Kritisk blikk pa evalueringen
av Innovasjon Norge

Denne artikkelen foretar en kritisk gjennomgang av det faglige grunnlaget

for evalueringen av Innovasjon Norge. Evalueringen har ifolge forfatterne ikke
dokumentert at Innovasjon Norges virkemidler har bidratt til vekst og heller

ikke at evalueringen i tilstrekkelig grad har vurdert Innovasjon Norges rolle i forhold
til nyetableringer. Forfatterne mener at evalueringen har lagt for ensidig vekt pa
innovasjonsheyde som kriterium og at et eventuelt behov for mer midler til bedrifter
i sentrale strok ber dekkes med friske penger, ikke omdisponering.
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Etableringen av Innovasjon Norge i 2004
markerte avslutningen pé en lang prosess
med fusjoner og integrasjoner, der forma-
let var & fa til en bedre samordning av de
neerings- og regionalpolitiske virkemid-
lene pa tvers av geografi, neringssektorer
og faser i bedrifters utvikling. Gjennom
oppdragsstruktur, pengestrommer og en
desentralisert styringsmodell ble det lagt
opp til & samordne nasjonale og regionale
naeringspolitiske virkemidler, og 4 koble
dette sammen med et apparat for interna-
sjonalisering. Gjennom et tett samarbeid
mellom Forskingsradet, SIVA og Innova-
sjon Norge var mélet «en der» for bru-
kerne — fra «Bode til Beijing». Sett i et
internasjonalt perspektiv er organiserin-
gen av det norske virkemiddelapparatet
unik.

P4 tross av et krevende utgangspunkt
med mange kryssende interesser, har det
vert lite stoy om organiseringen av og
styringsmodellen for Innovasjon Norge.
Evalueringen som nylig er framlagt, be-
krefter langt pa veg at motivene for eta-
bleringen av Innovasjon Norge er innfridd
pé disse omrddene. Om og hvordan Inno-
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vasjon Norges mange ulike virkemidler

har bidratt til ekt verdiskaping, har det

derimot vert vesentlig mer krevende for
evaluatorene & besvare.

Har Innovasjon Norge bidratt til vekst?
Evalueringen bruker mye plass pd & dis-
kutere hvorvidt det er en robust faglig
sammenheng mellom stimulans fra Inno-
vasjon Norge og effekter pd mélet om okt

verdiskaping. Gjennom relativt runde
formuleringer konkluderer evaluatorene
med at det er sannsynliggjort at Innova-
sjon Norge bidrar til ekt verdiskaping.
Men de faglige analysene som ligger til
grunn for denne konklusjonen, er ikke
overbevisende. Evalueringen gjor bruk av
registerdata for bedrifter med stotte fra
Innovasjon Norge og belyser veksten i
verdiskaping som disse har hatt i analyse-
perioden, ved & sammenholde dem med
referansebedrifter. Denne enkle analysen
gir ikke faglig grunnlag for 4 konkludere
om sammenhengen mellom virkemidler
og okt verdiskaping. Evalueringen viser
derfor til andre analyser, bl.a. analysen av
SkatteFUNN (SSB). Men denne estimerer
sammenhengen mellom statte fra Skatte-
FUNN og addisjonalitet og er ingen gko-
nometrisk analyse som viser en sammen-

heng med okt verdiskaping. Den andre
analysen det vises til (Kvitastein), er en
utpreving av en skonometrisk modell.
Heller ikke den gir grunnlag for en robust
konklusjon i den retningen evalueringen
antyder.

Problemet med 4 dokumentere sam-
menhengen mellom stotte og verdiskaping
kan illustreres med den rollen Innovasjon
Norge spiller i forhold til nyetableringer.

