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Sammendrag

I april 2020 la regjeringen frem sitt forslag til ny langtidsplan for Forsvaret (LTP) for perioden
2021-2024. Forslaget til LTP la opp til en gradvis oppbemanning av Forsvaret med 550 arsverk
frem mot 2024. Koronapandemien og myndighetenes mottiltak i mars 2020 forte til en dramatisk
nedgangskonjunktur og en skarp ekning i arbeidsledighet i norsk og internasjonal gkonomi. Varen
2020 gjennomferte vi en samfunnsekonomisk analyse av en forsert oppbemanningsstrategi der
Forsvaret oppbemannet 1. juli 2020, i stedet for den gradvise oppbemanningen i regjeringens
utkast til LTP fra april 2020.

I desember 2020 vedtok Stortinget den nye LTP-en. Der ble det bestemt at Forsvaret skal
oppbemannes raskere enn i aprilutkastet, i trdd med anbefalingene fra var samfunnsekonomiske
analyse. Denne rapporten presenterer arbeidet vart fra vren 2020, men analyser og resultater kan
altsé generaliseres til endelig LTP fra desember 2020.

Vi bruker samfunnsgkonomiske studier til & identifisere og verdsette de samfunnsgkonomiske
gevinstene og kostnadene av den forserte oppbemanningsstrategien. Det klart viktigste bidraget
av tiltaket er okt verdiskaping i det norske samfunnet.

For a ta hensyn til den haye usikkerheten knyttet til fremtiden til det norske arbeidsmarkedet
benyttet vi fire scenarioer for utviklingen av arbeidsledigheten fra og med 1. juli 2020.
Scenarioene er forskjellige med hensyn til nar arbeidsledigheten i Norge reduseres til normale
nivéer: fra et halvt ar til fire &r fra sommeren 2020.

Vi finner at sa lenge det er hay arbeidsledighet i minst ett r, vil et tiltak av denne typen ha positiv
samfunnsegkonomisk verdi. Det betyr at vi forventer hoyere samfunnsekonomisk lennsomhet jo
lenger den haye arbeidsledigheten vedvarer. Sterrelsen pa den samfunnsgkonomiske gevinsten
avhenger av hvor mange Forsvaret ansetter, men det at tiltaket er samfunnsgkonomisk lennsomt
er ikke avhengig av antallet nyansatte. Hvis tiltaket er lonnsomt ved ansettelse av 550 arsverk er
det ogsa lennsomt ved ansettelse av 200 arsverk.

Vi undersegker folsomheten for sentrale forutsetninger i analysen. En viktig forutsetning for
konklusjonen om samfunnsgkonomisk lennsomhet er at Forsvaret skal styrkes fremover, 1 trad
med langtidsplanen. Hvis Norge derimot nedprioriterer den planlagte bemanningen i Forsvaret i
arene fremover, er tiltaket kun samfunnsgkonomisk lennsomt i en langvarig nedgangskonjunktur
(minst 4 ar). Foregvrig er tiltakets lonnsomhet lite eller moderat folsomt for modellens andre
forutsetninger. Verdiskaping er den desidert viktigste gevinsten, og selv relativt lave verdier for
verdiskaping rokker ikke ved konklusjonene.
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Summary

The starting point of this report is the stepwise increase of 550 man-years in the Armed Forces
presented in the government’s first proposed long term plan for the Norwegian Armed Forces
(LTP) from April 2020. In the context of the dramatic downturn in the business cycle and the
rising unemployment caused by the corona pandemic and the governments’ mitigation measures,
we study the economic profitability of an immediate recruitment of personnel compared to the
stepwise increase in personnel.

To take into account the unusual uncertainty related to the future of the Norwegian labor market,
we utilize different economic scenarios. The scenarios differ in terms of the timing of the return
of the labor market to normal conditions, from half a year to four years after July 2020. We
identify potential benefits and costs of the expedite recruitment strategy through a literature
review of the scholarship on the costs of job displacement.

The economic analysis of the fast recruitment strategy shows a likely increase in economic value
for the Norwegian society. The economic value is positive as long as the unemployment rate is
high for at more than half a year after program initiation. The net benefits are linear in the number
of personnel, meaning that a reduced scope will be positive as long as the results for the whole
project is positive.

We study the sensitivity of the results from changes in the central assumptions in the model. One
important assumption of the conclusion of positive net benefits is increased future defense
budgets. We therefore assess the net benefits of the expedite recruitment strategy in an alternative
where the government and society do not value an increase in the number of man-years in the
Armed Forces the next years. We find that the net benefits of the immediate recruitment are highly
dependent on the assumption of increased future defense budgets, but robust to moderate negative
changes in other assumptions in the benefit-cost model.
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Forord

Analysen som ligger til grunn for denne rapporten ble gjort varen 2020. Sammenfallet av
koronapandemien og fremleggelsen av regjeringens forslag til ny langtidsplan for Forsvaret
inspirerte en studie av de samfunnsgkonomiske virkningene av & forsere den gradvise
opptrappingen av personell i Forsvaret ved a utnytte den dramatisk voksende andelen
arbeidsledige.

| personell- og kompetanseprosjektet var vi midt i litteraturstudier av arbeidsgkonomiske temaer
som lgnn, bonus, pendling, stillingsrotasjon og sluttrater da koronapandemien traff Norge.
Arbeidsledighet var utenfor interessefeltet da, men vi hadde allerede lest sentrale studier fordi
interessen til arbeidsgkonomer internasjonalt ofte inkluderer arbeidsledighet. Da vi dykket ned i
denne litteraturen fant vi et stort antall studier publisert i prestisjefylte tidsskrifter i
samfunnsgkonomi som handlet om kostnaden av & oppleve masseoppsigelser og a bl
uteksaminert fra videregaende eller hgyere utdanning i en nedgangskonjunktur. Resultatene fra
denne litteraturen er dyster lesning. Kanskje kunne Forsvaret bidra til & redusere de store
samfunnsgkonomiske kostnadene av nedgangskonjunkturen Norge opplevde?

Vi har ikke et selvstendig syn pa de makrogkonomiske utsiktene til norsk og internasjonal
gkonomi. Det er det andre som er langt bedre til & besvare enn oss. Vi bidrar i stedet med en
modellering av de samfunnsgkonomiske virkningene av et tiltak der Forsvaret mottar friske midler
til en rask oppbemanning i stedet for en mer gradvis rekruttering. Resultatene er for sa vidt
generaliserbare til andre deler av offentlig sektor. For samfunnsomrader vi som samfunn gnsker
skal vokse fremover kan det vaere en god idé & forsere opptrappingen na midt i nedgangs-
konjunkturen. Resultatene fra denne analysen viser at det er samfunnsgkonomisk Ignnsomt ogsa
med rask oppbemanning i mindre skala.

Det er derfor gledelig at regjeringen og Stortinget i den endelige langtidsplanen vedtatt i desember
2020 (etter at analysene i denne rapporten ble gjennomfgrt) legger til grunn en raskere

oppbemanning enn det opprinnelige forslaget denne rapporten la til grunn.

Vi takker Ken Ggran Bjgrk i Forsvarsdepartementet for innspill og kritikk underveis i prosessen
med & utarbeide modell, resultater og rapport.

Kjeller,
23. april 2021

Petter Y. Lindgren og Ane Ofstad Presterud
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn og formal

Koronapandemien og de pafslgende politiske mottiltakene hjemme og globalt ledet til en
dramatisk nedgangskonjunktur og eksplosiv vekst i arbeidsledigheten i norsk og internasjonal
gkonomi. Samtidig som koronapandemien traff Norge ble ekonomien truffet av en skarp
reduksjon i oljeprisen. Etter nedstenging 12. mars 2020 gkte arbeidsledigheten dramatisk i Norge.
BNP falt med 6,3 prosent i andre kvartal av 2020, det storste fallet noensinne mélt av SSB.! N&
er vaksineringen av befolkningen i Norge og internasjonalt i gang, men det vil ta tid for
gkonomien er tilbake til en mer normal gkonomisk tilstand. Per mars 2021 er mange tilbake i
jobb, men arbeidsledigheten i Norge er allikevel nesten dobbelt sd hgy som for nedstengingen.
Den hgye ledigheten innebeerer at det er et stort arbeidstilbud med arbeidsdyktige personer med
varierte kunnskaper og ferdigheter tilgjengelig for virksomheter som vil gke produksjonen.

Samtidig star Norge overfor en mer usikker og kompleks forsvars- og sikkerhetspolitisk situasjon.
NATO, med USA i spissen, krever eksplisitt at alliansens medlemmer styrker forsvarsutgiftene
til 2 prosent av BNP. Forsvarssjefen ba i Fagmilitaert Ra&d 2019 om en styrking av budsjettene for
4 levere pa det han mente var nedvendig for & styrke forsvaret av Norge (FMR 2019).2 1
regjeringens opprinnelige forslag til ny langtidsplan for Forsvaret fra april 2020 er det lagt opp til
en gradvis ekning av budsjettene og personellstrukturen i Forsvaret (Forsvarsdepartementet
2020). Regjeringen foreslo her 4 gke bemanningen med 550 arsverk frem mot 2024, med en videre
oppbemanning til 2 200 arsverk frem mot 2028.3 I denne rapporten tar vi utgangspunkt i dette
forslaget og har sammenlignet de samfunnsekonomiske nytte- og kostnadsvirkningene dersom
personellet i stedet hadde blitt ansatt for 1. juli i 2020. Arbeidsledighet representerer en stor
samfunnsekonomisk kostnad, og det er derfor verdt & undersgke de samfunnsekonomiske
virkningene av et arbeidsledighetstiltak av denne typen.

Studien tar ikke hensyn til eventuelle keynesianske multiplikatoreffekter av okt offentlig
pengebruk. Det er videre viktig & notere seg at oppbemanning i offentlig sektor kan ha generelle
likevektseffekter 1 arbeidsmarkedet og andre markeder, selv i en situasjon med hey arbeids-
ledighet. Hvis beslutningstakere gar for bdde okt bemanning i Forsvaret og andre sektorer, vil
denne partielle analysen vere inadekvat. Tiltakene vil da kunne ha konsekvenser for etter-
sparselen etter ferdigheter og kompetanse, lenninger og priser. I sé fall anbefaler vi at det utferes
nytte-kostnadsanalyser med generelle likevektsmodeller.

! https://www.ssb.no/nasjonalregnskap-og-konjunkturer/artikler-og-publikasjoner/nedgangen-i-norsk-okonomi-i-

2 .kvartal-er-den-dypeste-ssb-har-malt

2 I Forsvarssjefens anbefaling fra i fjor argumenteres det for en oppskalering av Forsvaret for & kunne tilby «tilpasset
reaksjonsevne, tilstrekkelig utholdenhet, bedre situasjonsforstéelse, bedre beskyttelse og evne til & handtere samtidige
hendelser» (Forsvarssjefens fagmilitaere rad 2019: 4).

