sma i en landbrukspolitisk sammenheng,
utgjor de en stor del av Innovasjon Norges samlede midler til distriktsutvikling.
Samordningen av virkemiddelapparatet for generell distriktsbasert neringsutvikling
og BU-ordningen gjennom Innovasjon Norge var et steg for & bringe den
distriktspolitiske virkemiddelbruken innenfor landbruksomradet i trdd med ovrig
distriktspolitisk virkemiddelbruk. I dag avhenger effekten av denne samordningen
av at de regionale partnerskapene er velfungerende.

Malformuleringene

Gjennom alle de undersgkte BU forskriftene har det hele tiden vert lagt vekt pa
landbrukets ressurser og bosetting, samt stotte til kvinner og landbrukstilknyttede
personer under 35 ar. Det er et varig fokus péd bosetting i tilknytning til landbruket,
mens begrepsbruken i malformuleringene endrer seg noe nar det gjelder syssel-
setting og lennsomhet. Vekten pd naringsutvikling 1 bygdene er voksende.

Det skjer en gradvis dreining 1 begrepsbruken rundt ekonomiske effekter. I 1996
var formdlet «...4 fremme lonnsom nearingsutvikling pd bygdene innen og i
tilknytning til landbruket...» (Landbruksdepartementet, 1996). Det ma ifolge
forskriften legges stor vekt péd kravet til lennsomhet og verdiskaping. Hva som
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ligger 1 begrepet okt verdiskaping er ikke selvsagt, men det inneberer i det minste et
mal om ekt ekonomisk aktivitet i tilknytning til landbruket. Markedsforhold og
inntjeningsmuligheter mé vaere grundig vurdert for at prosjektene skal {3 stotte.

Fra 2005 endres forskriftens formadl til & vere naringsutvikling som legger til
rette for langsiktig, lennsom verdiskaping (LMD, 2005b). Det innferes tilsyne-
latende dermed et noe mer indirekte lonnsomhetskrav ved at formélet er a legge til
rette for naeringsutvikling som 1 neste omgang skal fore til lonnsomhet. Det er heller
ikke noe krav til hvor lang tid det kan ga for lennsom drift skal vere realisert.

I 2006 presenterer Landbruks- og matminister Terje Riis-Johansen sitt tillegg til
strategien «Landbruk — mer enn landbruk». Tillegget kommenterer lennsomhets-
kravet ved & presisere at landbruksrelatert naringsutvikling er et «verktoy for 4 na
distriktspolitiske malsettinger». Han presiserer at «lennsomhet for Flertalls-
regjeringen ikke er ensbetydende med strukturrasjonalisering». Samtidig papeker
han at «For oss er det et sentralt mél a bedre lennsomheten og styrke satsingen pa
familiebrukene».

Vi kan se pa dette som en omdefinering av lennsomhetsbegrepet slik at lennsom-
het far et annet innhold i BU-forskriften fra 2006. Endringen tyder pd at myndig-
hetene nd er mer opptatt av lennsomhet for bonden, slik bonden selv oppfatter
lennsomheten, enn samfunnsekonomisk lennsomhet. I 1996 skulle virkemidlet
«Fremme lonnsom naringsutvikling pé bygdene innen og i tilknytning til landbruket
ved & (a) medvirke til etablering og utvikling av sméaskalapregede virksomheter og
(b) fremme lokalsamfunnstiltak som legger forholdene til rette for naerings-
utvikling». Det ble videre presisert at «Det ma legges stor vekt pa kravet til
lonnsomhet og verdiskaping. Markedsforhold og inntjeningsmuligheter ma vere
grundig vurderty. I 2005 er formuleringen 1 forskriften slik: «Legge til rette for
naringsutvikling som danner grunnlag for langsiktig, lennsom verdiskaping (...)»
(LMD, 2005b).

Forskrifter og proposisjoner veksler pa bruken av ord som verdiskaping og
naringsutvikling. Budsjettproposisjonen for 2010 fastlegger at: «Malet med BU-
midlane er & leggje til rette for langsiktig og lensam verdiskaping, samt desentrali-
sert busetjing, med utgangspunkt i landbrukets ressursar generelt og landbruks-
eigedommen spesielty. (Prop. 1 S (2009-2010)). Proposisjonen fra Jordbruks-
forhandlingene samme ar, setter naringsutviklingen forst, som virkemiddel for
verdiskaping: «BU-midlene skal legge til rette for naringsutvikling som danner
grunnlag for langsiktig, lennsom verdiskaping og desentralisert bosetting med
utgangspunkt i1 landbrukets ressurser generelt og landbrukseiendommen spesielt»
(St.prp. nr. 75 (2008-2009) Om jordbruksoppgjeret 2009 — endringer i
statsbudsjettet for 2009 m.m.). Siste budsjettproposisjon understreker ogsa BU-
ordningens plass blant en rekke virkemidler for & fremme naringsutvikling, og at
den nasjonale strategien er samlende for alle virkemidlene. «En rekke virkemidler
som skal bidra til n@ringsutvikling 1 landbruket, er finansiert over jordbruksavtalen.
Landbruks- og matdepartementet sin strategi fra 2007 «Ta landet i bruk!» er ferende
for arbeidet.» Det overordnede malet, eller strategiens mal, er knyttet til
hovedmaélene i landbrukspolitikken «og danner et rammeverk for alle typer lennsom
naringsvirksomhet med utgangspunkt i gardens menneskelige og materielle
ressurser». Figur 2.1 forseker 4 oppsummere epokene 1 utviklingen av BU-ordningen
overfor norsk landbruk og landbruksbasert verdiskaping.
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stgtte

Figur 2.1 Faser i utviklingen av BU-midlene

Vilkar og stottetyper

Forskriftene definerer vilkédr for & fa stette dvs. hvordan formalet skal realiseres. I
tillegg er det ogséd lagt feringer gjennom rundskrivene til Fylkesmennene. Vi har
primert sett pd forskriftene.

Vilkarene fra 1996 hadde en serlig sterk vektlegging av det som senere ble
omtalt som Jordbrukshusholdningene. Kravet var at mottaker skulle ha nerings-
inntekt fra jord-, hage- og skogbruk inklusive tilleggsneringer pd minst 75 prosent
av brukerens samlede inntekter for investeringen ble gjennomfert. Samtidig skulle
man vare varsom med stette til utvidelse ut over et produksjonsomfang pd to
arsverk. Med andre ord en begrensning i sysselsetting pr. gardsbruk og dermed ogsa
en skalabegrensing. Det var ogsa en skalabegrensning for investering 1 driftsbygning
for vinterfora sau og et kostnadstak pa 5 400 kroner pr. vinterfora sau. De definerte
storrelsesbegrensninger ble fjernet 1 2002.

Begrensning i antall &rsverk ble tatt bort i den ferste forskriften med Sponheim
som landbruksminister. Fra hans neringsutviklingsstrategi «Landbruk — mer enn
landbruk» ble det lagt okt vekt pd lennsomhet gjennom effektivisering, volum-
produksjon og ekt markedsorientering. Ut fra denne malsettingen virker det rimelig
at man ogsa opphever arsverksbegrensningen slik at skalaen pr gird eker. Dette
styrkes ogsa av at det 1 2005 er fjernet en formulering om at investeringsstoetten til
tradisjonelle neringer mé gis slik at den bidrar til & oppfylle landbrukspolitiske mal
om sysselsetting og fordeling av produksjonen. Dermed er fordelingsperspektivet
tatt ut og effektiviseringsperspektivet tatt inn.

Endringene bekreftes ogsd av Terje Riis-Johansens tillegg til strategien
«Landbruk — mer enn landbruk». Selv om forskriften omtrent ikke endres med ny
regjering, legges det til grunn at «investeringsmidlene i landbruket skal bidra til en
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variert bruksstruktur. Dette medferer at vi ensker en fordeling av BU-midler og
andre investeringsmidler til flere akterer 1 forhold til 2005».

Den geografiske fordelingen av midlene er noe endret over tid. I 1996 het det at
Landbruksdepartementet fastsetter fylkeskvoter i henhold til rammer fastsatt ved
jordbruksoppgjeret. Rammene ble utarbeidet pd basis av noen objektive kriterier.
Systemet ble analysert med sikte pd endringer i fordelingskriteriene hesten og
vinteren 2006/2007 uten at det er skjedd store endringer. Tiltaksgruppene i BU
forskriftene var i 1996:

e Utrednings- og tilretteleggingstiltak til bl.a. bygdemobilisering.

e Etablererstipend til & forberede og etablere ny virksomhet med ekspasjons-
muligheter.

e Arbeidskraftstotte til dekning av egen lonn og til dekning av leid arbeidskraft
under forutsetning av at en har mottatt etablererstipend. Gjelder ikke tradisjonelt
jordbruk.

e Bedriftsutvikling til prosjekter innenfor produktutvikling, kompetansebygging og
andre markedsrelaterte tiltak.

e Investeringstilskudd og investeringslan til jord og hagebruk kunne ga til drifts-
bygninger, kjop av landbruksareal og etablerertilskudd ved generasjonsskifte.

e Investeringstilskudd og investeringslan til tilleggsnaringer.

Fra 2000 ble andre tiltak «som faller inn under formalet med BU-midlene» lagt til
(Landbruksdepartementet, 2000). Arbeidskraftstette ble tatt ut i 2002, mens
forskriften av 2005 legger til praktikantordning som dekker diverse lennskostnader.
Hovedtrekkene 1 virkemiddelvalget 1 dagens BU-ordning kan pé basis av gjeldende
forskrift, beskrives som 1 figur 2.2. Figuren viser virkemidler everst, deretter
finansieringsformél og nederst finansieringsordninger, hvorav var evaluering bare
dekker den ene. Alt omfattes av samme forskrift.
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Figur 2.2 Midler til bygdeutvikling: Finansieringsordninger, finansieringsformdl og
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-Tilskudd
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-Taps-/ rentestattefond
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«Statte til adre tiltak i trad
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Fylkesvise utred-
nings- og tilrette-
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Midler til
bygdeutvikling

virkemidler (ordningen fra 2005)

Kilde: Egen sammenstilling basert pa FOR 2009-01-28 nr 75: Forskrift om midler til bygdentvikling

Utvikling i tildelinger 2000-2008

Fra 2000 til 2008 har andelen av tilskuddene som er gatt til tilleggsnaering noe
redusert (figur 2.3). Den sterke endringen fra 2000 til 2006 ma sees pd bakgrunn av
at verdiskapingsprogrammet for mat ble etablert 1 2001 og en vesentlig del av
ansvaret for smaskala matproduksjon dermed overfort til et eget program som ogsa
var finansiert av Landbrukets utviklingsfond. Figuren dekker for 20062008 bare
tilskudd og ikke rentestotte som utgjer vel en tredel av verdien av tilskuddene i

2008. I ar 2000 er imidlertid sakalte BU-1an inkludert.
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196769 562 217:731 166 229642 304
240:000 000
// // : ‘
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Figur 2.3 Tildelinger til tilleggsncering og tradisjonell jordbruksproduksjon (kun
tilskudd), i 2000 og 2006-2008

Kilde: Innovasjon Norge, rapporter til LMD

Hvis vi inkluderer verdien av rentestotten for 2006 til 2008, ser vi at andelen for
tilleggsnaering er lavere (figur 2.4). Med rentestette mottok tilleggsnering 1 2008 ca.
24 prosent av tilskuddene, mens andelen uten rentestotte er pa 28 prosent. Andelen
for tilleggsnaringer synker ogsa mer fra 2006 til 2008 nér vi inkluderer rentestatten.
Nedgangen i andelen for samlet stotte er pa seks prosentpoeng. Nedgangen er ett
prosentpoeng lavere hvis vi kun ser pd tilskuddene. Figur 2.4 viser tilskudds-
fordelingen 1 2006 til 2008 inklusive verdien av rentestotte.

|104 670 625 I104 478 86j I1 00 148 044 Tilleggsneeringer

239 970 24 276 530 175 309 222 170  Tradisjonelt jordbruk
2006 2007 2008

Figur 2.4 Fordeling av tilskudd og verdsatt rentestotte pad tradisjonelt jordbruk og
tilleggsncering, 2006-2008

Kilde: Innovasjon Norge, rapporter til LMD

Tildelingene til tradisjonell jordbruksproduksjon domineres av stotte til melke- og
storfesektoren. Melkeproduksjonen alene fikk 52 prosent av midlene i 2008.
Andelen har vert noe synkende. I 2006 ble vel 100 mill. kroner avsatt sentralt til
melke- og storfeprogram. Grovforbasert produksjon, dvs. melk, storfe, sauehold og
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geiteproduksjon fikk 81 prosent av tilskuddene (figur 2.5). I tallene har vi medregnet
bade tilskudd og verdi av rentestatte.

2006-2008 i kroner

Totalt 222 938 257 634 281 518 5069 Slaktekylling
3929 8 604 Kombinert svinehold
537 38 9482 Smagrisproduksjon
1 860 2 55 0429 Melkeproduksjon (geiter)
2845 7 958 5865 Slaktegris
j Sgg 2982 Eggproduksjon
E < 5 361 4776 Andre husdyr

g 824 26 996 33 508 | Sauehold

14 827

33428
26903 ST159 | g0 fekiott
Melkeproduksjon (kyr)
154 788 155 130 148 163
2006 2007 2008

2008 i prosent

.. . Kombinert svinehold
Smagrisproduksjon .
3% 3%

Melkeproduksjon (geiter)
4 %

Slaktekylling

Slaktegris

2%

Eggproduksjon
7%

Andre husdyr

2% Melkeproduksjon (kyr)

Sauehold
12 %

52 %

Storfekjatt
13 %

Figur 2.5 Tilskudd og rentestotte til tradisjonell jordbruksproduksjon, fordelt pa
sektorer. 2006—2008, kroner og prosent.

Kilde: Innovasjon Norge (2009), rapporter til LMD.
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P& lang sikt har antall seknader variert sterkt med en markert topp 1 1999 som
skyldes at stotten til grofting ble gjort landsdekkende dette ene aret (figur 2.6). I dag
blir det i praksis bare innvilget BU-stotte til grofting i Nord-Norge. Avslagene pa
stotte har hele tiden utgjort en begrenset andel pa rundt 20 prosent. Den lave andelen
har med silingen av seknader & gjore bl.a. gjennom saksbehandlingen 1 kommunene
for seknad sendes til Innovasjon Norge.

Nedgangen 1 antall seknader er sterkere enn fallet i antall jordbruksbedrifter for
perioden under ett og ogsa etter 2000, dvs. det er en mindre andel av bedriftene som
soker hvert ar. En forklaring kan vere at kommunene er blitt mer restriktive i deres
vurdering av seknader. En annen kan veare bevissthet om begrensede midler.
Gjennomsnittlige seknadsbelop er gkt, mens bevilgningene er relativt stabile. Det er
derfor rom for ferre soknader over tid. Det er imidlertid vanskelig & trekke noen
slutninger av at seknadsmassen har sunket noe relativt til antall landbruksforetak.
Intervjuer med representanter for landbruksnaringen bekrefter at kommunene har en
viktig funksjon i & sile seknader.

W 788

609
852l 735
Antall avslag .670. . 500409
466
Antall innvilget 4 589 8527 388 m306 574
3357 3554/ 3539 3002 3261 , oo 307 muog e mmo53

|
21612047 1 743 1456 1 384 1379

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Figur 2.5 Utvikling i antall soknader med antall avslag og innvilgede. 1995-2008

Kilde: Innovasjon Norge (2009), rapport til LMD.

2.1.4 Riksrevisjonens evaluering 2008

Riksrevisjonen gjennomferte i 2005 til 2008 en forvaltningsrevisjon av nerings-
utviklingstiltakene i landbruket (Riksrevisjonen, 2008). Hovedformélet var a
«undersgke om resultatene av VSP-mat og de fylkesvise BU-midlene som
Innovasjon Norge forvalter, er i trdd med Stortingets vedtak og forutsetninger».
Evalueringen skulle svare pd& om Innovasjon Norge forvalter virkemidlene 1 trad
med forutsetningene, om de bidrar til langsiktig ekt bedriftseskonomisk lennsomhet
og samfunnsmessig nytte, og hvordan Landbruks- og matdepartementet ivaretar sitt
overordnede styringsansvar for virkemidlene.
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Malene for BU-ordningen
Revisjonskriteriene ble 1 hovedsak funnet 1 Stortingsdokumenter om ordningene.
Folgende maélkriterier ble lagt til grunn:

e Bidrag til lonnsom naringsutvikling i og 1 tilknytning til landbruket.

e Bidrag til samfunnsmessig nytte: Riksrevisjonen la til grunn at ved prioritering og
fordeling av midler til landbruksrettet naeringsutvikling skal utfordringer knyttet
til fraflytting, sysselsetting, rekruttering vektlegges.

e Bidrag til n@ringsutvikling og innovasjon: Med bakgrunn 1 Stortingets
presiseringer legger Riksrevisjonen til grunn at BU-midlene ogsa skal fremme
innovasjon innenfor landbruket.

Riksrevisjonens mél og evalueringskriterier er i trdd med gjeldende malformuler-
inger om & «legge til rette for langsiktig og lonsam verdiskaping, samt desentralisert
busetjing, med utgangspunkt 1 landbrukets ressursar generelt og landbruks-
eigedommen spesielt» (jf. avsnitt om malformuleringer ovenfor). I tillegg til oven-
nevnte mal har Riksrevisjonen ogsa lagt vekt pa for eksempel involvering av
kvinner, av unge, at ordningene skulle svare pa bestemte former for svikt i finans-
markedet med mer. De fleste kriteriene fremgér av konklusjonsavsnittet nedenfor.

Metode og data
Riksrevisjonen baserer sine konklusjoner primert pd en sperreundersokelsen rettet
mot 1003 personer som har mottatt BU-midler fra Innovasjon Norge i 2001.
Undersokelsen stilte spersmal om hvordan tilskuddsmottakerne vurderte tilskuddets
betydning for lennsomhet, sysselsetting og bosetting. Bedriftsekonomisk utvikling
ble belyst ved tall fra Skattedirektoratet. Indikatorer er driftsresultatet i jordbruk,
skogbruk og annen nering 1 tilknytning til landbruket. Skattetallene ble sammen-
lignet med driftsresultater fra NILFs driftsgranskninger 1 jordbruket. Lonnsinntekter
fra familiens ovrige arbeid og renter er holdt utenfor. Riksrevisjonen forsekte ogsa a
identifisere effekter av tilskudd pé bruksniva pa basis av driftsgranskingsdata alene.
Resultatene ble her ansett for usikre og ble derfor ikke inkludert 1 Riksrevisjonens
vurderingsgrunnlag.

Riksrevisjonen lot ogsé et konsulentselskap gjennomfere en analyse av i1 hvilken
grad private finansinstitusjoner kunne dekket det finansieringsbehovet som ble
dekket via naringsutviklingsstetten fra Innovasjon Norge.

Konklusjoner

Rapporten finner positive effekter, for eksempel positive lennsomhetseffekter av
tilskudd til tilleggsneringer. Men evalueringen presenterer ogsa en rekke kritiske
konklusjoner som dels er imetegatt i kommentarer fra Landbruks- og matdeparte-
mentet. Kommentarene er inkludert i rapporten. Nedenfor folger en punktvis liste
over hovedkonklusjonene med enkelte av kommentarene fra departementet.

o Tilskuddene bidrar i varierende grad til bedriftsokonomisk lonnsomhet. P& basis
av undersgkelsen konkluderte Riksrevisjonen med at de som har mottatt stette til
tilleggsnaering, har en svaert god lennsomhetsutvikling, som for halvparten av
respondentene ble ansett som helt eller delvis & vere en folge av tilskuddet.
Mottakere av tilskudd til investering 1 tradisjonell landbruksproduksjonen, hadde
imidlertid en svakere lonnsomhetsutvikling enn sammenlignbare bruk. Sistnevnte
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gruppe mente ogsd at motivet for & seke stotte ikke var okt lennsombhet.
Riksrevisjonen mente det var grunn til & stille spersmal om tiltaket bidro til
lonnsomhet 1 trdd med Stortingets forutsetninger. En etterfolgende diskusjon
mellom Landbruks- og matdepartementet og Riksrevisjonen reiste spersmal om
undersokelsesperioden var tilstrekkelig til & dokumentere lennsomhetseffekter.
Departementet papekte ogsd at frigitt arbeidskraft fra tradisjonell produksjon
kunne bidra til ny naringsvirksomhet pd garden. Diskusjonen viser at lennsom-
hetseffekt ikke uten videre kan sees for det enkelte prosjekt isolert. Papekningen
gir imidlertid ikke grunnlag for & hevde at lennsomheten ved BU-prosjekter skal
vurderes pa husholdningsniva, dvs. at prosjektets effekter for inntekter utenfor
landbruksforetaket, som for eksempel effekt for samlet kapitalinntekt og lenns-
inntekter skal hensyntas. Det er ogsa et metodisk problem at hgye avskrivnings-
satser ofte er slik at regnskapsmessig lonnsomhet kan gi unaturlig lav lennsomhet
de forste arene etter investering.

Begrenset tiltaksaddisjonalitet: Undersgkelsen viste ifolge Riksrevisjonen, at en
hoy andel av prosjektene ville blitt realisert uten tilskudd.

Usikre bidrag til sysselsetting: Riksrevisjonen finner at over halvparten av de
spurte mottakerne av BU-stotte mener at stotten i liten grad har bidratt til
sysselsetting og bevaring av bosetting pa garden. Resultatene er mer positive for
tilskudd til tilleggsnering enn til tradisjonelt jordbruk. Rapporten konkluderer
ogsa med at effekten pa sysselsetting er mer positiv i distrikter som er utsatt for
fraflytting, men papeker samtidig at disse distriktene fir en liten andel av stotten.
Departementet pipekte, som nevnt, at frigitt arbeidskraft indirekte gir grunnlag
for ny neeringsvirksomhet pa gardene.

Varierende innovasjonsgrad: Riksrevisjonen finner at «rundt halvparten av
prosjektene som har mottatt BU-midler til tilleggsnaring, blir definert som
innovative og har utviklet nye varer og/eller tjenester». For prosjekter innenfor
tradisjonell naringsvirksomhet er innovasjonsgraden lavere.

Positivt for kvinnerettede prosjekter: Riksrevisjonen pdpeker bade at en gkende
andel av tilskuddene gér til prosjekter som er definert som kvinnerettede og at
BU-tilskuddet har sterre betydning for lennsomhet, sysselsetting og bosetting nér
statten gis til kvinnerettede prosjekter enn til andre prosjekter.

Okt optimisme med hensyn til fremtidig drift: 1felge Riksrevisjonen mener rundt
halvparten av respondentene at BU-tilskuddet har bidratt til gkt optimisme med
hensyn til fortsatt drift. Det er imidlertid 1 Riksrevisjonens materiala ingen
forskjell pa nedleggingstakten for tilskuddsmottakere og andre, og ogsa en viss
tendens til at utleste satsinger pd tilleggsneringer fortrenger tradisjonell
landbruksproduksjon.

Usikkert bidrag til samfunnsmessig nytte: Ved vurdering av ulike mulige
samfunnsbidrag finner Riksrevisjonen grunn til & reise spersmél om tiltaket bidrar
til samfunnsnytte 1 trdd med Stortingets forutsetninger.

Virkemidlene kan ikke begrunnes med svikt i de private finansmarkedene:
Riksrevisjonen har med bakgrunn i de generelle oppgavene for finansierings-
ordningene under Innovasjon Norge tatt utgangspunkt i1 at virkemidlet skal
korrigere for markedssvikt i finansmarkedene (jf. avsnitt 2.2.3). Oppgaven for
virkemidlet forstas dermed, slik vi oppfatter Riksrevisjonen, ogsa & omfatte a
sikre tilgang pd risikovillig kapital utover det markedet kan tilby. Ifelge
Riksrevisjonen kunne imidlertid de private bankene finansiert en betydelig andel
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av prosjektene. Innovasjon Norge bidrar ikke 1 vesentlig grad til at midlene
«korrigerer for svikt i det private finansmarkedet» (Riksrevisjonen, 2008 s. 10).
Landbruks- og matdepartementet hevder pé sin side at tilskudd skal bidra til &
redusere investeringskostnadene til produsentene og «ikke kompensere for
markedssvikt 1 1dnemarkedet». Poenget er ifelge departementet altsa & subsidiere
kapital, ikke & utfylle mangelfullt 1dnetilbud.

Vi kommer tilbake til spersmélet om BU-ordningen ma sees som et korrektiv til
svakheter i markedene, eller som et rent investeringsvirkemiddel i kapittel 2.2.

Forslag til forbedringer

Rapporten peker pa at tilskuddsmottakerne ser et stort behov for bedre
prosjektoppfolging etter at tilskuddet er mottatt. Videre er Riksrevisjonen opptatt av
at malene for virkemiddelbruken konkretiseres og papeker spesielt at Landbruks- og
matdepartementet i for liten grad har tatt initiativ for 4 konkretisere de samfunns-
messige malene for ordningen. Innovasjon Norge synes ifolge Riksrevisjonen ikke &
vere opptatt av 4 vurdere de samfunnsekonomiske sidene ved ordningen.
Landbruks- og matdepartementet kommenterer pa dette punktet at det samfunns-
messige bidraget 1 stor grad er knyttet til at virkemidlet understotter de generelle
malene 1 landbrukspolitikken om et levedyktig landbruk. Kommentaren ma tolkes
som en pdpekning av at hensikten med virkemidlet er & bidra til brede landbruks-
politiske mal snarere enn de enkelte resultatparametrene som Riksrevisjonen legger
til grunn.

Riksrevisjonen pédpeker at resultat- og effektdokumentasjonen ber forbedres.
Innovasjon Norges mal- og resultatstyringssystem er etter Riksrevisjonens mening i
liten grad tilpasset mélene for landbruksrettet neringsutvikling. Rapporteringen gir
lite resultatorientert informasjon. Tidligere gjennomferte evalueringer gir etter
Riksrevisjonens syn, begrenset grunnlag for & vurdere maloppnéelse for landbruks-
rettet neringsutvikling.

Riksrevisjonens rapport og den diskusjonen mellom Landbruks- og matdeparte-
mentet og Riksrevisjonen som er gjengitt 1 rapporten, viser ulik virkemiddel-
forstaelse. Selv etter flere tiar med investeringsvirkemidler og BU-ordning, er det
grobunn for ganske ulike tolkninger av ordningen. I neste avsnitt presenterer vi tre
ulike perspektiver pa ordningen. Alle tre kan sees pa bakgrunn av skiftende
vurderinger av ordningen opp gjennom etterkrigstiden, og ikke minst i uenigheten
rund Riksrevisjonens evaluering.

2.2 \Virkemiddelforstaelsen: Tre perspektiver pa BU-
ordningen

I forrige avsnitt presenterte vi virkemidlets historie fram til Riksrevisjonens
forvaltningsrevisjon i 2008. Historien vitner om betydelig debatt, men likevel stor
grad av stabilitet. Spesielt forvaltningsrevisjonen til Riksrevisjonen (2008) viser at
forstdelsen av virkemidlet varierer. Riksrevisjonen snakker i stor grad om et annet
virkemiddel enn det som presenteres for eksempel av jordbruksavtalepartenes
arbeidsgruppe for vurdering av investeringsvirkemidlene (Landbruksdepartementet,
1984).

38

Tilslart, virksom og treffsikker — Evaluering av Bygdeutviklingsordningen
Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning, 2009



I dette avsnittet vil vi drefte tre perspektiver for forstdelse av BU-ordningen: Det
historiske, det politiske og det velferdsekonomiske. Riksrevisjonen er inne pa en
velferdsekonomisk begrunnelse 1 sitt forsgk pad & forklare BU-ordningen med
markedssvikt. For evrig har de, holdt seg bokstavelig til malformuleringer i
Stortingsdokumenter og lagt disse ordrett til grunn for sin virkemiddelforstielse. Vi
onsker a vise at bade velferdsekonomi, historie og politikk — og da ikke bare politisk
uttalte mal, men faktisk virkemiddelbruk — kan vise virkemidlets funksjon. I dette
avsnittet vil vi begrunne at virkemidlet ber betraktes som en forlengelse av det som
engang het investeringsvirkemidler. Videre viser vi at begrunnelsen for investerings-
virkemidlet ikke finnes ved a se virkemidlet som et selvstendig tiltak losrevet fra
annen politikk, for eksempel som svar pd en bestemt type markedssvikt. Var
konklusjon er at BU-ordningen forst og fremst har en samfunnsmessig rolle som
utfyllende del av en helhetlig landbrukspolitikk.

2.2.1 Historisk perspektiv: BU-ordningen som historisk konsekvens

Investeringsstotten til tradisjonelt landbruk har overlevd kapitalrasjoneringen fram
til midten av 1980-tallet og store endringer 1 norsk landbrukspolitikk. Investerings-
midlene har, sd langt vi oppfatter neringen, vedvarende stotte fra naringen. Dette til
tross for at det er ulike syn for eksempel pa de struktureffektene som virkemidlet
synes & skape. Virkemidlet har fanget opp i seg varierende politiske prioriteringer.
Historien gir viktig innsikt om virkemidlets begrunnelse, den historiske «stifinner-
metoden» er en viktig tilnerming til virkemiddelforstaelsen.

Béde Bygdeutvalget og Jordbruksavtalepartenes egen arbeidsgruppe droftet be-
hovet for a ta hensyn til de ekonomiske insentivene for investeringer. Bygdeutvalget
reiste sparsmdl om ikke investeringsnivéet i jordbruket var hoyt nok. Avtalepartenes
arbeidsgruppe var bekymret for likviditetsbeskrankninger og lennsombhet.
Investeringsstotten til tradisjonelt landbruk overlevde bide inntektsutjevning og
Bygdeutvalget. Tilhengerne av selektive virkemidler overfor landbruket vant fram.
Navneendring og bygdepolitisk innretning, endret ikke hovedinnholdet. Virkemidlet
dreier seg primert om a stimulere investeringer i kapitalutstyr i en naring med
vedvarende problemer med & sikre avkastningen av investeringene.

Investeringsstotten, og etter hvert ogsa stetten til generasjonsskifter, til etablering
og utvikling av tilleggsnaringer, er blitt en forutsigbar del av landbrukspolitikken.
Virkemidlet kan derfor vere godt innarbeidet som en del av forventningene i
landbruket. I nzringen vet man at det ligger tunge investeringer foran som ikke
akkurat kan gke lennsomheten. Bade vare egne og Riksrevisjonens data bekrefter at
lonnsomhetsforventningen stadig er svake. BU-ordningen kan gi en viss trygghet for
at det enkelte bruk har utviklingsmuligheter i framtida, til tross for lennsomhets-
problemene.

Tryggheten betyr ogsa at det kan vare en stor risiko ved & rokke ved tilliten til
investeringsstatten. Sterstedelen av inntektene i norsk jordbruk er politisk bestemt.
Investeringsstotten inngér 1 en helhetlig politikk som skal gi bade rekruttering av
personer, investeringslyst og tilstrekkelig investeringsevne til & nd ambisiese
landbrukspolitiske mal. Stabiliteten i investeringsvirkemidler med varierende
politisk rolle og innhold, kan neppe bare forstas ut fra den historiske bakgrunnen for
tiltaket, men ogséa ved a se pa den gjensidige avhengigheten mellom ulike deler av
landbrukspolitikken slik Landbruks- og matdepartementet papekte i sine kommen-
tarer til Riksrevisjonens evaluering (jf. kapittel 2.1.4).
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Tross virkemidlets lange historie, er Riksrevisjonens evaluering det eneste
helhetlige forseket pa a fastsla virkemidlets resultater og effekter. Det har under
SND / Innovasjon Norge vart rapportert om utviklingen 1 resultatindikatorer og
stottemottakernes oppfatninger om effekter, men ingen helhetlig drefting av
virkemidlets innretning, karakter, statistiske resultater og mulige forbedrings-
potensial. Riksrevisjonens evaluering 1 2008 forer imidlertid til en grunnleggende
diskusjon mellom Riksrevisjonen og Landbruks- og matdepartementet bade om
hvordan effekter for eksempel pa lennsomhet skal males, men ogsd om hva som er
den egentlige begrunnelsen for et virkemiddel som har eksistert i det meste av
etterkrigstiden. Riksrevisjonens evaluering viser at det er ulike oppfatninger om
begrunnelsen for dagens BU-ordning.

Ved vér historiske gjennomgang har vi forsegkt & vise at virkemidlet i det minste
har en omfattende historie som viser hvordan virkemidlet er utviklet over tid. Pa
denne bakgrunn er det investeringsstotten til tradisjonelt landbruk som har vert og
fortsatt er det baerende og faste elementet 1 ordningen. Begrunnelsen, likviditets- og
lonnsomhetsutfordringer, er fortsatt aktuell. Investeringsstotten er en stabil og
forutsigbar del av landbrukspolitikken. I neste avsnitt forseker vi & forklare virke-
midlets egenskaper ut fra dets landbrukspolitiske rolle. Til sist ser vi pa mulige
forklaringer knyttet til sékalt markedssvikt.