Det er mulig 4 identifisere alle nyetable-
ringer Innovasjon Norge har stottet. I
slike tilfeller er «prosjektet lik bedriften»,
slik at regnskapsdata gir godt grunnlag
for effektanalyser, og det er mulig 4 sam-
menligne med en kontrollgruppe. I en slik
analyse kunne ogsd addisjonalitetsbegre-
pet fra de arlige brukerundersokelsene
kobles til regnskapsdataene, og det ville
veert mulig & male veksten for nyetablerin-
ger som Innovasjon Norge var fullt utle-
sende for etableringen av. Det er vanskeli-
gere 4 gjore denne typen registeranalyser i
de tilfeller der et innovasjonsprosjekt er
en mindre del av en etablert bedrift og der
registerdataene er knyttet bedriften som
helhet. Det er mulig & gjennomfere mer av
denne typen analyser for 4 «sannsynlig-
gjore» at virkemidlene til Innovasjon
Norge utloser okt verdiskaping, men



dette krever systematiske empiriske un-
dersokelser over lang tid.

Korrigering av markedssvikt
Evalueringen legger stor vekt pa at kor-
rigering av markedssvikt er en viktig be-
grunnelse for Innovasjon Norges virke-
midler. Gar vi tilbake til NOU 2000:7 Ny
giv for nyskaping som ga opphav til Skat-
teFUNN, var det 4 korrigere for markeds-
svikt ogsa der et viktig grunnlag for utvik-
lingen av nye virkemidler for innovasjon.
Ett av fire hovedtiltak var her innrettet
mot det som i dag er Innovasjon Norge.
Korrigering av markedssvikt var en serlig
sentral begrunnelse for virkemidler for &
stotte nyetableringer eller unge bedrifter i
vekstfasen. Det private finansieringssyste-
met bidrar ikke tilstrekkelig til 4 etablere
nye bedrifter i et omfang som er sam-
funnsegkonomisk lennsomt. Innovasjon
Norge skulle derfor spille en viktig rolle i
forhold til denne typen bedrifter. I evalu-
eringen er det imidlertid lite fokus pa
virkemidler innrettet mot nyetableringer
og pa den store betydningen som nyeta-
bleringer har i en effektivt fungerende
okonomi. Vi finner ingen drefting av
samspillet mellom Innovasjon Norge og
sakornfondene nér det gjelder 4 dekke
dette kritiske behovet for egenkapital.
Analyseperioden for evalueringen
(2004-08) har vert en periode med boom
i norsk ekonomi, og det har vert sterk
vekst i tilgangen pa bade lanekapital og
egenkapital. Under denne boomen ser vi
ogsd at risikoavlastning fra Innovasjon
Norge har spilt en relativt mye mindre
rolle. Da finanskrisen inntraff, ble behovet
for en statlig finansieringsinstitusjon som
kunne kompensere for svikt i kapitalmar-
kedet, sveert synlig, og Innovasjon Norge
ble raskt tilfort ekte rammer i form av
tilskudd og risikolan. Evalueringen legger
liten vekt pa at behovet for Innovasjon
Norge som markedsakter kan variere
over tid. Innovasjon Norge kan ha en
viktig beredskapsrolle som et instrument
myndighetene kan bruke aktivt nar fi-

nansmarkedene svikter. Vi vet av erfaring
at dette behovet oppstar med ujevne mel-
lomrom, og & dekke dette bor vere en av
Innovasjon Norges tildelte oppgaver.
Menon har evaluert Innovasjon Norges
rolle under finanskrisen og bekrefter at
Innovasjon Norge her hadde en avgje-
rende betydning som risikoavlaster for
mange bedrifter. Vi kunne ogsé i denne

evalueringen ensket oss en grundigere
drefting av rollen og virkemidlene som
Innovasjon Norge har i forhold til ulike
konjunktursykler.