3 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/forsvarsministeren-presenterer-den-nye-langtidsplanen-for-
forsvaret/id2698082/

FFI-RAPPORT 21/00886 9


https://www.ssb.no/nasjonalregnskap-og-konjunkturer/artikler-og-publikasjoner/nedgangen-i-norsk-okonomi-i-2.kvartal-er-den-dypeste-ssb-har-malt
https://www.ssb.no/nasjonalregnskap-og-konjunkturer/artikler-og-publikasjoner/nedgangen-i-norsk-okonomi-i-2.kvartal-er-den-dypeste-ssb-har-malt
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/forsvarsministeren-presenterer-den-nye-langtidsplanen-for-forsvaret/id2698082/
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/forsvarsministeren-presenterer-den-nye-langtidsplanen-for-forsvaret/id2698082/

1.2 Arbeidsledighet er dyrt

Funn fra arbeidsekonomien viser at masseoppsigelser har store gkonomiske, sosiale og helse-
messige konsekvenser. Selve oppsigelsen har effekt, men kanskje spesielt det a g ledig over tid
pavirker arbeidstakere som opplever oppsigelse negativt. Litteraturen finner langvarige, og i noen
tilfeller permanente, negative gkonomiske virkninger pa folks lennsnivé av & bli permittert eller
oppsagt. Spesielt gjelder dette for unge voksne. I tillegg er det pavist konsekvenser som flere
skilsmisser, hoyere sannsynlighet for & havne pa uferetrygd og dérligere helse. Det er ogsa vist i
arbeidsgkonomien at det & uteksamineres fra videregidende og heyere utdanning til et arbeids-
marked i nedgangskonjunktur bade har kortvarige og langvarige negative effekter pa lenn. Opp-
sigelser gker ogsa sannsynligheten for a bli arbeidsledig igjen pa et senere tidspunkt. Det finnes
derfor gode argumenter for 4 4 folk i arbeid snarest mulig.* Oppbemanning av Forsvaret er kun
ett av en rekke slike mulige tiltak.

Et premiss for denne analysen er at Forsvaret tildeles friske midler til & foreta denne forserte
ansettelsesstrategien slik at ikke den raskere oppbemanningen mé konkurrere med midler som
skal benyttes til utstyr, vapensystemer, bygninger og lignende. P4 denne méten unngar Forsvaret
en forrykkelse av balansen mellom de ulike innsatsfaktorene i produksjonen av forsvarsevne og
sikkerhet for det norske samfunnet.

1.3 Tiltaksalternativet og referansealternativet

I samfunnsgkonomiske analyser skal det settes opp et tiltaksalternativ som sammenliknes med en
hypotetisk fremtid der tiltaket ikke blir utfert. Tiltaket definerer vi som forsert bemanning av
Forsvaret med 550 arsverk ansatt 1. juli 2020.° 1 referansealternativet eker forsvarsbudsjettet i
tréd med regjeringens LTP-forslag fra april 2020.° I tiltaks- og referansealternativet utarbeides
det to grupper. Den ene gruppen ansettes i Forsvaret i tiltaksalternativet, men arbeider i stedet i
privat sektor i referansealternativet. Den andre gruppen ansettes som personell i Forsvaret i
referansealternativet.

1.4 Scenarioer for norsk gkonomi fremover

Effekten av tiltaket avhenger i stor grad av hvordan det norske arbeidsmarkedet utvikler seg
fremover. Ved snarlig tilbakekomst til ledighetsnivéet fra for koronapandemien vil tiltaket lede
til mindre samfunnsgkonomiske gevinster enn hvis arbeidsledigheten vedvarer pa et hoyt niva i
arene fremover. Vi studerer derfor tiltaket under fire scenarioer der normalitet oppnds etter

4 Se f.eks. Leken og Salvanes (2020).

3 En del av arsverkene vil nok bli benyttet i forsvarssektoren, som i Forsvarsmateriell og Forsvarsbygg. Vi benytter
«Forsvarety i resten av rapporten, men kunne ogsa benyttet «forsvarssektoren» i de fleste tilfellene.

% Analysen ble utfort i kjelvannet av dette LTP-forslaget i april-juni 2020. Det er grunnen til at utkastet ligger til
grunn for rapporten og ikke den vedtatte versjonen fra desember 2020.
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varierende tidsperiode: etter 6 maneder (scenario A), etter ett ar (scenario B), etter to ar (scenario
C) og etter fire ar (scenario D).

1.5 Rapportens struktur, malgruppe og tilgrensende forskning

Rapporten er strukturert som falger: i kapittel 2 legger vi frem de fire scenarioene for norsk
okonomi og forholdene pa arbeidsmarkedet. I kapittel 3 gjennomgér vi norsk og internasjonal
litteratur om kostnadene knyttet til & miste jobben og ga arbeidsledig. Vi redegjor for samfunns-
okonomisk analyse og metoden i kapittel 4. Vi identifiserer virkninger av tiltaket og verdsetter
disse i kapittel 5. Dernest folger kapittel 6 med resultater og folsomhetsanalyse av sentrale
parametere pa variabler som inngér i den samfunnsgkonomiske beregningsmodellen. Til slutt
konkluderer vi i kapittel 7.

Malgruppen for rapporten er beslutningstakere i Forsvarsdepartementet som jobber med
personellpolitiske problemstillinger. Rapporten burde ogsa kunne interessere beslutningstakere i
forsvarssektoren for gvrig, samt personer som er interessert i forsvarsgkonomi og -politikk,
koronatiltak og det norske arbeidsmarkedet.

Vi har publisert en akademisk artikkel om dette temaet i Samfunnsokonomen (Lindgren og
Presterud 2021b), og en akademisk artikkel pd engelsk der vi dykker mer inngéende inn i
samfunns gkonomiske forhold ved analysen er tilgjengelig (Lindgren og Presterud 2021a). Vi
presenterer ogsé en kortversjon i Norsk Militeert Tidsskrift (Lindgren og Presterud 2020b) samt
to kronikker om temaet (Lindgren, Presterud, og Strand 2020a; 2020b). Vi har ogsé publisert to
notater (Lindgren og Presterud 2020c og Lindgren og Presterud 2020a) om samme tema.
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2 Scenarioer for det norske arbeidsmarkedet

I dette kapittelet diskuterer vi kort usikkerheten i norsk ekonomi knyttet til virusbekjempelse,
myndighetenes mottiltak og oljeprisfall. P4 bakgrunn av dette modellerer vi ulike scenarioer for
utviklingen av arbeidsledigheten i norsk ekonomi.

Ingen vet eksakt hvordan norsk skonomi og arbeidsmarkedet vil utvikle seg fremover. Vi vet at
koronaviruset og de politiske tiltakene for & hindre spredning av smitte har store ekonomiske
konsekvenser, men vi kjenner ikke effekten det vil ha pa gkonomien i de kommende &rene. Det
er rimelig & anta at de ekonomiske konsekvensene av koronabekjempelse blir sterre og mer
langvarige, jo lenger unntakstilstanden vedvarer. Nér bedrifter gir konkurs blir det vanskeligere
for norsk gkonomi & returnere raskt tilbake til pre-koronatilstanden. Det krever tid og kapital &
starte nye bedrifter. Gjeninnhentingen blir betydelig lettere hvis naeringslivet fortsatt er
fungerende nar skonomien begynner 4 hente seg inn igjen etter unntakstilstand. Samtidig er norsk
nzringsliv avhengig av en velfungerende internasjonal ekonomi, bade for import og eksport.
Fremtiden til norsk ekonomi avhenger derfor ogsa i stor grad av hvordan pandemien og de
politiske tiltakene péavirker sentrale handelspartnere og verdensekonomien generelt.

21 Studier av norsk gkonomi fremover

I dette delkapittelet gjennomgar vi de fa studiene av koronapandemiens pavirkning pa norsk
okonomi som var utfert varen 2020. Forfatterne av disse studiene hadde utarbeidet analysene pé
kort tid og under stor usikkerhet. Vi hadde ikke selv noen egen prognose for norsk gkonomi, og
vi brukte derfor disse studiene til & utforme fire scenarioer for arene frem mot 2024. Scenarioene
beskrives nermere i delkapittel 2.2.

Bjertnees mfl. (2020) utferte en nytte-kostnadsanalyse av undertrykk- og eliminérstrategier mot
koronapandemien sammenlignet med en bremsstrategi. For véar del var det interessant & lese
hvilke underliggende skonomiske konsekvenser forfatterne sa for seg av de ulike strategiene. |
bremsstrategien ble det antatt at 280 000 arsverk blir permittert eller arbeidsledige i ett ar direkte
eller indirekte av smitteverntiltakene.” Deretter vil antall &rsverk i norsk ekonomi vare 100 000
mindre i &r nummer to enn det var for koronapandemien. I undertrykkstrategien ville antallet
arsverk reduseres med 280 000 i to ar. I eliminérstrategien antok Bjertnas mfl. (2020) at 560 000
arsverk rammes i de tre forste manedene, for deretter a falle til 280 000 i to maneder. Til sammen
vil 187 000 arsverk forsvinne i & 1 i denne strategien. Det er altsd et poeng at den
makrogkonomiske effekten av koronapandemien ifelge forfatterne i stor grad pavirkes av
myndighetenes mottiltak og valg av strategi for & bekjempe pandemien.

Thorsrud (2020) presenterte tre alternative ekonomiske scenarioer for verdiskaping og arbeids-
ledighet ved 4 ta i bruk en dynamisk modell med sentrale variabler som internasjonale
konjunkturer, oljepris, arbeidsledighet, verdiskaping og styringsrenten. Til grunn 14 en oljepris pa

7 Andre faktorer, som folks generelle atferdsendring, internasjonal gkonomisk nedgangskonjunktur, oljeprisfall, osv.
vil ogsé pavirke arbeidsledigheten og den ekonomiske situasjonen i Norge, men dette er likt i alle tre strategiene.
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25 USD per fat og 0,5 prosent styringsrente ut 2020. Nar Thorsrud (2020) benyttet tall for inter-
nasjonal konjunktur som under finanskrisen, estimerte han et fall i norsk BNP med litt over 1
prosent og arbeidsledigheten ender pa i underkant av 5 prosent (alternativ #1). Ved a doble
nedgangen i internasjonal konjunktur, viste modellen til Thorsrud (2020) at BNP faller med 4
prosent og «noe heyere» arbeidsledighet (alternativ #2). For & & samsvar med arbeidsledighets-
tallene fra NAV, ma forfatteren redusere inntekten i norsk ekonomi i 2. kvartal med 250
milliarder. Det gir et fall i BNP pé 20 prosent (alternativ #3). Han ansé dette som lite sannsynlig
utfall. Uansett minte analysen oss pa at norsk gkonomi ikke bare er avhengig av a bekjempe
koronaen, men at det er et samspill mellom norsk ekonomi, arbeidsledigheten 1 Norge, oljepris
og internasjonale konjunkturer.