2.2.2 Politisk perspektiv: Liten, men strategisk

Regner vi med verdien av importvernet, slik OECD gjor i sine beregninger av
stotten til landbruksnaringen, utgjer BU-ordningen en sveart liten del av samlet
okonomisk virkemiddelbruk. Men BU-ordningen er malrettet og treffsikker i den
forstand at den har en spesifikk rolle for sikringen av fremtidig landbruks-
produksjon.

Liten del av landbrukspolitikken

For & ivareta sine oppgaver disponerer BU-ordningen relativt smd& midler. BU-
ordningen utgjer 3,5 prosent av budsjettoverforingene til jordbruket, mens den
utgjor om lag to prosent av samlet okonomisk virkemiddelbruk innenfor
landbrukspolitikken (figur 2.7). Vi har da regnet med alle tilskudd, avgifter og
prisrelaterte virkemidler som er ment & pévirke inntekter, lonnsomhet, investeringer
og produksjonstilpasninger. Verdien av importvernet er ogsd medregnet fordi det er
et av de viktigste skonomisk-politiske virkemidlene for & stotte inntekter og dermed
investeringer i1 jordbruket og landbruksbasert foredlingsindustri. I tillegg til de
gkonomiske virkemidlene kommer en rekke reguleringer som skal sikre bosetting,
nzringsutvikling og bestemte eiendomsforhold som konsesjonslovgivningen,
Jordloven osv. Bade de ekonomiske og juridiske virkemidlene har virkning for
omstilling og utvikling av landbruksbasert neringsvirksomhet.
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Figur 2.6 Samlet stotte til norsk jordbruk;, PSE — Producer support estimate —
prosentvis fordelt pd ulike stotteformer, anslag for 2008

Forklaring og kilder: Total stotte inkluderer budsjettstotte og skjermingsstotte (importvern) etter OECDs
beregninger. Samlet PSE er ber vel 21 mrd. kroner. LUF er Landbrukets ntviklingsfond som tilfores midler over
Jordbruksavtalen. Vi har ber benyttet bevilgninger over LUFE som kan avvike fra avsetninger til LUF. LUF-tallene

er budsjettall 2008.

BU-midlene har fitt relativt ekende vekt over tid. Den generelle stetten til norsk
landbruk regnet i realpriser er siden slutten pd 1980-tallet redusert med mer enn 40
prosent, fra vel 30 milliarder 2007-kroner 1 1986 og til vel 18 milliarder kroner i
2007. Okning i1 verdien av skjermingsstetten brakte nivdet opp til 21,1 mrd. kroner i
2008. Stetteformen er ogsa endret med mindre vekt pé skjerming mot internasjonal
konkurranse 1 forhold til overferinger over statsbudsjettet. Verdien av skjermingen
varierer imidlertid med internasjonale priser. I lys av BU-midlenes mal om & pavirke
investeringer med ulike landbruksrelaterte formal, er endringen viktig. Skjermings-
stotte pavirker lonnsomheten av investeringer ved & oke inntektsstrommen fra ulike
typer produksjon. Skjermingsstetten sikrer prisnivdet pd produktene og slér direkte
ut 1 enhver investeringskalkyle. Budsjettstotten derimot, er i ekende grad frikoblet
fra produksjonsvolum. Frikoblet stette gir bendene ekt likviditet og investerings-
evne, men har ingen direkte effekt pd avkastningen av & investere i bruket. Dermed
far antagelig en okende del av budsjettstotten mindre betydning for selve
lennsomhetskalkylen over tid. En kombinasjon av redusert skjermingsstotte og okt
andel frikoblet budsjettstatte, dvs. en tilpasning som kan imetekomme kravene i en
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ny WTO-avtale, kan derfor vere et argument for & eke bruken av investerings-
tilskudd overfor norsk jordbruk.

Spesifikk konsekvens av generell landbrukspolitikk

Landbruks- og matdepartementet beskriver hele landbrukspolitikken som en
kombinasjon av generelle og spesifikke virkemidler. Figur 2.7 er basert pa
departementets budsjettproposisjoner. Landbruks- og matdepartementet knytter ikke
enkeltvirkemidler til de ulike mélomrader. I figuren har vi likevel forsekt & relatere
virkemiddelgrupper til de spesifikke malene ut fra hvordan virkemidlene i dag blir
oppfattet. Her lar vi BU-ordningens navn og omtale som virkemiddel bade for
verdiskaping og for desentralisert bosetting (Prop. 1 S, 2009-2010 s. 131) avgjere
plasseringen av virkemidlet som et tiltak for & ivareta distrikts- og bosettingshensyn.
Hovedtyngden av ekonomiske virkemidler ligger uansett pd det generelle,
horisontale omradet.

Spesifikke / Juridiske Juridiske
- N i "

méh‘ettede . M||JQ- BU-Midler Juridiske M-atpo||F|5kE

Virkemidler virkemidler] » v.m virkemidler]

10-15% «.— ‘ J_ ‘

Malomrader

L o o o

G_enere_lle Horisontale, gkonomiske virkemidler:
virkemidler Inntekt, velferd, kompetanse og infrastruktur
85-90%
(ansldtt andel av Horisontale, juridiske virkemidler som for eksempel:
gk. Virkemiddel-  pordvern, Odelslov, Jordlov, konsesjonsregler, selskapsrett, skatterett
bruk) jordskifte, ekspropriasjonsrett

Figur 2.7 Generelle virkemidler, malomrader og spesifikke/ mdlrettede virkemidler
i landbrukspolitikken. Illustrasjon basert pda presentasjon i budsjett-
proposisjoner. Andeler av okonomisk virkemiddelbruk er grove anslag
og omfatter ikke avgifter.

Kilde og forklaring: Figuren tar utgangspunkt i figur 2.1 i Stprp. nr 1 (2008—2009) Landbruks- og
matdepartementet. Plassering av konkrete virkemidler og anslag for andeler av okonomisk virkemiddelbrnk er
skjonnsmessig. 1 hovedsak dreier spesifikkee okonomiske virkemidler seg om midler over Landbrukets utviklingsfond,
mens det finnes en rekke egenskaper ved de generelle virkemidlene som skal ivareta for eksempel distrikts- og
miljohensyn. I tillegg brnkes det saravgifter for eksempel for d ivareta miljobensyn.

Teigen (2003) argumenterer for en politisk forstaelse av BU-ordningen og knytter
BU-ordningen mer til politikk enn for eksempel velferdsekonomiske resonnementer.
Teigen mener kravet om en velferdsekonomisk begrunnelse er utslag av et sikalt
markedsparadigme. Han finner det vanskelig & gi en velferdsekonomisk begrunnelse
for «planleggingsparadigmets» motto om «& ta hele landet 1 bruk». Teigens
planleggingsparadigme kan vare en bedre forklaringsmodell for BU-midlene enn
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velferdsekonomiske resonnementer. BU-ordningen er politikk og ma vurderes som
en del av en politisk helhet, dvs. mer som svar pa politikk enn pd markedssvikt.
Teigen, med god stette 1 avtalepartenes utredning av investeringstilskuddene pa
1980-tallet (Landbruksdepartementet, 1984), kan begrunne en forstaelse av virke-
midlet som et naturlig planelement 1 en politikk med omfattende styringsambisjoner
for naeringsutviklingen.

Politikken avhenger ikke bare av mal og intensjoner, men ogsé av institusjonene
som utformer og evaluerer virkemidlene. Den norske landbrukspolitikken formes i
et korporativt system som i et storre forskningsrapport ble beskrevet som «Det
norske matsystemet» (Rommetvedt, 2002). Den norske varianten av landbruks-
politiske styringsmodeller er basert pa forhandling og konsensus mellom myndig-
heter og neringsorganisasjoner. Alle vesentlige elementer av landbrukspolitikken,
bade inntekts-, miljo-, distrikts- og neringsutviklingselementer, er basert pa
konsensus mellom myndigheter og naringsinteresser. I det norske matsystemet vil
det derfor skje lite endring med mindre endringene samlet gir balanserte effekter
som holder matsystemet ved like. I tillegg mé behovet for endringene vere klart
siden én endring gjerne utlgser behov for kompenserende tiltak pa andre omréder.

BU-ordningen med investeringsstotte og naringsutviklingsstette er et kombinert
tiltak som ifelge forrige kapittel er utformet for & skape en balanse mellom sterk
strukturrasjonalisering og enske om a bevare bosetting. Med nedbygging av antall
girdsbruk er det ogsa behov for investeringsvilje blant bender som vil drive videre i
tradisjonell produksjon. De sidene ved landbrukets rammebetingelser som skaper
usikkerhet om fremtidig lennsomhet, ma kompenseres for & sikre tilstrekkelige
investeringer. Samtidig vil alternative virkemidler for & fremme investeringslysten
gjennom tilstrekkelig lennsomhet sannsynligvis vere mer kostbare. Gjennom
investeringsvirkemidlene fjerner man en vesentlig uheldig effekt av det generelle
lonnsomhetsnivéet, uten a stimulere produksjonsvolumene som ved prisvirkemidler.
Finanspolitisk er lgsningen mer attraktiv enn & kompensere for lav lennsomhet
gjennom andre direkte overforinger.

Investeringsstotte til tradisjonelt landbruk var en naturlig del av gjen-
oppbyggingspolitikken etter krigen. Nar politikken endret seg med markedsdekning
og produksjonsoverskudd, ble det fortsatt viktig med investeringsstotte, men med en
annen begrunnelse og innretning. Som vist 1 kapitlet ovenfor var den nye bygde-
politikken pa 1980-tallet i stor grad opptatt av utviklingen i norsk landbruk som
viktig bygdenaring. Forhandlingene om landbruksavtalen i WTO ble pabegynt.
Landbrukspolitikken i EU gjennomgikk betydelige reformer og Norges forhold til
EU var 1 stgpeskjeen. Bevisstheten om at landbruket maétte igjennom videre
effektivisering var voksende, samtidig var man seg ogsd bevisst konflikten mellom
effektivitet og bosetting (jf. kapittel 2.1.2).

I denne sérbare situasjonen ga den nye BU-ordningen antagelig en viss
forventning om at en vesentlig del av bosetting og sysselsetting 1 bygdenaringene
kunne opprettholdes gjennom satsing pd tilleggsnaringer. Samtidig hadde
investeringsstotte en ny neringsekonomisk begrunnelse. I skyggen av prosessene i
WTO og EU var det behov for & understotte investeringsviljen som del av
effektiviseringen i norsk jordbruk.

BU-ordningen klarte & forene flere hensyn som preget et viktig tidar i norsk
landbruks- og bygdepolitikk og ordningen har kontinuerlig stotte av partene i
jordbruksforhandlingene. Det synes riktignok & vere noe tegn pad uenighet om
innretningen av investeringsstetten fordi den, 1 strid med var konklusjon, av enkelte
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oppfattes & forsterke strukturrasjonaliseringen. P4 den annen side er diversifi-
seringen et virkemiddel som gir sma bruk muligheter for & satse pa ekt skonomiske
aktivitet uten okt skala innenfor tradisjonell produksjon. Samtidig kan investerings-
stotten utformes med sikte pd & ivareta de smé brukene. BU-ordningen er saledes et
stykke politisk balansekunst.

Som nevnt er BU-ordningen et lite virkemiddel og det er 1 hovedsak andre
virkemidler som pavirker lennsomhetsforventninger og investeringer pd girden. Et
av de andre virkemidlene som pdvirker lennsomhet av investeringer, er tilskudds-
nedtrappingen og husdyrkonsesjonsloven. Slike elementer av generelle virkemidler
kan veare langt viktigere for strukturutvikling enn BU-ordningen. Uten slike
elementer kunne politikken legge til rette for raskt ekende skala pa enkeltbrukene,
og dermed antagelig oppnadd rask investeringsvekst, okt produktivitet og moderni-
sering. Ogsé et slikt alternativ for & sikre investeringer kan vare langt mer kostbart
for samfunnet enn investeringsstotten, ikke minst ut fra effekter for bosetting og
sysselsetting 1 bygdene.

Den politiske begrunnelsen for BU-statten er klarest for stette til investeringer i
tradisjonell jordbruksproduksjon. Av virkemidlets historie og diskusjonene rundt
virkemiddelbruken, ser vi imidlertid at spersmalet om s@rbehandling av landbruk i
forhold til andre bygdenaringer, har vart et gjennomgéende tema. Konklusjonen er
ganske enkel. Det er ingen grunn til & anta at bygdene far mer igjen pr stottekrone
ved & reservere stetten for en naring 1 stedet for & la alle naringer konkurrere om
stotten til bygdenzringene. Naringsnoytral stotte er 1 utgangspunktet & foretrekke 1
distriktspolitikken. Temaet er sentralt for eksempel hos Teigen (2003). Forskningen
1 EU-prosjektet TOP-MARD bekrefter det samme. Overforinger til landbruksnaring
er ikke nedvendigvis effektiv distriktspolitikk (Refsgaard & Johnson). Avtale-
partenes utredning ga pa sin side tilsynelatende noe generell argumentasjon for
selektiv stotte. Etter var vurdering er imidlertid argumentasjon for investeringsstotte
til landbruket ikke et argument mot naringsneytralitet 1 distriktspolitikken (jf.
diskusjonen 1 kapittel 2.1). Det er forskjellene i rammebetingelser og politikk i
utgangspunktet som begrunner investeringsstotten. Neringsneytralitet er et godt
prinsipp for velferdsekonomisk begrunnet naringspolitikk for eksempel med sikte
pa sterst mulig sysselsettings- eller bosettingseffekt i distriktene. Nér politikk mé
forklares med annen politikk, blir neringsneytralitet lite relevant.

Forskjellen mellom et distriktspolitisk virkemiddel og sektorpolitisk eller selektiv
investeringsstotte er klarest for investeringsstotten til tradisjonell landbruks-
produksjon hvor lennsomheten er regulert av en rekke politiske virkemidler. Men
samme argumentasjon er ogsa relevant for stetten til utvikling av tilleggsnaringer.
Det er andre rammebetingelsene for gardsbaserte tilleggsnearinger enn for narings-
utvikling 1 andre sektorer. Reguleringer av eierforhold, mulighet for & dele eien-
dommer osv. er ulike. Det betyr ogséd at motivasjonen for investering er ulik. Videre,
dersom det er et mal om & sikre sysselsettingen pd de regulerte gdrdseiendommene,
bor man ogsd ha spesifikke virkemidler rettet mot dette mélet. Ogsa stotten til
investering og utvikling av ny naringsaktivitet pa landbrukseiendommene, ma
derfor primeert forklares som svar pd landbrukspolitikk, og ikke primert som svar pa
et behov for effektiv distriktspolitikk.
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2.2.3 Velferdsekonomisk perspektiv: Neppe svar pa markedssvikt

Velferdsekonomisk teori kan forklare virkemiddelbruk for & oppnd mer effektiv
ressursbruk eller mer rettferdig fordeling av inntekt og velferd. I dette avsnittet vil vi
drofte relevansen av en velferdsekonomisk begrunnelse for BU-ordningen.
Konklusjonen er at vanlige velferdsekonomiske resonnementer knyttet for eksempel
til markedssvikt, er lite relevante for & forklare ordningen.

Velferdsokonomiens utgangspunkt er at ressursallokeringen skjer ut fra tilbuds-
og ettersporselsforhold 1 frie markeder. Under perfekte forhold vil markedet finne
fram til den beste anvendelsen av bade biologiske ressurser, kapital og arbeidskraft i
bygder og tettbygde strok, mens sviktende informasjon, eksterne effekter, kollektive
goder og markedsmakt gir markedssvikt og behov for regulering av ressurs-
anvendelsen. Urettferdig fordeling av ressurser, inntekt og velferd, gir behov for
regulering av inntekts- og velferdsfordeling gjennom fordelingspolitiske virkemidler
som helst 1 storst mulig grad skal frikobles fra ressursanvendelsen.

Avtalepartenes arbeidsgruppe som dreftet investeringsvirkemidlene 1 1984, hadde
et velferdsekonomisk utgangspunkt. Behovet for investeringsstotte skulle «normalt
skje for & sikre sammenfall mellom foretaksekonomisk og samfunnsekonomisk
lonnsomhet». Behovet for investeringsstotte til landbruket ble s& begrunnet med «de
samfunnsmessige mélene naringen er forutsatt & bidra til & oppfylle», dvs. det vi néd
kaller det multifunksjonelle landbruket (Landbruksdepartementet, 1984, s. 100).
Arbeidsgruppen argumenterte med andre ord for en tradisjonell, velferdsekonomisk
begrunnelse i en form for markedssvikt. Det offentlige ma bidra med betaling for
samfunnsmessige mal markedet ikke 1 tilstrekkelig grad betaler for. Vi er usikre pé
om det siden, fra landbrukets side, er reist tilsvarende grunnleggende spersmél om
den velferdsekonomiske begrunnelsen for investeringsvirkemidlene. 1 avsnittene
nedenfor vil vi likevel argumentere for at konklusjonen til arbeidsutvalget er
utilstrekkelig som begrunnelse for virkemidlet.

Det er mange velferdsekonomiske argumenter for regulering av ressursbruken i
biologiske produksjoner, og regulering av ressursbruken gjor det ofte ogsd naturlig
at det oppstar behov for regulering av inntektsforholdene. BU-midlene kan likevel
etter var mening, vanskelig forstds som en velferdsekonomisk begrunnet korreksjon
for markedssvikt eller et tiltak for mer rettferdig inntektsfordeling. Det er heller
ingen grunn til 4 anta at virkemidlet som forst og fremst stimulerer investeringer i
virksomhet med lav lennsomhet, er ment a ha vesentlige inntektseffekter for stotte-
mottakerne.

Som vist 1 de foregéende avsnittene, er BU-ordningen et tiltak for & stimulere
investeringer og gke graden av differensiering gjennom utvikling av nye, landbruks-
baserte naringsveier. Spersmalet om velferdsekonomisk begrunnelse for & stimulere
investeringer, er et spersmdl om grunnlaget for at politikere skulle foretrekke
investeringer bendene selv ikke uten videre ville gjennomfere. En velferds-
okonomisk begrunnelse for tiltaket burde da kunne finnes 1 paviste svakheter ved
bondenes investeringsbeslutninger, for eksempel mangelfull informasjon, eller
viktige samfunnsinteresser knyttet til investeringsomfanget eller sammensetningen
av produksjonsaktiviteten og verdiskaping pa garden som ikke kan ivaretas av
beslutningstageren selv.

Det er ikke vanskelig & finne mulige argumenter for bade informasjonssvikt og
for at virkemidlet skyldes bredere samfunnsinteresser. Bendene kan ha begrenset
kompetanse til & vurdere lennsomheten av nye teknologier, driftsformer og aktivi-

45

Tilslart, virksom og treffsikker — Evaluering av Bygdeutviklingsordningen
Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning, 2009



teter pd gérden, det kan derfor vere grunn til at myndighetene vurderer bondens
investeringsatferd som utilstrekkelig. Tilleggsnaring er kompetansekrevende
dersom aktiviteten er innovativ. Det er ogsd grunn til & argumentere for at politikken
ber stimulere investeringen av hensyn til eksterne effekter, samfunnseftekter. Ny
teknologi, nye driftsbygninger eller mer diversifisert skonomisk aktivitet kan for
eksempel bedre dyrevelferden, sikre bedre miljestandarder, sikre matforsyningen
eller opprettholde sysselsetting og turistnaring i utsatte distrikter.

Problemet er at verken mangelfull kompetanse for investeringsanalyser eller
samfunnseffekter og samfunnsmessige mal, tilsier at det er investeringene som er
selve problemet. Kompetansesvikt ber normalt handteres ved kompetansetiltak, og
mangelfull ivaretakelse av samfunnshensyn tilsier at aktiviteten som sikrer kultur-
landskap, matsikkerhet, dyrevelferd osv. fir stette. A stotte investeringer pa bred
basis, er ikke noen nearliggende leosning pd denne type problemer. Ut fra
distriktshensynet skulle en forvente at stotten gikk til sysselsetting, eller bosetting,
og ikke til investering og kapitalbinding. Kompetansens betydning er erkjent og
ivaretatt bl.a. 1 innovasjonssatsinger som verdiskapingsprogrammet for mat og
forskningspolitikken for primearsektoren. Den er imidlertid mindre fremtredende i
utformingen av BU-ordningen hvor kompetansetiltak har en underordnet rolle. Det
samme gjelder virkemidler som fremmer nettverksdannelser rundt ulike forretnings-
konsepter. Nettverkstankegangen er mer fremtredende i Verdiskapingsprogrammet
for mat enn 1 BU-ordningen hvor nettverk og samarbeidstiltak har liten betydning.

Det blir riktignok ikke noen sysselsetting i landbruk og bygdenaring, kanskje
heller ikke mye kompetanse, uten at det ogséd investeres. Investeringsstotte kan og
vil derfor normalt ha positive sysselsettingseffekter om ikke pa kort, sa pa lang sikt.
Men det er sannsynlig at det vil komme flere arbeidsplasser ut av stette til syssel-
setting, mer kompetanse ut av stette til kompetansetiltak, mer kulturlandskap av
stotte til opprettholdelse av kulturlandskap osv. Subsidiering av kapital og
investeringer kan ikke uten videre, i et velferdsekonomisk resonnement, kalles
sysselsettingstiltak eller tiltak for bosetting i distrikter.

Tilsvarende resonnement kan gjores om stetten til diversifisering, dvs. til
utvikling av tilleggsnaring. Begrunnelsen for diversifisering ligger 1 erkjennelsen pa
1980-tallet av at effektivisering og begrenset behov for ekt produksjon ville frigjore
arbeidskraft pa gardsbrukene (jf. kapittel 2.1.2). Det var behov for alternative
arbeidsplasser og supplerende inntektsmuligheter for jordbruksfamiliene. Det
oppstod et mangfold av ideer om hva ledig arbeidskraft kunne brukes til og mer eller
mindre begrunnede forventninger om lennsomheten ved slike aktiviteter.

Skjevheter i inntektsfordelingen mellom sysselsatte i landbruk og andre naeringer,
kan gi for lav investeringsevne pa gardsbrukene. Problemet er da ikke primart et
informasjons-, kompetanse- eller nettverksproblem, men et lennsomhets- eller
budsjettproblem. Det er for lav lennsomhet og ekonomisk handlefrihet eller kreditt-
verdighet 1 landbruket. Historien til Statens landbruksbank, et av de mest sentrale
virkemiddelapparatene for pavirkning av investeringsaktiviteten i landbruket, barer
preg av et slikt syn. Dersom budsjettbeskrankningen er et hovedproblem, er det
interessant at lesningen ikke dreier seg om & endre budsjettsituasjonen, dvs.
inntektsnivaet, likviditeten eller verdsettingen av produksjonskapitalen slik at
kredittverdigheten oker. I stedet maélrettes virkemidlet mot investeringsatferden.
Hvis budsjettbeskrankningen var problemet, ville det ogsd veart naturlig at
opptrappingsvedtaket pd 1970-tallet forte til en nedtoning av investeringsstetten. Det
var frykt for overproduksjon 1 denne perioden hvor budsjett- eller inntektsproblemet
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skulle reduseres ved at inntektsnivaet skulle loftes, da métte en ogsd forvente at
investeringsevnen ble bedret og behovet for investeringsstatte redusert. Vi ser ut fra
var gjennomgang bare 1 noen grad en klar argumentasjon for sammenhengen
mellom inntektsnivd og investeringsstotte. Det fremste unntaket finnes 1 materiale
fra Statens Landbruksbank (Statens Landbruksbank, 1990) og 1 avtalepartenes
nevnte arbeidsgruppe (Landbruksdepartementet, 1984). Men ingen av stedene
forklares virkemidlet med et tydelig og politisk bestemt lennsomhetsproblem.

Det kan vare gode grunner til at sammenhengen mellom inntektsniva, verdsetting
av aktiva og investeringsstotte ikke er tydelig uttrykt. For & forklare en slik
«utydelighety mé vi tilbake til de politiske perspektivene pa BU-ordningen. En
mulig grunn er at en erkjennelse av en sammenheng mellom inntektsniva og inve-
steringsstotte kunne tolkes som en aksept av lave inntekter. Det narmeste vi er
kommet en klar erkjennelse, ligger helt tilbake til 1966. I forbindelse med oppret-
telsen av Statens Landbruksbank i 1966 skrev daverende R-direktoratet at «den
statlige landbrukskreditt er «for sa vidt sosialt betont» og at ldnene derfor ikke skal
ytes pa forretningsmessige prinsipper» (Statens Landbruksbank, 1990). Utsagnet er
et uttrykk for at det ikke nedvendigvis er inntektsnivdet pa gardsbrukene som anses
som et problem fra bankens side, men konsekvensen av inntektsnivaet — et usikkert
investeringsnivd. Det er inntektssvake foretak som skal ta vare pa landets mat-
ressurser, det er problemet, og ikke at det & ta vare pa matressursene forer til lave
inntekter.

Konklusjonen er at velferdsekonomiske resonnementer kommer til kort nir det
gjelder & forklare og forstd BU-ordningen, dvs. investeringsstetten til bade invester-
inger 1 tradisjonelt jordbruk og til diversifisering gjennom utvikling av tilleggs-
naringer. Investeringsstotten fremstar ikke som malrettet mot svakheter ved
markedets egenskaper, bendenes eller naringens tilpasning. Men den fremstar som
mer malrettet mot svakheter og risikomomenter som er innebygd i gjeldende
politikk (jf. forrige avsnitt). De forsek som har vart pa & forklare BU-ordningen som
alminnelig velferdsekonomisk politikk for regional utvikling eller fremskaffelse av
samfunnsgoder, virke ikke treffende. Det er politikken som skaper behovet for BU-
ordningen.
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3 Analyse av resultater og effekter: Flere
bonder investerer mer, politikken blir
mer palitelig

Vi skal kartlegge virkninger av BU-ordningen som et selvstendig virkemiddel. I
kapittel 2 har vi ut fra historie og teori vist at ordningen best kan forklares som
integrert del av samlet landbrukspolitikk hvor BU-ordningens spesifikke rolle er a
fremme investeringer 1 tradisjonelt jordbruk og & ta vare pa arbeidskraft som fri-
gjores fra gardsdriften gjennom utvikling av annen géardsbasert naeringsvirksomhet.

I dette kapitlet skal vi forst redegjore kort for var analysemodell og vére data. Vi
sammenligner her ogsd analysemodellen hos Riksrevisjonen (2008) med modellen i
var evaluering. Modellen gir utgangspunkt for formulering av hypoteser om
sammenhenger mellom stette under BU-ordningen og ulike resultatvariable. Resten
av kapitlet presenterer empiriske analyser av resultater og effekter for enkeltbruk og
drefter 1 hvilken grad resultatene for enkeltbruk kan overferes til neringsniva. Til
slutt drefter vi BU-ordningens potensielle verdiskaping for samfunnet totalt. Metode
og datagrunnlag for analysene er narmere dokumentert i egne, separate publika-
sjoner (Storstad og Vik, 2009 og Hval, 2010).

3.1 Teorier om virkninger av BU-ordningen

Bygdeforskning og NILF baserer seg pd en modell hvor investeringene er en sentral
variabel og eventuelle effekter pa sysselsetting og lennsomhet kommer primert via
endret investeringsatferd. Vi vektlegger videre at det er forskjell pd effekter pa
enkeltbruks- og neringsniva.

3.1.1 Modeller

Figur 3.1 beskriver var og det vi oppfatter som Riksrevisjonens (2008)
analysemodell. I Riksrevisjonen (2008) brukte man en enkel analysemodell som er
forsgkt illustrert overst i figuren. Resonnementet gér direkte fra tilskudd til
malparametre. Det er med andre ord spurt etter resultataddisjonalitet uten & vurdere
tiltaksaddisjonaliteten. Problemet med en slik metode er at den gir mindre
holdepunkt for & vurdere resultater og effekter. Nar for eksempel Riksrevisjonen
papeker at tilskudd synes & medfere lavere lennsomhet for bruk som mottar stette til
tradisjonelle naringer, md man enten slutte at dette er en tilfeldighet, eller at det
skyldes en eller annen form for tiltaksaddisjonalitet. Virkemidlet virker, men
evalueringen sier ikke noe om hvordan det virker, for eksempel om det virker via
investeringer. Samme innvending mot metoden gjelder undersekelsen av effekter av
tilskudd til tilleggsnaringer. De positive lonnsomhetseffektene evalueringen papeker
for stette til tilleggsnaringer mé ha en arsak i1 en form for tiltaksaddisjonalitet.
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Figur 3.1 Beskrivelse av analysemodeller, tidligere evalueringer og vdar evaluering

I analysemodellen ligger ogséd tolkningen av virkemidlets begrunnelse eller formal.
Vi legger til grunn at effekter pa investeringer ikke bare er en konsekvens som kan
bidra til at mdlene med ordningen kan nds, men et hovedmél med ordningen. Var
forutsetning om hva som er malet med ordningen bygger mer pd den historiske
fremstillingen av virkemidlet, enn sitater av ordningens uttrykte mal 1 offentlige
dokumenter.

Béde Bygdeutvalget og arbeidsgruppen nedsatt av avtalepartene (Landbruks-
departementet, 1984) drefter hoveddelen av det som i dag utgjer BU-ordningen som
virkemidler for & fremme investeringer i landbruksbaserte naringer. Det er et stort
sprik mellom en slik oppfatning av virkemidlet og det & oppfatte virkemidlet som et
tiltak for gkt lennsombhet, sysselsetting og bosetting. Offisielle mélformuleringer for
BU-ordningen gir rikelig grunnlag for den oppfatningen Riksrevisjonen legger til
grunn. Problemet er imidlertid at de malsettinger som dermed legges til grunn ikke
er spesifikke for BU-ordningen. Det er forst og fremst de store virkemiddelgruppene
som har effekter pd lennsomheten blant gérdsbrukene. Det er lite grunnlag for a
forvente tydelige effekter pa lennsomhet av to prosent av den ekonomiske
virkemiddelbruken overfor jordbruket. Men det er storre grunn til & forvente at
spesifikke virkemidler for & péavirke kapitalkostnaden har effekt pa investeringene.
Den historiske gjennomgangen av BU-ordningen viser da ogsa at virkemidlet har en
bevisst innretning mot & pavirke investeringsniva- og sammensetning.

I var analysemodell legger vi heller ikke vekt pa spersmalet om markedssvikt i
finansmarkedene, slik Riksrevisjonen gjor. Vi mener ordningen ikke trenger en slik
begrunnelse fordi den aldri har vert serigst droftet ut fra en slik velferdsekonomisk
motivasjon. I motsetning til Riksrevisjonen ser vi som nevnt i forrige kapittel, BU-
ordningen som en systemkonsekvens, dvs. som en konsekvens av annen politikk og
ikke som svar pa markedssvikt.

Selv om vi mener hovedhensikten med BU-ordningen er & sikre investerings-
nivaet i landbruket, har vi i var analysemodell ogsa sett pd effekter pa sysselsetting
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og lennsomhet. Det ligger 1 mandatet at vi skal drefte samfunnsekonomisk verdi og
effekter bade pé bosetting via sysselsettingen, og lennsomhet, og dette ma da
hensyntas.

En annen viktig forskjell mellom analysemodellene ligger 1 valg av
analyseenheter, dvs. 1 valget mellom & se pa enkeltbruk, neringer og regioner.
Riksrevisjonen (2008) har kun dreftet effekter vurdert pd foretaks- eller bruksniva.
Vi drefter effekter ogsa péd sektor- og bygdeniva. Det er nedvendig & reise sporsmal
om de effekter som observeres ved sammenligning av enkeltbruk kan overfores til
naringsniva. Effektene for bosetting 1 bygdene har videre vart antatt & bero helt og
fullt pé sysselsettingen pé enkeltbrukene. Det er imidlertid en for enkel antagelse.
Andre studier, som Refsgaard og Johnson, har vist at i en situasjon med press i
arbeidsmarkedet kan overfering av arbeidskraft fra jordbruk til annen sysselsetting
med vesentlig hoyere avkastning av arbeidskraften, styrke bosettingen i en region.

Riksrevisjonen legger betydelig vekt pa seleksjon og seknadsprosess. I presenta-
sjonen av analysemodellen ovenfor inngédr bare relasjonene mellom de variablene
som pdvirkes gjennom BU-stette. Seleksjon av stettemottakere er naturligvis ogsa
av stor betydning for hvordan ordningen virker. Temaet behandles nermere i den
empiriske delen senere i kapitlet.

I vart oppdrag er resultatparametrene langt videre formulert enn hos
Riksrevisjonen (2008). Vi skal bl.a. ta hensyn til produktivitetsutviklingen i primeer-
produksjonen og modernisering av driftsapparatet som viktige resultatvariable
sammen med etablering og viderefering av lennsomme bedrifter og generasjons-
skifte pd landbrukseiendommen. I gjennomgangen av mandatet har vi redegjort for
alle parametre som ble lagt til grunn for var evaluering (jf. kapittel 1). Vi belyser
effekter paA modernisering og produktivitetsutvikling forst og fremst ved effekt pa
investering. Det er investeringene som sikrer fornyelsen og ekt produktivitet.