Ensidig fokus pa innovasjonsniva
Evalueringen legger stor vekt pd innova-
sjonsnivd som styringsparameter for vir-
kemidlene, men det er grunn til 4 padpeke
at det er ingen enkel entydig sammenheng
mellom heyt innovasjonsnivd, markeds-
imperfeksjoner og bidrag til okt verdiska-
ping. Evalueringen péapeker at det i analy-
seperioden har vert en sterk vekst i
tilskuddsrammene til Innovasjon Norge.
Det fremgér av dataene at veksten forst
og fremst fant sted over Kommunal- og
regionaldepartementets budsjett i perio-
den 2004-2006 og at den bestdr av kom-
pensasjonsmidler for bortfallet av gevin-
sten fra differensiert arbeidsgiveravgift.
Mye av veksten i tilskuddsmidler skyldes
derfor at bedriftene ble kompensert for
gevinsten av lavere arbeidsgiveravgift
gjennom bedriftsrettede tiltak pa regionalt
nivd, og er et eksempel pd at Innovasjon
Norge benyttes som apparat for 4 forvalte
virkemidler som har helt andre begrunnel-
ser enn innovasjonspolitiske.

Tilsvarende gjelder BU-ordningen som
er en del av landbruksoppgjeret. Investe-
ringstilskuddet er et tredje virkemiddel
som er aremerket stottesonene i distrik-
tene som folge av statsstottedirektivet.
Disse tre ordningene er sentrale virkemid-
ler i distriktspolitikken, og det er lite
relevant & bruke innovasjonsniva som
malestokk i evalueringen av disse, for
eksempel ved & sammenligne disse virke-
midlene med OFU/IFU-ordningen. Serlig
i oppsummeringen gjor evalueringen pa
en for enkel méte innovasjonsniva til
felles maleskala for alle virkemidler, og
trekker av det den konklusjon at en sterre
del av midlene ber overfores til sentrale
strok. Dersom dette blir stiende som rad,
vil det bety at disse tre virkemidlene, i
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tillegg til flere andre, ber skilles ut fra
Innovasjon Norge. Det ville bety at Inno-
vasjon Norge ville miste betydelige belap,
og at det ber opprettes nye institusjoner
med oppgaven & forvalte selektiv stotte til
distriktene eller landbruket. Dette vil
sikkert forenkle tilvaerelsen for Innovasjon
Norge og gjore det enklere & evaluere
organisasjonen, men det er ikke gitt at det

gir bedre samfunnsekonomi og mer effek-
tiv ressursbruk 4 etablere nye organisasjo-
ner for hvert slikt formal.

Provenymessig er dagens ordning med
differensiert arbeidsgiveravgift det desi-
dert storste og viktigste distriktspolitiske
virkemiddelet i Norge, men det er mange
faglige grunner til at en i tillegg ber opp-
rettholde ordninger med selektiv distrikts-
stotte. Ut fra vére vurderinger er det nor-
ske systemet der mange ulike virkemidler
er lagt inn under én institusjon, Innova-
sjon Norge, en god lesning bade for bru-
kerne og for & sikre en effektiv distribu-
sjon. Men da ma vi ogsd godta et visst
mangfold i virkemiddelbruken og mer
sammensatte malsettinger enn et ensidig
fokus pd innovasjonsniva. Vi stiller derfor
sporsmélstegn ved konklusjonen om at
mer midler fra den gitte rammen skal
kanaliseres til sentraene, og at det er hen-
siktsmessig & sanere sd mange virkemidler
som i dag har andre mél enn innovasjon.
Det kan vere behov for mer midler til
innovasjon i sentrale strok, spesielt hvis
de innrettes mot innovative nyetablerin-
ger. Men dette bor i sa fall vere friske
penger.

Bedre effektmalinger

Skal Innovasjon Norge ha muligheter for
4 utvikle mer effektive virkemidler og
drive en mer treffsikker seleksjon av gode
prosjekter og bedrifter, ma det utvikles
langt bedre metoder og modeller for &
male langsiktige effekter av virkemiddel-
bruken. Kombinasjonen av & ha arvet en
stor og kompleks virkemiddelportefolje
med en rekke ulike begrunnelser og for-
mal og mangelen pa systematiske empi-
riske effektmalinger gjor det svert kre-
vende for Innovasjon Norge & forbedre
sine prestasjoner. Debatten om offentlig
virkemiddelbruk trenger mer kunnskap
om slike effekter, og Innovasjon Norge
fortjener at oppdragsgiverne bruker mer
ressurser pa dette.
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