Samfunnspolitisk avdeling i LO (2020) utarbeidet prognoser for 2020 og 2021 med basis i den
makrogkonomiske modellen NAM (Norwegian Aggregated Model). De har beskrevet den store
usikkerheten knyttet til hvor lenge de omfattende smitteverntiltakene ville vare, hvor stor
sysselsettingseffekten vil vare i tjenestengringene og andre naringer, og hvordan de gkonomiske
kreditt- og stettetiltakene bidrar til & dempe de skonomiske effektene av smitteverntiltakene. De
anslo at veksten i BNP ville vaere minus 6,5 prosent i 2020 og pluss 1,4 prosent i 2021, en
betydelig nedgang versus prognosene rett for pandemiutbruddet. Prognosene tilsa en
arbeidsledighet pa 5,8 prosent i 2020 og 6,2 prosent i 2021. Hvordan arbeidsmarkedet vil utvikle
seg 12022 og 2023 ble ikke omtalt i notatet.

Brasch mfl. (2020) gjorde et forsek pa a beregne effekten av koronapandemien pa gkonomien
direkte og ringvirkningene. Forfatterne la til grunn at forbruket av visse tjenester kunne reduseres
med 75 prosent, at forbruket av en gruppe varer reduseres med 25 prosent (til sammen et fall i det
totale konsumet pa 20 prosent) og en nedgang i investeringene med 20 prosent. Forfatterne fant
da at BNP ville falle med nesten 400 milliarder, det vil si nesten 13 prosent. Forbruksreduksjonen
hos husholdninger og ideelle organisasjoner stod alene for et fall i BNP pa 6,4 prosent. Studien
illustrerte hvor altomfattende den ekonomiske nedgangskonjunkturen kunne bli, og hvor
dramatisk dette kunne bli for norsk BNP.

Holden-utvalget undersgkte i sin rapport konsekvensene av tiltakene mot pandemien i Norge
(Holden, Brasch, mfl. 2020). De beregnet BNP-effektene for alle deler av samfunnet. Utvalget
fant en nedgang i fastlandsekonomien pa 15 prosent i begynnelsen av april 2020 sammenlignet
med begynnelsen av februar 2020. De nevner at fjernarbeid i offentlig forvaltning mest sannsynlig
vil redusere BNP enda mer. Utvalget benyttet SSBs KVARTS-modell og Norges Banks NEMO-
modell til & beregne at 70 prosent av fallet skyldtes innenlandske forhold, mens resten skyldtes
nedgangen internasjonalt og fallet i ettersperselen etter olje. Utvalget skrev ogsa at pavirkningen
fra lavkonjunkturen utenlands og aktiviteten i1 petroleumsnaringen som falge av lavere oljepris
sannsynligvis ville fa en sterre betydning fremover.

Studiene vi har gjennomgatt i dette delkapittelet ble gjort i lepet av de forste ménedene etter
nedstengingen av Norge. Det samme ble analysene i denne rapporten. Pa dette tidspunktet var
usikkerheten fortsatt sveert stor. Alle studiene viste en dramatisk effekt p& norsk ekonomi og
arbeidsmarkedet av pandemien, mottiltakene og oljeprisfallet. Vi tok utgangspunkt i disse for &
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utlede scenarioene for utviklingen av norsk ekonomi i analyseperioden. I neste delkapittel
redegjor vi for scenarioene vi utarbeidet.

2.2 Fire scenarioer for det norske arbeidsmarkedet

Viutarbeidet fire scenarioer for norsk ekonomi. Vi har tatt utgangspunkt i to ytterpunktscenarioer:
beste og verste scenario for norsk gkonomi. I beste scenario (scenario A) startet den skonomiske
gjenhentingen sommeren 2020, og arbeidsmarkedet ville bli gjenopprettet innen januar 2021. |
scenario A er det altsd seks relevante méneder hvor Forsvarets raske ansettelser ville virket
positivt i norsk gkonomi. I det verste scenarioet (scenario D) setter arbeidsledigheten seg pa et
hoyt niva gjennom hele perioden frem til 2024. Det betyr at Forsvarets ansettelser har effekt pa
utnyttelsen av arbeidskraft i hele perioden fra og med 2. halvar 2020 til og med 1. halvéar 2024.
Vi utarbeidet ogsa to scenarioer med utfall mellom disse to ytterpunktene. I scenario B ble norsk
okonomi gjenopprettet og arbeidsmarkedet var tilbake i normal tilstand ett ar etter 1. juli 2020,
mens i scenario C ville dette ta ett ar lenger.

I tabell 2.1 vises forutsetninger for scenario A—D. Rade felter representerer hgy arbeidsledighet,
mens gronne felter betyr lav arbeidsledighet. Etter 1. halvar 2024 er det ogsé bedring i arbeids-
markedet i scenario D.

Tabell 2.1  Oversikt over tilstanden i arbeidsmarkedet, scenario A-D, hay (rade felter) og lav
(gronne felter) arbeidsledighet.

Scenario | H2'20 | H1'21 | H2'21 | H1'22 | H2'22 | H1'23 | H2'23 | H1 "24
Scenario A
Scenario B
Scenario C
Scenario D
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3 Kostnaden av arbeidsledighet

Den arbeidsekonomiske litteraturen dekker to relevante kostnader av arbeidsledighet: 1)
kostnaden av & oppleve masseoppsigelse og 2) kostnaden av nedgangskonjunktur. Den sistnevnte
gjelder mest for personer som er ferdig utdannet i nedgangskonjunktur, da sammenlignet med
personer som entrer arbeidsmarkedet for forste gang i en oppgangskonjunktur. Vi diskuterer disse
to temaene i delkapitlene nedenfor.

3.1 Kostnaden av masseoppsigelser

Samfunnsekonomien er full av studier pé effekten av a bli oppsagt. Litteraturen skiller mellom
frivillig avslutning av arbeidsforholdet (quits), & f4 sparken pa individuell basis (separation) og
masseoppsigelser eller nedleggelser av arbeidsplassen (displacement).® Det er det siste fenomenet
som er fokus i denne litteraturgjennomgangen.

Det har vist seg at det & bli oppsagt i masseoppsigelser eller nedleggelser av arbeidsplassen har
en umiddelbar negativ effekt pa lennsnivaet til arbeidstakerne, men ogsé en vedvarende negativ
virkning pad lennen. I samfunnsekonomien antar vi en tett kobling mellom avlgnning og
produktivitet, og endringer i lonn brukes ofte til 4 méle endringer i produktivitet. Legger vi dette
til grunn betyr det at i gjennomsnitt vil folk som opplever masseoppsigelser aldri vere i stand til
a komme tilbake til samme produktivitetsniva som den hypotetiske utviklingen de ville opplevd
dersom de ikke var utsatt for masseoppsigelser. Det gjelder spesielt unge mennesker (Ryan 2001;
Blanchflower og Oswald 1994), men ogsa eldre personer opplever en slik effekt (Gustafson 1998;
Kletzer og Fairlie 2003).

Det er vanskelig & studere den kausale effekten av masseoppsigelser. Det kan vare slik at folk
som opplever masseoppsigelser er annerledes enn de som ikke opplever dette. Det kan skyldes
seleksjon for eksempel til bedrifter med hey sannsynlighet for 4 gd konkurs (Gibbons og Katz
1991; Lengermann og Vilhuber 2002; Abowd, McKinney, og Vilhuber 2009; Krashinsky 2002;
Wachter og Bender 2006). Det inneberer at det kreves mer enn rene observasjonsstudier for &
kunne identifisere den kausale sammenhengen. I kausallitteraturen er resultatene noe sprikende.
I en studie fra Tyskland pa unge arbeidstakere finner Wachter og Bender (2006) at lennen faller
i gjennomsnitt med 15 prosent etter oppsigelse, men etter fem ar finner de ingen vedvarende
effekt. Couch og Placzek (2010) retter opp i skjevheter ved tidligere studier fra USA ved a ta
hensyn til seleksjon og finner en halvering av tidligere resultater seks ar etter erfaringen med
masseoppsigelse. Mens Jacobson, LalL.onde og Sullivan (1993a; 1993b) finner 25 prosent
reduksjon 1 lennen etter seks ar, estimerer Couch og Placzek (2010) at lennen reduseres kun med
12 prosent.

8 A bli permittert eller miste jobben nér alle andre ogsé gjer det har en annen signaleffekt for potensielle arbeids-
givere enn hvis en ansatt blir individuelt sparket (Gibbons og Katz 1991). Individuell oppsigelse kan antas & fortelle
noe om innsats og kompetanse hos den enkelte, mens masseoppsigelser ikke nedvendigvis innehar slik informasjon.
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I norske studier har det ogsé blitt pavist negative skonomiske, sosiale og helsemessige effekter
av oppsigelser. Rege, Telle og Votruba (2009) finner bevis for at masseoppsigelse (>60 prosent
av arbeidsstokken permittert) leder til hayere sannsynlighet for & bli uferetrygdet for den som
opplever dette. Det leder ogsd til darligere fremtidig lenn (slik som i den internasjonale
litteraturen). I tillegg finner forfatterne at masseoppsigelse har negativ effekt pa den fysiske og
psykiske helsen, og pé mortaliteten. De skriver at mortalitetsendringen kan skyldes stress og
depresjon som folge av & miste jobben, eller mangelen pa jobb (4 ha en jobb har en positiv
virkning pa helsen). Rege mfl. (2019) finner at & miste jobben ved masseoppsigelse har en
kausaleffekt pa kriminalitetsratene. Effekten gjelder totalt for de som kommer i jobb rett etter
oppsigelsen og de som blir vaerende i arbeidsledighet. De indikerer imidlertid at mekanismene
som leder til heyere kriminalitet er «antagelig sterkere for dem som opplever en periode med
ufrivillig arbeidsledighet etter oppsigelsen» (Rege mfl. 2019: 5).

Ved a fokusere kun pa oppsigelser som folge av nedleggelse av arbeidsplassen, kan Rege, Telle,
og Votruba (2007) studere den kausale effekten av oppsigelser og skilsmisseraten. De finner at
oppsigelse har en sterk effekt pd sannsynligheten for & gjennomga skilsmisse, og at denne effekten
i hovedsak rammer menn. Dette gjaldt spesielt menn som har forsergeransvar. Det indikerer at
det ikke er selve inntektstapet (og familiens fremtidige forbruksmuligheter) som leder til
skilsmisser, men snarere tapet av selvfolelse og attraktivitet hos partner ndr den tradisjonelle,
maskuline rollen som forserger blir rokket ved. Huttunen, Meen, og Salvanes (2011) studerer
hvor destruktive nedleggelser av manuelle arbeidsplasser er. De finner at slike nedleggelser eker
sannsynligheten for & forlate arbeidsmarkedet med 31 prosent, spesielt i arene etter nedleggelsen.
Studien viser ogsa at lennen faller blant de som ikke kan finne ny jobb i samme bedrift. Black,
Devereux, og Salvanes (2015) finner derimot at helsekonsekvensen av & miste jobben er liten. De
ser dette i lys av at inntektstapet ved tap av jobben er lav og at sikkerhetsnettet i velferdsstaten er
relativt sterkt.