3.1.2 Hypoteser om effekt pa enkeltbrukenes investering,
lonnsomhet og sysselsetting

I den modellen vi anvender giar sammenhengen fra bondens satsingsvilje til
investeringer. Det er investeringsatferden i1 tradisjonelle produksjoner og tilleggs-
n&ringer som eventuelt pdvirker lennsomhet og sysselsetting, og det er virkninger
péa investeringer som er virkemidlets egentlige begrunnelse.

Satsingsviljen pévirkes av tilskudd over BU-ordningen som i noen grad kan
korrigere de incentivene som folger av de evrige 98 prosent av landbrukspolitikkens
gkonomiske virkemidler, av juridiske reguleringer og av utenforliggende markeds-
forhold. Investeringene pavirker blant annet skalaforholdene i landbruket, men ogsa
ulike teknologier for gitt skala og sammensetningen av aktiviteten, spesielt med
fordeling mellom tilleggsnaringer og tradisjonelt jordbruk. Vi legger imidlertid her
spesiell vekt pad skalafaktoren og teknologien. Via investeringer og skalaforhold far
vi et resultat ogsd for arbeidsplasser og lennsombhet.

Investeringene vil dels ta sikte pd & oke skalaen, og dels videreforing av
eksisterende kapasitet 1 tradisjonelt landbruk. Ifelge Innovasjon Norges egen
statistikk, gar en viss del av investeringene til prosjekter som ikke utvider skalaen.
De to typene investering har ulik effekt pa sysselsettingen pa mikroniva. Den
gjennomsnittlige effekten blir negativ. Det er ikke sannsynlig med flere sysselsatte
pr. produsert enhet med mindre det skjer et skift mellom produksjoner i retning mer
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arbeidskrevende produksjon. Slik skift kunne vere overgang fra kornproduksjon til
husdyrproduksjon. Slike skift kan imidlertid neppe tilskrives BU-ordningen.

Den forventede negative sysselsettingseffekten pd mikroplanet, forsterkes av at
investerings- og rentestotten ogsd er et generelt kapitalsubsidium. Kapitalen blir
relativt billigere 1 forhold til arbeidskraften og gir mindre sysselsetting 1 gjennom-
snitt pr. produsert enhet. Motivet for & investere i teknologi som reduserer avhengig-
heten av arbeidskraft, ligger 1 hoye og ekende lonnskostnader i forhold til kostnad
ved & anvende kapitalutstyr som bygninger, traktorer osv, og andre innsatsfaktorer
som for eksempel plantevernmidler. Investeringsstotte forsterker motivet. En
drefting av beregninger av substitusjonselastisiteter mellom arbeidskraft og kapital
for internasjonalt jordbruk (Salhofer, 2000) viser en beregnet substitusjonselastisitet
mellom 0,4 og 0,9 1 snitt for vel ti studier. Det betyr at en reduksjon 1 prisen pa
kapitalutstyr med ti prosent, uten andre endringer i priser og kostnadsforhold, vil
fore til minst fire prosent lavere forhold mellom innsats av arbeidskraft og kapital.
For tradisjonelt jordbruk vil det si at en stotte til investeringer generelt som utgjer ti
prosent av samlet kapitalkostnad for nye investeringer, kan antas & medfere vel to
tusen ferre arsverk i neringen. Vi ma understreke at beregninger av substitusjons-
elastisiteter er usikre.

Vridningen 1 relative faktorkostnader kan vaere betydelig. Effekten av rentestotte
kan utgjere ti til femten prosent av et lanebelop og utgjorde 1 2004 en subsidieeffekt
pa over 25 prosent (figur 3.2). Rentestottens effekt 1 form av & gjere investeringene
mer attraktive avhenger av ldneandelen. Hoy laneandel, for eksempel 80 prosent ber
1 dag tilsi at investeringene blir subsidiert med ca. ti prosent for skatt, mens en
laneandel pa 50 prosent gir vel seks prosent i subsidieeffekt.

28,2 %

12,4 % 12,7 %

0,
8.5 % 78% 10,1 %

2002-2004: 5%  2005:1,5%  2006:1,4%  2007:1,9%  2008:2,4%  2009: 2,3%

Figur 3.2 Verdien av rentestotte: Ndverdi ved ldneopptak av rentestotte over
beregnet nedbetalingsperiode, prosent av ldnebelop, for ulike dr og

stipulert prosentvis rentestotte ved laneopptaket. Gjennomsnitt for
2002-2004, deretter drlige tall fra 2005 til 2009

Kilde: Orientering fra Innovasjon Norge, NILF estimater

Ogsa sett 1 forhold til samlet investeringsaktivitet er investeringsvirkemidlene
omfattende. Investeringsstotten, utenom rentestotten, utgjer arlig om 300 mill.
kroner. Norsk landbruk investerer arlig rundt 7,5 mrd. kroner (brutto). Store deler er
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relevant for BU-statten. Det er rimelig & anta at BU-midlene i gjennomsnitt over alle
relevante bruttoinvesteringer utgjor om lag fem prosent. Sees rentestotte pa ca. tolv
prosent (figur 3.2) av en ldneramme pa 700 mill. kroner sammen med tilskuddet,
dreier BU-midlene seg om investeringsstotte som samlet kan utgjere over seks
prosent av neringens samlede bruttoinvesteringer.

Stetten til investeringer vrir prisforholdet mellom arbeidskraft og kapital for
landbruksnaringen. Relativt billigere kapital og dermed relativt dyrere arbeidskraft
blir en motpost til den positive sysselsettingseffekten av at strukturendringen
bremses og at investeringer stimuleres spesielt hos mindre foretak. Rent teoretisk
kan vridningen pa basis av anslatte substitusjonselastisiteter utgjore flere tusen
arsverk 1 redusert sysselsetting. Effekten av vridninger i faktorprisforholdet kommer
1 tillegg til okende lonnsnivéer ellers 1 arbeidsmarkedet. Investerings- og rentestotten
gir landbruket ekstra motiver for & erstatte arbeidskraft med kapital. Som nevnt i
kapittel 2 var denne effekten en del av dreftingen av bygdetiltakene pa 1980-tallet.

Stette til tradisjonelt jordbruk og tilleggsnaringer kan pa teoretisk grunnlag antas
a trekke 1 noe ulike retninger nér det gjelder sysselsetting. Det kan vare en positiv,
men svart usikker sysselsettingseffekt av BU-ordningen for landbruket totalt. Nar
det utleses investeringer 1 tilleggsnaeringer, ma vi forvente positiv effekt fordi det
primert dreier seg om ny naringsaktivitet pd gdrdene. Hensikten er & beskjeftige
ledig arbeidskraft pa gardene, men det kan ikke utelukkes at noe av arbeidskraften
tas ut av tradisjonell produksjon. Tallet kan vare positivt ogséd for tradisjonelt
jordbruk fordi antall bruk som investerer drives opp som felge av BU-midlene. BU-
midlene utlgser investeringer 1 betydelig grad 1 femti prosent av tilfellene og det er
en viss andel av investeringene som ifelge Innovasjon Norge ikke gir produksjons-
utvidelser (Innovasjon Norges rapport til Landbruks- og matdepartementet, 2008).
Motposten er effekten av relativt billigere kapital og mer kostbar arbeidskraft.

I landbruket ma vi ogsd ta hensyn til at tilpasningen ikke nedvendigvis foelger
vanlig foretaksgkonomisk teori. Vi mé ta hensyn til at motivasjonen hos en del
bonder ikke kan forklares ut fra for eksempel lennsomhetshensyn alene.
Riksrevisjonen (2008) papeker for eksempel at bendene ikke anser lennsomhet som
motiv for & investere. Vi vil i var analyse komme inn pd bendenes motivasjon.

Investeringsstottens vridning av ressursbruken i retning mer kapital og mindre
sysselsetting er velkjent fra debatten om BU-ordningen og bygdeutviklings-
politikken generelt. Bygdeutvalget reiste for eksempel problemstillingen 1 1984 (jf.
kapittel 2.1.2), det samme gjorde arbeidsutvalget nedsatt av avtalepartene
(Landbruksdepartementet, 1984). Det er ogsd en vanlig problemstilling i utforming
av distriktspolitikken om det er bedre & fremme investeringer i1 distriktene enn &
bruke virkemidler som direkte stimulerer sysselsettingen.

3.1.3 Hypoteser om effekt pa naringsniva: Fortrengning og
samspilleffekter

Fortrengning kan medfeore at effekter pa foretaksnivd forsvinner pa sektorniva.
Fortrengning oppstar nar det er ytre begrensninger pd summen av endringer pa
foretaksniva. Melkekvotene er en kilde til fortrengning, mens begrensninger pa totalt
tilgjengelig areal, eller samlet ettersporsel i markedet, kan vaere viktige arsaker til
fortrengning 1 andre sektorer. I den grad investeringer i melkeproduksjon er
forbundet med okt kapasitet, kan investeringene vere rasjonelle for den enkelte
bonde, men ulennsomme for naringa totalt. Derfor har vi en effektiv kvoteordning.
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Kvoteordninga virker begrensende pa samlet investeringsvolum og sikrer at ingen
kan regne med okt produksjon uten at produksjonen samtidig gér ned hos andre
produsenter.

Effektene av investeringsstotte for den enkelte stottemottaker kan siledes vaere
positive, dvs. at investeringsstotte tenderer til & gi ekt antall husdyr, areal,
produksjonsvolum, melkekvote og kapitalbinding hos dem som fér stette 1 forhold til
andre bruk, men summen for samlet virkning i neringen kan det likevel vere
vanskelig a spore.

Fortrengning betyr at det er andre faktorer som begrenser samlet investeringsniva,
enn legnnsomhet. Dermed vil det ogsa vere andre virkemidler som potensielt kan
stimulere investeringene i enkelte sektorer. For eksempel er det sannsynlig at det
aggregerte investeringsnivaet 1 melkeproduksjonen i1 dag kunne stimuleres ved & gi
varige kvotegkninger.

I kraftforkrevende husdyrproduksjon vil endringer i konsesjonsgrensene utlose
investeringer 1 okt kapasitet pa enkeltbruk, men der vil markedets totale sterrelse
vaere begrensende. Der det er arealene som er begrensende, kan det vare
vanskeligere a finne enkle lgsninger. Som vist i figur 2.6 fikk man imidlertid en
kraftig vekst i satsingen pa groftetiltak 1 1999. Tiltaket var rettet mot naeringens
beskrankning, tilgangen pa anvendbart dyrka areal. Tiltaket kan ogsa ha utlest andre
investeringer som settes 1 forbindelse med arealutvidelsen.

En samspilleffekt

Fortrengningseffekter er en form for samspilleffekt. Samspilleffekter kan vere bade
positive og negative. For tilleggsneringene er investeringsvirkemidlene drivende for
investeringsnivaet. Vi finner empirisk belegg for at investeringer pd bruksniva eker,
og det er ingen generell grunn til & anta fortrengning.

Det kan vare positive samspilleffekter mellom bruk som satser pa tjenesteyting
og foredling. Positive samspilleffekter betyr at naeringen har stigende kollektiv nytte
av okte investeringer i tilleggsnaringer ved at produkter og tjenester blir bedre kjent,
kompetansen lettere tilgjengelig og rasjonelle distribusjonsformer kan fylles med
tilstrekkelig produkt- og tjenesteinnhold. En slik kollektiv stordrifts- eller
agglomerasjonseffekt gir stigende avkastning og grunn til 4 intensivere stotten etter
hvert som den barer resultater. Forutsetningen er at investeringene eker omfanget av
tilleggsnaeringsaktiviteten og ikke primert erstatter eller effektiviserer eksisterende
produksjonsutstyr.

Positive effekter pd omfang av og investeringer i ny naringsaktivitet pa foretaks-
niva ber derfor kunne forventes & bli gjenspeilet pa naeringsniva. Dermed er det ogsa
grunn til & forvente at sysselsettingseffekten av investeringer 1 tilleggsnaringer er
positiv bade pa mikro- og makroniva.

Variasjon mellom delsektorer

Graden av fortrengning varierer mellom delsektorer. Siden det er kvoteordning ogsa
for geitemelk, er det god grunn til & tro at investeringene i1 deler av smafeneringa
ogsd er pavirket av kvotesystemet, kanskje mer enn av investeringsstotten. I
sauenzringa har det de senere drene veart sterre grunn til 4 anta at investerings-
aktiviteten stimuleres ogsd pad neringsnivd ndr man stimulerer enkeltbendenes
investeringer pd grunn av et underskudd av norsk farekjott. Markedssituasjonen
endrer seg imidlertid over tid. Under vanlige markedsforhold med betydelig import,

54

Tilslart, virksom og treffsikker — Evaluering av Bygdeutviklingsordningen
Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning, 2009



vil investeringssubsidier stimulere investeringsaktiviteten badde pé foretaks- og
naringsniva. Der det er full markedsdekning, er det mer sannsynlig at en viss grad
av fortrengning mellom norske produsenter vil gjore seg gjeldende.

For frukt og grentsektoren er bildet antagelig sammensatt. Importandelen for de
fleste produktene er her hoy og dels sterkt okende over tid for eksempel for viktige
norske produksjoner som ber og frukt, og ogsa for poteter (Daxhlen & Pettersen,
2007). Med betydelig import vil fortrengningen ga ut over importen og investerings-
stotte forventes & ha positive effekter pd volumer bade i mikro og makro, men
situasjonen kan variere over aret.

Variasjon i fortrengning over tid

Fortrengning endrer seg over tid. Kvoteprisen for melk kan vare hoy 1 dag, i morgen
kan den vere null. Alt avhenger av den samlede motivasjonen for & investere i
melkeproduksjon. Ogsé leiepriser for areal kan gd mot null, og er svert lav 1
enkeltdistrikter. I nordiske EU-land har kvoteprisen for melk vert klart positiv,
mens den na, sa vidt vi forstar, er naer null 1 Finland. En kvotepris pé null betyr at
fortrengningen i praksis er opphert. Arsaken er dels lave markedspriser for melk,
men ogsa at kvoteordningen ifelge gjeldende politikk skal fases ut innen 2015.

I en situasjon hvor kvoteprisen eller knapphetsprisen pa areal er null, trues
produksjonsevnen pd sikt. Investeringene ma styrkes for & opprettholde produk-
sjonen. I en slik situasjon blir det stor forskjell pad om investeringene skal motiveres
gjennom investeringsstotte eller generell lennsomhetsforbedring for eksempel gjen-
nom ekt intervensjonspris for melk, slik man vurderer 1 EU. Okt intervensjonspris
vil belonne alle produsenter uavhengig av om de investerer, gkt investeringsstette vil
ga til dem som investerer. Betalingene blir mer malrettet mot problemet med lave
investeringer. Men det ligger ogsé en fare i at de bendene som har investert tross
lave melkepriser, ikke far stotte. Slik virkemiddelbruk belenner dem som venter
med & investere. Over tid kan naringen laere. Nar krisen naermer seg, lonner det seg
ikke & bidra til 4 lese den for krisen er blitt s& stor at myndighetene ma treffe tiltak.

3.1.4 Hypoteser om addisjonalitet og struktureffekt

Dersom det er full fortrengningseffekt, altsd ingen effekt av investeringsstotte pa
total kapasitet og produksjon, vil fortsatt investeringsstotte ha effekt pa neringsniva.
Hvor mange som investerer er en avgjerende faktor for gjennomsnittssterrelsen pa
brukene og dermed bade for sysselsetting pé sikt og for samlet investeringsniva. Jo
flere som investerer, jo flere ma vi anta ogsa vil overleve i naringen pa sikt. Dermed
fordeles kapasiteten pa flere akterer. Skalafordelen utnyttes i mindre grad, og det
blir flere arbeidsplasser og ogsd, pa sikt, heyere investeringsnivd. Effektiviteten blir
lavere enn om konsentrasjonen ble gkt, men sysselsettings- og investeringseftfekten
blir positiv som en indirekte effekt av mindre strukturrasjonalisering.

Det avgjeorende for sysselsettings- og investeringseffektene blir altsa antall som
investerer. Vi legger her vekt pd addisjonaliteten ved virkemiddelbruken (Oxford
Research, 2008). Nar femti prosent av de spurte sier at de ikke ville investert eller
ville investert betydelig mindre, mener vi det er godt grunnlag for & regne med at
investeringsstotte utloser en mer fragmentert neringsstruktur pa sikt, dvs. mindre
gjennomsnittssterrelse 1 naeringen. Strukturrasjonaliseringen ville med andre ord gatt
raskere uten investeringsstotte. I s fall ville det vaert faerre aktorer som tok ansvaret
for fremtidens norske jordbruksproduksjon.
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Utlesende effekt pd investeringer kan bade bety at blant de som uansett
investerer, er det flere som utvider sine prosjekter. Det kan ogsa bety at flere
girdbrukere investerer. Begge former for utlesende effekter, gjor det mer sannsynlig
at virksomheten fortsetter pa sikt.

Det er grunn til & forvente betydelig addisjonalitet av investeringstilskudd ogsa
for landbruket. For de fleste beslutningstagere vil investeringstilskudd péavirke en
investeringsbeslutning. En undersgkelse av holdninger hos bender tyder péd at bare
en begrenset del av bendene er sékalte «exit-bender». Fra trend-dataene som er
benyttet i avsnittene foran, er det i en tidligere analyse vist at bondene kan kategori-
seres 1 ulike grupper som indikerer ulik holdning til investering (Vik, 2005). Sakalte
«exit-bender» er lite interessert 1 videreutvikling av gérden, men disse er en liten
minoritet. For evrige bonder er det naturlig & anta at investeringer 1 okt kapasitet
eller ren opprettholdelse av dagens virksomhet, er et aktuelt valg. Investeringsstotte
vil da enten via gkt lennsomhet av prosjektet, eller via likviditets- og finansierings-
effekten, gjore det mer sannsynlig at det blir investert. Det at addisjonalitet kun
gjelder okte investeringer der det uansett blir investert, er et lite sannsynlig
sertilfelle.

Vi mener derfor at vi kan legge til grunn det som er en normal antagelse i
foretaksokonomisk analyse, at sannsynligheten for investering eker nar lennsom-
heten eker. Det betyr at vi i1 utgangspunktet anser alle bender som potensielle
investorer, og at kostnaden ved 4 investere er viktig badde for beslutningen om &
investere, og for sterrelsen og innholdet i investeringen. Det betyr at flere bender
investerer med investeringsstotte enn uten, og dermed at flere overlever pé sikt som
folge av investeringsstotten. Naeringen vil dermed over tid ogsa fremstd som mer
fragmentert som folge av investeringstilskuddet.

Pa lang sikt kan de okte investeringene tenkes a sla tilbake i form av en ubalanse i
nzringen. Resonnementet ovenfor forutsetter at kapasiteten ikke over tid far
overstige markedets begrensning. Hvis det ikke bygges vesentlig mer kapasitet enn
langsiktig melkekvote, tilgjengelig areal eller innenlandsk ettersparsel tilsier, er det
liten fare. Hvis investeringene derimot foretas med sikte pa senere produksjons-
utvidelser, kan investeringsstotten utlese overinvestering, overdrevne kapital-
kostnader og dermed okt fare for konkurs pa sikt. I sa fall vil det pa lang sikt neppe
vaere de smé gardene som nyter godt av konkursene, men nye investorer som overtar
store, moderne géardsbruk til reduserte verdier. Overinvestering i kapasitet betyr altsa
risiko for fremtidig sanering. Risikoen er viktig, den nedvendiggjer at investerings-
virkemidler bygger pa kapasitetsanalyser og at virkemidlene brukes under hensyn til
kapasitetsbehovet.

Sa langt er det neppe grunnlag for a hevde at landbruket har vert preget av
saneringer som folge av utbygging av varig overkapasitet. Tempoet 1 struktur-
rasjonaliseringen har vart relativt jevnt over tid. Derfor er det neppe grunn til &
endre konklusjonen om struktureffekten av investeringsstotten. Risikoen for over-
investering og uensket sanering er imidlertid alltid tilstede.

Det ma ogsa knyttes et annet forbehold til konklusjonen om struktureffekten av
investeringsstette. Investeringsstotte kan skjerpe fortrengningseffektene. Mer stotte
til investeringer gir sannsynligvis ogsa noe heyere kvotepriser for melk, eller
leiepriser for arealleie. Dermed vil ogsa lennsomheten av & avslutte driften og selge
kvoten, bli styrket. Noen vil derfor trolig velge & nedlegge som en indirekte folge av
investeringsstotte. Kvoteprisen er pdvirket av mange forhold, mens investerings-
stotten virker direkte pad investeringene. Vi legger derfor til grunn at den direkte
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virkningen er viktigere for samlede investeringer, enn den indirekte effekten via
kvoteprisen. Spersmaélet kan imidlertid fortjene naermere utforskning.

For tilleggsneringer mé vi regne med positiv sysselsettingseffekt av okte
investeringer. Leonnsomhetseffekten blir imidlertid mer usikker. NILFs analyser
viser at lonnsomheten av tilleggsnaringer er noe bedre enn av tradisjonelt jordbruk,
men fortsatt vesentlig lavere enn for eksempel lonnsratene 1 det generelle arbeids-
markedet (NILF, 2009). Der det utleses investeringer kan vi derfor ikke regne med
betydelige lonnsomhetseffekter. Der arbeidskraft frigjeres ved produktivitetsekning
1 tradisjonell produksjon, vil arbeidskraften f& okt avkastning ved alternativ
sysselsetting.

3.2 Datagrunnlag for analyse

Vére empiriske analyser bygger pa fire datasett: (1) kvalitative intervju med
mottakere av BU-stotte og ansatte pd landbrukskontorer i to kommuner, (2) data fra
sporreundersgkelsen «Trender 1 norsk landbruk 2008», den sékalte «Trend-
underseokelsen» fra Bygdeforskning, (3) Driftsgranskingsdata for NILF koblet mot
tilskuddsdata fra Innovasjon Norge, og (4) data fra Innovasjon Norges speorre-
undersgkelse blant stattemottakere, den sakalte «kundeeffektundersokelsen». Data
og metoder er nermere redegjort for i separate dokumenter fra NILF (Hval, 2010)
og Bygdeforskning (Storstad og Vik, 2009).

3.2.1 Kvalitative intervjuer

Det er gjennomfort kvalitative intervju i to fylker — Nord-Trendelag og Hordaland.
Fylkene er valgt ut fra at vi ensket to ulike fylker for pd den méten & fa en spredning
1 informasjonen om erfaringene med BU-stotten. I Nord-Trendelag stir det
tradisjonelle landbruket sterkt, mens de nye naringene relativt sett har en stoerre
plass innenfor landbruket i Hordaland. Det er stor forskjell pa sterrelsen pa
girdsbrukene 1 de to fylkene. I Nord-Trondelag er gjennomsnittlig jordbruksareal 1
drift pr. bruk 242 dekar, mens gjennomsnittsbruket i Hordaland er pa 126 dekar.!

I hvert av de to fylkene gjennomferte vi intervjuer med en gruppe av bender som
har mottatt BU-stette til tradisjonelt landbruk og en gruppe som har mottatt stette til
tilleggsnaering. Informantene kom fra flere kommuner 1 fylket, men vi hadde satt det
vi mente var en rimelig grense for reiseavstand til der hvor intervjuet skulle foregé.
Vi fikk gjennomfort «gruppeintervju» med til sammen fem bender som hadde fatt
tilskudd til tradisjonelt landbruk (to i Nord-Trendelag og tre i Hordaland). Alle disse
var menn. For tilleggsnearing var oppmetet noe bedre — til sammen ni personer (seks
1 Hordaland og tre i Nord-Trendelag), hvorav seks kvinner. Det ble foretatt noen
supplerende telefonintervjuer med enkeltpersoner. I tillegg ble det gjennomfort
intervju med ansatte pd landbrukskontret i en kommune 1 hvert av de to fylkene. Ett
av disse landbrukskontorene er landbrukskontor for to kommuner. Til sammen
intervjuet vi tre personer ved landbrukskontorene.

1 Tallene er basert pa statistikk fra produsentregistret til Statens landbruksforvaltning fra 2008.
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3.2.2 Trender i norsk landbruk

Trender i norsk landbruk er en undersegkelse som kartlegger skonomiske, sosiale og
kulturelle forhold i landbruket. Underseokelsen har vart gjentatt hvert andre &r siden
2002. Analysene knyttet til bruk av BU-midler er basert pa undersekelsen fra 2008.
Dette var det forste dret spersmdl om tildelte BU-midler var inkludert 1 speorre-
skjemaet. Norsk senter for bygdeforskning har sttt for den faglige gjennomferingen
av undersokelsen, mens det praktiske arbeidet med utsending av sperreskjema og
innsamling av data har blitt utfert av meningsmaélingsinstituttet Sentio AS.

I Trendunderseokelsen er bender definert som personer som er hoveddriver pa
gardsbruk med jordbruksareal pa minst 5 daa. Med denne definisjonen var den totale
populasjonen ca. 53000 i 2008. Av de ca. 3150 som fikk tilsendt sperreskjema,
besvarte 1607 bender skjemaet. Dette er en svarprosent pa 51. Trendundersekelsen
er dokumentert & vaere representativ for norsk landbruk (Vik (2008), som ogséd gir
ytterligere dokumentasjon om Trendundersekelsen). Man skal likevel vare
oppmerksom pa at det er statistiske feilmarginer ved generaliseringer pd bakgrunn
av slike utvalg. Man ma derfor vare varsom i tolkningen av resultatene.

I den delen av studien som benytter «Trendundersekelsen» deler vi 1 hovedsak
bendene inn i fire grupper. Forst er det de som oppgir & ha mottatt BU-stette til
tradisjonelt landbruk de siste 10 &rene, dernest er det de som har mottatt BU-stotte
til tilleggsneeringer til landbruk. Det er ogsa en gruppe bender som har mottatt bade
BU-stette til tradisjonelt landbruk og BU-stette til tilleggsnearinger. Den siste — og
starste — gruppen er de som ikke har mottatt noen form for BU stette de siste
10 arene. Trendmaterialet viser at vel 16,2 prosent av bendene har mottatt BU stotte
til tradisjonelt landbruk, 5,0 prosent har fitt BU midler til ulike tilleggsneringer og
2,7 prosent har fatt stette til badde tradisjonelt landbruk og tilleggsneringer til
landbruk. 76,2 prosent av bendene har ikke mottatt BU stette.

3.2.3 Regnskapsdata for enkeltbruk

Analysen benytter to utvalg av data fra driftsgranskingene for jordbruket (NILF,
2008). Driftsgranskingene baserer seg pa tall direkte fra gardsbrukene som er med i
datagrunnlaget. Det ene utvalget inneholder kun melkebruk og har data for 2007.
Det andre utvalget er paneldata for alle brukene 1 driftsgranskingene for arene 2001—
2007.

I analysen av melkebruk ser vi pé forhold som kan henge sammen med om de
fikk BU-tilskudd eller ikke 1 perioden 2001-2005. Melkeproduksjon er valgt fordi
det er forholdsvis enkel sammenlignbar informasjon for disse brukene. 87 av
bondene 1 utvalget har fitt tilskudd gjennom BU-ordningen 1 lepet av perioden
2001-2005. 340 av brukene har tilleggsnaering, og 23 av de med tilleggsnaring har
mottatt tilskudd. De variablene vi opererer med er ulike mal pa inntekts- og
kostnadssiden, ulike sterrelsesmal pa garden og noen gitte eksterne faktorer som
region og alder pa bonden. Tilskudd er lagt inn som en egen dummyvariabel.

Utvalget av melkebender med tilleggsnaering er lite, og det er enda faerre som har
fatt tilskudd. Det medfoerer at signifikansen og #yngden i konklusjonene for tilleggs-
nzringene er svakere enn den er for melkeprodusentene totalt. Det er 1 dette
materialet ikke mulig & trekke konklusjoner om hvorvidt tilskuddene har langtids-
virkninger eller ikke.
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For & se pd mulige virkninger av BU-midlene over tid, har vi brukt paneldata.
Paneldata inkluderer observasjoner for flere dr, og kan fange opp mulige avvik eller
forandring 1 trender over tid. Data fra Driftsgranskningene er koblet med statistikk
fra Innovasjon Norge over hvem som har mottatt ulike typer tilskudd. Data-
grunnlaget inkluderer bédde garder som har observasjoner over flere ar, og garder
som kun har observasjoner for ett ar. Det impliserer at det er et ubalansert utvalg,
det vil si at det ikke er observasjoner for alle ar for alle enheter. I analysen har vi sett
pa BU-stette i tre forskjellige former:

® BU - totalt: Det vil si om de har fatt noen form for BU-stette cller ikke,
uavhengig av type stotte.

® BU - jordbruk: BU-stette som har gétt til tradisjonelt jordbruk, inkludert rente-
stotte.

® BU - tilleggsncering: BU-stotte som har gatt til tilleggsnaeringer, dvs. naringer
utover tradisjonelt jordbruk.

Utvalget 1 paneldatabasen inkluderer 4933 observasjoner fra arene 2001 til 2007.
Antall observasjoner varierer fra 507 i 2001 til 926 observasjoner 1 20072, og
inkluderer bade bruk som har mottatt stette og ikke. Stetten ble gitt en gang i lepet
av de sju arene, og ikke nedvendigvis 1 2001. Det er ogsd mange bruk som ikke har
observasjoner for alle &rene, da Driftsgranskningsdataene skifter ut en bestemt
mengde bruk hvert ar. I tillegg har vi ikke informasjon om det er noen av brukene
som mottok stette for 2001, og som dermed allerede vil kunne merke effektene i
driftsregnskapet sitt. Alt dette kan vere med pd & gi skjevhet 1 datagrunnlaget. Et
tilstrekkelig stort utvalg kan likevel bidra til & justere for disse skjevhetene.

Den storste fordelen med a bruke paneldata er & kunne se pa trend over tid. Man
kan ogséd se pd hvordan trenden utvikler seg 1 henhold til enkelte kriterier, for
eksempel bondens inntekt og om hun/han har mottatt BU-stette eller ikke.

Det at ikke alle brukene folges over hele tidsperioden kan gi en skjevhet i
inntektsnivaet over tid, ut fra hvilke bruk som er inkludert. Andre faktorer som kan
bidra til at trenden er mer positiv for dem som har mottatt stette, er andre eksogene
faktorer som har bidratt til at de har vert mer «utsatt» for en sterre vekst enn andre,
for eksempel type politikk i et omrade, gunstig klima og vekstforhold med mer.
Kanskje er det disse forholdene som gjor at bonden har fatt stette, og at veksten ville
skjedd uansett. Det er imidlertid utenfor var analyse.

Underveis 1 analysen har vi sett bdde péd korttids- og langtidseffekten av BU-
tilskuddet. Ved & gjore forenklingen med & anta at effekten av BU-tilskuddet
fortsetter over hele den resterende perioden, og ikke ser bare pa samme ar som det er
mottatt, vil man kunne vurdere langtidseffekten. Vi har lagt vekt pa langtidseffekten,
og nevner korttidseffekten hvis det er et resultat som avviker fra langtidseffekten.

3.2.4 Innovasjon Norges kundeeffektundersokelse blant
tilskuddsmottakere

Innovasjon Norge gjennomferer hvert ar sperreundersekelser 1 samarbeid med
Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste (NSD). Sperreundersekelsene foregar pr.

2 Mer detaljert informasjon finnes i NILF Notat 20102
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telefon til mottakere av ulike stotteordninger i Innovasjon Norge, deriblant Bygde-
utviklingsmidlene, Verdiskapingsprogrammet for mat og Bioenergiprogrammet.

Det blir foretatt en undersekelse som kalles forundersokelsen éret etter at
mottakerne far stotte. Fire ar etter kommer en ny undersekelse (etterundersokelsen,
her kalt kundeeffektundersokelsen) til samme mottakere, som her skal vurdere
effekten av programmet 1 etterkant av gjennomferingen. Oxford Research dokumen-
terer undersegkelsene hvert &r i en offentlig rapport. Undersokelsen ber om hver
enkelt informants egne oppfatninger om stetteordningen/programmet og effekter av
blant annet foretaksekonomiske karakter. Fordelen er bl.a. at man kan se pa BU-
ordningen 1 forhold til andre typer virkemidler. Metoden er ogséd konsistent over tid.
De samme sporsmalene blir stilt til alle informanter, uavhengig av type stotte-
ordning. Potensielle feilkilder i analysen kan vare for eksempel misforstdelser av
sporsmal og at informanten gir svar som dreier i positiv retning fordi de ensker &
beholde stotteordningene.