Selv om litteraturen ikke entydig har pavist kausalsammenheng mellom vedvarende effekt pa
arbeidstakere som opplever masseoppsigelser, er tendensen at det har en temporaer effekt over
noen &r. Flere studier argumenterer ogsa for at arbeidstakere opplever en varig effekt. Den norske
litteraturen viser videre at oppsigelser har betydelige konsekvenser bade ekonomisk, sosialt og
helsemessig.’ Vi kjenner ikke til om disse studienes resultater er eksternt valide for nordmenn
som har blitt permittert eller oppsagt som felge av pandemien og myndighetenes mottiltak. Det
er imidlertid grunn til & veere bekymret for de hundretusenvis av norske borgere som gjennom
koronapandemien har opplevd permitteringer og masseoppsigelser.

Litteraturen studerer i liten grad hvorfor det har store konsekvenser, spesielt gkonomisk, & oppleve
masseoppsigelser. Hvis det er selve det psykologiske og sosiale tapet av & miste jobben som leder
til denne effekten, vil ikke tiltaket vi studerer her nedvendigvis kunne bete pa dette problemet.
Den norske litteraturen er mer konkret pa hvorvidt det er tapet av jobb eller perioden man gar
ledig som har temporare eller varige effekter. Var vurdering er at den norske litteraturen faller
ned pé at begge deler har effekt. Det gir rom for politikk som for eksempel tiltaket vi studerer her.
Hvis lediggang i seg selv har en negativ ekonomisk, sosial og helsemessig effekt, vil de 550

9 Merk at Black, Devereux, og Salvanes (2015) i liten grad stetter opp under helsekonsekvensene.
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arsverkene som Forsvaret ansetter i tiltaket kunne unnga noen av de problematiske virkningene
av oppsigelser og permitteringer.

3.2 Kostnaden av nedgangskonjunktur

Det andre temaet fra arbeidsekonomi med relevans for analysen er kostnaden av nedgangs-
konjunktur for unge mennesker som skal entre arbeidsmarkedet for forste gang. Det viser seg at
det er betydningsfullt hvorvidt et individ starter karrieren i en oppgangs- eller nedgangs-
konjunktur.

De tidligste studiene fra USA var ikke i stand til & identifisere en kausal effekt av et arbeidsmarked
med hey arbeidsledighet pa individers fremtidige arbeidskarriere (Heckman og Borjas 1980;
Ellwood 1982; Corcoran og Hill 1985). Nyere studier viser imidlertid at det finnes en slik effekt
1 USA (Mroz og Savage 2006). Altonji, Kahn, og Speer (2016) presenterer ogsé bevis fra USA
for at forholdene i arbeidsmarkedet ved karrierestart er sentralt for lennen gjennom arbeids-
karrieren. Personer med utdanninger med heyt inntjeningspotensial er mindre falsomme for denne
effekten enn andre. Under finanskrisen viste det seg at personer med hgyere utdanning var mer
folsomme for sykliske endringer i konjunkturene enn tidligere, og felsomheten var nd mer jevnt
fordelt blant forskjellige utdanninger.

I Canada finner man ogsa kostnader for nyutdannede knyttet til nedgangskonjunktur, og at denne
effekten slar ulikt ut (Oreopoulos, von Wachter, og Heisz 2012). A uteksamineres i en resesjon,
som i seg selv kan vare kortvarig, leder til en langvarig kostnad pa 9 prosent fall i lenningene.
Denne effekten halveres etter fem ar og er borte etter ti ar. De finner at effekten er sterst for dem
som er skolert eller utdannet innenfor yrker som vanligvis betaler darligere. De viser ogsé at
lgnningene til de som entrer arbeidsmarkedet for forste gang er mer folsomme for gkonomiske
nedgangskonjunkturer enn folk med lengre arbeidserfaring.

Nedgangskonjunkturer leder ogsa til at potensielle arbeidstakere seker seg til utdannings-
institusjoner i stedet for & sgke jobber. Guo (2018) bruker en likevektsmodell med leting etter
arbeid til & estimere faktiske og hypotetiske utfall. Forfatteren finner at individer som var unge
under 1981-82-resesjonen opplevde et 1,6-2,3 prosent fall i inntekten over levetiden. Forfatteren
finner at under nedgangskonjunkturer velger flere & la seg innrullere i utdanningsinstitusjoner,
noe som gir dem bedre muligheter etter endt utdanning. Det gir lav lonn pé kort sikt, men hoyere
lonn pa litt lengre sikt. Til sammen vil dog unge folk som stér overfor nedgangskonjunktur idet
de er klare til & entre arbeidsmarkedet gjore det darligere enn kohorter som startet arbeidskarrieren
1 oppgangskonjunkturer.

Tilsvarende studier er utfert for Japan (Genda, Kondo, og Ohta 2010), Storbritannia (Gregg 2001;
Gregg og Tominey 2005), Tyskland (Schmillen og Umkehrer 2017) og Osterrike (Brunner og
Kuhn 2014). I Japan er effekten av karrierestart i nedgangskonjunkturer mer negativ enn i USA.
Den er bade mer langvarig for menn med lav utdanning og har sterre negativ pavirkning pa lennen
(Genda, Kondo, og Ohta 2010). Forfatterne utarbeider en hypotese om at det mer rigide
ansettelsesregimet i Japan, tett knyttet til skolekullene, bidrar til mer krevende forhold for
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kohorter som starter arbeidskarrieren 1 nedgangskonjunktur. Samfunnsinstitusjoner som
ansettelsesregimer kan derfor pavirke hvor sterk denne negative kostnaden knyttet til
lavkonjunktur kan vere.

Det er ogsé funnet bevis for at konjunktursituasjonen har effekt pa arbeidskarrieren til individer i
Norge. Raaum og Reed (2006) finner at personer som er mellom 16 og 19 ar under en nedgangs-
konjunktur har 1-2 prosent hoyere arbeidsledighetsrate i voksen alder. De finner ogsé at personer
med lavere grad av ferdigheter og evner sliter mer enn personer med hayere grad av ferdigheter. '

Haaland (2018) finner ogsa at tidspunktet for inngang til arbeidsmarkedet er sentralt for fremtidig
lenn. Hun viser at menn med lavere kognitive evner er spesielt utsatt for forholdene pa arbeids-
markedet ved karrierestart.

Litteraturen diskuterer ulike arsaker til at det er krevende og dyrt — for bade individet og sam-
funnet — & veere del av en kohort som skal entre arbeidsmarkedet nér det er dérlige tider. Vi tar
for oss dette, og drsakene til de hoye kostnadene ved masseoppsigelser i neste delkapittel. I
denne rapporten vil vi kun fokusere pé de skonomiske effektene.

3.3 Arsaker bak sarbarheten til masseoppsagte og nyutdannede

Fra de delene av arbeidsgkonomien som studerer masseoppsigelser og nedgangskonjunkturers
effekt p4 nyutdannede kan vi utlede mekanismer bak effektene. Det er av interesse for oss a forsta
mekanismene slik at vi kan modellere virkningene best mulig i analysen i kapittel 4 og kapittel 5.
Litteraturen er i hovedsak konsentrert rundt «humankapital», «arrdannelse», og «leting og
matchingy». Vi redegjor for disse mekanismene i de neste seksjonene.

3.3.1 Humankapital

Den forste mekanismen gjelder synet pa evner, ferdigheter, kunnskap og kompetanse blant ansatte
som en type kapital — humankapital. Humankapitalbegrepet er mye benyttet i samfunnsekonomi-
faget, fordi det setter fokus pa at personer investerer i utdanning og at virksomheter og ansatte
investerer i kompetanse gjennom kurs og leering pd jobben (Becker 1962; 1964; Mincer 1974; Oi
1962). Avkastningen pé investeringen er forbedret produktivitet og kvalitet pa produktene og
tjienestene de ansatte produserer.

En rekke teorier og modeller i arbeidsekonomi setter effekten av arbeidsledighet og human-
kapitaldannelse i sammenheng (se f.eks. Pissarides (1992) eller Acemoglu (1995)). I henhold til
teoriene kan tap av verdifull kunnskap og ferdigheter forklare hvorfor personer som blir arbeids-
ledige eller starter karrieren i et vanskelig arbeidsmarked bade opplever hoyere sannsynlighet for
fremtidig arbeidsledighet og darligere lonn.

19 Dette kan imidlertid forklares med at de sistnevnte utsetter inngangen til arbeidslivet til flere ar etter de har fylt 19
ar.
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Nér folk opplever oppsigelser vil de i en periode bli utestengt fra det formelle arbeidslivet. De gar
da glipp av utfordringer og laring pé jobben (den hypotetiske humankapital, den humankapitalen
de kunne ha opparbeidet seg). I tillegg vil de over tid glemme en del av ferdighetene og
kunnskapene de opparbeidet seg mens de jobbet (humankapitalslitasje). Unge som uteksamineres
i nedgangskonjunkturer vil gjerne bruke lenger tid pa a finne arbeid. Hvis det er slik at ferdigheter,
evner og kunnskap blir redusert nér de ikke benyttes, vil mer av kunnskapen til de unge arbeids-
sokende gé tapt i nedgangskonjunkturer enn i oppgangskonjunkturer. Samtidig vil de gé glipp av
leering som de kunne fatt i bedriften de hadde blitt ansatt i hvis det var oppgangskonjunktur (den
hypotetiske humankapitalen). Noe av den hypotetiske og tapte humankapitalen er bedrifts-
spesifikk, altsé evner og kunnskaper som kun kan tas i bruk i den gamle jobben. Mye vil imidlertid
veare enten sektorspesifikk, yrkesspesifikk eller generell humankapital. Sektorspesifikk human-
kapital gjelder kunnskap som kan tas i bruk i en sektor, for eksempel forstaelse av petroleums-
industrien. Yrkesspesifikk humankapital kan ogsé tas i bruk utenfor den gamle jobben, men kun
hvis man arbeider i det samme yrket eller med de samme arbeidsoppgavene, for eksempel regn-
skap. Til slutt finnes kunnskap og evner som er generelle pé tvers av alle virksomheter, slik som
ledelse og teamarbeid.

Empiriske studier i nedgangskonjunkturforskningen argumenterer for at langvarig effekt pé lenn
kun kan finne sted hvis humankapitalteorien er riktig (Kahn 2010). En alternativ tolkning er at
mesteparten av lgnnsveksten ikke skyldes investeringer i humankapital, men leting etter og
matching med bedre og bedre arbeidsplasser. Da mener imidlertid Kahn (2010) at vi burde se en
raskere opphenting av lennstapet ved oppsigelse eller karrierestart i nedgangskonjunktur enn hva
hun finner i sitt empiriske materiale (vi tar for oss denne mekanismen i seksjon 3.3.2). Vi vil se
argumenter mot Kahns (2010) logikk nedenfor. Her er det imidlertid tilstrekkelig & understreke at
flere studier benytter humankapitalteorien til & estimere empirisk den reelle kostnaden ved tap av
ferdigheter og evner. Hamermesh (1987) estimerer at en typisk arbeider mister 7000 USD i
bedriftsspesifikk humankapital. Denne typen humankapital er kun interessant i arbeid for den
tidligere arbeidsplassen, og arbeidstakeren opplever dermed et tap i lonn ved neste arbeidsgiver.
Edin og Gustavsson (2008) estimerer i en studie med svenske data at ett &r med arbeidsledighet
leder til at de generelle ferdighetene til den arbeidsledige faller signifikant relativt til andre.

Det er altsé en betydelig negativ effekt av bade & oppleve masseoppsigelse og en lang sekeperiode
som nyutdannet i et toft arbeidsmarked. Tiltaket vi studerer i denne rapporten kan bete pa dette
problemet. Hvis arbeidsledige kommer seg i relevant arbeid i Forsvaret, vil de miste mindre av
eksisterende humankapital og samtidig vil de kunne erverve ny humankapital.

3.3.2 Arrdannelse som signalisering

Hvis arbeidsgiverne ikke kan observere arbeidstakernes produktivitet, kan det hende at de
benytter tidligere arbeidsledighet som en mate & sile vekk kandidater pa (Greenwald 1986;
Lockwood 1991). I enkelte tilfeller vil altsa arbeidsgivere se pa arbeidssekeres CV-er og vurdere
tidligere perioder med arbeidsledighet som et signal pa at disse personene er mindre produktive
enn personer som ikke har vert arbeidsledige. Gibbons og Katz (1991) finner at deler av lenns-
tapet ved arbeidsledighet kan skyldes slike signaleffekter. Dette vil potensielt vaere et problem

FFI-RAPPORT 21/00886 19



bade for personer som opplever masseoppsigelser og ungdom som entrer et krevende arbeids-
marked.

En rekke studier innen nedgangskonjunktur og ungdomsledighet kaller dette fenomenet
«arrdannelse» (scarring). Arulampalam (2001) studerer effekten av 4 ga arbeidsledig i
Storbritannia. Inntekten faller ikke bare under arbeidslesheten, men ogsa nar de finner ny jobb.
«Arreffekten» er stor, og de som mistet jobben har 6 prosent lavere lenn ved neste jobb. De har i
tillegg 14 prosent darligere betalt enn hvis de ikke hadde mistet jobben tre &r etter hendelsen.
Forfatteren finner bevis for at det er forste periode med arbeidsleshet som har sterst effekt. Gregg
(2001) finner at ledighet i starten av karrieren i seg selv er negativt pd sannsynligheten for &
oppleve arbeidsledighet i fremtiden. Dette gjelder spesielt for menn. I Gregg og Tomineys (2005)
studie av ungdomsledighet i Storbritannia finner de at arr fra tidlig arbeidsledighet har en negativ
effekt pa lenn. Studien finner at de som var ledige i sin ungdom hadde 13-21 prosent lavere lonn
nar de var 42 &r gamle enn de som ikke var ledige som ungdommer. Hvis de uheldige klarer &
holde seg unna arbeidsledighet i etterkant av ungdomsledigheten, er effekten lavere (9-11
prosent) (se ogsa Gregory og Jukes 2001). Schmillen og Umkehrer (2017) bruker bedrifts-
spesifikke sjokk i Tyskland for & identifisere effekten av arrdannelse pé arbeidsledighet tidlig i
karrieren. De finner at arbeidsledighet oker sannsynligheten for & fortsette & vaere ledig. Denne
effekten er sterkest for personer som har slitt med langvarig og gjentatte ledighetsperioder.

I mange studier om arrdannelse er poenget at arbeidsledigheten gir signaler — «arr» — til arbeids-
giverne om arbeidstakerne (Gibbons og Katz 1991). Siden det er asymmetrisk informasjon i
arbeidsmarkedet i den forstand at arbeidsgiverne ansetter personell med relativt lite informasjon
tilgjengelig om arbeidstakernes arbeidsmoral, kunnskaper og ferdigheter, vil arbeidsgivere matte
benytte ethvert signal for & danne seg et raskt bilde av arbeidssekere. Ideen er hentet fra teorien
om produktkvalitet og asymmetrisk informasjon (Akerlof 1970). Tiltaket vi studerer i denne
rapporten vil bidra til at arbeidstakere unngar hull i CV-en og slik forbedre signalene som arbeids-
takerne har med seg i bagasjen ved neste korsvei i arbeidskarrieren.

Litteraturen i arbeidsekonomi diskuterer kontinuerlig om arrdannelse skyldes signalisering. Et
alternativ er at arrdannelse skyldes at arbeidstakeren mister en god match i arbeidsmarkedet og
blir tvunget ut til & finne nye arbeidsgivere. Vi redegjor for denne retningen i seksjon 3.3.4.

3.3.3 Leting etter arbeid

I arbeidsekonomien er letemodeller og matchingteori et stort forskningsfelt. Disse representerer
en annen tilnaerming til problemet med masseoppsigelser og nedgangskonjunkturer enn human-
kapitalteori. I letemodeller i samfunnsekonomi fremsettes det at arbeidsmarkedet er gjenstand for
friksjoner: arbeidstakere og arbeidsledige kjenner ikke til alle bedrifter og deres behov for
kompetanse og arbeidskraft. Samtidig kjenner ikke arbeidsgivere til alle potensielle arbeids-
takeres kompetanse, evner og innsats. I leteteori er jobber ansett som et «letegode» (Nelson 1970),
eller enda bedre, et «inspeksjonsgode» (Hirshleifer 1973). Manglende informasjon ferer til
friksjon. Leting etter arbeid koster tid og penger for arbeidstakere, mens leting etter potensielle
arbeidstakere koster tid og penger for arbeidsgivere. Litteraturen har ogsd pekt pa
koordineringsfriksjoner (og dertil kostnader) knyttet til at flere seker p& samme jobb eller at flere

20 FFI-RAPPORT 21/00886



virksomheter gnsker samme person (Peters 1984; Montgomery 1991). Denne friksjonen gjor at
dynamikken i arbeidsmarkedet langt fra er perfekt. Folk bruker lenger tid i arbeidsledighet enn
ngdvendig, og arbeidstakere er for lenge i samme jobb eller bruker tid og krefter pé arbeidsseking
nar de allikevel har funnet seg den optimale jobben. Nyankomne i arbeidsmarkedet vet lite om
ulike typer jobber, sektorer og har lite nettverk. Selv den enkleste letemodellen forklarer to
fenomener i arbeidsmarkedet som modeller som ikke tar inn over seg slik friksjon sjelden er i
stand til: 1) det tar tid & finne en akseptabel jobb, og 2) jobben en finner er delvis et resultat av
flaks, noe som kan forklare at to «like» personer kan ende opp med ulik lenn (Rogerson, Shimer,
og Wright 2005).

Letemodeller er konsistente med empiri fra arbeidsmarkedet. Modellene predikerer at arbeidere
oker lennen med deltagelsen i arbeidsmarkedet, arbeidere med heyere lonn har lavere
sannsynlighet for & finne bedre alternativer og dermed mindre insentiver til & lete og finne jobb.
Dette impliserer lavere korrelasjon mellom lgnn og sluttrater (Christensen mfl. 2005). Det samme
gjelder for arbeidstakere med lang arbeidserfaring i samme bedrift; de har lavere sannsynlighet
for 4 fa tak i en bedre jobb og det forklarer den negative korrelasjonen mellom arbeidserfaring og
sluttrater (Rogerson, Shimer, og Wright 2005). Teorien predikerer ogsa heyere grad av jobbytting
tidlig 1 karrieren. Dette gjor unge arbeidstakere mer sarbare for negative sjokk i gkonomien
(permitteringer, osv.) fordi denne perioden er sentral for 4 lete seg frem til gode jobber (Ryan
2001; Wachter og Bender 2006; Blanchflower og Oswald 1994; Farber 1993).

Flere empiriske studier pad nedgangskonjunkturenes utfordringer for nyutdannede lener seg i
betydelig grad pa leteteori. Oreopoulos, von Wachter og Heisz (2012) mener at fravaeret av
negative effekter over tid i hovedsak skyldes at de uheldige individene bytter jobber mellom
bedrifter. Dette argumentet er i overensstemmelse med teorier om at folk leter etter jobber og
forseker & utnytte jobbmobilitet til & skaffe seg bedre lenninger (se for eksempel Topel og Ward
1992). Det betyr at nyutdannede i resesjoner takker ja i sterre grad til jobber de er overkvalifiserte
til (med lavere lenninger) enn de som er ferdige med studier eller skolegang i oppgangs-
konjunkturer.

Liu, Salvanes, og Serensen (2016) viser at nedgangskonjunktur er negativt for lennen til
nyutdannede i Norge. De finner at treffkvaliteten mellom de nyutdannedes studiefelt og arbeids-
plassens behov for ferdigheter gar ned i nedgangskonjunkturer. Det vil si at nyutdannete sliter
mer med & finne relevant arbeid i dérlige skonomiske tider. Dette forklarer bade den kortvarige
og den langvarige negative effekten pa lennen til arbeidstakerne. Det er altsd mulig & bruke lete-
teori og fortsatt forvente langvarige effekter.

Liknende funn er identifisert i Osterrike (Brunner og Kuhn 2014). Der finner forfatterne at dérlig
arbeidsmarked leder til at arbeidstakere tar arbeid de er overkvalifisert for. Det er altsd darligere
treff mellom arbeidstakers evner og ferdigheter og arbeidsgiverens behov i nedgangskonjunkturer
enn i oppgangskonjunkturer. Videre er det interessant at denne effekten er mer substansiell for
folk med lavere utdanning. Mens den er temporeer (slik som i Oreopoulos, von Wachter, og Heisz
(2012)) for heyere utdannede, er den narmest kronisk for folk i «blasnippyrker» (slik som i Liu,
Salvanes, og Serensen (2016)).
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Jo lenger den ekonomiske nedgangskonjunkturen som folge av koronapandemi varer, jo flere
bedrifter vil g& konkurs og permitterte arbeidstakere vil ende opp med oppsigelser. Dette oker
friksjonene i arbeidsmarkedet. Det vil bety at arbeidsledige vil ta pa seg arbeid som passer
dérligere med deres kompetanse enn hvis det ikke var nedgangskonjunktur og et vanskeligere
arbeidsmarked. Det vil ogsa bety at nyutdannede og ungdom med lite arbeidserfaring med hayere
sannsynlighet vil jobbe i yrker som er darligere tilpasset evnene deres enn hva som hadde skjedd
under bedre gkonomiske forhold. Dette vil ha temporzaere virkninger pa lenn og pa sannsynlighet
for 4 bli arbeidsledige igjen, men det kan ogsa ha permanente effekter.