3.3 Seleksjon: Stottemottakere er ikke som andre bonder

I dette avsnittet presenterer vi stettemottakerne. Ved hjelp av Bygdeforsknings
trendundersokelse viser vi systematiske forskjeller mellom bender og bruk som
mottar stette og andre bruk. Stettemottakerne er gjerne yngre, har hoyere utdannelse
og sterre og mer moderne bruk enn de som ikke mottar stette. Videre er kvinner
langt sterkere representert blant mottakere av stette til tilleggsnaring enn blant dem
som far stette til tradisjonell produksjon. Dette avsnittet beskriver imidlertid bare
observerte forskjeller mellom gruppene, og drefter 1 liten grad &rsaken til
forskjellene. Vi har heller ikke data for dem som har fatt avslag pé sine seknader.
Denne gruppen ville uansett ha vert liten (jf. figur 2.6).

3.3.1 Seleksjonsmekanismer

Det er flere mekanismer som gjor det naturlig & forvente systematiske forskjeller
mellom bender som fér stette og andre bender. Det er slike utvelgelsesmekanismer
som gjor at drsaks- virkningssammenhenger kan gd begge veier. Stette kan vare
bade en belenning for investering og en stimulans.

I et kortsiktig perspektiv starter utvelgelsen med motivet for a vurdere en konkret
satsing; et investeringsprosjekt. Til & begynne med har bonden en forventning om
utviklingen og ekonomien for gardsbruket sitt. Vi antar at det er bare de med en
positiv forventning til fremtiden som vil seke om tilskudd. Hva som skaper positive
forventninger og far bonden til & seke om tilskudd, kan vere mange faktorer. Siden
BU-stotten er en svart liten del av landbrukspolitikken, er det all grunn til & tro at
det er mange andre faktorer som har sterre effekt pad bondens syn pd framtidige
inntektsmuligheter fra gardsdriften.

Nér bonden bestemmer seg for & seke om BU-midler, vil han/ hun gjerne ha en
kommunikasjon med landbrukskontoret i kommunen. Vi vet lite om hvor repre-
sentative de kommunene vi har foretatt intervjuer i er, men bygd pa intervju-
materialet fra disse kommunene synes det som om landbruksetaten i kommunene
spiller en sentral rolle i1 prosessen fra ide til soknad. Kombinasjonen av at de som
jobber 1 kommunene kjenner folk og har erfaring for hva som kreves for &
gjennomfere ulike prosjekter, gjor at de stort sett pa forhadnd kan si hvem det er som
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ber, eller ikke ber, sake om BU-stette. I dette ligger det at de har lokalkunnskap som
de bruker 1 sin vurdering av hvem som har en mulighet til & lykkes pa kort og lang
sikt. Dette ser ut til & gjelde bade for seknader til tradisjonelt landbruk og til
tilleggsnaering. P& dette grunnlaget gir de rdd og veiledning til bender. I denne
prosessen skjer det en siling av ideer og prosjekter, og 1 Nord-Trendelag gar de sa
langt som & si at «alle soknader Innovasjon Norge far fra oss er stotteverdige. Jeg
har aldri sendt fra meg en soknad som jeg har hatt negativ innstilling til for da
kommer de ikke gjennom»y.

De kommunale landbruksetatene anbefaler altsa enkelte & legge bort planene og
ikke utarbeide noen segknad til Innovasjon Norge. Kriteriene de vurderer dette ut fra
er «gkonomi og om segkerne er godt nok forberedt pa seknaden». Noen sitater
illustrerer dette.

«Nar vi merker at de ikke har gdtt igiennom og tenkt igiennom prosjektet godt

nok, da forklarer vi dem at dette ikke gary. (Ansatt landbrukskontor, Nord-

Trondelag.)

«Ndr vi er i kontakt med personer som vil soke sd stiller jo vi en del sporsmdl
da, og da hender det at noen gdr en runde ekstra med seg selv og det ender
noen ganger med at folk blir enige med seg selv om at de ikke skal soke likevel.
Jeg tror vi greier d avdekke de som prater mye og har sanne vyer at du far
bakoversveis, men som ikke har mulighet til a fd det realisert. Altsa at vi fort
vet at dette er bare prat. Jobber du noen ar i omrddet sd kjenner du jo folk.»
(Ansatt landbrukskontor, Hordaland.)

Sekerne har ogsd dialog med Innovasjon Norge, og dette trekkes spesielt fram i
Hordaland hvor Innovasjon Norge har en malsetning om at de skal ha telefonisk
kontakt med alle sekerne i lopet av prosessen. Pa den maten fir saksbehandlerne et
bedre bilde av sgkernes personlige egenskaper, noe som er spesielt viktig 1 gjennom-
foringen av prosjekter innenfor de nye naringene. Et utsagn i denne forbindelsen,
bekrefter at det vil vaere forskjeller mellom dem som far stette og andre: «Det er jo
ofte sdnn at de menneskelige egenskapene til sokerne, spesielt nir det gjelder
tilleggsnaeringer, er vel sé viktige som selve prosjektet.» Med personlige egenskaper
tenker man her spesielt pa markedskontakt og det & kunne forholde seg til andre
mennesker, blant annet krevers det ofte i prosjekter som har med nye tjenester a
gjore, som for eksempel reiselivsprosjekter, at man ma kunne opptre som vertskap.

I denne forbindelsen kan vi vise til at Innovasjon Norge i betydelig grad anses a
ha en aktiv rolle i arbeidet med prosjektet og 1 oppfelging av virksomhetene.
Innovasjon Norges egne etterundersgkelser kartlegger oppfatninger om virkemiddel-
apparatets involvering 1 arbeidet med BU-prosjekter og sammenligner disse med
andre stottetiltak under Innovasjon Norge (figur 3.3).
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Figur 3.3 Oppfatninger om Innovasjon Norge blant dem som mottar BU-stotte og
annen type stotte (prosent av stottemottakere som svarer positiv).

Kilde: Data fra Innovasjon Norges Kundeeffektundersokelse (Oxford Research, 2008), bearbeidet av NILLF

Figuren viser andelen som har sagt seg delvis eller svart enig i ulike pastander om
Innovasjon Norge. I alle spersmal kommer BU-ordningen svakere ut enn andre
tiltak. Det er to poster der det spesielt for BU-mottakere er lav andel med positive
svar. De to spersmilene handler om Innovasjon Norge bidrar aktivt til & koble
bedriften til aktuelle finansierings- og kompetansekilder samt nettverk, og om
virksomheten er en aktiv padriver for internasjonalisering av bedriften. At vurder-
ingen er spesielt lav for internasjonalisering er naturlig siden norsk jordbruk ikke er
en internasjonalt rettet virksomhet. Det er imidlertid ogsé klart ferre blant de som
har fatt BU-midler som sier at IN er en aktiv padriver for nyskapning og omstilling 1
bedriften, bedriftsutvikling og lennsomhet. For kompetanseutvikling er den positive
svarprosenten hgy og nesten lik for begge gruppene. Det er verdt & vare oppmerk-
som pé at det her ikke er skilt mellom de som har sgkt stette til tradisjonelt landbruk
og de som har sekt stette til tilleggsnering, og det er grunn til & tro at det for flere av
disse faktorene er betydelig forskjell mellom de to gruppene av sekere.

En hey score pa parametrene i1 figur 3.3 ville indikere en proaktiv holdning
overfor bedriftene, og dermed stor sannsynlighet ogsa for at Innovasjon Norge er en
aktiv bidragsyter til & utvikle prosjekter. Gjennomgaende er imidlertid score pa
under 40 prosent, og spesielt lav for eksempel nar det gjelder & koble virksomhetene
til andre virksomheter. Disse dataene tyder pa en liten eller moderat rolle for
Innovasjon Norge som initiativtaker eller padriver for prosjekt- og foretaks-
utviklingen 1 landbruket. Vére observasjoner tyder pa at kommunenes rolle er langt
sterkere. Slik har det tradisjonelt vert for investeringsstotten til landbruket, og
reformer pa 2000 tallet har bekreftet at man ensker det slik fortsatt.

3.3.2 «Tradisjonelle menn, nyskapende kvinner»

Blant dem som har fatt BU-stette til tradisjonelt landbruk, er kvinneandelen helt
nede pd 10,8 prosent i det utvalget som undersokelsen omfatter. Dette inneberer at
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kvinner er svakt underrepresentert ogsa i forhold til den fra for lave kvinneandelen i
naringa.

Blant dem 1 utvalget som har fitt stotte til tilleggsneringer er kvinneandelen pé
tett oppunder 23 prosent. Kvinnene er med andre ord mer enn dobbelt sda godt
representert 1 utviklingen av tilleggsnaring med BU-stotte, som 1 investerings-
aktiviteten 1 tradisjonelle naringer. Forskjellen mé sees pé bakgrunn av at en del av
tilleggsnaringene ofte er ganske tradisjonelle de ogsa. Den storste enkeltaktiviteten
under tilleggsnaringer, dreier seg for eksempel om bruk av jordbruksmaskiner
utenfor jordbruket, som for eksempel snemaking, leiekjoring osv. Det kan vere
grunn til & regne med at kvinnene ville vaert enda sterkere representert dersom vi
hadde sett kun pd de mest innovative nye naringene som for eksempel gérdsbaserte
omsorgstjenester, utdanningstjenester, barnehager, ravareforedling, turisme osv.

Forskjellen 1 kvinneandeler har betydning for BU-ordningens méloppnéelse.
Ordningen skal spesielt legge til rette for & utnytte kvinners arbeidskraft. Andre
tendenser 1 norsk jordbruk som for eksempel etablering av samdrifter, har vist seg &
tendere til & ekskludere kvinnene fra produksjonen (Forsberg & al., 2009). Vare
resultater tyder pa at tilskuddene til utvikling av tilleggsnaringer kan ha motsatt
effekt, og at BU-ordningen er med pa & dpne opp for at kvinner i storre grad kan
bruke sine egne erfaringer, interesser og egen utdannelse til & skape seg en arbeids-
plass i landbruket.

Det er viktig & vere klar over at kvinneandelene som omtales her angir tilfeller
hvor stettemottakeren er kvinne. Andelene kan avvike fra andelen for sékalt
«kvinnerettede prosjekter» som Innovasjon Norge opererer med i sine arsrapporter.
Kvinneandelen er her ifelge Innovasjon Norge vesentlig hoyere. Av totalt antall
innvilgede BU-tilsagn 1 2008 var andelen kvinnerettede prosjekter pd hele
33 prosent innen tradisjonelt landbruk og 59 prosent innen tilleggsnering. Det er
ikke noe krav at sgker er en kvinne for at et prosjekt skal kunne kategoriseres som
kvinnerettet 1 Innovasjon Norges statistikk. Det er for eksempel tilstrekkelig at
prosjektet primert har kvinner som maélgruppe eller gir sysselsetting hovedsakelig
for kvinner.

Vi har si langt sett pd kvinneandelen blant mottakere av stette til henholdsvis
tradisjonell produksjon og tilleggsnaringer. Andelen kvinner blant de brukerne som
har fatt BU-stette bdde til tradisjonelt landbruk og til tilleggsnering er pa 18,6
prosent, dvs. ogsa denne betydelig over andelen for mottakere av stotte kun til
tradisjonell virksomhet. Vére data sier ikke noe om i hvilken grad dette er bruk hvor
den ene parten (mannen) har skt om stette til tradisjonelt landbruk, mens den andre
parten (kvinnen) har sekt om stette til tilleggsnaering. Hvis denne andelen er relativt
heoy kan vi kanskje her se konturene av en gruppe gardsbruk som seker & skape en
arbeidsplass for begge ektefellene, og som kan veare det nermeste vi 1 dag kommer
ideen om familiejordbruket. P4 bruk som ikke har mottatt noen form for BU-stette,
er andelen kvinnelige brukere pd 11,4 prosent, dvs. noe heyere enn for mottakere av
stotte til tradisjonelt landbruk. Resultatet gir noe holdepunkt for & anta at jo mer
stotte til investeringer i tradisjonelt jordbruk, jo lavere andel kvinnelige gérdbrukere,
men tendensen ber undersgkes nermere for det er tilrddelig & trekke konklusjoner
om virkemiddelutformingen.
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3.3.3 Stotter de yngre

Ifolge Innovasjon Norges rapport for 2008 gikk 19 prosent av tilskuddene til
personer under 35 &r, mens 17 prosent av rentestotten gikk til denne gruppen.
Omkring seksti prosent av begge stotteformer gér til aldersgruppen 35 til 50 éar.
Trendundersokelsen viser likevel at ordningen har en innretning mot de yngre.
Gjennomsnittsalderen 1 hele gruppa med bender er 50,1 ar. Ser vi pa alders-
fordelingen 1 forhold til hvilken type stotte som er benyttet, ser vi at de som benytter
seg av BU-stette til tradisjonelt landbruk er noe yngre 1 gjennomsnitt enn de andre
bondene. Det samme er de som bade har benyttet BU-stotte til tilleggsnering og til
tradisjonelt landbruk. Bender som har fitt BU-statte til tileggsnaringer er akkurat pd
gjennomsnittet, mens de som ikke har mottatt stette gjennomgaende er noe eldre.

3.3.4 ... og de velutdannede

En annen viktig bakgrunnsvariabel er utdanning. Det er entydige, og statistisk
signifikante forskjeller mellom de ulike gruppene av bender. De som ikke har
mottatt BU-stette har gjennomgéende lavere utdanning enn de som har fatt en eller
annen form for BU-stette. 18,3 prosent av bendene som ikke har mottatt noe BU-
stotte siste &r har bare grunnskole. Til sammenligning har 7 prosent av de som har
mottatt bdde BU-stotte til tilleggsnaring og til tradisjonelt landbruk bare grunnskole.
Andelen med hegskole- eller universitetsutdannelse er klart heyest 1 gruppen som
har fitt BU-stette til tilleggsneringer.

Utdanningsforskjellene kan gjenspeile ulike forhold. Med hensyn til det relativt
lave utdanningsnivaet blant de som ikke har fitt BU-stotte er det flere alternative
tolkninger: For det forste kan det tenkes at prosessen med a soke BU-stotte er sapass
krevende at de med den laveste utdanningen faller gjennom. Det kan ogsé tenkes at
de aktivitetene man kan tenkes & soke stotte til krever et visst utdanningsniva, og at
det sdledes ikke er sazrlig aktuelt & soke BU-stotte for dem med den laveste
utdanningen. Det motsatte resonnementet kan vaere aktuelt 1 forhold til de som seker
BU-stette til tilleggsnaring til tradisjonelt landbruk. Kan det vere at de nér gjennom
med sine sgknader fordi de er bedre utdannet? Er de mer motivert til & drive med
andre typer aktiviteter fordi de har heyere utdanning, eller er det slik at de seker om
BU-stotte til & drive med de typene aktiviteter de har tatt utdanning i. Her gir ikke
vare data noen entydige svar, men det er viktig & merke seg at utdanning utgjer et
skille nér det gjelder tildeling av BU-stotte.

Gér vi videre til spersmalet om landbruksutdanning, ser vi at de som har fatt BU-
stotte til tradisjonelt landbruk i mye heyere grad enn de andre bendene har en
landbruksutdanning pa videregaende skole niva. Det vil da i praksis si landbruks-
skole. Dette er rimelig. Fordelingen innebarer at de som har fatt BU-stotte til
tradisjonelt landbruk i stor grad (i over 62 prosent av tilfellene) har en formell
kompetanse i & drive tradisjonelt landbruk.

Vi ser videre at tett pa 60 prosent av dem som har fatt BU-stette til tilleggs-
naringer, ikke har landbruksutdanning. Man kan da jo da tenke seg at det er derfor
de er interessert 1 4 utvikle naring pa siden av det tradisjonelle landbruket. Det er
kanskje mer overraskende & finne at det er 1 gruppen som har fatt BU-stette bade til
tradisjonelt landbruk og til tilleggsnaeringer, vi finner flest med hoyere landbruks-
utdanning. Hele 16,3 prosent av denne gruppen har heyere landbruksutdanning.
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Til slutt ser vi at nar det gjelder landbruksutdanning er de som ikke har fatt BU-
stotte til noe de siste ti drene og de som har fatt stette til tilleggsnaring noksa like.
Ca. 1/3 av disse har landbruksskole, mens nzr pd 60 prosent ikke har
landbruksutdanning. Forskjellen er, som vist ovenfor, at de som ikke har mottatt
BU-stette, scorer lavere ogsa pa annen utdanning.

3.3.5 Stottemottakere har mer oppgradert produksjonsutstyr

Det tydeligste skillet med hensyn til vurdering av brukets maskinpark ser vi mellom
de som har fatt BU-stette til tradisjonelt landbruk og alle de andre. 94 prosent av de
som har mottatt stette til tradisjonelt landbruk mener at maskinparken er middels
eller god. For de andre ligger den tilsvarende prosenten pa mellom 85 prosent og
90 prosent. Det er de som har fatt BU-stette til tilleggsnering som vurderer
maskinparken sin mest kritisk. Det er imidlertid ogséd verdt & merke seg at bare
33 prosent av dem som ikke har fatt BU-stette mener maskinparken er god.

3.3.6 ... og hoyere andel av inntekten fra garden

Norsk landbruk er, og har alltid vert, preget av mangesysleri. De farreste
girdbrukerfamilier har klart seg utelukkende av det som bruket har kunnet generere
av inntekter. Blant dem som har fitt BU-stette til tradisjonelt landbruk er det ca.
27 prosent som har mer enn 75 prosent av inntektene fra bruket, mens 20 prosent har
mellom 50 og 75 prosent av inntektene fra bruket. Ikke overraskende er det en noe
storre andel som har en sterre andel av inntektene utenfra blant dem som har fétt
BU-stette til tilleggsneringer. Det er verdt & merke seg at blant dem som ikke har
fatt BU-stette har mer enn 54 prosent av bendene under 25 prosent av inntekten sin
fra bruket.

3.3.7 Halvparten av stottemottakerne er melkeprodusenter

Ser vi pd sammenheng mellom stotte og driftsform hos de brukene som inngar i
utvalget 1 Bygdeforsknings trendundersekelse, finner vi at BU-stette til tradisjonelt
landbruk 1 mer enn 50 prosent av tilfellene gér til melkeproduksjonsbruk, og 1 35
prosent av tilfellene til andre husdyrproduksjoner. BU-stotte til tilleggsnaringer
fordeler seg noksad likt mellom melkeproduksjonsbruk, bruk med annen husdyr-
produksjon, og bruk med annen planteproduksjon (ikke korn). Brukene som ikke har
fatt BU-stotte fordeler seg i hovedsak mellom melkeproduksjonsbruk (32 prosent),
anna husdyrhold (36 prosent), og kornproduksjonsbruk (19 prosent).

De enkelte fylkene setter 1 stor grad kriterier for sine tildelinger, men melk og
storfe er produksjoner som gjerne prioriteres. I de siste ar har fjorfe og gris 1 liten
grad fatt stette. Det er derfor ikke overraskende at melkebrukene er overrepresentert
blant de som har mottatt stette til tradisjonelt landbruk de siste ti arene.

Innovasjon Norge har ikke registreringer av hvor stor andel av tilsagnene som gar
til melkeproduksjonsbruk, men registrerer hvilken husdyrproduksjon som er den
dominerende i prosjektene som stottes. Innovasjon Norges rapport for 2008 viser at
over halvparten av bade tilskudd og rentestetteldn gér til melkeproduksjon (jf. figur
2.5).
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3.3.8 Storre bruk, bedre utstyr og pkonomi blant bruk med stotte

I dette avsnittet underseker vi om ulike typer BU-stotte gar til ulike typer gardsbruk.
Dette kan da tenkes & vare fordi drivere av ulike typer bruk vil ta ulike bedrifts-
okonomiske og strategiske beslutninger om utviklingen av bruket framover. En
hypotese vil for eksempel vare at de storste brukene vil ha best forutsetninger for &
lykkes innen tradisjonelt landbruk, mens mindre bruk vil benytte en diversifiserings-
strategi for & overleve innenfor det utvidede landbruket.

Resultatene viser at det er de storste brukene som nyter godt av BU-stette til
tradisjonelt landbruk. I gjennomsnitt driver et norsk gardsbruk i dag rundt 250 dekar.
Vi finner at ca. 52 prosent av brukene som har fatt BU-stette til tradisjonelt landbruk
er over 250 dekar. Ca. 15 prosent er under 100 dekar, og ca. 32 prosent er mellom
100 og 250 dekar. Brukene som far BU-stette til tilleggsnaringer er gjennomgéende
mindre3. Her er andelen bruk over 250 dekar pé ca. 20 prosent, mens vel 37 prosent
er under 100 dekar. Det er likevel i sterrelsen mellom 100 og 250 dekar vi finner de
fleste brukene som har fatt BU-stette til tilleggssnaringer. Med hensyn til sterrelse
ligger brukene som ikke har fitt BU-stotte noksa nar de brukene som har fitt BU-
stotte til tilleggsnaering, mens de som har fatt begge typene stotte har et enda mer
markert tyngdepunkt mellom 100 og 250 dekar. P& bakgrunn av sterrelses-
fordelingen kan det synes som om de ulike typene BU-stotte er en stotte for to noe
ulike tilpasningsstrategier: En som gér 1 retning av & utvikle og styrke tradisjonelt
landbruk péd de sterste brukene og en diversifiseringsstrategi pd de noe mindre og
mellomstore brukene.

Fra materialet ser vi at nar det gjelder standard pa driftsbygninger er det markerte
skillet mellom de som har mottatt en eller annen form for BU-stette og de om ikke
har gjort det. I alle tre kategoriene som har fitt stotte vurderer mellom 41 og 46
prosent driftsbygningenes status som god. Bare ca. 30 prosent blant dem som ikke
har fatt BU-stette de siste ti rene, mener det samme. Under 10 prosent av dem som
har fatt BU-stette til tradisjonelt landbruk, vurderer driftbygningene som darlige,
mens ca. 17 prosent av de som ikke har fitt BU-stotte mener det samme. Ut fra dette
kan vi konkludere at de som ikke har fatt BU-stette i mindre grad har foretatt
investeringer pé brukets driftsbygninger enn andre bender.

I fortsettelsen av dette er det naturlig & vurdere hvordan ekonomien péd brukene
har utviklet seg. Blant bender som har fitt stette til tradisjonelt landbruk, er det hele
41,8 prosent som mener det skonomiske resultatet har utviklet seg i negativ retning,
mens det er noe under 30 prosent som mener at gkonomien har utviklet seg i positiv
retning. Blant de som har fatt BU-stotte til tilleggsnaring er bildet mer positivt. Her
mener 30,4 prosent det har gitt i negativ retning, mens 36,7 prosent mener
gkonomien har bedret seg. Begge disse ma imidlertid holdes opp mot de som ikke
har fatt BU-stette. Her mener hele 50,2 prosent av bendene at skonomien har utvikla
seg 1 feil retning, mens bare 14,8 prosent av bender som ikke har fitt BU-stotte
mener gkonomien gar i riktig retning.

3 Her ligger bakgrunnen for valg av case-fylker for intervju (Hordaland og Nord-Trendelag).
Som vist innledningsvis er gjennomsnittgarden i Nord-Trendelag dreyt 100 dekar (dyrka
mark) sterre enn i Hordaland. Dette forklarer mye av grunnen til at tradisjonelt landbruk
relativt sett star sterkere i Nord-Trendelag, mens nye eller tilleggsnaeringer har en mer
framtredende rolle i Hordaland.
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3.4 Analyse av effekter pa bruksniva: Fremmer investering
og overlevelse

I forrige avsnitt beskrev vi forskjeller mellom mottakere av stotte og andre bruk og
bonder. Samvariasjonene som ble pavist, kan skyldes effekter av BU-stotte, men
arsaks-, virkningssammenhengen kan ogsd vare omvendt slik at BU-stetten
belenner de beste, storste brukene hvor bendene har relativt hoy utdanning osv. Det
er med andre ord vanskelig & skille mellom effekter av utvelgelse for stette, og av
selve stotten.

Malet med BU-midlene er imidlertid & pavirke utviklingen i landbruket, ikke a
belonne dem som uansett vil satse og investere. Det vil si at virkemidlet skal ha
betydning for utviklingen pa enkeltbruk og for neringen under ett.

Nér vi gér nermere inn pé effektene av BU-ordningen, ma vi bruke andre data.
Her vil vi bruke sperreskjemadata fra Innovasjon Norges undersokelser blant
mottakere av stotte, arlige regnskapsdata fra NILFs driftsgranskinger og intervjuer i
fokusgrupper gjennomfert av Bygdeforskning. NILFs regnskapsdata er analysert
ved hjelp av to utvalg, ett med kun melkebender, hvor egenskaper ved drift og
gkonomi kan vurderes avhengig av om brukene har fatt stotte de siste fem arene. Det
andre utvalget bestar av totalt nermere ett tusen bruk arlig over syv ar, dvs. sdkalte
paneldata, hvor alle driftsformer er representert. Her kan vi se utviklingen 1 for
eksempel driftsresultater over tid og sammenligne utviklingen med tildeling av
tilskudd. NILFs analyser er n&ermere dokumentert i NILF (2009). Nedenfor ser vi
forst pA om virkemidlet utleser endringer i atferd av betydning for landbrukets
fremtidige utvikling. Deretter ser vi pd sammenhenger mellom stette og
investeringer, gkonomi, sysselsetting osv.

3.4.1 BU-statte utlpser tiltak

Hvis BU-stette skal ha konsekvens for bondens fremtid, utover selve mottaket av
stottebelapet, mé stotten endre bondens tilpasning. Stetten ma utlese endringer i
atferden, forst og fremst endringer i investeringene.

Innovasjon Norges sperreundersekelser blant stottemottakere stiller mottakerne
spersmal om stettens utlasende effekt. Figur 3.4 viser en oversikt over svarene som
omhandler addisjonalitet og hva som ville ha skjedd med investeringen dersom de
ikke hadde mottatt stette. Det kommer frem at bade BU-midlene og annen type
statte har stor betydning for gjennomfoering av de ulike prosjektene. Det er likevel en
storre andel av de som mottar BU-stette som ville ha gjennomfert prosjektene ogsa
uten stotte, slik at det er en sterkere addisjonalitet for de som mottar annen type
stotte enn BU-midler. Den er likevel & regne som sterk for begge grupper, da 76,8
prosent og 87,9 prosent for hhv. BU-stette og annen type stette, enten ville
gjennomfort prosjektet med endringer eller ikke i det hele tatt, hvis de ikke hadde
fatt hjelp fra Innovasjon Norge.
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Ikke gjennomfart
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Gj fart med endri
jennomfart med endringer 56,9

Gjennomfgrt uten endringer

Figur 3.4 «Hva ville skjedd med prosjektet dersom tilskuddsmottakeren ikke hadde
fatt stotte? »

Kilde: Data fra Innovasjon Norges Kundeeffektundersokelse (Oxford Research, 2008), bearbeidet av NILLF

BU-stotten er ikke uten betydning for om det blir investert verken i tradisjonelt
landbruk eller tilleggsnaering. Noen ville ha investert og gjennomfert sine planer
uansett, mens andre mener at BU-stotten var helt avgjerende. Det er derfor rimelig
ut fra Trendundersgkelsen & konkludere med at BU-stetten er en medvirkende drsak
til at det investeres 1 tradisjonelt landbruk og satses pa tilleggsnering 1 Norge. De
ansatte ved landbrukskontorene er samstemte om at BU-stetten har betydning — ikke
1 alle tilfeller, men ofte (boks 3.1).
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Boks 3.1 Betydningen av BU-tilskudd: Utsagn fra ansatte i kommunal forvaltning

«Vi har jo eksempel pd folk som satser og som er offensive, men som av en eller
annen grunn ikke soker eller ikke far BU-midler, men det er sjeldent. Men det a fd
stotte er viktig — at de far et klapp pa skulderen av samfunnet, men pa dette
sporsmdlet er det nok ikke et helt klart ja eller nei. Jeg vil jo tro at noen hadde fatt
til alt de vil fa til uten stotte, noen ville ha fdtt til en del av det, men stotten er veldig
viktig for de fleste. Det er slik jeg ser det her hos oss, men det er klart — hvis man
bor i de mest offensive jordbruksomradene, pa Jeren og sann, sa har man jo stor
satsingsvilje, ogsa innenfor kraftforbaserte produksjoner, uten ei krone i offentlig
stotte vet du, og det er klart at der gar det uten stotte for mange flere enn her.»
(Ansatt landbrukskontor, Hordaland.)

«Tror nok jeg skulle ha klart a peke pa en del personer her hos oss som ikke ville ha
tatt steget hvis de ikke hadde fatt offentlig stotte.» (Ansatt landbrukskontor,
Hordaland.)

«Det at mange i Nord-Trondelag ikke har fatt innvilget sin soknad om stotte til
tradisjonelt landbruk, ser man her at flere likevel velger d gjennomfore prosjektene.
Det pekes pd at kostnadene med a vente et dr til i noen grad vil spises opp av
okningen i byggekostnader i lopet av et dr, men ogsa at det i enkelte situasjoner
haster a starte nybyggingen av ulike grunner: De kan ikke sette ut et ar. Kanskje har
de mulighet til d fa leie en melkekvote og det er klart, da kan de ikke utsette
planene.» (Ansatt landbrukskontor, Nord-Trendelag.)

Det kan ut fra utsagnene synes som om BU-midlene har mindre betydning 1 Nord-
Trondelag, men ifelge vare informanter vil det vare en noe forhastet slutning. De
peker pé at det er en gruppe som faller fra nettopp pd grunn av at det er for lite
penger 1 systemet, det vil si at de ikke seker om stotte nettopp fordi de vet at
sannsynligheten for 4 f4 stette er relativt liten, og at de av den grunn legger bort
investeringsplanene.
«Slik regimet er her i fylket nd med altfor lite penger, sd tror vi BU-systemet
er en bremse for mange. Det er for lite penger — de soker derfor ikke — og
dermed legger de ogsa bort planene sine. Det er noe med dem som ikke helt
far bestemt seg. For dem er det med BU-stotte en gulrot, og hvis de far
avslag sd investerer de ikke. Det kan ogsa hende at de ikke soker nettopp
fordi de horer at det bare er 1/3 som fdr stotte og da er det jo ikke vits i d
soke, tenker de.» (Ansatt landbrukskontor, Nord-Trendelag.)

I begge intervjufylkene mente man altsa at BU-stotten har betydning nér det gjelder
sannsynligheten for at investeringsplaner blir i verksatt — den er en medvirkende
arsak. Enkelte av de som investerer med BU-stette ville ikke ha investert hvis ikke
de hadde fatt BU-statte, men det finnes altsd ogsa bender som investerer uten BU-
stotte. Serlig synes dette & gjelde for investeringsprosjekter i det tradisjonelle
landbruket i Nord-Trendelag.

Det er ogsa verdt & merke seg at det & fa BU-stotte ikke bare har en positiv effekt
gjennom den gkonomiske stotten. Det a fa stotte oppleves som en anerkjennelse av
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egne planer fra en utenforstdende akter — et «godkjentstempel». Noen utsagn som
illustrerer dette, finnes i boks 3.2.

Boks 3.2 Betydning av anerkjennelse: Utsagn fra fokusgrupper

«Det er ikke uvesentlig kronebelopet pa stotten, for det er klart at det er med pad d
dempe den okonomiske risikoen. Men det er klart stotten er ikke pa mer enn 20-30
prosent, og det alene er ikke nok til at du skal sette i gang. Sd det er jo summen av
det at du er en del av det samfunnet vil at du skal drive pa med — og det, det er jo
synliggjort i form av kroner og velvilje — og, ja pa en madte det som ligger rundt.»
(Ansatt landbrukskontor, Hordaland.)

«Det er jo ikke bare de derre pengene — finansieringa — de fdr jo ogsd en
anerkjennelse av at dette er liv laga ndr de far et tilsagn fra Innovasjon Norge.»
(Ansatt landbrukskontor, Nord-Trendelag.)

«l begge fylkene trekker man altsa fram at det ligger en positiv effekt i
kombinasjonen av den okonomiske stotten og i det at noen andre (Innovasjon Norge)
mener at planene er «liv laga». Det er altsa for mange en anerkjennelse og en
bekreftelse pa at de planer de har er realistiske — de er stotteverdige. Dette kan
ifolge en av bondene vi snakket med som driver med tilleggsncering veere en
utlosende faktor — altsa at BU-statten i kraft av den anerkjennelse det gir ikke bare
er en medvirkende faktor for at investeringsplaner blir gjennomfort, men en
avgjorende og nodvendig faktor: Jeg tror kanskje BU-stotten pd en mdte er det som
avgjor om du setter i gang eller ikke (...) Det at du far et ja betyr jo at noen tror pd
deg og da blir det jo sa du tror litt mer pa deg selv ogsa.» (Bonde, tilleggsneering.)