3.34 Matching

Den fjerde mekanismen for darligere lennsutvikling og ekt sannsynlighet for gjentatt
arbeidsledighet ved masseoppsigelser og nedgangskonjunktur forklares i matchinglitteraturen
(Jovanovic 1979; Johnson 1978). I en moderne eokonomi er det stor variasjon i typer
arbeidsoppgaver, og over tid vil arbeidsoppgavenes innhold endre seg. Dette gjor at det bade er
vanskelig for en person & vite hva man er god pé og at hva man faktisk er god pa endres over tid.
Det er ogsa asymmetrisk informasjon pa begge sider av arbeidsmarkedet. Arbeidsgiver kjenner
bedriften og dens betalingsvilje for ansatte bedre enn potensielle arbeidssgkere, og arbeidstakere
vet pa sin side mer om sine egne evner og ferdigheter enn hva CV og intervju kan kartlegge. Den
eneste maten en arbeidstaker virkelig kan forstd en potensiell jobb er ved & segke, fa jobben og
erfare hvordan arbeidsoppgaven utferes og ikke minst hvor spennende og meningsfull den er.
Nettopp derfor omtaler denne litteraturen arbeid som et «erfaringsgode». Det er kun gjennom
arbeid at arbeidstakerne laerer seg hva jobben inneberer (Nelson 1970). Arbeidsgiver lerer om
sine ansatte i hovedsak gjennom & ansette dem og observere innsats og resultater. Denne leeringen
bade blant ansatte og arbeidsgivere tar tid, og det er kun ved & lare hverandre & kjenne at jobb og
ansatte finner ut om de passer sammen. Matchinglitteraturen er neert knyttet til leteteori.
Forskjellen ligger i hvorvidt fokuset er pa prosessen med & lete frem og finne gode arbeidstakere
og arbeidsplasser eller om det er perioden etter ansettelse som star i sentrum. Uansett er det nyttig
for oss & skille mellom mekanismene som kan bidra til problemene i arbeidsmarkedet i Norge
fremover.

Kompleksiteten i skonomien, med utstrakt arbeidsdeling og spesialiserte oppgaver, og mangelfull
informasjon bade blant arbeidsgivere og arbeidstakere, reduserer sannsynligheten betraktelig for
at alle arbeidstakeres forste match i arbeidsmarkedet er optimal. Dette viser seg 1 empirien ved at
det er kun en handfull personer som arbeider ved samme arbeidsplass hele livet. Teorien forklarer
empiriske observasjoner om at folk bytter jobb oftere i ung alder med at det gir mening & teste ut
sine egne evner og ulike arbeidsgivere for & finne sin optimale arbeidsplass.

Med masseoppsigelser vil mange rykkes ut av sine gode matcher, mens en del (spesielt unge)
skulle benyttet de neste drene pé & finne sine respektive matcher. At Forsvaret gar inn og tilbyr
en rekke ulike jobber kan vere positivt for samfunnet. Grunnen er at folk som ikke tidligere hadde
vurdert Forsvaret, fir testet forsvarssektoren. Noen vil finne gode matcher her som de ikke ville
vurdert & prove dersom de ikke hadde vert permittert.
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34 Oppsummering

Det er vist gang pa gang i en rekke sofistikerte empiriske studier fra mange forskjellige land at
det er negativt & oppleve masseoppsigelse og at det har en edeleggende effekt pa kohorters
gkonomiske fremtid hvis de uteksamineres i nedgangskonjunktur. Litteraturen diskuterer fortsatt
arsakene og mekanismene som ligger bak disse negative virkningene. For & kunne anslé sterrelsen
pé de negative virkningene til bruk i den samfunnsekonomiske analysen i denne rapporten har det
vert nedvendig & forseke 4 forstd de ulike arsakene og mekanismene som ligger bak de negative
virkningene. For vi dykker ned i anslagene, legger vi i neste kapittel frem metoden for samfunns-
okonomisk nytte-kostnadsanalyse, detaljer om forutsetninger knyttet til tiltaket og referanse-
alternativet, og de ulike vurderingene som ligger til grunn for anslagene pa virkninger av tiltaket.
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4 Beregningsmetode, forutsetninger og
vurderinger

I dette kapittelet legger vi frem hva en samfunnsekonomisk analyse er, diskuterer metoden som
ligger til grunn for analysen og presenterer modellen vi benytter til & ansla samfunnsekonomiske
virkninger av tiltaket i rapporten.

4.1 Samfunnsgkonomisk analyse

Samfunnsekonomisk analyse er en metode for & verdsette samfunnsekonomiske gevinster og
kostnader av offentlige investeringer eller politiske tiltak. Samfunnsekonomisk analyse er
definert av DFQ slik: «En samfunnsegkonomisk analyse er et verktey for & identifisere og
synliggjare virkninger (konsekvenser) av et tiltak for bererte grupper i samfunnet» (DFQ 2014).
Slike analyser spiller en sentral rolle i et beslutningsgrunnlag for politiske beslutninger. Vi
benytter her varianten nytte-kostnadsanalyse. 1 slike analyser settes det verdi i kroner pa nytte- og
kostnadsvirkninger av et tiltak eller en investering. Dernest kan man sammenstille gevinstene og
kostnadene, og konkludere hvorvidt et tiltak eller investering er samfunnsekonomisk lennsomt
eller ikke.!!

4.2 Analysen steg for steg

I denne rapporten har vi tatt utgangspunkt Finansdepartementets rundskriv om samfunns-
okonomiske analyser (Finansdepartementet 2014). Var metode for verdsettelse av samfunns-
okonomiske gevinster folger anbefalingene i Direktorat for @konomistyrings (DFQ 2014; 2018)
veiledere for samfunnsekonomiske analyser. I dette delkapittelet vil vi kort sammentfatte metoden
som ligger til grunn for rapporten.

DF@ (2014) opererer med en atte-trinns metode for samfunnsekonomiske analyser:

Beskrive problemet og formulere mal.
Identifisere og beskrive relevante tiltak.
Identifisere virkninger.

Tallfeste og verdsette virkninger.

Vurdere samfunnsgkonomisk lennsomhet.
Gjennomfoere usikkerhetsanalyse.

Beskrive fordelingsvirkninger.

S S S

Gi en samlet vurdering og anbefale tiltak.

1'Vi har tidligere utfort en nytte-kostnadsanalyse av en eventuell heving av seraldersgrensen for offiserer i Forsvaret
(Hanson og Lindgren 2019; 2020).
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I denne rapporten har vi tatt utgangspunkt i problem og mal (1) slik det er beskrevet i delkapittel
1.1. Det relevante tiltaket (2) er beskrevet i delkapittel 4.3. Vi identifiserer virkninger (3), og
redegjor for forutsetninger for tallfesting og verdsetting av virkninger (4) i kapittel 5. I kapittel 6
legger vi frem resultatene fra beregningen og vurderingene. Til sammen benytter vi analysene til
a vurdere den samfunnsekonomiske lennsomheten av tiltaket (5). Vi utferer folsomhetsanalyse
(usikkerhetsanalyse) for de sentrale forutsetningene i1 beregningen (6) i kapittel 6. Vi diskuterer
tilslutt fordelingsvirkninger (7) i kapittel 7. Der oppsummerer vi ogsé studien og gir en samlet
vurdering av tiltaket (8).

4.3 Tiltaksalternativ og referansealternativ

For & ha et godt sammenligningsgrunnlag tar vi i denne analysen utgangspunkt i ett tiltaks-
alternativ og ett referansealternativ for Forsvaret. I tiltaksalternativet oppbemanner Forsvaret med
550 arsverk per 1. juli 2020. I referansealternativet utfares rekrutteringen gradvis med til sammen
550 &rsverk over perioden fra 1. juli 2021 til 1. juli 2024. Arsverkene ansettes forste dagen
innenfor hvert ar, dvs. 1. juli 2020, 1. juli 2021 til og med 1. juli 2024. Vi har her sjablongmessig
satt den gradvis oppbyggingen til 15 prosent i 2021, 25 prosent i 2022, 30 prosent i 2023 og 30
prosent 1 2024. Den gradvise oppbemanningen med 550 arsverk i lgpet av fire ar er i trad med
regjeringens forslag til LTP fra april 2020.

20 prosent av de nye stillingene er militaere stillinger og 80 prosent er sivile stillinger. De militaere
stillingene fylles med personer i alderen 20-24 &r som far en T35-kontrakt'? med Forsvaret, mens
til de sivile stillingene rekrutteres blant personer i alderen 25—49 ar. Vi benytter sluttrater fra
Lillekvelland og Strand (2015) — arlig 8 prosent for personell pa T35-kontrakter og 2 prosent for
sivile stillinger. Alle forlater organisasjonen senest ved fylte 35 ar (T35) og 67 ar (sivile). Vi har
lagt inn 20 prosent sluttrate nar sivile fyller 62 &r for & ta hensyn til at mange tar ut tidlig pensjon
i dette &ret (Strom mfl. 2015).

Oppbemanningen finner sted tidligere i tiltaksalternativet enn i referansealternativet. I denne
perioden vil noen av de som ansettes ogsa slutte. Derfor har vi latt Forsvaret rekruttere ytterligere
personer i perioden 2021-2024 for & serge for at det er 550 ekstra personer i Forsvaret ved slutten
av oppbemanningsperioden i referansealternativet, det vil si 30. juni 2024. Det er altsd noe flere
arsverk rekruttert totalt i tiltaksalternativet enn i referansealternativet. Samtidig blir det noe farre
personell i Forsvaret i tiltaksalternativet enn i referansealternativet utover i analyseperioden fordi
personellet ansettes tidligere og dermed forlater organisasjonen tidligere, enten frivillig eller
gjennom pensjonering.

Personell som forlater organisasjonen mellom 62 og 67 ar gar ut i pensjon. Avgang for dette
modelleres som at personellet fortsetter arbeidskarrieren i privat sektor. Grunnen til at vi ikke
modellerer noen overgang til andre stillinger i1 offentlig sektor er fordi vi antar at antall stillinger
i ovrig offentlig sektor er konstant, bade i tiltaks- og referansealternativet. Det gir lite mening &

12 Forsvaret opererer hovedsakelig med to ulike varigheter pa militeere kontrakter: kontrakt til og med fylte 35 ar
(T35) og kontrakt til og med fylte 60 ar (T60).
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anta at for eksempel offentlig sektor skal vokse mer eller mindre utover tiltaket i tiltaksalternativet
versus referansealternativet. Figur 4.1 viser antallet personer rekruttert i tiltaket (oppbemanning
med 550 arsverk i 2020, inkludert nedvendig pafyll i perioden 2020-2024 som folge av turnover)
og i referansealternativet (oppbemanning med 550 ansatte i perioden frem mot 2024). Ettersom
ansettelsene i tiltaket gjennomferes halvveis ut i 2020 telles det bare som halvparten av 550
arsverk (275 arsverk) dette forste aret.
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Figur 4.1 Antall drsverk i Forsvaret i tiltaket og i referansealternativet.
44 Nytte-kostnadsmodellen og dens sentrale forutsetninger

Vi har utarbeidet en samfunnsgkonomisk bemanningsmodell (BEMOD) for & studere gevinstene
og kostnadene i netto naverdi til det norske samfunnet av rask oppbemanning i Forsvaret
(tiltaksalternativet). Néverdi betyr at vi regner alle kostnader og gevinster til en felles verdi i
2020.'* Kostnader og gevinster langt frem i tid er mindre verdt enn tilsvarende i dag. BEMOD
inkluderer atte verdsatte virkninger. Disse virkningene er redegjort for i kapittel 5. BEMOD
beregner samfunnsgkonomiske gevinster og kostnader for fire scenarioer for norsk gkonomi (A,
B, C og D) for tiltaksalternativet og referansealternativet. Modellen gir fleksibilitet til & endre pa
parameterne som inngar i hver virkning.