Intervjuer med bender og medarbeidere i kommunal landbruksforvaltning bekrefter
den addisjonaliteten som er vist ovenfor. En medarbeider pé et landbrukskontor sier
for eksempel at «Det er nok gjerne slik at noen satser litt storre, litt toffere fordi de
har mulighet til d fa stotte». (Ansatt landbrukskontor). Samtidig gir ogsé intervjuene
en god forstaelse av at stotte pa langt naer alltid er utlesende for investering. Hvis
premissen er at girden skal drives videre, er investeringer en nedvendighet, og
investeringenes innhold og omfang er 1 stor grad drevet av oppfatninger om hva som
er gode standarder pé fremtidsrettet drift. [falge melkebender kan for eksempel troen
pa melkerobot vere utbredt. For enkelte gir det ingen mening i 4 bygge nytt fjos 1
dag uten 4 sette inn robot, og de registrerer at det er det bender rundt dem ogsa gjer.
«Melkegrav var ikke noe for framtiden. Kunne hatt melkegrav en stund til
jeg, men det var ikke for framtiden. Det var d kaste bort penger syntes jeg.
Det er jo den storste investeringen man gjor, og da ma man sette inn robot.
(...)Det er som a ga i lag pa ski. Hvis du gar etter og er den eneste som har
darlige ski sd er det mye tyngre det enn hvis alle har darlige ski.» (Bonde,
tradisjonelt landbruk.)

Sterke begrensninger pa tilskuddsmidler i forhold til seknadsmengde kan i seg selv
bidra til & begrense addisjonaliteten. I Nord-Trendelag har man en situasjon hvor
mange fir avslag pa sine seknader. Ifelge landbruksforvaltningen her har stetten
derfor en konkurransevridende effekt mellom ulike sekere. I det ligger det at BU-
stotten har en positiv ekonomisk betydning for stettemottakere med god, egen
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motivasjon for & satse, men at ogsa de som fér avslag, bade er stotteverdige og setter
1 gang med investeringen til tross for at de ikke far stotte. De som er usikre pa om de
vil satse, og tenderer til 4 la stotte avgjore om de setter 1 gang et prosjekt, kan alle-
rede vaere utenfor sekermengden fordi det er sé vanskelig & nd fram med en seknad.

Et annet forhold som begrenser addisjonaliteten av tilskudd, er at ekonomiske
stimulanser ikke nedvendigvis pavirker motivet for investeringer. Nér investeringer
ikke forst og fremst er et spersmél om avkastning, vil heller ikke tiltak for & oke
avkastningen kunne ha samme effekt pa investeringsomfanget.

Et grunnleggende motiv for a investere er den forpliktelsen som oppfattes & ligge
1 det & overta en landbrukseiendom som bdde de som fortsatt driver tradisjonell
landbruksdrift og de som driver med tilleggsnering foler pa (Storstad og Vik, 2009).
Forpliktelsen kan illustreres med et sitat fra intervjuene:

«Ndr en har sagt ja til a overta gdrden er det viktig at en legger ned et godt

stykke arbeid. Hvis ikke burde vi ha sagt nei, og sd ville garden ha gadtt ut av

familien, og det hadde ikke gjort meg noe det. Det viktigste er at garden blir

drevet og at det bur noen pda den. Om det blir mine unger eller noen andre —

jeg synes ikke det er veldig naye. Jeg synes det som er viktig er at den som

har sagt ja til d ta vare pd dette her, han md gjore et godt stykke arbeid for d

overlate gdrden i bedre stand enn han overtok den.» (Bonde, tilleggsnering.)

Den kulturelle normen om at landbrukseiendommer skal vere i drift og vaere bosatt
er sterk, og det er denne som ligger bak for mange og som kan forklare mye av de
valgene de gjor. Det betyr ikke at det er det eneste som styrer valgene, men at en for
a forsta de valgene som bender gjor ma forsta disse kulturelle normene i landbruket.
Bonder er ikke gkonomisk rasjonelle aktorer 1 streng betydning, uten at det betyr at
de gjor tilsynelatende irrasjonelle gkonomiske valg uten & vare klar over at det
nettopp er det de gjor.

«Selvsagt synes jeg det hadde veert kjekt altsd.... jeg er jo 14. generasjon og,

ja, jeg kan jo bli den siste, uten at jeg hadde folt det som noe stort nederlag

altsa — selv om jeg synes det er meningsfylt d produsere mat og alt det der,

men jeg ser jo at de yngre i dag, som er flinke pd skolen og vil utdanne seg

og hos oss er det jo olja og alt det — ja, du tjener jo kolossalt med penger.

Etter mitt syn sd kan du bare ikke forlange at de skal slutte der og begynne a

melke kyrne. Det forstdr jeg godt at de ikke ser seg syn i. Det forstdr jeg rett

og slett. Men samtidig sa....» (Bonde, tradisjonelt landbruk.)

Nar en bonde investerer i nytt fjos med melkerobot som kanskje har en kapasitet pa
mer enn det dobbelte av hva bonden har 1 melkekvote, sa vet bonden at dette ikke vil
fore til bedre ekonomi, snarere tvert i mot de forste arene etter investeringen. Men
investeringen gjores altsd likevel, nettopp fordi det er andre mal som oppnds —
bruket vil fortsatt vere 1 drift og bonden har lagt grunnlaget for drift i minst 30 ar
framover. I tillegg har han eller hun gjort en investering som gjor arbeidsdagen
lettere, innfrir nye krav og regler og kanskje ogsa gir bedre dyrevelferd.

3.4.2 Positiv effekt for investeringer pa enkeltbruk

Malene med BU-midlene er 1 all hovedsak tenkt nddd gjennom investeringsstette, og
dermed via investeringer. Det kritiske spersmélet er om det investeres mer péd bruk
som far BU-stotte enn pa bruk som ikke far det. I Trendmaterialet er det flere

71

Tilslart, virksom og treffsikker — Evaluering av Bygdeutviklingsordningen
Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning, 2009



spersméal som dreier seg om planlagte investeringer, men det gir ikke sd stor mening
a samkjore dette direkte mot mottatt BU-stette fordi de som har fatt BU-stette jo er
ferdige med en storre investering, og slik sett kanskje ikke kan forventes & gé pa nye
investeringer 1 storre grad enn de som ikke har fatt BU stotte.

Fra NILFs regnskapsdata kan vi studere effekter pad bundet kapital avhengig av
om bruket er tilskuddsmottaker eller ikke. I analysen er det skilt mellom paneldata
fra gdrder med alle typer drifisformer og tverrsnittsdata kun fra melkebruk.
Paneldata inneholder data fra flere ar, mens tverrsnittsdata inneholder data fra kun
ett ar. Analysen av vel 700 melkebruk over hele landet viser at samlet, bundet
kapital er signifikant og positivt pavirket av for det forste storrelsen pa bruket, og for
det andre om bruket har fatt BU-stette de foregdende arene. Det bindes over tid mer
kapital der det er mottatt stette, med andre ord har stetten medfert okt netto-
investering. Resultatene er dokumentert i NILF (2009).

3.4.3 Usikker effekt pa lonnsomhet

En annen indikator pd optimisme kan vises av bendenes forventninger til det
okonomiske resultatet fra gardsdriften de neste fem drene. Funnene bekrefter det vi
s& ovenfor. De som har mottatt BU-stette er betydelig mer optimistiske enn de som
ikke har mottatt slik stette. Vi ser at 32,9 prosent av de som ikke har fatt BU-stotte
tror at skonomien vil utvikle seg 1 positiv retning, mens 25,2 prosent mener det vil
gd 1 negativ retning. De tilsvarende tallene for de som har mottatt BU-stette til
tradisjonelt landbruk er 46,9 prosent i positiv retning og 16,7 prosent i negativ
retning. Enda mer optimistisk er det for de som har mottatt BU-stette til tilleggs-
naringer. Her mener hele 48,1 prosent at gkonomien vil utvikle seg 1 positiv retning,
og 8,9 prosent mener det vil gd i negativ retning.

Fra regnskapsanalysen finner vi at BU-tilskudd samlet sett, ikke har noen klar
sammenheng med verken inntekter eller driftsresultat pdA melkebrukene. Resultatet
viser at betydningen av virkemidlet for gkonomien pé bruket, er begrenset. Som
folge av positiv effekt for investeringene, skulle en vente at det ogsa ville vere en
direkte positiv sammenheng mellom BU-stotten og inntektene. Men virkemidlet er
lite og har samlet sett begrenset innflytelse pa inntekten.

For driftsoverskuddet for alle bruk under ett, er ogsa effektene uklare. I panel-
dataene kommer det frem at differansen mellom driftsoverskuddet for dem som har
mottatt og ikke mottatt tilskudd, varierer fra ar til ar. Vi finner at de som har mottatt
stotte gjennomgaende har hoyere gjennomsnittlig driftsoverskudd enn de som ikke
har fatt stette, bortsett fra i ar 2001. Dette understottes ogsa av data fra Trend-
undersekelsen som jo viste at bonder som hadde fitt stotte til tilleggsnaering i storre
grad enn andre bender opplevde at naringsinntekten hadde blitt bedre de siste fem
arene. Vi far altsd bekreftet at det er forskjell i driftsekonomi mellom stotte-
mottakere og andre, og at forskjellen gar «riktig vei» for BU-ordningen. Men vi far
ikke bekreftet en arsaks- virkningssammenhengen som gar fra det & motta BU-stotte
til & oppnd et bedre driftsresultat. Selv om det ikke er klar effekt pa driftsoverskudd,
kunne vi fatt positiv effekt pa arbeidsvederlagene pr. arsverk. Men heller ikke disse
blir signifikant pavirket av BU-midlene.

Vi har ogsa sett pa effekt for driftsoverskudd fra tilleggsnaringer og effekt av
stotte til utvikling av tilleggsneringer utenfor tradisjonelt landbruk separat. Det a gi
stotte til tilleggsnaringer skal vaere en mate & stimulere inntekt og sysselsetting pa
garden. For utvalget av melkeprodusenter har vi sett nermere pa hvordan samlet
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BU-tilskudd pavirker driftsoverskudd fra tilleggsneringer. Blant melkeprodusenter
kommer det frem at BU-tilskudd har en negativ sammenheng med driftsoverskuddet
1 tilleggsneringen. Det kan bety at melkebender har en tendens til & la stotte til
tradisjonelle naringer fore til nedprioritering av tilleggsnaringene. Resultatet
reflekterer at bendene ma prioritere knapp egen tid, og knapp egenkapital, mellom
ulike anvendelser. Det er ogsa konkurranse om den arbeidskraften som eventuelt
fristilles nér produksjonsutstyret moderniseres. Stotte til tradisjonell naering fér da en
negativ innflytelse pa tilleggsnaringsvirksomhet pa det enkelte bruk. Bendene har
verken kapital eller annen kapasitet til bade a satse offensivt pa badde modernisering
av tradisjonell produksjon og diversifisering.

I paneldataene har vi skilt mellom tilskudd til de tradisjonell og tilleggsnaring.
Her kommer det frem at BU-tilskudd til tilleggsnaringer har en positiv, signifikant
sammenheng med samlet driftsoverskudd i tilleggsnaringene. Stetten til tilleggs-
naringer virker derfor etter hensikten ogsa lennsomhetsmessig, mens BU-stotte
under ett ikke har klare positive effekter for bondens resultat fra tilleggsneringer
fordi de to tilskuddsordningene konkurrerer om de samme ressursene. Det er dermed
ogsa klart at BU-ordning med kun investeringsstette til tradisjonell virksomhet, ville
gitt lavere driftsoverskudd fra tilleggsneringer enn dagens ordning.

Driftsoverskudd er ikke det samme som avkastning pa arbeidskraft og kapital. Vi
har ikke ut fra vare data kunnet studere effekter pa avkastningstall for tilleggs-
naringer alene.

Gjennom intervjuer med bender og landbruksforvaltningen, har vi hentet utsagn
om hvordan betydningen for lennsomhet oppleves av dem som bruker og forvalter
ordningen. Den forste observasjonen er ganske opplagt. Prosjekter som uansett ville
vaert gjennomfoert, vil pr. definisjon fi en positiv lennsomhetseffekt av stetten. Som
en ansatt pa et av landbrukskontorene uttrykte det: «Det logiske er at hvis man har
to like prosjekter og ett av dem far stotte og det andre ikke, sda md jo lonnsomheten
bli bedre i det som far stotte.»

Investeringer er verken primart motivert av eller har som primer konsekvens
okt avkastning. Melkeroboten gir for eksempel ikke nedvendigvis bedre gkonomi 1
drifta, men mye av det norske bender gjor skjer ved & tilpasse seg til ny teknologi
og produksjonsstandarder, heller enn pa grunn av utsikter til bedre gkonomi. Det
som trekkes fram som hovedgevinst med melkeroboten er at arbeidet blir lettere,
mer fleksibelt, mer interessant og at dyrevelferden blir bedre. Ogsa dette er god
gkonomi, men ikke nedvendigvis god foretaksekonomi i snever forstand.

Viére intervjuobjekter hadde til dels en meget klar vurdering av lennsomhets-
perspektivet ved BU-stette og investering. En av deltagerne 1 fokusgruppen sa for
eksempel:

«At de ikke far bedre lonnsomhet enn de som ikke har bygd, det er helt

sikkert. Det dummeste man gjor er jo d investere! Men alternativet er jo

nedlegging! Det gar bare ei lita tid til med det gamle, for det forste sdnn rent
teknisk for d drive og for det andre sann arbeidsmessig. Jeg har hort den
derre vinklinga der jeg ogsa [at investeringer ikke forer til okt lonnsomhet],
men den faller pd sin egen urimelighet for skal vi opprettholde
husdyrproduksjonen sd ma vi fornye driftsapparatet. Det er ikke noen bonn
om noe annet.»

Flere av de andre vi intervjuet er ogsa klare pé at investeringene ikke har fort til okt
lonnsomhet, men at det var de ogsa klar over pd forhdnd. De forventet med andre
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ord ikke at investeringen skulle resultere i bedre ekonomi. I alle fall ikke péd kort
sikt. Det er altsd andre grunner til at man investerer enn de rent ekonomiske, og
dette er helt tydelig nar det gjelder tradisjonelt landbruk:
«Lonnsomhet — nei den har blitt ddrligere. Det er jo bestandig slik at etter at
man har investert sa blir okonomien darligere. Hvordan renta er, har jo
betydning, men for en periode i alle fall, sa vil det bli ddrligere okonomi. Men
det var jeg forberedt pa.» (Bonde, tradisjonelt landbruk.)

«Man md jo investere pda en gdrd. Hvis man ikke gjor det sa gdr det jo helt
sikkert galt.» (Bonde, tradisjonelt landbruk.)

De som i dag investerer 1 ny driftsbygning, star overfor et valg — enten & legge ned
drifta og slutte som bonde eller starte med annen produksjon eller & investere for &
kunne drive videre. Dette er altsa ikke forst og fremst et valg man gjeor for & bedre
okonomien, men et valg om & fortsette med den produksjonen man i dag driver eller
legge ned. Det vil altsa si at BU-midlene til tradisjonelt landbruk ikke bidrar til & na
et mal om bedre ekonomi, men snarere til & dempe nedleggingstakten i norsk
landbruk.

Ogsa for investeringer i tilleggsnaringer bekrefter de intervjuede at lennsomhets-
effekten synes usikker selv om flere av dem vi intervjuet synes de har en grei
okonomi, og at BU-stetten har vert viktig ved at etableringen har gétt lettere.

«Na har jeg hatt arbeidsplassen min pd garden i akkurat ett dr, og ja, det gar

vel sann akkurat. Mannen min jobber utenfor, sa det er han som betaler alle

regninger hjemme hos oss (ler).» (Bonde, tilleggsnaring.)

Motivet for & utvikle tilleggsnaeringer ligger heller ikke bare i det a tjene penger. For
mange er hovedmotivasjonen & fortsatt ha naeringsdrift med utgangspunkt i gardens
ressurser. Spesielt i Hordaland var det tydelig at det & starte opp med tilleggsnaring
mer eller mindre hadde tvunget seg fram som alternativ pa grunn av at de brukene de
satt pd var for sma til & kunne drive lennsom volumproduksjon. Oppfatningen om
lonnsomhetseffekten, er usikker.

«Samvirke betaler jo ikke noe for kjott og melk lenger sa nar du har en liten

gard her, sd er egentlig eneste sjansen til d tjene litt a foredle varene selv.»

(Bonde, tilleggsneringer.)

«Skal man kunne drive de sma vestlandsgdrdene sa md en vere kreativ, man
md finne pd noe nytt. Vi har ikke muligheten til a fd til storgarder. Det
begrenser seg rett og slett av seg selv. Sa ndr strukturrasjonaliseringa gar
sin gang, ja, sa sier det seg selv. Men det har alltid veert sann her — vi har
alltid holdt pa med andre ting for d snekre sammen ei inntekt.» (Bonde,
tilleggsnaringer.)

«Det er jo ikke tvil om at hvis en gar inn og ser pa regnskapet til alle de som
driver med tilleggsncering sa er det ikke sa mange som tjener sa mye penger.
Det tror jeg nesten jeg vil si at er et stort problem. Det har jo vert en
voldsom satsing pa dette her — det er voldsomt mye produksjonskapasitet som
er bygd opp, men det er ikke mye okonomi i dette altsa.» (Bonde,
tilleggsnaringer.)
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«Det er jo ingen spok dette. Mange satser jo gard og grunn og da er du
liksom fanget.» (Bonde, tilleggsnaringer.)

Flere av utsagnene setter spersmal ved en av hensiktene med BU-stetten, at den skal
bidra til & skape lennsom naringsvirksomhet med utgangspunkt i landbrukets
ressurser. BU-ordningen har ikke klare effekter pd lonnsomheten 1 landbruksrelaterte
naringer. Den lennsomhetseffekten som er uomtvistelig, er effekten av & utbetale
stotte der prosjektet uansett ville blitt gjennomfert. Lav addisjonalitet gjor at stetten
kommer mottakeren til gode uten & forarsake vesentlig okte kostnader eller invester-
inger. Det er en viss trost 1 & vite at pengene ikke blir borte selv om de ikke utleser
noen tiltak, men poenget med ordningen er at den skal utlese investeringstiltak.
Manglende lennsomhetseffekter er for evrig et problem for virkemiddelapparatet
som skal vurdere lennsomhet ut fra dagens tilskuddskriterier og gi radd ved utforming
og behandling av mulige prosjekter.

3.4.4 Ingen klar effekt pa sysselsetting

Forventningen om sysselsettingseffekter skyldes ikke malformuleringen direkte.
Malet med BU-ordningen er ikke & fremme sysselsetting. Sysselsetting er heller ikke
et evalueringskriterium ifelge oppdraget vi har fatt. Men ordningen skal bidra til
bosetting og det er vanskelig & tenke seg vesentlige effekter for distriktsbosetting
uten at virkemidlet skaper eller bidrar til & opprettholde arbeidsplasser. Som nevnt 1
kapittel 2 har forholdet mellom narings- og distriktspolitiske hensyn stétt sentralt 1
utviklingen av BU-ordningen. Vare hypoteser om effekt av BU-ordningen pa
sysselsetting er droftet i avsnitt 3.1. Riksrevisjonen (2008) sa ogsa pa sysselsettings-
effekter.

I regnskapsanalysen har vi sett pa sysselsettingseffekten ut fra registrert antall
arbeidstimer i driftsgranskingene. For melkebendene har, som ventet, antall arbeids-
timer 1 jordbruket en klar ssmmenheng med antall kyr. Det er ogsa en viss variasjon
mellom regionene ved at melkebruk péd Jeren har gjennomgaende lavere beskjeftig-
else enn sammenlignbare bruk ellers 1 Norge, ndr vi korrigerer for sterrelse. De
resterende faktorene som er inkludert i regresjonen er i liten eller ingen grad
korrelert med antall arbeidstimer, det vil si at BU-tilskuddet ikke har en signifikant
sammenheng med arbeidsinnsatsen 1 jordbruket (Hval, 2010).

Fra analyse pa paneldata for alle typer bruk, kommer det frem at bendene som
mottar stette, uavhengig av hvilken sektor tilskuddet gar til, har et litt hoyere antall
arbeidstimer enn de uten stette. Det er likevel ingen tegn til endring over tid, verken
for dem med eller uten stette. Det er dermed ingen observerbar effekt av BU-
midlene pd antall arbeidstimer.

For tilleggsnaringer er konklusjonen den samme. Her skulle vi forvente en
positiv effekt siden det neppe er noen vesentlig vridningseffekt mellom kapital og
arbeidskraft nar det er snakk om utvikling av tilleggsnaringsvirksomhet. Tilleggs-
naringer dreier seg i stor grad om nye neringsaktiviteter pa gérdene. Vi kommer
tilbake til dette i1 var drefting av resultatene.

Béde i for- og etterundersgkelsen, dvs. kundeeffektundersokelsen i Innovasjon
Norges oppfelging av tilskuddsmottakere er informantene spurt om hvor mange
ansatte de har. I tillegg registrerer man sysselsettingsutviklingen pa basis av
opplysninger fra stettemottakerne. P4 bakgrunn av dette kan man se pa syssel-
settingsutviklingen blant dem som har mottatt BU-stette 1 forhold til dem som har
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mottatt annen form for stette. Videre kan vi se pa andelen av foretak som mener
sysselsettingseffekten er positiv.

Tabell 3.1 viser den observerte sysselsettingsutviklingen pa enkeltbruk fordelt pa
byomréder og distrikter. Det kommer tydelig frem at virksomheter med annen type
stotte enn BU-midler har en klarere positiv gjennomsnittlig sysselsettingseffekt enn
virksomheter som mottar BU-stette. Tallsterrelsene kan imidlertid ikke sammen-
lignes siden sterrelsen pd virksomhetene vil vare ulike. Men fortegnet er positivt og
effektene er betydelig sterkere for distrikter enn byomrader nar det gjelder annen
stotte enn BU-ordningen. Tallene viser gjennomsnittlig endring i sysselsetting pr.
bruk, og det finnes ingen informasjon om hva sysselsettingsendringen ville ha veert
uten BU-stotte eller annen type stotte. BU-foretakene har negativ sysselsettings-
utvikling 1 distriktene og en liten, positiv endring 1 byomrader.

Tabell 3.1 Sysselsettingseffekt fordelt pa sentralitet, antall sysselsatt pr. bruk |
foretak, 2004-2007

BU-stotte Annen stotte
Distrikt -0,1 3,45
Andre byomrader 0,065 1,93
Storbyomrader 0,03 9,71

Kilde: Data fra Innovasjon Norges Kundeeffektunderspkelse (Oxford Research, 2008), bearbeidet av
NILF

I kundeeffektundersokelsen blir stettemottakerne spurt om hvordan de opplevde at
sysselsettingen har blitt pdvirket av BU-stotten. Under en fjerdedel har svart at
stotten bidrar positivt, og dette gjelder ogsa for andre typer stotteordninger. Tre
flerdedeler av de spurte mottakerne av stette kan ikke bekrefte noen positiv
sysselsettingseffekt. Tallene er her bare marginalt svakere for BU-stetten enn for
annen stette, henholdsvis 23,9 for BU-ordningen og 24,5 prosent for andre
stotteformer.

Tallene ovenfor skiller ikke mellom sysselsettingseffekter 1 tilleggsnaring og
tradisjonell drift. Mens kundeeffektundersekelsen (Oxford Research, 2008) og tabell
3.1 altsa viser helt marginal sysselsettingsvekst for stettemottakere, bruker
Innovasjon Norge i sin arsrapport for 2008 til Landbruks- og matdepartementet
(LMD) tall fra kundenes seknader som reflekterer oppfatninger om forventet syssel-
settingseffekt pa det tidspunkt man seker stotte. Her er de forventede syssel-
settingseffektene klart positive, men omfatter kun tilleggsnaring. Hvorvidt disse
effektene er store nok til & kompensere for eventuelle reduksjoner i1 sysselsetting
som folge av BU-stotte til effektivisering av tradisjonelt landbruk gir arsrapporten
ikke noe svar pa. Innovasjon Norge registrerer ikke forventede endringer i1 syssel-
settingen 1 forbindelse med stotte til tradisjonelt landbruk.

Sysselsetting pé enkeltbruk er ogséd et spersmal om gardens overlevelse pa sikt.
Som nevnt tidligere, dersom flere bruk overlever, dvs. vi fir en mer fragmentert
naringsstruktur, far vi ogsd okt sysselsetting. Trend-dataene fra Bygdeforskning
viser mer positive langsiktige forventninger om gardens drift blant dem som mottar
stotte enn blant andre. Selv om vi ikke kan avklare om stetten er arsak til forvent-
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ningene, er det ikke usannsynlig. I tillegg vil utlesing av investeringer i1 seg selv
tendere til at brukene overlever lenger.

Regnskapsdataene kan bare vise effekter pd maksimalt om lag fem é&rs sikt. I
Kundeeffektundersokelsen til Innovasjon Norge ble det imidlertid spurt om i hvilken
grad stetten var viktig for omsetning og overlevelse. Resultatene viser at stotten
oppfattes & vere viktig for en stor del av informantene, og at det ogsa var viktigere
for mottakere av BU-stotte enn de som hadde mottatt annen type stotte. Spesielt
mener en stor andel av mottakerne av BU-stotte at stotten er viktig for overlevelse
pa sikt (figur 3.5). Resultatet er naturlig. BU-stetten utleser investeringer og
investeringer forer til mer langsiktighet i driften. Sysselsettingseffekten av BU-
ordningen ber derfor males i noe lengre perspektiv og pd narings-, ikke pa gérds-
nivd. Det vil si at det 1 liten grad er grunn til & forvente nyetablerte arbeidsplasser
(med unntak for de nye n@ringene), men at det snarere er snakk om & opprettholde
flere sysselsatte 1 landbruket enn hva situasjonen ville ha vert uten BU-ordningen.
Var evaluering gir en indikasjon pa at BU-stette bidrar til & opprettholde flere
gardsbruk i drift, men uten at vi kan tallfeste hvilken sysselsettingseffekt dette vil ha
pa sikt, eller i hvilken grad den bidrar til & beholde gardsbruk i marginale versus
sentrale omrader av landet.

B BU

Annen stgtte

Omsetning

48,5
Overlevelse

55,2

Figur 3.5 Oversikt over andel som mener stotten har bidratt positivt til omsetning og
overlevelse

Kilde: Data fra Innovasjon Norges Kundeeffektundersokelse (Oxford Research, 2008), bearbeidet av NILF

3.4.5 Visse effekter for lering og kompetanseutvikling

Effekter for lering og kompetanseutvikling kan belyses bade ved data fra
Innovasjon Norges kundeeffektundersgkelse og fra Bygdeforsknings trend-data. Fra
forstnevnte kan vi sammenligne BU-stotte med andre stotteformer.
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For kompetanse kommer det fra Kundeeffektundersokelsen frem at de som har
mottatt BU-stette har en gjennomgéende lavere positiv svarprosent enn de som har
mottatt annen type stotte. Differansen ligger pd mellom 6,2 prosentpoeng for
organisasjon og ledelse, til 24,1 prosentpoeng for opparbeiding av bedre nettverk.
Det er pd kunnskap om produkt- og markedsutvikling at BU-stette bidrar mest
positivt, og BU-stette bidrar relativt minst for kompetanse om avansert teknologi
(figur 3.6). Det er her ikke skilt pd om mottakerne har fitt stoette til tilleggsnaering
eller tradisjonell drift.

i BU
Annet
- W_ 40,5
Jkt kompetanse om produktutvikling 55,9
- I 31,3
@kt kompetanse om markedsutvikling 494
. [ 23,9
@kt kompetanse om strategi 44,5
N - 25,8
@kt kompetanse om organisasjon og ledelse 31,9
Jkt kompetanse om tilgang og kontinuerlig B 13,5 315
bruk av avansert teknologi | ’
Jkt kompetanse om opparbeiding av bedre I—— 20,9 45.0

nettverk

Figur 3.6 Oversikt over andel som mener stotten har bidratt til okt kompetanse,
fordelt pa ulike kompetanseomrdder

Kilde: Data fra Innovasjon Norges Kundeeffektundersokelse (Oxford Research, 2008), bearbeidet av NILLF

Fra trend-dataene synes BU-midlene a bidra til lering og kompetanseheving, og
effekten er mer framtredende hos dem som har fatt stette til tilleggsnaringer enn til
tradisjonelt landbruk. Det skjer nok en viss lering ogsa hos dem som sgker om stotte
til investeringer i tradisjonelt landbruk gjennom de rad og den veiledning de fér i
lopet av seknadsprosessen. Her er man naturlig nok avhengig av den kompetansen
de enkelte landbrukskontorer besitter, og med den gradvise nedbyggingen som har
skjedd 1 norske kommuner innenfor landbruksforvaltningen, kan dette i noen
kommuner vare en begrensende faktor.

Nér det gjelder dem som starter opp med en eller annen form for ny narings-
virksombhet, synes leringseffekten som folger med BU-stotte og det systemet som er
bygd opp, & vere storre. Behovet er ogsd naturlig nok sterre for tilleggsnaring
nettopp fordi mange av etablererne starter opp uten annet enn en god ide og
ressursene som ligger i det & eie en gard. Det at BU-midlene for tilleggsnering gir
en mulighet for stette underveis i utviklingen av virksomheten, er ogsa en viktig
faktor som fremmer leeringen hos etablererne. Noen sitater illustrerer effektene:
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«En ting er jo pengene — de fysiske — en annen ting er jo at du kommer inn i et
system — du far veiledning og du treffer andre og du lcerer hva som ikke gikk sa
bra for andre, og det motsatte — det som gikk bra. Det tror jeg er en sveert
viktig bit av det.» (Bonde, tilleggsneering.)

«Jeg var med pa opplegget til Innovasjon Norge i 2005, og ja, det var veldig
bra. Leerte mye og motte mange folk. Folk som jeg ennd i dag har ncer kontakt
med.» (Bonde, tilleggsnaering.)

«Du skal sette opp regnskap og, ja, planer og sdann, og sa skal du rapportere
tilbake om at du har brukt pengene til det du skulle bruke dem til. Pd en mdte
sd far du et verktoy til a kontrollere okonomien. Du har liksom ikke et
regnskapsbyrd til a gjore det for deg. Ja, alt dette er fryktelig nyttig og lcererikt
altsd. Det skjerper deg pd okonomistyring.» (Bonde, tilleggsnaering.)

3.4.6 Arbeidsproduktiviteten avhenger av skala

Begrepet produktivitet er sentralt 1 en vurdering av BU-midlenes effekt. BU-midlene
skal fremme modernisering og effektivisering. En ma kunne forvente at BU-midlene
bidrar positivt til produktivitetsutviklingen i neringa. Produktivitet er forholdet
mellom produsert mengde for gitt kvalitet og innsatsfaktorene som er brukt i
produksjonen. Dataene fra trendunderseokelsen gir et visst, men usikkert grunnlag for
vurdere produktivitetseffekten. Regnskapsdataene kan ikke bekrefte noen positiv
produktivitetseffekt. Det er imidlertid krevende & maéle produktivitetseffekter av et
isolert tilskudd og resultatene ma tolkes med varsomhet.

I tabell 3.2 presenteres en oversikt over variabler som sier noe om hvordan
bondene innretter seg i1 forhold til strategisk valg som indikerer produktivitets-
endringer. Tabellen sammenligner andeler som forventer bestemte endringer i
produksjon, kostnader og arbeidsinnsats, og gir dermed grove indikasjoner om
forventet produktivitetsutvikling. Tallene viser at det er langt sterre andel blant
mottakere av BU-stotte som forventer produksjonsekning enn kostnadsekning eller
okning 1 arbeidsproduktivitet. Svarene tyder altsd pd at mange forventer okt
produktivitet. Forskjellen mellom andelen som forventer okt produksjon og okt
arbeidsinnsats er langt sterre blant stettemottakere enn blant dem som ikke har
mottatt stette. Bdde blant stettemottakere og de som ikke mottar stette, er den
andelen som forventer gkt produksjon om lag tre ganger sa hoy som andelen som
forventer okt arbeidsforbruk. Men andelen som forventer gkt produksjon er mer enn
dobbelt sd heoy for stettemottakere. Dette resultatet tyder derfor pa at stette-
mottakerne forventer hayere produktivitetsvekst.
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Tabell 3.2  Bondenes oppfatninger om sannsynlige utviklingstrekk de neste fem arene

(N 1607)
BU-stotte
BU-stotte BU-stotte tradisjonelt Ikke
tradisjonelt tilleggsnaering  landbruk og  BU-stotte
landbruk tilleggsnaering Sign

Produksjonsekning 63,1 37,5 55,8 33,0 0,000
Produksjonsnedgang 1,7 12,5 4,7 15,6 0,002
Kostnadsreduksjoner 17,7 12,5 9,3 17,4 0,364
@kt arbeidsinnsats 18,5 13,8 30,2 11,5 0,000
pa bruket
Arbeider (mer) utafor 13,5 10,0 20,9 20,7 0,008
garden
(Videre-)utvikling av 16,5 50,0 51,2 13,3 0,000
tilleggsnaering
Videreforedling
og/eller salg av 54 27,5 27,9 4,0 0,000

gardsprodukter

Kilde: Trend-data, Bygdeforskning (for neermere detaljer se Storstad og Vik (2009)).

Tallene i tabell 3.2 tyder ogsa pa at mottakere av BU-statte 1 mindre grad forventer &
bruke mer av arbeidstiden utenfor gérden, og mottakere av stotte til tilleggsnaeringer
er minst tilbeyelige til & forvente mer arbeid utenfor garden.