13 Vi benytter diskonteringsrater fire prosent de forste 40 &r, og deretter tre prosent, i tréd med anbefalt praksis
(Finansdepartementet 2014).
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BEMOD folger arbeidskarrieren til personell som rekrutteres til Forsvaret i tiltaket og i
referansealternativet. Den falger ogsé personer som avslutter arbeidsforholdet i Forsvaret og
finner seg arbeid i privat sektor.'* De som rekrutteres til Forsvaret i tiltaksalternativet er ikke de
samme som de som rekrutteres til Forsvaret i referansealternativet. For a fange opp effektene av
dette er modellen bygget slik at de som ansettes i Forsvaret i tiltaksalternativet ansettes i privat
sektor i1 referansealternativet. P4 samme mate er gruppen som ansettes i Forsvaret i
referansealternativet modellert slik at de kun ansettes 1 privat sektor i tiltaksalternativet.

Vi har antatt at de nyansatte i Forsvaret kan komme pa jobb umiddelbart etter at de er ansatt (ingen
karantene, osv.). Det er videre to forutsetninger som er sentrale for beregningene i denne
rapporten: a) hvor lang blir nedgangskonjunkturen, eller mer spesifikt, hvor lang tid tar det for
arbeidsmarkedet er tilbake i normaltilstanden? og b) vil Forsvaret sysselsette folk med
kompetanse som er rammet av nedgangskonjunkturen.

For (a) har vi utarbeidet fire scenarioer (A, B, C og D) for & kunne studere utfallsrommet og hvor
viktig fremtidens gkonomi er for den samfunnsekonomiske lennsomheten av tiltaket.

Nér det gjelder forutsetning b) legger vi folgende vurderinger til grunn: det er hovedsakelig
sysselsatte i privat sektor som er hardt rammet av de politiske tiltakene knyttet til koronaviruset.
Samtidig er det variasjon i hvilke neringer og sektorer som er hardest rammet av
konjunktursituasjonen. Det betyr at det vil vere forskjeller mellom yrker og ulike typer
kompetanse i hvor hardt sysselsatte er rammet av permittering og arbeidsledighet. Vi vet lite om
hvilken spesifikk kompetanse og hvilke yrkesgrupper Forsvaret vil ansette i referanse- og
tiltaksalternativet. Denne rapporten forutsetter at det ansettes bredt med hensyn pa kompetanse
og ferdigheter. Hvis det kun ansettes fra en eller to ulike kompetanseomrader vil tiltaket kunne
ha betydelige fortrengningseffekter i arbeidsmarkedet. Vi anser det derimot som sannsynlig at
Forsvaret vil rekruttere mange ulike typer personell. Vi mener derfor at det ikke er kritisk for
denne analysens resultater & kjenne til akkurat hvilke kompetanseomrader som skal ansettes. Slik
informasjon ville muligens endret resultatene i noen grad, men vi anser at hovedresultatene er
robuste for mangelen pa slik informasjon.

For militeert personell ensker Forsvaret & rekruttere personer som har gjennomfort
forstegangstjeneste. De ti siste arene har omtrent 15 prosent av et arskull gjennomfert
forstegangstjeneste.'> Vi kjenner ikke til andelen av de nivarende og fremtidige permitterte og
arbeidsledige som har gjennomfert ferstegangstjeneste, og det er derfor uvisst hvor stor
begrensning dette vil legge pa rekrutteringsmulighetene. Dette kravet vil derimot redusere
behovet for opplering og forbedre muligheten for gode matcher mellom arbeidstaker og
arbeidsgiver.

14 Vi antar at antallet ansatte i andre offentlige virksomheter holdes fast i tiltaks- og referansetiltaket.
15 https://www.forsvaret.no/om-forsvaret/forsvaret-i-tall
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4.5 Sysselsetting har hoy samfunnsgkonomisk verdi i koronaens tid

Det er viktig & huske pé at sysselsetting av personer ikke er en samfunnsekonomisk gevinst i seg
selv, siden arbeidskraft har alternativ anvendelse i en sunn, normal ekonomi. En jernbane-
investering kan derfor ikke regne med gevinster av at folk blir sysselsatt i byggingen av
jernbanespor. Snarere tvert imot, bruk av arbeidskraft er en kostnad for samfunnet, fordi disse
kunne heller brukt tiden pa noe annet (mer) fornuftig. Derfor beregner ikke det samfunns-
okonomiske miljeet i Norge vanligvis samfunnsekonomiske gevinster av sysselsetting. En viktig
distinksjon gjelder riktignok tiltak som gker arbeidstilbudet, enten det gjelder studier av arbeids-
markedstiltak (f.eks. Proba 2012), institusjoner som eker arbeidstilbudet (f.eks. Rasmussen og
Strem 2013) eller heving av pensjonsalderen (se f.eks. Lindgren og Hanson 2018; 2019a; 2019b;
Hanson og Lindgren 2019).
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5 Identifikasjon og verdsetting av virkninger

Vi identifiserer og verdsetter atte virkninger av tiltaket: 1) virkningene pé verdiskaping, 2) den
samfunnsgkonomiske verdien av endringer i det offentliges budsjetter, 3) kostnaden ved tap av
fritid, 4) bedre match og mindre arrdannelse, 5) slitasjen pa humankapitalen, 6) utnyttelse av
tidligere humankapital, 7) tapte investeringer pa forsvarsspesifikk humankapital og 8) kostnader
knyttet til utdanning og kursing av nyansatte. De tre forstnevnte er standard i studier av endret
arbeidstilbud (se for eksempel Lindgren og Hanson 2018). Den fjerde er hentet fra argumentene
i leteteori, matching og signalisering i arbeidsekonomien. De tre neste er utledet fra humankapital-
teorien diskutert i kapittel 3. Den attende virkningen er behovet for & utdanne og kurse nyansatte.

Som nevnt i delkapittel 1.1 tar vi ikke hensyn til verken keynesianske multiplikatoreffekter eller
generelle likevektseffekter av tiltaket i denne rapporten. Okt offentlig pengebruk kan ha
(keynesianske) ringvirkninger som ekning i forbruket, investeringer og bruttoprodukt. Ved ikke-
marginale ansettelsesprosjekter vil tiltaket kunne pavirke priser og lenninger, og bidra til endret
atferd i arbeidsmarkedet og andre markeder. Tiltaket vi analyserer her involverer relativt fi
arsverk. Generelt vil det vere slik at jo flere arsverk som ansettes, jo sterre vil de generelle
likevektseffektene vere.

5.1 Verdiskaping

Innbyggernes arbeidskraft og humankapital er Norges viktigste ressurs. Arbeidskraften og dens
humankapital er en sentral innsatsfaktor i produksjonen av varer og tjenester. Det samlede
arbeidstilbudet til norske arbeidstakere har derfor stor innflytelse pa samlet verdiskaping i Norge.

Hva er verdien av én persons arbeid? Ifelge Finansdepartementet (2014) er verdien av arbeid som
ikke har et motstykke i privat sektor lik lennen, skatter, arbeidsgiveravgift og sosiale kostnader.
Fordi tjenester tilsvarende hva Forsvaret produserer ikke er til salgs i private markeder benytter
vi denne definisjonen for verdien av arbeid i rapporten.

For & beregne verdiskapingen av arbeid slik det nettopp er beskrevet, er det nedvendig & beregne
bruttolenn samt verdien av arbeidsgiveravgift og sosiale kostnader (DF@ 2018).'® Vi har anslag
pa gjennomsnittslenn, pensjon og arbeidsgiveravgift for ulike personellkategorier i Forsvaret fra
Hove og Retvold (2019)."7 For militert personell pa T35-kontrakt benytter vi anslag for OR 2—4
1 operativ tjeneste. For sivile i Forsvaret benytter vi en kombinasjon av sivile i stab- og stette-
virksomhet (70 prosent) og i vedlikehold og forpleining (30 prosent). Det gir gjennomsnittlig
totallonn med pensjon og arbeidsgiveravgift pd henholdsvis 673 200 2020-kr for militeere og
749 300 2020-kroner for sivile. For personer ansatt i privat sektor benytter vi en gjennom-
snittslenn (734 000 2020-kr) som tilsier at verdiskapingen er lik i Forsvaret og i privat sektor.

16 Det er uklart hva sosiale kostnader inkluderer. DF@ (2018) nevner pensjonskostnader. Dette har vi anslag pa. Vi
velger derfor & benytte egne anslag pa pensjon i stedet for en standard paslagsfaktor.
17 Vi oppjusterer verdien med to prosent lennsvekst fra 2018 til 2020.
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Verdiskapingen til arbeidsledige er satt til null. Det kan vere at arbeidsledige bruker tiden til noe
reelt produktivt for samfunnet, for eksempel til reparasjoner av hus og hytte eller barnepass. Men
vi regner kun pa verdiskaping i det formelle arbeidsmarkedet. Det er ukjent hvorvidt arbeidsledige
bidrar mer til uformell verdiskaping enn personer i arbeid.

5.2 Endringer i det offentliges budsjetter

I dette delkapittelet diskuterer vi endringer i det offentliges budsjetter. Vi redegjor for hva som er
den samfunnsekonomiske kostnaden (gevinsten) av reduserte (okte) budsjetter — det vil si
skattefinansieringskostnaden (SFK). Vi definerer ogsa sterrelsen pé lenn, pensjon og skatt samt
nettoendringen pé det offentliges budsjetter.

5.2.1 Definisjon av SFK

Ansettelse av arbeidsledig personell til Forsvaret vil lede til endrete budsjetter for det offentlige,
dvs. endringer i skatteinnbetalinger og overferinger. Slike endringer i det offentliges inntekter og
utgifter vil fore til endret behov for skattlegging. Endret skatt pévirker relative priser som igjen
leder til endret atferd fra forbrukere, arbeidstakere og bedrifter. Vi kan lese om denne virkningen
av skatteendringer i Finansdepartementets rundskriv:

‘Skatter vil 1 alminnelighet fore til at konsumenter og produsenter blir stilt overfor ulike
priser. Slike skattekiler vil vri produksjons- og konsumbeslutningene slik at gkonomien
paferes et effektivitetstap. For alle tiltak som skal finansieres over offentlige budsjetter
skal derfor en skattefinansieringskostnad inngé i analysen. Skattefinansieringskostnaden
er den marginale kostnaden ved a hente inn en ekstra skattekrone.” (Finansdepartementet
2014).