Forventninger om kostnadsreduksjoner er ikke sarlig utbredt og heller ikke klart
forskjellig for dem som mottar BU-stette og de andre bendene. Det er med andre ord
ikke grunnlag for & anta at BU-stetten kan oppfattes som et alminnelig effektivi-
seringstiltak 1 form av kostnadsreduksjoner. 17,7 prosent av bendene som har
mottatt BU-stette til tradisjonelt landbruk ser for seg kostnadsreduksjoner. Om lag
like mange av dem som ikke har fatt BU-stette planlegger kostnadsreduksjoner.
Enda faerre (12,5 prosent) av bendene som har fatt BU-stotte til tilleggsnaeringer,
planlegger kostnadsreduksjoner. Tidligere Trendunderseokelser* har vist at andelen
bonder som ser for seg kostnadsreduksjoner, har vert hoyere, og det kan altsa tyde
pa at bondene selv opplever at mye av mulighetene for kostnadsreduksjoner allerede
er tatt ut.

Observerte forventninger om kostnads- og produksjonsutvikling ma tolkes med
forsiktighet. For det forste er forventninger og oppnddde resultater ulike storrelser.
For det andre tyder de store forskjellene mellom kostnads- og produksjonsforvent-
ning 1 tabellen ovenfor pa klart positive forventninger til lennsomhetsutviklingen
hos tilskuddsmottakere. Det er imidlertid viktig & huske at det her er snakk om
forventninger forbundet med skalagkning. Vére analyser av lennsomhet ved inve-
steringer basert pa regnskapsdata, tester pé sin side lennsomhet kontrollert for skala.

Analysen av regnskapsdata finner med ett unntak ingen klare sammenhenger
mellom BU-stette og kostnader nar vi kontrollerer for sterrelse og om bruket ligger
pa Jeren eller annet stad. Unntaket er avskrivningene som naturligvis er en funksjon

4 Farste Trendundersegkelse ble gjennomfert i 2002.
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av nettoinvesteringer og bundet kapital. Avskrivningene eker med BU-tilskuddene.
Fra regnskapsdataene kan vi dermed kun vise at tilskudd, isolert for eventuelle
skalavirkninger, har motsatt effekt pd observerbare kostnader i1 form av faste
kostnader, enn malet om gkt produktivitet skulle tilsi. Eventuelle effekter pé lenn-
somhet mi med andre ord komme via sterrelse, og ikke ved investeringer uavhengig
av skala.

Trend-dataene viser at de gruppene som ser for seg en okt arbeidsinnsats pa
bruket ogsa ser for seg okt produksjon og/eller gkt arbeid i verdikjeden forevrig.
Trenddataene kan ikke bevise at sysselsettingsveksten er en konsekvens av bl.a. BU-
tilskuddet, men resultatet gjor det mindre sannsynlig at BU-stette har noen péviselig
positiv effekt pa effektivisering uten at skalaen pa virksomheten gker. Disse resultat-
ene underbygger det vi ogsa ser via andre resultater i denne evalueringen, nemlig at
BU-stetten 1 all hovedsak gar til en gruppe bender som planlegger & bli 1 neringen.
Altsa de som ser for seg en framtid i landbruket og som derfor har en orientering
mot mer arbeidsinnsats pa girden, og ikke i lennsarbeid utenfor bruket. Tildeling av
BU-stotte skjer ikke tilfeldig, men synes i meget stor grad & treffe en gruppe av
beonder som har langsiktige planer om fortsatt drift pa bruket.

3.4.7 BU-stotten legger til rette for generasjonsskifter og langsiktig
drift

Et spersmal som er stilt til BU-ordningen, er om den motiverer til generasjonsskifter
pa gérdsbruk. Ovenfor har vi vist at gjennomsnittsalderen hos bender som har fatt
BU-stotte var lavere enn hos bender som ikke hadde mottatt slik stette. Enda
viktigere er det at hos bender som ikke hadde fitt BU-stotte var 24,7 prosent av
bendene over 60 ar, mens andelen i denne aldersgruppen hos dem som hadde fatt
BU-stette til tradisjonelt landbruk og til tilleggsnaering var henholdsvis 7,7 prosent
(tradisjonelt landbruk) og 16,7 prosent (tilleggsnering). Dette viser en sammenheng
mellom tildeling av BU-midler og generasjonsskifter gjennomfert i «rett» tid. Hvor-
vidt det er BU-midlene som motiverer til dette er imidlertid et mer komplisert
sporsmal, og det kan vere nyttig & se pa en del andre forhold knyttet til generasjons-
skifter for vi konkluderer.

Et viktig utrykk for langsiktig tro pa naringa er om man anbefaler sine egne barn
a satse pa landbruk — og & ta over bruket etter dem. Bonder som ikke har mottatt
BU-stette anbefaler barna sine & ta over bruket i 54 prosent av tilfellene. De som har
fatt BU-stotte anbefaler barna & ta over i mellom 66 og 69 prosent av tilfellene.
Forskjellen i dette mélet pa framtidstro er altsa pd mellom 12 og 15 prosentpoeng.
Vi ser igjen den samme forskjellen nér det gjelder & ikke anbefale barna a ta over.
8 prosent av de som har fatt BU-stette til tradisjonelt landbruk vil ikke anbefale
dette, mens narmere 18 prosent av de som ikke har fatt BU-stette vil ikke anbefale
barna 4 ta over.

Strekker vi tidshorisonten enda lenger fram, finner vi at sannsynligheten for at
gérden vil vaere drevet av dagens bruker, er langt hoyere for dem som har fatt BU-
stotte til tradisjonelt landbruk. I et 20-arsperspektiv er det heller ikke forskjeller
mellom dem som har fétt stette til tilleggsneringer, og dem som ikke har fitt BU-
stotte. Likevel synes det & vaere riktig 4 konkludere med at sannsynligheten for at et
bruk som har mottatt BU-stette til tilleggsnaringer, er i drift om 20 &r er noe storre
enn for dem som ikke har mottatt noen stette. Mens 65,3 prosent av dem som har
mottatt stette til tilleggsnering, tror at bruket enten vil vere drevet av dem selv,
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egne barn eller andre slektninger om 20 &r, er tilsvarende andel blant dem som ikke
har mottatt BU-stette, 54,3 prosent. Hoyest er den blant dem som har mottatt stette
bade til tradisjonelt landbruk og til tilleggsnaering (73,1 %), og blant dem som har
mottatt BU-stette til tradisjonelt landbruk (69,1 %) (tabell 3.3).

Tabell 3.3 Hvilke av folgende alternativer regner du med er mest sannsynlig for ditt
gardsbruk om 20 ar? (Antall observasjoner lik 1531)

BU-stotte BU-stotte BU-stotte Ikke
tradisjonelt tilleggsnaering tradisjonelt BU-stotte
landbruk landbruk og

tilleggsnaering

Gardsbruket vil veere

drevet av dagens brukere 29,2 16,0 26,8 17,6
Gardsbruket vil vaere
drevet av barn eller slekt 39,9 49,3 46,3 36,7

av dagens bruker
Gardsbruket vil vaere

forpaktet bort til andre 3,6 8,0 0,0 7.9
Gardsbruket vil veere

nedlagt som selvstendig 9,5 6,7 49 11,3
enhet

Gardsbruket vil vaere solgt

utenfor familien, men 1,2 1,3 0,0 3,4
drevet videre

Gardsbruket vil veere 1,2 4,0 0,0 4,2
fritidseiendom

Annet 04 2,7 0,0 0,8
Vet ikke 19,0 12,0 22,0 18,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Kilde: Trend-data, Bygdeforskning (for neermere detaljer se Storstad og Vik (2009)).

Det er viktig & huske at vi her kun sper om man tror at noen av barna kommer til & ta
over bruket, og ikke om de kommer til & drive bruket videre. Trend-dataene som er
benyttet ovenfor, kan heller ikke fastsld arsaks-, virkningssammenhengene, men
statistikken gjor det sannsynlig at det er en positiv sammenheng mellom stette og
forventning om generasjonsskifter og langsiktig drift 1 familiens regi. Disse funnene
stotter en hypotese om at BU-stetten bidrar til & holde folk og bruk 1 aktivitet
innenfor det utvidede landbruksbegrepet, og de indikerer at BU-stotte motiverer til
fortsatt tro pa landbruk og til generasjonsskifter i landbruket.

3.4.8 BU-stptte bidrar til samlet maloppnaelse pa enkeltbrukene

Spersmalet 1 evalueringen er om BU-ordningen virker etter virkemidlets hensikt.
Det er imidlertid ikke mulig & definere ett enkelt, statistisk mal pad hva BU-midlene
er tenkt 4 virke inn pd. For det forste er det forskjell pd intensjonen med BU-midler
til tilleggsnaeringer og BU-midler til tradisjonelt landbruk. For det andre er de
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politiske mélene knyttet til de fylkesvise BU-midlene temmelig komplekse noe bade
forskrifter, nasjonale strategier og ogsa oppdragsbeskrivelsen var tyder pa. Vi kan
derfor ikke bare evaluere ordningen opp mot ett enkelt mal som for eksempel
investeringer, lonnsomhet, produktivitet eller lignende.

Viér losning for vurdering av samlet maloppnéelse ut fra trend-dataene, har vert &
bruke sammensatte mdlindikatorer, eller to ulike indekser for méloppnéelse.
Indeksen blir da en slags tolkning av malene for ordningen i form av operative
malparametre som kan vurderes ut fra tilgjengelig statistikk. En indeks som fanger
opp intensjonene med det man ensker med ordningen med BU-stette til tradisjonelt
landbruk, og én som fanger opp intensjonene med BU-stotte til tilleggsneringer. Vi
har sd laget en modell som analyserer et sett av variablers innvirkning pa de to
indeksene.

Malindeksen for tradisjonelt jordbruk er et tall som er fremkommet som et
gjennomsnitt av fem standardiserte variabler knyttet til (1) endringer 1 skonomien de
siste fem arene, (2) forventet gkonomisk utvikling de neste fem ar (3) forventet
utvikling i produksjonsomfang neste fem ar, (4) forventet utvikling i arbeidsomfang
neste fem 4r, og (5) svar pé spersmalet: «Vil du anbefale noen av barna a ta over
bruket etter deg?» Vi har altsd med en indikator pd forventet arbeidsomfang hvor gkt
omfang anses 1 trdd med mélet, selv om modernisering og okt produktivitet gjennom
investeringer isolert sett forer til redusert sysselsetting.

Vart valg bygger pd en positiv sammenheng mellom andre mél pa offensiv
holdning 1 jordbruket og ekt arbeidsomfang. Det er 1 liten grad slik at bender gjor
investeringer for framtida for & redusere sin arbeidsinnsats pd bruket. Videre tyder
de intervjuene vi har gjort med bender pa at bender i noen grad ensker a frigjore
arbeidskraft med sine investeringer, men da er det for & sette denne arbeidsinnsatsen
inn i andre deler av gardsdrifta. A gke innsatsen i bruket i forbindelse med en storre
investering er en viktig del av bondens etos, og det er blant annet gjennom okt
arbeidsinnsats bonden tror han kan dekke inn deler av de eokte kostnadene som
folger av investeringene. Detaljene i utarbeidingen av indeksen fremgar av Storstad
og Vik (2009).

Indeksen for maloppnéaelse for tilleggsnaringer er sammensatt av de samme
variablene med to unntak: Den tredje variabelen gjelder kun ekning 1 tilleggs-
naeringer og den fjerde utvikling av videreforedling eller salg av gardsprodukter.

En rekke variabler kan tenkes a innvirke pa indeksene. I tillegg til hvorvidt
beondene har fatt BU-stette har vi tatt med et sett av individuelle bakgrunnsvariabler,
variabler som er beskrivende for bruket, og variabler som sier noe om bondens
sosiale situasjon. I analysene er disse gruppene tatt opp i modellen gruppevis for 4 fa
fram hvilken effekt grupper av variable har pa modellen.

Positiv effekt av stotte til tradisjonelt landbruk

Analysen viser at det er betydelig utslag av BU-stette til tradisjonelt landbruk. Grovt
sett kan vi si at BU-stetten bidrar til tre prosent av méloppnaelsen, og bidraget er
statistisk signifikant. En rimelig konklusjon er derfor at BU-stette til tradisjonelt
landbruk har betydning for «malindeks for tradisjonelt landbruk», men at andre
faktorer, som for eksempel brukernes alder og sterrelse pa bruket ser ut til 4 ha enda
storre betydning.

Analysen viser ogsé at yngre brukere har en betydelig hoyere mélscore enn eldre
brukere. For det andre har brukssterrelsen mye & si for «mdlindeks for tradisjonelt
landbruk». Det er fordeler ved & veare stor. Det samme har vi sett fra regnskapsdata
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som viser at det forst og fremst er storrelse pa melkebruket som pévirker melke-
produsentenes inntekt. I tillegg har beliggenhet pa Jeren en, alt annet like, negativ
effekt (Hval, 2010). For det tredje er det slik at hoy tilfredshet med det sosiale
nettverket innebarer hoy score pa «malindeks for tradisjonelt landbruk». Det samme
gjor hoy tilfredshet med muligheten for ferie og fritid. Analysen av regnskapsdata
for melkeprodusenter viser at det forst og fremst er antall &rskyr og hvorvidt bruket
er pa Jeren eller ikke, som er av vesentlig betydning for bondens inntekt. For lik
store bruk, kontrollert for alder pa bonden og om bruket far BU-stotte, har melke-
produsentene pa Jaren signifikant lavere inntekt enn bender andre steder i landet.

Det er ogsé klare forskjeller i maloppnéelse mellom sektorer. Det som har sterst
betydning, er imidlertid alder og brukssterrelse (drevet areal).

Relativt sterk positiv effekt av stotte til tilleggsnaeringer

Den andre modellen tar sikte pd & forklare «mélindeks for tilleggsnaringer».
Framgangsméten og de inkluderte forklaringsvariablene er de samme som for
tradisjonelt jordbruk. Vi ser imidlertid ogsé enkelte forskjeller. For det forste kan vi
konstatere at modellen har noe heyere forklaringsevne. Den forklarte variansen er
oppe 1 ca. 20 prosent. Vi ser forevrig at «alder» ogsa her gjor utslag, men ikke like
kraftig som for tradisjonelt jordbruk. Likevel, yngre har heyere sannsynlighet for
hoy «malindeks for tilleggsnaringer» enn eldre. Ogsa 1 denne modellen er produk-
tivt jordbruksareal positivt, og de ulike produksjonstypene har relativt marginal
betydning.

Ogsa for tilleggsnaringene har BU-stetten betydelig, positiv statistisk effekt pa
maloppnéelsen. Her er BU-statte til tilleggsnaringer den enkeltvariabelen som gjor
storst utslag. For score pd «malindeks for tilleggsneringer» gir begge formene for
BU-stette et tydelig utslag. Modellenes forklaringskraft bedres substansielt nar BU-
stotte innfores. Forklart varians gker da fra 13 prosent til 20 prosent.

Konklusjonen er derfor klar: BU-midler til tilleggsnaringer er av stor betydning
for «mélindeks for tilleggsneringer» som er en indikator pé det man ensker & oppna
med BU-midler til tilleggsnaringer.

Sporsmal om arsaks-, virkningssammenheng

Det at det er statistisk sammenheng mellom det & ha mottatt BU-stette og en rekke
indikatorer pd en positiv utvikling pd det enkelte bruk, betyr heller ikke her
nedvendigvis at BU-stetten er arsak til okt maloppnéelse. Det kan i stedet vere slik
at det er de bendene som 1 utgangspunktet var optimistiske og vellykkede, som sokte
og fikk stette, altsd en motsatt drsaks — virkningssammenheng. Det vi kan si med
sikkerhet er at BU-midlene spiller en betydelig rolle for de bendene som satser
framover — enten det er i retning av et profesjonalisert tradisjonelt landbruk eller det
er 1 retning av nye tilleggsnaringer som et supplement til den tradisjonelle drifta.
Analysen av trend-dataene kan ikke gi et endelig svar pa &rsaks- virknings-
sammenhengen.

For a komme narmere et svar pa om eller 1 hvilken grad BU-stetten har betyd-
ning for om investeringen blir gjennomfert eller ikke, mé vi referere til kvalitative
intervjuer eller analyser av regnskapsdata over tid.

I de kvalitative intervjuene ble bade stottemottakerne og ansatte ved landbruks-
kontorene spurt om i hvilken grad de mente at BU-stotten er avgjerende for om
prosjekter realiseres eller ikke. Selv om alle bendene vi intervjuet var enige om at
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BU-stetten hadde gjort det enklere a gjennomfere investeringen eller satsningen, sa
var det delte meninger om de hadde kommet til & gjennomfere planene uten BU-
stotte. Noen sitater viser dette:

Boks 3.3 Betydningen av stotte: Utsagn fra gardbrukere i fokusgrupper

«Om vi hadde drevet eller ikke uten tilskuddene — ja, se det vet jeg ikke, men det
har hjulpet veldig godt pd med bdde tilskudd og rimelig ldan. Sd for oss har det
veert glimrende ordninger og betydd mye for okonomien vdr.» (Bonde,
tradisjonelt landbruk.)

«Jeg tror nok at jeg hadde drevet med noe av det samme ogsa uten BU-stotten,
men det hadde jo veert mye tyngre okonomisk. Men det er jo ofte sma marginer,
sd nei, det er jo ikke sikkert at det hadde gatt uten BU-stotten.» (Bonde,
tilleggsneering.)

«Sd for meg var den biten fra Innovasjon Norge vesentlig for at jeg i det hele tatt
tok denne utbygginga. Gdrden min ligger slik til at jeg kunne ha nyttet jorda til
andre ting, til korn — sd nei, jeg foler at det var avgjorende for at jeg gjorde det
da ja.» (Bonde, tradisjonelt landbruk.)

«Sann seriost — like for vi bestemte oss for d bygge sd vurderte jeg d selge kvoten
— det var det med ferie og fritid. Sd for min del tror jeg at jeg hadde gitt meg hvis
jeg ikke hadde fdtt tilskudd.» (Bonde, tradisjonelt landbruk.)

3.4.9 lkke et innovasjonstiltak

Grad av innovasjon har ikke vart et vesentlig tema i1 evalueringen. Innovasjon
Norge samler imidlertid regelmessig informasjon om innovasjonsgrad basert pa
tilskuddsmottakernes vurderinger. Rapporten om kundeeffektundersgkelsen fra
Oxford Research (2009) viser et relativt godt bilde av innovasjonsgraden for BU-
virkemidlene. Innovasjonsgrad vurderes ut fra score pa en rekke ulike kriterier.

I figur 3.7 ser vi pd grad av innovasjon for en del kriterier enkeltvis. Nar det
gjelder produksjon, produktutvikling og innovasjon, viser tall fra kundeeffekt-
underseokelsen til Innovasjon Norge at BU-stetten bidrar positivt til effektivisering
av eksisterende produkter og produksjonsprosesser. Det kommer videre frem at for
utvikling av nye tjenester, produkter og nye produksjonsprosesser, er det gjennom-
gaende 1 overkant av en fjerdedel som svarer at stagtten har bidratt positivt. Det betyr
at BU-stetten har noe lav relativ grad av innovasjon og noe hayere relative bidrag til
effektivisering og videreutvikling innenfor allerede pdgaende produksjon. Bak denne
konklusjonen ligger antakelsen om at innovasjon innebzrer ny anvendelse av
kunnskap, og ikke bare en videreutvikling av allerede eksisterende prosesser og
produkter.

85

Tilslart, virksom og treffsikker — Evaluering av Bygdeutviklingsordningen
Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning, 2009



B BU-stotte
Annen statte

Utvikling og forbedring av }_ 43,6

produkter og prosjekter

Forbedring av eksisterende I 50,4

55,9

produkters design, 46,6
egenskaper og kvaliteter
P——— 29,6
Utvikling av et nytt produkt 49,7
P 28,7
Utvikling av en ny tjeneste 35,6

Utvikling av ny RS 15,7

produksjonsteknologi

Effektivisering av I 62,0

26,7

eksisterende 49,0
produksjonsprosesser
Utvikling av nye P 28,0

i 35,5
produksjonsprosesser |

Forbedring av transport og P——— 35,0

logistikk | 34,6
Endre prosesser fora I 36,0
tilpasse til nye miljgkrav eller 25,5

andre spesifikasjoner -

Figur 3.7 Oversikt over andel som mener stotten har bidratt positivt til endringer i
ulike forhold knyttet til produksjon, teknologi og produktutvikling (fra
Kundeeffektundersokelsen)

Kilde: Data fra Innovasjon Norges Kundeeffektundersokelse (Oxford Research, 2008), bearbeidet ay NILF.

Det er en klart lavere andel blant de som mottar BU-stette som utvikler nye
produkter enn innenfor andre typer stotteordninger. BU-stotten skiller seg positivt ut
for andelen som har bidratt til endrede prosesser for a tilpasse seg til nye spesifika-
sjoner, samt for effektivisering av eksisterende produksjonsprosesser (figur 3.7).

Tallene visere at steottemottakerne oppfatter at tiltaket bidrar til produktivitets-
forbedring og 1 noen grad ogsa til nyskaping. Vi har imidlertid ikke ytterligere
dokumentasjon av produktivitetsforbedringer.

Nér det gjelder innovasjon, kommer dermed BU-ordningen relativt svakt ut.
Innovasjon er heller ikke et primert siktemél med ordningen. Selv om innovasjon er
blant en rekke andre uttrykte siktemdl for eksempel 1 den nasjonale strategien for
naringsutvikling i landbruket, er det unedvendig og misvisende & betrakte virke-
midlet som et innovasjonsvirkemiddel. Et virkemiddel som fremmer investering, vil
automatisk medfere fornyelse, noe nyskaping og helt sikkert ogsd noe innovasjon,
uten at virkemidlet derved blir et malrettet innovasjonsvirkemiddel.
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3.5 Drofting av effekter pa naringsniva: Mer usikker og
variert effekt

De fylkesvise BU-midlene har paviste investeringseffekter pa bruksnivd, men ingen
klare inntekts- og sysselsettingseffekter. Vi kan heller ikke statistisk pavise produk-
tivitetseffekter, men stottemottakerne har mer positive forventninger til produktivi-
tetsutviklingen enn andre. Det at investeringen blir stimulert, tilsier at effekten er
positiv. Til sist har vi pavist klare sammenhenger mellom stotte og et sammensatt
uttrykk for méloppnéelse pa bruksniva. Pa alle omrader er det imidlertid slik at
andre forhold som brukssterrelse, brukers alder osv. kan ha sterre betydning enn
BU-tilskudd. Videre har vi bare delvis belegg for & konkludere med klare arsaks-
virkningssammenhenger. P4 naringsnivd er vurderingen noe annerledes og
grunnlaget for klare konklusjoner mindre sikkert. Overgangen fra foretaks- til
naringsniva ble droftet i avsnitt 3.1.

Etter var vurdering har BU-ordningen ogsa positiv effekt pa investeringer pa
naringsniva, men effekten dempes av fortrengningseffekter og blir dermed ogsé mer
avhengig av ulikheter mellom sektorer. P4 naeringsniva ma vi ogsa ta hensyn til en
struktureffekt, som gir positiv sysselsettingseffekt 1 tradisjonell produksjon i tillegg
til positiv sysselsettingseffekt for tilleggsnaringer. I dette kapitlet drefter vi effekter
pa investeringer, struktur, lonnsomhet og sysselsetting for neringen totalt.

3.5.1 Fortrengning og fragmentering

I kapittel 3.1.3 har vi pd teoretisk grunnlag argumentert for at investeringsniviet pa
naringsniva ofte er mindre pédvirket av tiltaket enn rene bedriftsobservasjonene gir
mntrykk av, pa grunn av fortrengningseffekter i tradisjonelt jordbruk. Siden en stor
del av investeringene ogsa medferer okt kapasitet, vil begrenset total etterspersel,
melkekvoter, arealbegrensninger osv. i hovedsektorene fore til at investeringsvillige
beonder fortrenger hverandre. Som en potetdyrker pa Ostlandet uttrykte det: «Jeg
betaler hoy pris for leiejorda, men hvis ikke jeg leier den, vil naboen gjore det, og
det er ikke plass til begge i framtiday.

Fortrengning gjer at summen av positive og negative investeringer, oppbygging
og nedbygging i kapasitet, ikke kan overstige det areal-, markeds- eller kvote-
begrensninger gir rom for. Oppbygging av kapasitet ett sted, innebarer 1 varierende
grad mellom n@ringene, nedbygging et annet sted.

Men sammen med fortrengningseffekten far vi ogsa en fragmenteringseffekt,
fordi stimulanser til investeringer pavirker antall akterer som investerer i &
opprettholde en gitt kapasitet eller & utvide en tenkt investering (avsnitt 3.1.4). Nar
BU-stette i tre av fire tilfeller ifelge Innovasjon Norges kundeeffektundersokelse
utleser investeringer som ellers ikke ville blitt foretatt eller far justert omfang osv,
ma det ogsé antas a fore til endring i antall som investerer. Nar vi generelt finner en
positiv sammenheng mellom tilskudd og investeringer, styrker dette samme resultat.
Investeringer oker generelt 1 n@ringen, og det er ikke 1 vare resultater noe grunnlag
for & hevde at de konsentreres ytterligere i forhold til forventet konsentrasjon av
investeringer uten investeringsvirkemidlene. Resonnementet er viktig for en av vare
hovedkonklusjoner.
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3.5.2 Sannsynlig positiv sysselsettingseffekt pa naringsniva, delvis
med hensikt

Sysselsettingseftekten er usikker. Vi finner som nevnt ovenfor ingen klar syssel-
settingseffekt fra enkeltbrukenes regnskapsdata, men en forventning blant bendene 1
trendundersokelsen om heyere sysselsetting pd sikt blant mottakere av stette enn
ellers. Det siste kan imidlertid ogsd vare et uttrykk for at det er offensive bender
som far stette, og ikke nedvendigvis at enkeltprosjektene fremmer sysselsetting. En
melkeprodusent pa Jeren uttrykte det omtrent slik i et meate 1 en annen sammenheng;:
«Vi bygde samdriftsfjos for melkeproduksjon, men dermed matte vi gjore noe for at
ogsa kona skulle ha sysselsetting pa gdrden. Vi tok opplering og etablerte ogsd
svineproduksjony.

P& naringsniva far vi en positiv effekt av strukturvirkningen. Mindre gjennom-
snittssterrelse har en positiv effekt pd sysselsetting pr produsert enhet. Opplysninger
pa bedriftsniva fr ikke tatt hensyn til struktureffekten. Hvis flere bruk opprettholdes
som folge av investeringstetten, vil ogsa sysselsettingen bli stimulert. P4 grunn av
struktureffekten er bade tidligere evalueringer og Innovasjon Norges egen kunde-
effektundersokelse utilstrekkelig til & belyse samlet sysselsettingseffekt. En tidligere
evaluering konkluderte med at det var blitt anslagsvis 5000 ekstra arsverk som folge
av BU-midlene (Serbraden & Aubert, 1998). Resultatet bygger imidlertid pa en
svaert enkel metode og skiller ikke mellom mikro- og makroplan.

I tilleggsneringene skjer investeringene i stor grad ved utbygging av ny aktivitet.
Dermed erstattes ikke eksisterende arbeidsplasser. Vi ma her regne med positiv
sysselsettingseffekt. Her har imidlertid sysselsettingen aldri vart vesentlig over
8 000 totalt (SSB, 2009), og sterstedelen av beskjeftigelsen i tilleggsnaringene har
over tid vart maskinkjering i forbindelse med snebreyting og tjenester for andre
beonder. Sysselsettingen er ogsé synkende over tid (jf. SSB, 2009). Innovasjon Norge
rapporterer om forventede, positive sysselsettingseffekter i tilleggsnaringer. Det
forventes at hver million kroner til tilleggsnaringer skal gi 5,6 nye arsverk. Det kan
veaere realistisk pd kort sikt. Problemet er imidlertid at utviklingen for neringen totalt
viser at mange gir opp og arsverk gar tapt. Effekten synes ikke & vaere varig.

Samlet tyder vare resultater pd en positiv, men svert usikker, sysselsettingseffekt.
«Regnestykket» er da slik: Ingen pavist effekt pa foretaksniva i tradisjonell produk-
sjon, noe positiv effekt bade gjennom struktureffekt og tilleggsnaringer.

3.5.3 Positive inntektseffekter, men ikke med hensikt

Trend-dataene viser at bender som far stotte er optimister og forventer gjerne
kraftigere vekst i produksjon enn i kostnader. Lennsomheten i produksjonen er
imidlertid ifelge vére analyser av regnskapsdata ikke heyere for dem som har fatt
stotte enn ellers. Det er forst og fremst sterrelsen som avgjer inntjeningen totalt,
mens arbeidsfortjenesten er vanskeligere a forklare. Den klareste effekten pa
lennsomheten er ifolge regnskapsanalysen at avskrivningene eker. I dette forholdet
ligger ogsd en vesentlig del av usikkerheten ved bruken av regnskapsdata, siden
avskrivningssats kan vere hoyere enn det reelt kapitalslit skulle tilsi.

Ifolge intervjuene investerer heller ikke bendene for a4 fa4 okt lennsomhet.
Evalueringen til Riksrevisjonen (2008) la stor vekt pa at stattemottakere for tradisjo-
nell produksjon ikke oppnddde lennsomhetseffekter. Vi har imidlertid vist til at
Innovasjon Norges etterundersegkelser (Oxford Research, 2008) viser at investerings-
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nivdet pa foretaksnivd i om lag 23 prosent av tilfellene er helt upavirket av invester-
ingsstotte eller prosjektstotte (jf. figur 3.4). I mer enn halvparten av tilfellene ville
investeringen vart gjennomfert i endret omfang eller karakter.

Det at det er flere bonder som investerer og at mange antageligvis investerer mer,
som folge av investeringsstotten, er sdledes ikke et argument for at tiltaket gir
positiv lennsomhetseffekt. Det er paradoksalt nok snarere mangel pa tiltaks-
addisjonalitet — eller utlosende effekt, som gjor at vi far en vesentlig inntektseffekt.
Den storste inntektseffekten gar til de vel 20 prosent av bendene som ikke lar seg
pavirke av investeringstilskudd eller prosjektstotte. Effekten deres er en naermest ren
inntektseffekt uten merkostnader for bonden. At virkemidlet etter intensjonen skal
utlese investeringer og ikke subsidiere upavirket aktivitet, er ikke til hinder for at
inntektseffekten er reell og viktig 1 vurderingen av samlede effekter.

Sterrelsen pa inntektseffekten kan ved null tiltaksaddisjonalitet vare lik sum
overfort til stottemottakerne minus ulike transaksjonskostnader for bonden. Siden
det er relativt hoy addisjonalitet for BU-ordningen, og tiltak ikke eker inntjeningen,
vil inntektseffekten vare begrenset. Grovt sett vil overferingen vare en ren inntekts-
okning for rundt 20 prosent av bendene (jf. fig. 3.4). For en sterre del av bendene vil
det veere noe inntektseffekt avhengig av hvor mye av investeringen som uansett ville
veert gjennomfort.

Vi har dreftet lannsomhetseffekter for landbruksforetakene, ikke for husholdning-
ene. Som nevnt er bdde investeringer i tradisjonelt landbruk og tilleggsnaeringer
utsatt for konkurranse fra helt andre anvendelser av kapital og arbeidskraft utenfor
landbruksnaeringene. Her er avkastningen bade av arbeidskraft og kapital relativt
attraktiv 1 forhold til landbrukets avkastning. Vi ma regne med at den mest lonn-
somme anvendelsen av arbeidskraft og kapital 1 jordbruksholdningen ligger utenfor
bdde tradisjonelt jordbruk og tilleggsnaring. Dersom BU-stetten utlgser invester-
inger som frigjer arbeidskraft eller, over tid, kapital fra landbruksforetaket, kan
husholdningen oppné ekt inntekt gjennom for eksempel sysselsetting utenfor bruket.
Denne inntektseffekten er imidlertid i1 strid med malet for en BU-ordning som skal
stimulere lonnsom verdiskaping basert pa girdens ressurser. I tillegg er det ifolge
trend-dataene sterkere forventning om ekt arbeid utenfor gdrden blant dem som ikke
mottar stette enn blant mottakere av BU-stette (jf. tabell 3.2).

3.5.4 Sikre produksjonen: Effekten pa naringsniva varierer mellom

sektorer

En viktig forenkling i oppdraget og i analysene ligger i at vi ikke har sett etter
mulige effekter pd produksjonsvolum av landbruksravarer og dermed indirekte pa
kulturlandskap, matvaresikkerhet osv. Slike effekter kan forekomme pé lang sikt,
men er, ut fra de resonnementene som er gjort ovenfor, sannsynligvis sma.

Det er ikke et mal for ordningen at produksjonsvolumer 1 tradisjonelle naringer
skal okes. Bakgrunnen for innferingen av BU-midlene etter mange ar med ren
investeringsstette til tradisjonelle neringer, var nettopp & kompensere for nedgangen
1 sysselsetting 1 tradisjonell produksjon som folge av effektivisering og overproduk-
sjon 1 visse sektorer (jf. kapittel 2). @kt produksjon har siden 1970-tallet ikke veert
noe mél for investeringsstotten fordi markedet pa omréder hvor vi har forutsetninger
for hey selvforsyningsgrad stort sett har vaert mettet, og man har unngatt a innrette
virkemidlet slik at det skulle stimulere produksjonsvolumet. De senere arene har det
tidvis vert underdekning av norsk storfe- og firekjott, men det har likevel, kanskje
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med unntak for en tidsbegrenset sékalt «storfepakke» med noe usikker begrunnelse,
ikke vaert vanlig 4 peke pa investeringsmidlene som virkemiddel for & eke produk-
sjonen.

Siden BU-ordningen primert er et investeringstiltak med hovedvekt pa tradisjo-
nelle neringer, blir det imidlertid utilstrekkelig & se bort fra at investering har med
sikring av produksjon & gjere. Om det ikke investeres, vil det pa lang sikt heller ikke
skje produksjon. Med BU-ordningen blir det investert mer i tradisjonell produksjon
enn uten ordningen. En del av produksjonskapasiteten har med andre ord lenger
forventet levetid enn uten investeringsstotten. Det gir ogsd mer robust norsk
produksjon over tid. Nytten er okt trygghet for matproduksjonen og vedlikehold av
produksjonskapasitet, arealer osv. Pa sikt vil derfor produksjonseffekten av invester-
ingsvirkemidlet vanskelig kunne vare negativ.

Effekten pa produksjonen varierer imidlertid med grad av fortrengning. Fortreng-
ning betyr at det er andre faktorer enn manglende investeringsvilje som avgjor
produksjonskapasiteten over tid. Som nevnt er melkeproduksjon en sektor med
fortrengning som kommer til uttrykk i kvoteprisene. I enkelte andre sektorer som for
eksempel sauehold og deler av frukt- og grentsektoren, hvor det verken er kvoter
eller kontinuerlig full markedsdekning med norsk produksjon, er det mer sannsynlig
at redusert investeringsstotte kan ha konsekvenser for produksjonen over tid. Det
samme kan gjelde for ulik arealbasert produksjon i omrader hvor prisen for
eksempel pa leieareal allerede er ner null. Ogséd spesialisert storfekjettproduksjon
konkurrerer med import, mens kjottproduksjon som felge av melkeproduksjonen, i
stor grad vil veare styrt av tilpasningen 1 melkeproduksjonen og dermed av kvote-
systemet.

Med noen unntak er det begrenset grunn til 4 regne BU-ordningen som produk-
sjonsstimulerende innenfor tradisjonelle neringer. Ordningen har derfor heller ikke
veaert spesielt rettet mot de sektorene hvor det for eksempel har vart underdekning av
norske produkter eller store muligheter for vekst, som for eksempel kylling-
produksjonen i store deler av dette tidret. Ordningen har snarere for mer enn 50
prosent av tilskuddene veart rettet mot kvoteregulert melkeproduksjon. Det er derfor
heller ikke grunn til & regne med at ordningen skal ha store virkninger pa samfunns-
messige, eksterne effekter som for eksempel vedlikehold av kulturlandskap,
biomangfold osv. Det er videre andre, tunge virkemidler bade under Landbrukets
utviklingsfond og i landbrukspolitikken ellers som skal ivareta miljo- og kultur-
landskapshensyn.

3.5.5 Trolig positivt for generasjonsskifter og unge og kvinners
deltagelse

Bygdeforsknings trendundersekelser viser at de som mottar stotte ogsd har mer
positive forventninger om generasjonsskifte (jf. kapittel 3.4.7). Det er ogsa vanlig &
anta at heoyt investeringsniva pd den enkelte gird oker sannsynligheten for at neste
generasjon vil overta garden. Det er mer attraktivt & overta en gdrd med modernisert
produksjonsutstyr enn en med et stort, opplagret investeringsbehov. Vi har konklu-
dert med at det er flere som investerer, noe som styrker en konklusjon om positive
effekter for generasjonsskifter. Det er ingen grunn til a regne med at effekten er
annerledes for neringen som helhet enn for det enkelte bruk. Det kan ogsa vere slik
at gode generasjonsskifter blant stettemottakerne danner menster for andre land-
bruksforetak.
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Likestilling mellom kjennene har vart en av premissene for BU-ordningen.
Ordningen skal bidra til at kvinnenes rolle styrkes i norsk landbruk. Her, som ellers,
ma vi regne med at det er ganske ulike effekter av stotte avhengig av prosjektet. I en
annen studie viser NILF at investeringer i store, moderne samdrifter 1 melke-
produksjon gir redusert involvering av kvinner 1 driften (Forsberg, 2009). En del
tilleggsnaeringer derimot, kan tenkes & vare spesielt rettet mot typiske «kvinne-
yrker» som omsorgstjenester og vertskap for turister. Trend-undersokelsen viser da
ogsa at det er langt hayere involvering av kvinner i prosjekter i tilleggsnaering enn i
tradisjonelt landbruk (jf. kapittel 3.3.2).

Det a sikre at en del av stetten gér til tilleggsnaringer kan stimulere syssel-
settingen av kvinnene. Endringen i investeringsstetteordningen med okt vekt pé
tilleggsnaeringer, har derfor sannsynligvis hatt positiv effekt for kvinnenes arbeids-
muligheter pa girdene. Men resultatet kan ogsa eke skjevheten i sysselsettingen.
Kvinnene blir 1 sterre grad engasjert 1 landbruksbaserte kvinneyrker. Det er kanskje
mer akseptert med en skjev rollefordeling mellom kvinner og menn innenfor
landbruksbasert verdiskaping enn i samfunnet ellers.

Innovasjon Norges arsrapport til LMD om fylkenes bruk av BU-midler 1 2008
viser at det gis mer stotte pr. forventet arbeidsplass i tilleggsnaring nar det er snakk
om mannlige sgkere eller arsverk, enn kvinnelige. Ut fra formalet om & styrke
sysselsettingen for kvinnene, er dette uheldig. Forskjellen kan skyldes at de
tilleggsnaeringsprosjektene som kvinner stdr bak gjennomgiende er mindre enn
tilleggsnaeringsprosjekter som menn stér bak, og at uttellingen av stette pr. arsverk
derfor blir lavere.

3.6 Drofting av samfunnsverdi: Verdi for landbrukspolitikken

I dette avsnittet skal vi presentere et sammenfattende verdiperspektiv for dagens
BU-ordning. Foerst redegjor vi for kostnadene, deretter for nytteeffekter.

3.6.1 Samfunnets og avtalepartenes kostnader

Samfunnets kostnader ved ordningen er relativt observerbare. Vi inkluderer her
utrednings- og tilretteleggingsmidlene pa utgiftssiden fordi vi regner dem som en del
av apparatet rundt de bedriftsrettede, fylkesvise BU-midlene. Utrednings- og tilrette-
leggingsmidlene har ogsd en potensielt viktig rolle for & skape samspill regionalt,
dvs. f.eks. for & kunne samordne tiltak over fylkeskommunens regionale utviklings-
midler og landbruksmidler. Uten utrednings- og tilretteleggingsmidlene hadde
antagelig aktiviteten for & ivareta de fylkesvise, bedriftsrettede midlene veaert mindre.
Totalt regner vi med stottebelop pa 380 mill. kroner for 2008. Vi legger til grunn at
de sentrale BU-midlene ikke har noen direkte relasjon til de fylkesvise midlene.

I tillegg til bevilgede tilskuddsmidler skal vi regne inn rentestotten. Her er det den
arlige innvilgelsesrammen for lan og rentestottesatsen som er av betydning for
samfunnsregnskapet. Kontantbelgpet, hvor mye som utbetales det enkelte ar, er en
funksjon av historiske vedtak. Den kostnaden som man patar seg det enkelte ar, er
naverdien av fremtidige forpliktelser. Vi har, som nevnt, foretatt en beregning av
rentestotten slik den var satt opp for 2008, med anslatt rentesubsidie pr. r over
lopetiden pd 15 &r. Rentesubsidien er sd neddiskontert til i dag og regnet som
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prosent av ldnerammen pa 700 mill. kroner for 2008. Den prosentvise subsidien er
beregnet til 12,4 prosent i forhold til ldnebelopet (se figur 3.2, kapittel 3.1.2).

BU-midlene medferer transaksjons- og administrasjonskostnader. Vi har ikke
foretatt egen kartlegging av administrasjonskostnadene. Hvis vi regner ut fra
kostnadene ved administrasjon av et annet av Landbruks- og matdepartementets og
Innovasjon Norges virkemidler, Verdiskapingsprogrammet for mat, vil kostnadene 1
den sentrale administrasjonen og i Innovasjon Norge totalt ligge pa rundt 3 prosent
av stottebelopet. I tillegg kommer kostnader i regional og lokal forvaltning, hos
bonde, radgivere med mer. Vi regner forsiktig med en transaksjons- og administra-
sjonskostnad pa fem prosent.

Til sist skal all kostnads- nyttevurdering av statlige tiltak regne med en finansi-
eringskostnad. Finansieringen kan normalt forutsettes & skje over statsbudsjettet
gjennom skattemidler. Vi skal nedenfor redegjore for alternative betraktninger om
finansiering. Ved skattefinansiering, dvs. som ordingre poster over statsbudsjettet,
skal det regnes med at gkt beskatning medferer en samfunnskostnad pa 20 prosent
av belopet (Finansdepartementet, 1999). Kostnaden skal reflektere bade transak-
sjons- og administrasjonskostnader ved beskatning, men ogsd tap som folge av
sakalte skattekiler som vrir atferden blant foretak og konsumenter bort fra det som
ville gitt mest effektiv ressursbruk.

Det kan reises sporsmal om skattekostnaden skal medregnes 1 dette tilfellet. Det
kommer an pd hva som er alternativ anvendelse av BU-midlene. Dersom alternativet
er at midlene ville gatt tilbake til skattebetalerne, skal hele skattekostnaden regnes
med. Dersom imidlertid midlene ville blitt overfert til andre virkemidler under
Jordbruksavtalen, blir det ingen forskjell 1 skattekostnader.

Den maksimale kostnaden for BU-ordningen utgjer 1 2008 om lag 600 millioner
kroner. Av dette er 380 millioner kroner de fylkesvise BU-midlene. Rentestotte-
forpliktelsen som ble innvilget i 2008 utgjer 90 millioner kroner>, administrasjons-
kostnaden ca. 23 mill. kroner og skattetapet ca. 100 millioner kroner. Skattetapet
bortfaller som nevnt dersom alternativet kun er overfering av BU-midlene til andre
poster under Jordbruksavtalen.

3.6.2 Verdiskapingen av BU-ordningen

Rene inntektseffekter kan verdsettes fullt ut som samfunnseffekter, selv om de
skulle vere urettferdig fordelt. Skattesystemet far ta ansvaret for rettferdigheten.
Inntektseffekten bestar primaert av stotten som utbetales til prosjekter og invester-
inger som uansett ville blitt foretatt. P4 bakgrunn av dreftingen foran, vil vi ikke
regne med inntektseffekt som folge av okt sysselsetting og investering i tilleggs-
naringer (Jf. kapittel 3.5).

Positive sysselsettingseffekter 1 distriktene skal tillegges positiv vekt. Regional-
effekten bestdr eventuelt 1 okt sysselsetting 1 distrikter med svakt bosettings- og
sysselsettingsgrunnlag. Verdien av effekten er lik antall ekstra arbeidsplasser
multiplisert med den verdien samfunnet tillegger ekstra arbeidsplasser i de
distriktene som er berert. For & verdsette sysselsettingseffekten burde vi sett pa
ekstra antall arbeidsplasser i ulike distrikter. I omrdder med press i arbeidsmarkedet,
skal ekstra sysselsetting ikke betraktes som verdi for samfunnet med mindre
sysselsettingen gir heoyere avkastning enn andre yrker. I andre distrikter med behov

5 Tallet er pad grunn av beregningsmetoden noe lavere enn det som framgér av Innovasjon Norges
arsrapport til LMD for 2008.
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for ekt bosetting og hvor det finnes ledig arbeidskraft, méd sysselsettingseftekten
verdsettes positivt.

Den samlede sysselsettingseffekten er imidlertid liten, og usikker. Dessuten tyder
tallene fra Innovasjon Norges etterundersekelse pa at den er mindre i distriktene, enn
1 bystrok. Selv om vi verdsetter ekstra arsverk i1 distriktene ut fra kostnadene ved
annen distriktspolitikk, for eksempel ved fritak for arbeidsgiveravgift, vil den ikke
utgjore nytteeffekter av betydning.

Den klareste effekten av BU-ordningen gjelder investeringene, og dermed pé okt
robusthet i produksjonskapasiteten, og noe ekt samlet kapasitet i naringer uten
sterke beskrankninger pa total aktivitet. De ekte investeringene i dag kommer til
nytte dersom investeringene 1 fremtiden faller under den enskede fornyelsestakten
for kapitalutstyret. Det betyr at verdien er avhengig av malene for matproduksjon i
Norge i fremtiden. Ingen har tidligere klart & verdsette nytten av hay selvforsynings-
grad.

En kostnads- nyttebetraktning hvor vi verdsetter sysselsettings- og lennsomhets-
effekter alene, gir svak nettoverdi av BU-midlene. Det viktigste elementet vil vare
inntektseffekten av a gi stotte der investeringene uansett ville vert foretatt. Hvis vi
sier at inntektseffekten er om lag lik andelen av prosjektene hvor det er ingen eller
begrenset utlesende effekt, kan vi anta at inntektseffekten maksimalt ligger pa
halvparten av innvilget stotte, eller pa rundt 190 millioner kroner. Men, som nevnt,
det er ikke hensikten & stotte prosjekter hvor stetten ikke er utlesende. Uansett, det
gjenstdr to — tredeler av totalkostnaden pd 600 millioner kroner.

Konklusjonen er neppe overraskende. Det er fi, om noen, landbrukspolitiske
tiltak som kan forsvares alene ut fra inntekts- og sysselsettingseffekter. Likevel er
konklusjonen viktig for forstaelsen av BU-ordningen. Det er ikke direkte effekter for
distrikter eller inntekter som forsvarer ordningen, men ordningens betydning for
realismen i den samlende landbrukspolitikken. Det er spesielt interessant at de som i
hvert fall i én forstand, betaler ordningen, naringsorganisasjonene som prioriterer
BU-ordningen i forhandlingene, aksepterer sa store midler uten & kunne forvente
tilsvarende inntektseffekter. Alternativt kunne naeringene prioritert & utbetale hele
belopet som frikoblet inntektsstotte med en inntektseffekt pd rundt 400 millioner
kroner arlig. Nar naringen selv vil ha det annerledes, ma det vere fordi det gir storre
nytteeffekt enn en ren inntektsoverforing, og nytten kan ligge 1 at BU-ordningen
styrker evnen til & oppné generelle landbrukspolitiske mal som har bred stette ogsa i
landbruksnaeringen.

Vi kan ikke besvare spersmalet om virkemidlets samlede samfunnsverdi. Verdien
ma 1 stor grad ligge i1 investeringsstottens bidrag til & oppnd brede, landbruks-
politiske mél om landbruksproduksjon over hele landet. Vi vet at malet forutsetter
investeringsaktivitet utover det som er naturlig med dagens lennsomhetsnivaer. Vi
vet ogsd at BU-ordningen sikrer investeringsaktiviteten. Men vi kan ikke vise
verdien av det bakenforliggende politiske mélet for norsk landbrukspolitikk. Sann-
synligvis vil imidlertid fravaer av investeringsstette uten kraftig endring i inntekts-
og lennsomhetsniva, tilsi at dagens ambisigse mal for landbrukspolitikken matte
revurderes. Den landbrukspolitiske rollen av BU-ordningen, utdypes i neste kapittel.

3.6.3 Verdi for landbrukspolitikken, mindre for distriktspolitikken
Droftingen av BU-ordningen i kapittel 2.2.2 konkluderte med at politikk gjerne

utleser behov for mer politikk, dvs. for kompenserende eller utfyllende tiltak for
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annen politikk. Investeringsstetten ble der sett pd som et kombinert tiltak som kan ha
skapt en viktig balanse i1 landbrukspolitikken. Hovedkonklusjonen i evalueringen
ligger 1 denne dreftingen som har lite med de empiriske resultatene 1 avsnittet
ovenfor & gjere. De empiriske resultatene gir betydelig kunnskap om hvordan BU-
ordningen virker, men fi og nesten ingen betydelige elementer til vurdering av
virkemidlets samfunnsmessige nytte.

Arsaken er at det & sikre investeringsniviet i landbruket er vitalt for politikken,
men verken for sysselsettingen i distriktene eller inntektene til bendene. Syssel-
settingen 1 distriktene ber ivaretas ved distriktspolitiske virkemidler. Allerede
Bygdeutvalget og flere senere offentlige utredninger har sett det. Inntektsméil ma
ivaretas ved inntektsvirkemidler. Men verken generelle distriktspolitiske virkemidler
eller inntektsvirkemidler til landbruket kan pa en virkningsfull og malrettet méite
pavirke investeringsnivdet i1 norsk landbruk, inklusive investeringer i gardsbaserte
tilleggsnaringer slik at landbrukshusholdningene har vesentlig beskjeftigelse pa
gérden. For & pavirke investeringer er BU-stotten et treffsikkert virkemiddel. BU-
ordningen er ikke treffsikker distriktspolitikk.

I dette ligger ogséa at man vanskelig kan hevde & ha nddd malet fra 1992 hvor man
tok sikte pd en «helhetlig bygdepolitikk» som omfattet bdde investeringsstotte og
utviklingsstette for tilleggsnaeringer (St.prp. nr. 82, 1992-93: 29, se ogsa kapittel 2.1
ovenfor). Det har vart lite grunnlag for & hevde at landbrukspolitikken har fétt en
tydelig bygdepolitikk. BU-ordningen dreier seg om landbrukspolitikk, og lite annet.

Denne evalueringen kan vanskelig komme lenger i sin konklusjon om verdien av
BU-ordningen. Neste steg ville nemlig innebare a anslé verdien av bidraget til land-
bruk over hele landet. Det vil si en evaluering av de overordnede malene for den
samlede landbrukspolitikken hvor BU-midlene utgjor to prosent for vi tar hensyn til
juridiske virkemidler. Var evaluering har antagelig gatt mer enn langt nok i forhold
til mandatet, og det er neppe grunn til & forseke & drefte BU-ordningens verdi
innenfor en helt annen enn dagens landbrukspolitikk.
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4  Forslag til forbedring: Mer tydelig, mer
malrettet

BU-ordningen er virksom og 1 stor grad treffsikker nir det gjelder & sikre et
investeringsniva som er 1 trdd med den generelle landbrukspolitikken. Problemet er
at virkemidlet er innhyllet 1 brede mal og programerklaringer som tilslorer virke-
midlets egenskaper og skaper helt urealistiske forventninger. Vi har forsekt &
besvare evalueringsoppdragets mange delspersmal, men har primeert valgt & vurdere
virkemidlet pd basis av virkemidlets tradisjonelle rolle som del av landbruks-
politikken. Vi har vurdert oppfyllelsen av uttalte mal som bosetting og lennsombhet,
men disse mélene er for brede, de gjelder hele landbrukspolitikken og reflekterer
ikke virkemidlets spesifikke karakter. Vi har funnet at virkemidlet er et effektivt
tiltak for & sikre investeringsnivdet, bdde i tradisjonell produksjon og i annen
naringsvirksomhet pd gardene. Dermed er landbrukspolitikken mer komplett, med
en rekke helt andre tiltak for & opprettholde produksjonsvolumer, sikre inntekter og
verne jordbruksarealer.

Viér evaluering retter kritikk mot malformuleringene for BU-ordningen. Behovet
for klargjering av virkemidlets rolle er stort. Samtidig er det nedvendig & respektere
den nzre forbindelsen og avhengigheten mellom landbrukspolitikken som helhet og
investeringsvirkemidlene. Ethvert forslag til endring i BU-ordningen kan lett reise
spersmal om sterre deler av landbrukspolitikken. 1 dette kapitlet presenterer vi
skisser til endringer av virkemidlet. Var hovedkonklusjon er at det er grunn til & ren-
dyrke virkemiddelbruken, tydeliggjore malene og malrette de enkelte virkemidlene
ytterligere.

4.1 Utgangspunktet: Investeringsvirkemiddel med
nyskapings- og innovasjonselementer

Stette til investeringer 1 en bestemt naring er forst og fremst naringspolitikk og ikke
nedvendigvis god bygde- eller distriktspolitikk. Hvis hensikten var a sikre
sysselsetting pa bygdene generelt, finnes mer malrettede virkemidler. Det betyr ikke
at naringspolitikk og bygdepolitikk ikke lar seg forene. Det som mest tydelig gir
virkemidlet et reelt distrikts- eller bygdepolitisk preg slik det praktiseres, er at
midlene distribueres avhengig av distriktenes egenskaper og behov for investerings-
virkemidler. Man er imidlertid ikke konsekvente i & prioritere utsatte distrikter, og vi
finner en viss indikasjon pad at BU-ordningen har mindre sysselsettingseffekt i
distrikter enn i bynere omrader. Det er etter var vurdering fa argumenter for a kalle
virkemidlet, slik det praktiseres i dag, et bygdeutviklingsmiddel.

Heller ikke andelen stotte til nye gardsbaserte naringer, eller tilleggsnaeringer, gir
god grunn til & kalle virkemidlet et distrikts- eller bygdepolitisk virkemiddel.
Virkemidlet er 1 all hovedsak rettet mot landbrukssektoren og sikrer investerings-
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motivene bade i tradisjonell naring og tilleggsnaring. Forskjellsbehandling mellom
landbruksbasert og annen nering nar det gjelder investeringsvirkemidler, har
tilfredsstillende begrunnelse. Begrunnelsen er ikke at det generelt er bedre med
selektiv enn generelle naringspolitikk, men at det er spesifikke behov for inngrep i
investeringsaktiviteten som gjelder landbruksnaringa og 1 stor grad er styrt av
landbrukspolitikken. Slik politikk ber nok heller betegnes naringspolitikk enn
regional- eller bygdepolitikk, selv om den indirekte bidrar positivt til utvikling i
norske bygdesamfunn.

Landbrukspolitikken skal ta regionale hensyn for & utnytte landets ressurser,
landbrukets ressurser er regionale av natur og varierer sterkt mellom regioner. Vi
foreslér i1 det folgende at virkemidlet tar mer tydelige regionale hensyn, for eksempel
setter klarere mal for fordelingen av investeringer og langsiktig kapasitet mellom
regioner. Heller ikke det betyr at virkemidlet dermed blir et bygde- eller regional-
politisk virkemiddel. Nearingspolitikk for mat- og bioenergisektoren ma ta regionale
og geografiske hensyn. Det er naringspolitiske grunner til & utnytte matressurser
over hele landet, uten at det gir grunn til & gjere krav pa betegnelsen distrikts- eller
regionalpolitikk. Ansvaret for de rene regionale hensynene, kan, med fordel, ivaretas
av distriktspolitikken.

Strategien for landbruksbasert neringsutvikling — «Ta landet 1 bruk», vektlegger
innovasjon. Her er tenkningen pé linje med generell norsk naringspolitikk som forst
og fremst er en innovasjonspolitikk. Ogsa nasjonal innovasjonspolitikk tenderer lett
til & fa et selektivt, lite sektorneytralt preg med for eksempel store innovasjons-
satsinger innenfor utvalgte neringer som havbruk og maritim sektor. Regjeringens
n&rings- og innovasjonspolitikk barer preg av dette og sier vi skal satse «der vi er
gode» (se for eksempel Regjeringens «Maritim strategi 2007» og St.meld. nr. 7
(2008-2009) — Et nyskapende og barekraftig Norge). Men likheten og ordbruken
ma ikke fore til at BU-ordningen betraktes som innovasjonspolitikk. Begrunnelsen
for en grad av selektivitet 1 innovasjonspolitikken er at det er nedvendig a stette opp
om spesifikke innovasjonssystemer som ofte ligger innenfor enkeltnaringer.
Offentlig aktivitet er en del av innovasjonsnettverkene. BU-ordningen har svert lite
av denne typen innretning og relativt generelle virkemidler for investeringer 1 fysisk
produksjonsutstyr er da heller ikke noe malrettet virkemiddel for innovasjon.

Béde investeringer i tradisjonelt jordbruk, tilleggsneringer og innovasjons-
fremmende tiltak for landbruket, kan og vil sannsynligvis ha positive effekter for
bygde-Norge. Malretting av politikk betyr imidlertid & fokusere politiske virke-
midler mot klare, avgrensede oppgaver. Selv om det kan virke legitimerende a
trekke mange positive hensyn og intensjoner inn i begrunnelsen for BU-ordningen,
blir virkemidlet ikke mer effektivt av & la en rekke sidehensyn pavirke virkemidlets
utforming. En uheldig tilleggseffekt er at evalueringer av effekter, og rapportering
av sdkalte malparametre, kan bli like misvisende som de uttalte malene.

4.2 Tre ulike mal - tre ulike ordninger

Vi foreslér ut fra var forstaelse av dagens BU-ordning at ordningen videreutvikles ut
fra tre ulike mél og ved hjelp av tre ulike virkemidler.
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4.2.1 Tre mal

De tre mélene for videreutviklingen av dagens BU-ordning, har vi formulert slik:

Mdl om moderne og tilstrekkelig produksjonskapasitet: Sikre et investeringsniva
og en fordeling av investeringene som ivaretar de gjeldende malsettingene 1 norsk
jordbrukspolitikk.

Mal om a bevare arbeidskraften pa gardene: Skape nye, varige arbeidsplasser,
basert pd girdens ressurser.

Madl om innovasjon: Stimulere innovasjon 1 norsk landbruksnaring.

Vi foreslar tre ulike ordninger: Investeringsstotte for tradisjonell jordbruks-
produksjon, stette til landbruksbasert naringsutvikling og stette til innovasjon i
landbruksbaserte naringer. Investeringsstetten, neringsutviklingsstetten og innova-
sjonsstetten beskrives i de folgende tre avsnittene.

4.2.2 Investeringsstotte — investeringsvirkemiddel for tradisjonell

jordbruksproduksjon

Hovedtrekkene for investeringsstatten kan skisseres slik:

Nasjonalt virkemiddel: Virkemiddelbruken er en konsekvens av nasjonale maél
om landbruk over hele landet, eventuelle mal om nasjonal egendekning av
jordbruksravarer og langsiktige lennsomhetsforhold og investeringsincentiver i
produksjonen i ulike regioner og enkeltproduksjoner.

Styres sentralt: Malene er nasjonale og maloppnéelsen mé skje ved koordinering
mellom de ulike fylkene og regionene. Fortrengning gjor det nedvendig a regu-
lere ekspansjon eller kontraksjon i naringen 1 enkelte regioner. Det kan vare
andre virkemidler enn investeringsvirkemidlet som skal sikre den geografiske
innretningen i landbrukspolitikken, men det er vanskelig & tenke seg at ikke ogsa
investeringsvirkemidlet ma vere en del av en nasjonal politikk som pé en tydelig
mate skal sikre en hensiktsmessig geografisk fordeling av produksjonen.

Viktig premiss for strategi og nceringsutviklingsarbeid lokalt: Ambisjoner for
investeringsutvikling i ulike tradisjonelle produksjoner vil vare en viktig premiss
for arbeidet med innovasjon og utvikling av tilleggsnaring regionalt. Fylkenes
eller regionenes rolle 1 utformingen av investeringsstetten vil i liten grad vare a
styre bruken av investeringsmidler for tradisjonell produksjon. I stedet ma land-
bruksfaglig, lokal kompetanse benyttes til & foreta nedvendige regionale tilpas-
ninger innenfor nasjonale foringer. Videre md samme kompetanse bidra med
kunnskap om investeringsutviklingen og serge for at regionale satsinger pa
innovasjon og naringsutvikling skjer i samspill med investeringssatsinger i
tradisjonell produksjon. Vi kommer tilbake til styringsforholdet mellom sentralt
og regionalt ledd under organisering.

Bevisst avveining mellom stabilitet og fleksibilitet over tid: Investeringsstotte er et

effektivt virkemiddel for & pavirke investeringer over tid, sektorer og geografi.

Ogsa Landbruksdepartementet (1984) var 1 betydelig grad opptatt av dimensjo-

neringen av virkemidlet over tid.

= Behovet for investeringsstotte til tradisjonelt jordbruk kan variere sterkt over
tid. Endringer 1 internasjonale prisforhold, handelspolitikk, nye forskrifter for
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driftsbygninger, husdyrhold, endringer i1 renter og andre kostnadsfaktorer osv,
kan utlese midlertidige investeringsbehov og behov for gkt investeringsstotte.
Variasjon 1 stetten over tid kan imidlertid ha utilsiktede virkninger for
bendenes investeringer. En ulempe ved stotte er at naeringsakterene oppdras til
a ta lerdom av og utnytte politikken. Variasjoner 1 omfanget av investerings-
stotte kan fore til at neringen i1 en periode venter med investeringer fordi
synkende investering normalt ferer til okt stette. Dilemmaet for bruk av
investeringsstotte er at det bdde er en fordel at det er stabilt, og dermed ikke
blir gjenstand for spekulasjon, og samtidig en fordel om det kan vare et
middel til & handtere sterkt varierende investerings- og stettebehov. Lesningen
er gjerne at virkemidlet dimensjoneres over tid ut fra klare kriterier som ikke er
gjenstand for arlige forhandlinger eller revisjoner. Lesningen kan vere en
kombinasjon av et stabilt element som reflekterer langsiktig investeringsbehov
og lennsomhetsutvikling, og et variabelt element som reflekter spesifikke
omstillings- og tilpasningsbehov.

e Virkemidlet: Virkemidlet kan vare begrenset til en enkel form for investerings-
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stotte med egen vektlegging av eierskifter.
= Stetten ber vere uavhengig av finansiering fordi det forst og fremst er avkast-

ningen og dermed egenkapitalen som er utfordringen, og ikke tilgangen til
finansiering. Hele poenget er & pavirke bondens lennsomhetsvurdering og
budsjettsituasjon nar investeringsbeslutningen treffes. Det er vanskelig & se
noen begrunnelse for & dele stotten i et rente- og et investeringsvirkemiddel. Vi
ser heller ikke behov for & gjere investeringsvirkemidlet til et virkemiddel for &
endre den ekonomiske risikoen 1 prosjektet. Risiko ma uansett vurderes for
virksomheten som helhet, ikke for det enkelte prosjekt. Risiko ber derfor forst
og fremst vurderes av bonden og langiver, og ikke av det naringspolitiske
virkemiddelapparatet.

Vi er skeptiske til en prinsipiell forskjellsbehandling av leasingfinansiering og
annen finansiering. Hvis malet er 4 fremme investering, ma leasing anses som
en finansiering pa linje med andre losninger. Det er vanskelig 4 se at leasing av
en driftsbygning har mindre langsiktighet eller bidrag til sikring av
produksjonskapasitet enn vanlig ldnefinansiering. Det kan veare annerledes for
inventar i bygninger som kan demonteres. Dermed er det grunn til & vere
kritisk til visse typer leasingkontrakter, men ikke til at leasing 1 mange tilfeller
kan vere tilfredsstillende finansieringsformer for utvikling av driftsutstyret i
landbruket.

Egen vekt péd eierskifter: Som vist i rapporten har vi papekt forskjeller i
motivasjon blant norske bender for investering og satsing pa det enkelte bruk.
Stette til eierskifter, for eksempel gjennom toppfinansiering, kan veare et
virkemiddel der eierskifter er nedvendig for & legge grunnlag for god forvalt-
ning av landbruksressursene. Eierskiftene omfatter, men ber ikke begrenses til,
generasjonsskifter. Stette til eierskifter ma ogsa forsekes utformet slik at de
unngar a fa selvstendig innflytelse pa prisingen av gardseiendommene. Med
vekt pa eierskifter generelt er det neppe grunn til a skille ut egne virkemidler
for & fremme generasjonsskifter. Heller ikke hensynet til beskjeftigelse av
kvinner i tradisjonelt landbruk, ber pavirke selve investeringsvirkemidlet. Det
er naturlig heller & vurdere virkemidler som direkte styrker kvinnenes motiva-
sjon eller evne til & drive tradisjonelt landbruk, enn & la hensynet til kjonns-
fordeling av arsverkene pdvirke investeringsatferden direkte.
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e Kriteriene for tildeling:

» Krav til langsiktighet og holdbarhet, overlat foretaksokonomien til andre:

Investeringene skal veare langsiktige og skje pa et holdbart grunnlag.
Hensikten er ikke & pévirke bondens vurdering av egen foretaksakonomiske
lonnsomhet. Uansett er kriterier om foretakets lonnsomhet eller lennsomhet for
husholdningen, er lennsomhet noe beslutningstageren selv mé ta ansvaret for. I
Landbruksdepartementet (1984) brukte man mye utredningskapasitet pa
nettopp 4 bedemme internrenter og avkastning ved investeringer i landbruket.
Det arbeidet ber fornyes som grunnlag for utformingen og dimensjoneringen
av investeringsvirkemidlet. Lonnsomhetsvurderinger for det enkelte prosjekt,
ma imidlertid primert vaere finansinstitusjons og gardbrukers ansvar. Det kan
vere uheldig om virkemiddelapparatet som gnsker a stimulere investeringer av
naringspolitiske hensyn, skal utgi seg for & gi gardbrukeren en objektiv
lennsomhetsvurdering av bendenes investeringsprosjekter.

Tildelingen bor skje pa basis av at investeringen bidrar til sikring av produk-
sjonskapasitet og modernisering innenfor gjeldende nasjonale rammer. Det
stilles en rekke krav til teknisk kvalitet og gjennomferbarhet. Det ma ogsé tas
stilling til om investeringsstotte skal betinges av deltagelse i ulike kvalitets-
ordninger for landbruket, gjennomfering av miljetiltak osv. Slike «cross-
compliance» krav, dvs. koblinger mellom ulike mal ved hjelp av tilleggs-
kriterier for stette, kan lett komplisere virkemiddelbruken og fore til uklare
mal-virkemiddel sammenhenger.

4.2.3 Neringsutviklingsstotte: stotte til utvikling av tilleggsnaring

og nye landbruksbaserte naringer

Hovedtrekkene i1 neringsutviklingsstetten kan skisseres slik:

Regionalt virkemiddel: Selv om malet er nasjonalt, er de regionale eller lokale
forholdene avgjerende for det konkrete behovet, for den detaljerte utformingen og
for gjennomfering av tiltakene. For & demme opp for videre nedgang i syssel-
setting 1 tradisjonelle neringer pd gardene 1 utsatte bygder og distrikter, ma
landbrukshusholdningene identifisere nye naringsmuligheter basert pa girdens
arbeidskraft og ressurser, samt lokale forutsetninger med hensyn til for eksempel
naturressurser, logistikk, kommunal tjenesteyting og ettersporsel.

Regional fordeling ut fra nasjonale behov: Stette til neringsutvikling er indirekte
en forutsetning for vellykket investeringsstotte.

= Behovet varierer mellom regioner: Konsekvensene av bortfall av arbeids-

plassene pa garden ved modernisering, er ulike i ulike regioner. Dersom det
ikke er gode alternative sysselsettingsmuligheter lokalt, vil effektivisering og
modernisering indirekte gjore at gérden trues av fraflytting. Det er med andre
ord ikke tilstrekkelig & stotte investeringen 1 tradisjonell produksjon.
Fordelingen av virkemidlet pd fylker og regioner, ber derfor skje ut fra
nasjonale kriterier hvor lokale sysselsettingsmuligheter og konsekvenser av
bortfall av arbeidsplasser 1 tradisjonell landbruksproduksjon er av stor
betydning. Det er ikke naturlig at fordelingen er resultatbestemt, det er behovet
og mulighetene for samspill mellom vanlig investeringsstotte og neerings-
utviklingsstette, som er poenget.
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* Det md videre vare klare mal for fylkenes virkemiddelbruk som gir grunnlag
for & utarbeide kriterier for fordeling av virkemiddelbruken innenfor fylket.

e Virkemidlene ber bestd av generell prosjektstotte uavhengig av om prosjektet er et
utviklings- eller kompetanseprosjekt, om det gjelder nettverksbygging eller
investering 1 fysisk produksjonsutstyr.

e Kriteriene bor vare avhengig av om prosjektet innebarer vesentlige fysisk
investeringer eller ikke.
= For prosjekter med betydelige investeringer, vil det vere naturlig & overlate
lennsomhets- og risikovurderingen til finansinstitusjoner og investoren selv.
» For prosjekter uten fysiske investeringer, md kriterier som lennsomhets-
potensial, langsiktighet, ringvirkninger for bruket og for lokalsamfunnet vere
relevante kriterier.

4.2.4 Innovasjonsstotte: Virkemiddel for innovasjon i landbruket

Innovasjon er avhengig av samspill mellom offentlig virkemiddelbruk og tilpasning
1 neringslivet. Virkemidlet for innovasjon i landbruket skal fremme innovasjon i
landbruksbaserte neringsmiljoer. Landbruket er ikke et satsingsomréde innenfor den
nasjonale innovasjonsstrategien om & satse «der vi er gode». Hvis landbruks-
myndighetene mener Norge har gode forutsetninger for innovasjon ogsa i
landbruket, er det behov for mélrettede virkemidler for innovasjon i naringen. Mal-
omradet for virkemidlet vil vaere de regionale og nasjonale innovasjonssystemene
for landbruksbasert neringsvirksomhet Virkemidlet kan skisseres som foelger:

® Regionalt virkemiddel: Innovasjon bygger gjerne pé regionale og lokale innova-
sjonssystemer. Virkemidlet ber derfor utformes og innrettes mest mulig ut fra
lokale og regionale forhold. Det betyr ikke at akterer i1 lokale innovasjonsnettverk
ogsa sgker samarbeid med miljeer 1 andre regioner.

e Fordelingen mellom regioner kan veere resultat- eller programbasert: Vi mener
det er grunn til & vurdere & gjore fordelingen avhengig av regionale og lokale
programforslag og seknader om stette til innovasjonssatsinger.
= Stette til innovasjon er stotte til endring bade innenfor tradisjonell produksjon,

1 det som 1 dag betegnes tilleggsnaringer og i annen landbruksbasert narings-
virksomhet. Forutsetningene for & skape innovasjon vil variere med interesse,
evne til 4 arbeide sammen med kompetansemiljoer osv. Det er liten grunn til &
forvente samme evne og motivasjon i alle miljeer, og det kan heller ikke vere
landbrukspolitisk nedvendig at «evnen» skal vare likt fordelt geografisk. Det
kan veere et mal i seg selv at noen miljoer gar foran de andre.

» Det betyr at fordelingen av midler kan gjores avhengig av kvaliteten pa
regionale planer, nettverk og partnerskap bl.a. mellom landbruksmyndigheter
og fylkeskommunen, involvering av kompetanse- og forskningsmiljeer,
naringslivets engasjement innenfor ulike ledd 1 verdikjeden osv.

e Virkemidlet bor veere generell prosjektstotte. Stotte til fysiske investeringer kan
holdes utenfor og behandles under stotteordningen for investeringer eller
nringsutvikling basert pa gardens ressurser.

e Kriterier: Tildelingskriteriene ma dreie seg om forutsetninger for innovasjon. Vi
har ikke foretatt en detaljert studie av hvilke kriterier som ber benyttes, men
kompetanseelementet ber st sentralt. Mulige kriterier kan vere:
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= Bidrag til etablering og styrking av nettverk som skaper interaksjon mellom
kompetansemiljoer og ulike naringsmiljeer. Nettverkene kan ha behov for a
dekke flere ledd 1 verdikjeden mot mot bade marked og teknologi, og komplet-
terende tjenester og produsenter.

* (Gjennomferingsevne 1 ulike faser: Dersom innovasjonstiltak lykkes, kan det
raskt bli behov for tilpasning av eier-, finansierings- og organisasjonsformer.
Prosjektene ber bygge pé perspektiver utover selve nettverksetableringen slik
at prosjektet kan dokumentere evne til & hndtere ogsa utfordringer vedrerende
finansiering og vekst.

» Samspill med andre regionale innovasjonssatsinger: Innovasjon skjer i
samspill med kompetanse- og sterre naringsmiljeer. Det er neppe mulig a se
landbrukssektoren isolert. Derfor ma innovasjonssatsing skje pa tvers av
sektorer. Vi har ikke vurdert om det betyr at landbrukets innovasjonssatsing
ber integreres med annet regionalt innovasjonsarbeid. Uansett er det en aktuell
betingelse for en regional satsing pa landbruksrettet innovasjon at satsingen
utnytter fortrinn i1 det regionale og lokale miljoet og fordelene av felles med
andre sektorer som reiseliv, matindustri, markedsfering osv.

» Kunnskapsinnhold: Innovasjon bygger pa kunnskap og bidrar til ny kunnskap.
Kunnskapseffekten er en av nytteeffektene i seg selv. Hoyt kunnskaps- og
kompetanseinnhold i prosjektet styrker derfor berettigelsen til stotte.

e Samordning med andre virkemidler innenfor landbruket. Innovasjonsvirkemidler
er ikke ukjent for Landbruks- og matdepartementet, Innovasjon Norge eller
avtalepartene 1 Jordbruksforhandlingene. Det er viktig at et innovasjonsvirke-
middel for brede, landbruksbaserte naringer organiseres sammen med andre
innovasjonsvirkemidler som for eksempel Verdiskapingsprogrammet for mat.
Brukerne av virkemidlene ber ha én kilde & henvende seg til for innovasjonstiltak,
og Fylkeskommunen ber ha en samtalepartner for samordning av regionale
innovasjonssatsinger. En samordning av innovasjonsvirkemidlene innenfor land-
bruks- og matsektoren kan bidra til mer oppmerksomhet om innovasjon og et mer
effektivt og oversiktelig virkemiddelapparat.

Delkapitlene ovenfor har skissert en revisjon som ivaretar tre ulike og dels
motstridende mél for dagens BU-ordning. For det forste videreforer forslaget det
dominerende elementet i BU-ordningen; investeringsstette til tradisjonell produk-
sjon. Investeringsstotten klargjores, forenkles og gjeres til et mer eksplisitt svar pa
investeringsbehov og investeringsinsentiver i neringen. For det andre viderefores en
tydeligere ordning for utvikling av tilleggsnaring med storre fleksibilitet og mindre
forsgk pa & péatvinge ordningen en merkelapp av typen innovasjonsvirkemiddel. Her
bor regionale hensyn tydeliggjores, selv om tiltaket fortsatt dreier seg om
landbrukets ressurser og landbrukspolitikk. Behovet for innovasjon sekes ivaretatt
ved at det skapes et eget virkemiddel som skal sikre at landbruksnaringene ogsé blir
en del av og kan dra nytte av innovasjonssatsingene 1 norsk neringsliv forevrig.
Som nevnt vil innovasjonssatsinger i stor grad fa et sektorfokus, og det kan vare
behov for a sikre at ikke bare havbruk, oljeservice og skipsfart osv., men ogsa
landbruks- og matneringene far utnytte sitt potensial for innovasjon og omstilling i
tradisjonell sd vel som i tilleggsnering.

Med en tredeling av virkemidlet, mener vi at man vil f4 en tydeligere mer
malrettet virkemiddelbruk mot flere av de malene som i dag knyttes til BU-
ordningen. Tredeling kan virke byrdkratisk, men tendensen til byrdkrati ber
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motvirkes ved at investeringsstotten forenkles og ulike innovasjons- og
naringsutviklingsvirkemidler samordnes bade innenfor landbruket og mellom
landbruk og annet regionalt virkemiddelapparat.

4.3 Resultatmal, resultatindikatorer og organisering

Béde et revidert virkemiddelsystem og dagens system trenger oppfeling av mal-
oppnéelse og etterlevelse av premissene for finansieringen. Riksrevisjonen (2008)
var kritisk til resultatdokumentasjon og rapportering for BU-ordningen. Revisjon av
resultatkriteriene ber imidlertid starte med klarlegging av behovet for virkemidlet og
malene, ikke med en drefting av resultatindikatorer. Det samme gjelder diskusjoner
om styring og organisering av virkemiddelbruken. Skissen nedenfor konkretiserer
mulige malkriterier med vekt pd investering, sysselsetting og kostnadseffektivi-
sering. For innovasjon kan vi ikke forvente & ha konkrete, operative malindikatorer.
Videre drofter vi organisering og styring av virkemiddelbruken.

Tabell 4.1 skisserer mulige malindikatorer for de tre virkemidlene investerings-
stotte, naringsutviklingsstette og innovasjonsstette. Virkemidlet angis 1 forste
kolonne, deretter viser vi forslag til resultatindikatorer og, til slutt, mulige data-
kilder. De overordnede malene for de tre virkemidlene finnes 1 avsnitt 4.2.1.
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Tabell 4.1

Mulige resultatindikatorer for revidert BU-program

Ordning Malparametre Systemer og datakilder (mulige
losninger)

A. Investering i forhold til uttalte mal | - SSBs investeringsundersokelse og

Investeringsstotte | for investeringsaktivitet og Landbruksundersokelser

til tradisjonell fornyelse av produksjonsapparat | - Driftsgranskingsdata: Ev. korrigert utvalg

jordbruksproduksjon etter region og produksjonssektor | i driftsgranskingene for a folge

Total faktor- og arbeids-
produktivitet, totalt (landsniva og
regionniva), enkeltproduksjoner,
internasjonal benchmark pa to
eller tre produksjoner

Indikasjoner pa eierskifter (bruk
uten aktiv eier eller bosetning)

Brukers gjennomsnittsalder
Indikatorer for forventning om
brukets fremtid og eierskifter

virkemiddelbrukere, tilskuddsdata
integreres i driftsgranskingsdatabasen

- Produktivitetsanalyser i totalkalkylen
Internasjonale benchmarking-nettverk
(IFCN) for melkeproduksjon og ev.
storfekjott. Innovasjon Norge gar eventuelt
med i nettverkene koordinert med andre
norske aktorer

- Survey-data fra Innovasjon Norges
kundeeffektundersokelse og
Trendundersokelsen (Bygdeforskning)

B. Naeringsutvikling

Antall arsverk i landbruks-
foretakene totalt og tilleggs-
neringer, nasjonalt, regionalt,
fylkesvis, etter grad av sentralitet
og kommunale karakteristika.

Realiserte arsverksinntekter i
tilleggsnaeringer.

Bondenes oppfatninger om verdi
av og fremtid for tilleggsnaeringer

- SSB, sysselsettingsstatistikk

- Utvidet resultatkontroll, arlig
giennomgang av tilleggsnzringer

- Utvalg av tilskuddsmottakere i
driftsgranskingene

- Survey-data: videreutvikling av
Innovasjon Norges kundeeffekt-
undersokelse med kontroll mot
registerdata for Driftsgranskinger og
landbruksundersokelser. Utvidelse av
trend-dataene (Bygdeforskning).

- Innrapportering om prosjekter etter fem
ar med vekt pa varighet, vekst i aktivitet
og sysselsetting (ny database med direkte
rapportering)

C. Fremme
innovasjon i
landbruksbaserte
naringsmiljoer

Aktiviteter, ressurser og akterer i
identifiserte innovasjonsnettverk.

Involvering av regionale
naringsutevere og forvaltning i
landbruksrelaterte FoU-prosjekter
under Norges forskningsrad og
Innovasjon Norge

Prosjektevalueringer etter felles
mal for alle fylker og mest mulig
felles ogsa for ulike sektorer

- Regelmessige surveys; a) NIFU-Step via
forskningsinstitusjoner, b) Tilpasning av
Innovasjon Norges saksbehandlersystem
og kundeeffektundersokelse,

c) Trendundersokelsen.

- Samordnes med resultatindikatorer for
FoU-politikken og nasjonal innovasjons-
politikk

- Sammenfattes i resultatkontrollen

- Prosjektrapporteringssystem ma utvikles
slik at data kan sammenlignes med
sakshehandlersystemet hos Innovasjon
Norge
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4.3.1 Aktivitetsindikatorer og datakilder

I tillegg til resultatindikatorene skal det ogsad utvikles et sett med aktivitets- eller
tiltaksindikatorer. Tiltaksindikatorene skal tjene to formal. For det forste skal de
indikere om midlene anvendes 1 trdd med forutsetningene, for eksempel med
kravene til egenfinansieringsandeler. For det andre skal tiltaksindikatorene kunne
benyttes som forklaringsfaktorer ved evaluering og statistisk analyse av sammen-
henger mellom tiltak og resultater. Vi har ikke her gatt naermer inn pa aktivitets-
indikatorene.

Forslaget medferer behov for & videreutvikle enkelte databaser. Det ber for
eksempel vere naturlig a sikre at resultatindikatorene pa nasjonalt plan inngar i og
dokumenteres 1 resultatkontrollen som legges til grunn for Jordbruksforhandlingene.

Kundeeffektundersokelsen ber videreutvikles. Dataene ber brytes ned péa enkelt-
produksjoner og regioner. Spersmal som har med produktivitet og deltagelse i
innovasjonsnettverk, ber fa sterre plass. Dataene bor ogsd kunne kobles til register-
data bdde i1 saksbehandlingssystemet til Innovasjon Norge, hos SSB og 1 drifts-
granskingsmaterialet. Det ber utredes om kundeeffektundersokelsen er godt nok
tilpasset landbruket, herunder behov for regional inndeling, skille mellom tilleggs-
naring og tradisjonell naering m.m.

Innovasjon Norges saksbehandlersystem ber videreutvikles. Det ber vere enklere
a foreta analyser pa delsektorniva og regionalt. Videre ber regnskapsdata og data for
forventede effekter kunne kobles mot utvalg i driftsgranskingene for & kunne kart-
legge oppnadde effekter i forhold til forventning ved seknadsbehandling.

Driftsgranskingsmaterialet kan trolig tilpasses for automatisk integrering av
tilskuddsinformasjon 1 datamaterialet og tilstrekkelig utvalg tilskuddsmottakere til &
sorge for regelmessig oppfolging av effektene av tilskudd pé foretaksniva i primeer-
produksjonen. Utvalget ber kunne benyttes for evaluering av effekter av ulike
programmer under Innovasjon Norge. I dag har NILF om lag 100 virksomheter med
stotte over BU-midlene i driftsgranskingene arlig. For 4 oke utvalget md enten
totalutvalget okes, eller det ma trekkes et skjevt utvalg som senere vektes slik at det
ikke rapporteres resultater for driftsgranskingene totalt som ikke representerer et
representativt utvalg landbruksforetak. Ved tilfredsstillende vekting, vil utvalget i
driftsgranskingene kunne holdes tilnermet uendret.

Trendundersegkelsen kan ogsa tilpasses slik at den skal gi et tilfredsstillende
utvalg av respondenter blant Innovasjon Norges tilskuddsmottakere. Pa landsbasis
synes tilskuddsmottakerne & vere tilfredsstillende representert i dag. Det kan
imidlertid vere enskelig & styrke muligheten for & bryte ned utvalget pa ulike
regioner og i noen grad ogsé pa driftsformer. Det er gode muligheter for tilpasninger
av utvalget i1 trend-dataene.

4.3.2 Styring, insentiver og organisering

Det er en fordel at Innovasjon Norge er involvert i regional utvikling, innovasjon og
verdiskaping pé tvers av sektorer. Det er ogsa av stor betydning at det finnes organer
som skaper samarbeid og nettverk regionalt og lokalt. Fylkesmannens landbruks-
avdeling er 1 dag det miljoet som sitter med kompetansen regionalt til & lede nettverk
og partnerskap for landbruksbasert strategiarbeid og naringsutvikling. Andre
undersgkelser har reist spersmél om kapasiteten i kommunene (se for eksempel
Nordlund og Forsberg (2007)), men interaksjonen mellom kommunene og bendene
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er viktig ifelge intervjuene 1 denne evalueringen. Vart forslag om tre mer rendyrkede
virkemidler, gjor det naturlig & vurdere endringer i styring og organisering.

Investeringsstotte til tradisjonell jordbruksproduksjon

Fordelingen av tilskuddsrammene md vere ulik for de tre ulike virkemidlene.
Investeringsvirkemidlene ber, som nevnt, fordeles til fylkene pd basis av inve-
steringsbehov og behov for & justere lennsomheten av investeringer i ulike
produksjoner og regioner pa basis av nasjonale landbrukspolitiske mél og prioriteter.
Det er eventuelt virkemiddelapparatet som skal endres dersom virkemidlene ikke har
de effektene som er forventet, det er ikke regionen som skal miste statten.

Innenfor regionen kan Innovasjon Norge fordele stotten etter de kriteriene som
folger av nasjonale prioriteringer. Rollen for fylkesmannen blir & sikre lokale
tilpasninger til produksjonsforhold og kapasitet, samt & gi innspill til sentrale
myndigheters arbeid med investeringsvirkemidlene. Det er vanskelig & se behov for
lokalt utformet strategi og regionalt utarbeidet politikk for investeringsaktiviteten i
tradisjonell produksjon. Med basis bl.a. i nasjonale ambisjoner for regional land-
bruksproduksjon, skal det imidlertid utarbeides regionale strategier og satsinger pa
tilleggsnaeringer og innovasjon.

Stotte til landbrukshasert naringsutvikling

Nearingsutviklingsstotten skal ogsa tildeles regioner etter behov, men med langt
mindre foringer fra sentralt hold for regional prosjektprioritering. Behovet ligger
som nevnt 1 bygdenes sysselsettingsmuligheter. i avgangen av arbeidsplasser fra
tradisjonell produksjon, samt i forutsetninger for utvikling av nye naringer eller
tilleggsnaringer pa gardene. Dersom enkelte fylker far svake resultater, er det
sentrale myndigheter som mé vurdere om man har vurdert behov og muligheter feil,
eller om kompetanse og organisering regionalt mé styrkes.

Det er igjen viktig & presisere at prioriteringen av regional variasjon ikke gjor
virkemidlet til et distrikts- eller bygdepolitisk virkemiddel. Naringsutviklingsstetten
skal stimulere investering i1 bestemte naringer fordi insentivene for slike invester-
inger pd gardsbrukene generelt er for svake for & nd landbrukspolitiske mél om
aktivt landbruk over hele landet. Virkemidlet ber likevel ha et presist mél og kan for
eksempel ikke forventes & demme opp for nedlegging av gérdsbruk. Det ma over-
lates til de gvrige vel 98 prosentene av den gkonomiske virkemiddelbruken.

Virkemidlet for gardsbasert naringsutvikling ber, som na, forvaltes pa basis av
regionale strategier. De regionale partnerskapene ber ha stor grad av frihet. Det er
viktig hvordan partnerskapene er sammensatt og hvilke kompetanseressurser de kan
trekke pa. Innovasjon Norges regionkontor er antagelig det beste virkemiddel-
apparatet til 4 sorge for tildelinger i trdd med regionale strategier.

Samhandling med andre regionale nzringsutviklingstiltak er nedvendig. Sam-
handlingen kan sikres ved frihet til & stille midler til rddighet for felles utviklings-
tiltak med kommuner og fylkeskommuner, eller ved omfordeling av roller i
strategiutforming og virkemiddelforvaltning mellom fylkeskommunen og fylkes-
mannen. Kommunene kan bli sentrale bl.a. for & tilrettelegge for ulike «grenne
tjenester» innenfor kommunale ansvarsomrader. Organiseringen ber vurderes 1 lys
av intensjonene med forvaltningsreformen (St.meld. nr. 19 (2008-2009)), og kan
tenkes & variere mellom fylkene.
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Stotte til innovasjon i landbruket

Tildeling av midler for & stimulere innovasjon 1 landbruket ber ikke vere behovs-
styrt, men kan heller vere styrt av kvalitet og resultater. Det er neppe mulig & ran-
gere regionale behov for innovasjon. Det er antagelig bedre & la de gode regionene
ga foran og fordele etter kvalitet pd innovasjonssatsinger og evaluering av resultater.

Ogsé innovasjonsvirkemidler ber forvaltes regionalt. Gode insentiver ber styrke
resultatorienteringen ute i fylkene. Behovet for stor grad av desentralisering i
forvaltningen av virkemidlet folger av at innovasjonssystemer gjerne har en lokal
eller regional forankring, og av at det er viktig med naert samarbeid med fylkes-
kommuners innovasjonssatsinger og regionale satsinger ved for eksempel
Forskningsridet og Innovasjon Norge.

For a legge til rette for konkurranse om innovasjonsmidler, ma konkurrerende
regionale satsinger evalueres av et sentralt organ. Bade Innovasjon Norges og
Forskningsradets regionale kontorer vil vare naturlige partnere i regionale innova-
sjonssatsinger. Det kan gjore det vanskelig & benytte de to organisasjonene til a
ivareta den sentrale delen av virkemiddelbruken, dvs. vurdering av ulike regionale
innovasjonssatsinger.

Nasjonal strategi, styring og rapportering

Alle tre virkemidler skal ivareta nasjonale, landbrukspolitiske mél som ligger 1 BU-
ordningen og 1 noen grad 1 verdiskapingsprogrammene 1 dag. Det ma derfor uteves
styring med virkemiddelbruken fra Landbruks- og matdepartementet pa vegne av
avtalepartene og budsjettvedtak i Stortinget, via regionale myndigheter og forvaltere
av tilskuddsordninger, kommuner og tilskuddsmottakere. Vi omtaler her kun tre ele-
menter 1 denne styringen: Nasjonal strategi, regional strategi og rapporteringsveier.

En eventuell nasjonal strategi ber forklare innretningen av de tre virkemidlene,
ordningens mal og hvordan de skal anvendes. Tekstboks 4.1 lister eksempler pa
temaer som ber vaere dekket 1 de strategiske styringsdokumentene pé nasjonalt og
regionalt nivd. Tabellen m4 bearbeides videre. Vi har forsekt & fa fram betydningen
av desentralisering og en viss langsiktighet. Strategier ber normalt kunne legges opp
til & ha samme varighet som en stortingsperiode og kunne gi uforbindtlige anslag pa
finansielle rammer for en slik periode.

@vrige styringsdokumenter, utover strategidokumentene, kan forhdpentligvis bli
enklere enn i dag. Arlige rundskriv om tildelinger og foringer for virkemiddelbruk i
fylkene, BU-forskriften og nasjonale strategier og rundskriv med tilleggspresi-
seringer gir samlet sett et unedvendig mangfold av malformuleringer og revisjoner
av rammebetingelsene for regionalt strategiarbeid og virkemiddelforvaltning. Med
okt rom for desentraliserte beslutninger om virkemiddelbruk for neringsutvikling og
mnovasjon, ber det ligge til rette for enklere, sentrale styringsdokumenter med
mindre hyppige endringer.

Vi foresléar at den endelige resultatrapporteringen om virkemidlet blir ulik for de
tre virkemidlene. For investeringsstotten er det naturlig at Innovasjon Norge
rapporterer om oppfyllelse av kriteriene for tildeling av stette. Vurdering av mal-
oppnaelse ber ikke skje ved Innovasjon Norge som utferer for virkemiddelbruken.
Det er mer naturlig at fylkesmannen, eller et sentralt, nasjonalt organ med relasjon
til fylkesmannen, har som oppgave & dokumentere resultater av investeringsstotten
basert pa et nasjonalt dokumentasjonssystem.
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Boks 4.1 Strategidokumenter i revidert virkemiddelbruk, nasjonalt og regionalt
(eksempler pa innhold)

Nasjonal strategi for landbruksbasert naeringsutvikling

® Mal — virkemiddel system: Mal for de tre virkemidlene, investeringsstotte for
tradisjonell produksjon, neringsutviklingsstette for girdsbasert tilleggsnering og
innovasjonsstette. Malene ber knyttes til overordnet landbrukspolitisk mél og hoved-
virkemidler i landbrukspolitikken, gjerne ved et videreutviklet skjema med utgangs-
punkt i figur 2.1 1 St.prp. nr 1 (2008-2009) med ytterligere spesifikasjon av mal —
virkemiddelrelasjoner (jf. figur 2.8).

® Virkemidler: Hovedtrekk ved de tre virkemidlene for de tre mélene.
® Malindikatorer for samlet virkemiddelbruk for landbruksbasert naeringsutvikling.

® Organisering og styring for de tre ordningene, begrunnelse og betingelser for
sentralisert/desentralisert beslutningsfatning.

e [nvesteringsstette i tradisjonelt jordbruk

» Behov og dimensjonering: Indikatorer for behov for og dimensjonering av
investeringsstotte (lonnsomhetsutvikling, markedsdekning, investeringsutvikling,
kvotepriser og leiepriser for areal, arbeidsmarked, samt temporare omstillings- og
investeringsbehov).

= Spesifikk virkemiddelutforming med vekt pd forventet insentiveffekt, effekt pé
struktur, lennsombhet, sysselsetting, kredittilgang og kapitalbinding.

» Kriterier for sektorvis og geografisk prioritering og fordeling av investerings-
midler

» Oppgave for fylkene: lokale tilpasninger og innspill

»  Mulkriterier og rapporteringskrav

» Tildelingskriterier for investeringsstotte til enkeltvirksomheter, herunder kriterier
for stetteverdig prosjekt, eventuelle maks. belop, krav til egenfinansiering, krav
om tilfredsstillelse av eventuelle miljo-, kvalitets- og kompetansekrav

= Finansielle rammer: Indikerte, ikke bindende finansielle rammer for fire ar

® Neeringsutviklingsstaotte, landbruksbaserte tilleggsnceringer

» Behov og dimensjonering: Indikatorer for behov for og dimensjonering av
naringsutviklingsstette nasjonalt og regionalt

» Regional fordeling: Kriterier for arlig fordeling av midler mellom fylker og
regioner

» Forvaltning: Krav til lokal virkemiddelforvaltning

* Rapportering: Spesifikke maélkriterier og rapporteringskrav for aktivitet og
resultater

® Stotte til innovasjon i landbruket
» Samme elementer som for neringsutviklingsstette.

Regional strategi
® Organisering: Redegjorelse for organisering av strategiarbeidet.

® Rammebetingelser: Regionens rammebetingelser for landbruksbasert nerings-
utvikling
= Utviklingen 1 aktuelle sektorer som for eksempel utvikling i og betalingsevne for
reiseliv, utmarksnering, kommunale og statlige tjenester, utleie av bygnings-
masse, foredling, bygdeservice med mer.
= Nasjonale prioriteringer for landbruksbasert neringsutvikling 1 regionen;
investeringer 1 tradisjonelle naeringer, naeringsutviklingsstette og stette til
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innovasjon, basert pa nasjonal strategi.
= Fylkets og regionens prioriteringer for naringsutvikling basert pa fylkesplan og
regionalt-/ interregionalt plansamarbeid.

® Ressurser: Regionens spesielle ressurstilgang for
» Utvikling av nye naringer og tilleggsnearinger etter sektor (reiseliv osv.).
= Landbruksbasert innovasjon.

e Satsingsomrdder: Prioritering av satsingsomrader ut fra rammebetingelser og
regionens spesielle ressurser; neringsutvikling og innovasjon.

® Virkemiddelutforming: Utforming av regionale virkemidler for nettverksetablering,

prosjektutvikling, finansiering, oppfelging, rapportering, evaluering.

» Informasjon, utredning og tilrettelegging, utlesing av tilleggsfinansiering

» Kompetansebygging

» Prosjekt og investeringsstatte

= Konkret virkemiddelutforming; stette til neringsutvikling og stette til innovasjon
® Organisering og implementering

= Styringsstruktur og tilskuddsforvaltning

= Partnerskap

= Arbeidsgrupper for satsingsomrader og innovasjonssatsinger

= Rapportering, informasjonssystem og evaluering

® Finansieringsplan: Anslag for finansielle rammer over fire ar med angivelse av
forutsetninger, typer finansieringskilde og anslag for usikkerhet.

Naér det gjelder neringsutviklingsstetten er det i dag fylkesmennene som har ansvar
for bruken av midlene i fylket og dermed ogséd bestillerrollen overfor Innovasjon
Norge. Hvis dette fortsetter ber fylkesmannen rapportere til sin oppdragsgiver, dvs.
til departementet. Departementet ber ikke selv sette oppdraget med den éarlige
resultatrapporteringen til Innovasjon Norge som egentlig er underordnet
fylkesmennene. Innovasjon Norge ber veare involvert i1 utarbeidelsen av den
nasjonale rapporten som tjenesteyter for fylkesmennene. Dersom departementet pa
vegne av avtalepartene ikke selv ensker & sammenstille den arlige aktivitets- og
resultatrapporten, kan oppdraget settes til en institusjon som ikke har vart involvert 1
utforelsen av BU-ordningen, for eksempel Statens landbruksforvaltning eller til
Budsjettnemnda for jordbruket som en utvidelse av resultatkontrollen.
Innovasjonsstetten vil kreve prosjektrapportering etter prosjektplaner og
programmer pa fylkes- eller regionnivd, muligens ogsa pa nasjonalt niva. Her har vi
reist spersmal om Innovasjon Norge eller for eksempel Forskningsradet kan ha den
sentrale rollen ved evaluering og prioritering av alternative innovasjonssatsinger og
pekt pa en fare for uheldig rolleblanding pd grunn av den regionale involveringen.
Sannsynligvis er det grunn til at de to institusjonene vil prioritere sin regionale
forankring 1 arbeidet med landbruksbasert neringsutvikling, noe som skaper behov
for en tredjepart som kan drive den nasjonale virkemiddelforvaltningen. En lgsning
kan vare a utvide oppgaven for styret for forskningsmidler over Jordbruksavtalen til
ogsa a skulle forvalte innovasjonsmidler. Det er 1 s& fall dette styret som skal
vurderer innovasjonssatsinger opp mot hverandre og samle informasjon for
rapportering til oppdragsgiver pd oppfyllelsen av mélkriteriene for virkemidlet.
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