Finansdepartementet (2014) har bestemt at man i samfunnsegkonomiske analyser skal benytte en
slik skattekostnad pa 20 ere per krone (20 prosent).'® Christiansen (2015) papeker at et offentlig
prosjekt kan ha positive virkninger pa arbeidstilbudet samtidig som at effektivitetsvridningene
ved skattlegging kan variere fra null og heyere, avhengig av vektleggingen av fordelings-
virkninger. Han konkluderer med at en generisk anbefaling pa 20 prosent er i hoyeste laget. |
denne rapporten har vi valgt a legge til grunn anbefalingene fra Finansdepartementet (2014) og
DF@ (2014), selv om vi er enige i Christiansens (2015) analyse. En endring i praksisen for
vurderingen av skattefinansiert kostnad mé finne sted p4 samme tid i alle samfunnsekonomiske
nytte-kostnadsanalyser.

5.2.2 Lenn, dagpenger og pensjon

I denne beregningen benyttes lonn for ansatte i Forsvaret slik det er lagt frem i delkapittel 5.1 om
verdiskaping. Nar vi beregner dagpenger tar vi utgangspunkt i at mange som ansettes har

181 Sverige er det anbefalt en skattekostnad pé 30 prosent i trafikksektoren (Trafikverket 2016). I Danmark er det, i
alle fall inntil nylig, anbefalt 20 prosent paslag (Transportministeriet 2015). Parry og Small (2009) anbefaler en
skattefinansiert kostnad pa 15 prosent.
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maksimal opptjening av dagpenger, mens en del har lite eller ingen opptjening. I gjennomsnitt
anslar vi at opptjeningen tilsvarer 70 prosent av maksimal opptjening. Maksimal opptjening er
definert som 6 G, hvor vi gkte 2019-nivaet pad G (99 858 kroner) med 2 prosent for & f4 2020-
nivaet (100 855 kroner). Dagpengesystemet er endret som folge av koronapandemien. Den var pé
tidspunktet for denne analysen basert pa felgende formel: 80 prosent av forste 3 G og 62,4 prosent
av siste 3 G.! Det gir en maksimal brutto dagpengeoverfering pa omtrent 435 000 kroner per
person per ar. Dagpengene varer forst i seks méneder, dernest varer de i maksimalt to ar.?° Det
betyr at arbeidsledige i referansealternativet i scenario D vil ha 1,5 &r uten dagpenger. Vi antar at
disse vil motta en sosialstenad med tilsvarende verdi.

5.2.3 Endret skatteinngang

Hva betales sa av skatt og avgifter blant ansatte i Forsvaret, ansatte i privat sektor og
arbeidsledige? Inntektsskatten i Norge er progressiv. Det betyr at marginalskatten, og derfor ogsa
gjennomsnittsskatten, gker med inntekten. En person med heyere inntekt betaler en hoyere andel
av bruttoinntekten i skatt enn en person med lavere inntekt. Det taler for at skatteberegningene i
den samfunnsekonomiske analysen skal ta hensyn til inntektsnivaet. Arbeidsledige har annerledes
skattesatser enn lennsmottakere.

Pé den annen side vil en person med lavere inntekt typisk forbruke en heyere andel av inntekten
(dvs. ha lav sparerate). Siden forbruk er skattlagt med en fast rate, vil altsd denne effekten virke
motsatt (regressivt). I tillegg til inntektsskatt og merverdiavgift vil arbeidsgiverne betale
arbeidsgiveravgift. Den er pa 14,1 prosent, og altsa uavhengig av inntektsnivéet (i motsetning til
inntektsskatt og merverdiavgift). Arbeidsgiveravgiften er null i Finnmark og Nord-Troms. Til
sammen er det anbefalt at man skal bruke en lik sats pa det samlede skattenivaet for arbeidstakere.
DF@ (2014) og NOU (1998:16) anbefaler & benytte en samlet skattesats pd 45 prosent av
bruttolenn. Denne satsen ligger til grunn for beregningene for ansatte i Forsvaret. Vi reduserer
denne satsen med differansen i inntektsskatten mellom ansatte i Forsvaret og arbeidsledige
(omtrent 10 prosentpoeng) og arbeidsgiveravgift, som gir oss en gjennomsnittskatt pa 20,4
prosent for de arbeidsledige. Vi benytter 22,4 prosent skattesats for pensjonssparingen det
offentlige gjor for de ansatte i Forsvaret og privat sektor. Vi har tatt utgangspunkt i estimater pa
skattesats ved & legge inn lenns-, pensjons og dagpengeinformasjon i skattekalkulatoren hos
skatteetaten.no.

Skattefinansieringen av ansatte i Forsvaret er nettolennen med nettopensjonsoverfering. Dette er
den relevante overforingen fra staten som arbeidsgiver til de ansatte i form av lenn og pensjon.
Det er beregnet til 476 000 kroner for ansatte pa T35-kontrakt og 524 000 kroner for sivile. For
arbeidsledige er den samme overferingen, netto dagpenger inklusive netto pensjonsoverforing,
omtrent 285 000 kroner. Differansen mellom nettolennen til ansatte i Forsvaret og arbeidsledige
representerer en negativ endring i budsjettet til staten per arsverk i Forsvaret.

19 https://www.nav.no/no/person/arbeid/dagpenger-ved-arbeidsloshet-og-permittering/dagpenger-nar-du-er-
permittert#chapter-5

20 https://www.nrk.no/video/2a15f09f-ead 1-4f01-8f97-1222389d6a0d
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5.3 Fritid

Arbeidsledige har mye fritid, mens sysselsatte har lite fritid. Hvis Forsvaret ansetter arbeidsledige
vil de gi opp fritiden for & la seg sysselsette i Forsvaret. Under normale omstendigheter er det
knyttet en kostnad til et slikt arbeidsskifte. P4 marginen er fritiden lik nettolennen (se f.eks. NOU
(1997:27), Finansdepartementet (2014) og Bartik (2012)). Men her er det snakk om ikke-
marginale endringer, fra null arbeidsdeltakelse til 100 prosent. I studien av heving av
seraldersgrense beregnet vi verdien av fritiden til seralderspensjonister ved 4 ta utgangspunkt i
tidligere pensjonsordning der eldre arbeidstakere over pensjonsalder kunne velge mellom &
pensjonere seg (med svart hoy effektiv skattesats pd videre arbeidsdeltakelse) eller fortsette &
arbeide (Lindgren og Hanson, 2018). Verdien av fritid matte da minst vare nettolenn ved videre
arbeid minus netto pensjon. En del valgte & fortsette & arbeide. Disse verdsatte fritiden lavere enn
denne terskelen, mens de som pensjonerte seg syntes fritiden var minimum verdt denne verdien.
Den samlede verdien av ett ar med fritid i stedet for arbeid ble da verdsatt til omtrent en fjerdedel
av bruttolenn.

I den situasjonen vi analyserer i denne rapporten er imidlertid folk ufrivillig permittert i en
krevende situasjon i nasjonalgkonomien. I gjennomsnitt tror vi ikke folk nyter fritiden som
permittert og senere arbeidsledig slik en pensjonist eller en som frivillig star utenfor det formelle
arbeidsmarkedet gjor. Som vi viste i kapittel 3, og som professor i samfunnsekonomi Steinar
Holden uttaler til Klassekampen: «Det er ogsa godt dokumentert at arbeidsledighet og nedgangs-
tider kan ha negative effekter for folks liv og helse» (Lysberg 2020). Det gir derfor mindre mening
a anta at den ekstra fritiden til arbeidsledige har nytte for dem eller samfunnet. Noen vil kunne
nyte denne tiden, mens mange vil oppleve negative folger av denne ufrivillige arbeidsledigheten.
Dette er i overenstemmelse med Holden-utvalgets andre rapport (Holden, Bjernland, mfl. 2020).
Vi setter her fritidsverdien til null. Vi vil underseke folsomheten til hovedresultatene av ulike tall
pa fritidsverdien 1 kapittel 6. Vi diskuterer denne antakelsen videre i Lindgren og Presterud
(2021a).

54 Bedre treff og mindre arrdannelse

I litteraturgjennomgangen diskuterte vi funn fra samfunnsekonomisk forskning. Disse viste at
personer som opplever masseoppsigelse eller uteksamineres under nedgangskonjunktur i
gjennomsnitt far en temporar eller varig negativ effekt pé arbeidskarrieren, i form av lavere lonn
og hayere sannsynlighet for & bli arbeidsledig igjen.

Litteraturen pekte pé flere mekanismer som kan forarsake denne effekten péa lenn og arbeidsledig-
het: humankapital, arrdannelse som signal for fremtidige arbeidsgivere og dérligere treff mellom
arbeidstakers kunnskaper og arbeidsgivers behov. I delkapittel 5.5 omtaler vi beregningene av
slitasje pa humankapital. I dette delkapittelet konsentrerer vi oss om at tiltaket kan fore til bedre
treff og mindre arrdannelse.

Som beskrevet i kapittel 3 finner Arulampalam (2001) at personer som har opplevd arbeidsleshet
tjener 6 prosent mindre ved ny jobb og 14 prosent mindre tre r etter at de mistet jobben enn hva

32 FFI-RAPPORT 21/00886



de ville gjort uten slik erfaring. Resultatene til Brunner og Kuhn (2014) viser at startlennen er 0,9
prosent lavere og livslennen 1,3 prosent lavere for hvert prosentpoeng den lokale arbeidsledig-
heten gker. Med den ekningen i arbeidsledigheten vi har sett i Norge under koronapandemien vil
Brunner og Kuhns (2014) resultater veere oppsiktsvekkende og dramatiske.

Vi vet ikke om disse resultatene har ekstern validitet til Norge og den situasjonen norsk skonomi
og arbeidsmarked er i nd. Men vi tror, i lys av alle studiene pd omrédet, at den skonomiske krisen
vil ha langvarige effekter for permitterte, arbeidsledige og unge voksnes karrieremuligheter frem-
over. Likeledes mener vi at tiltaket vil kunne bate pa noen av disse problemene ved 4 tilby arbeid
til personer som ellers ville gatt arbeidsledig.

Vi har lagt til grunn et konservativt anslag pa virkningen «Bedre treff og mindre arrdannelse».
Den samfunnsekonomiske kostnaden av & g ledig versus 4 bli ansatt for denne virkningen er
satt til 0,5 prosent av verdiskaping per ari 15 ar.

5.5 Humankapital

I dette delkapittelet legger vi frem forutsetninger for verdisettingen av virkninger pd human-
kapitalen i samfunnet.

5.5.1 Utnyttelse av ansattes humankapital

Fordelingen av humankapital pd de ulike typene (oppgavespesifikk, bedriftsspesifikk, sektors-
pesifikk og generell humankapital) er sentrale for verdien av tiltaket for samfunnet. Hvis de
nyansatte sitter pA mye yrkesspesifikk og generell kompetanse som kan brukes ogsa i oppgavene
Forsvaret setter dem til, vil samfunnet kunne utnytte arbeidskraften pad en god maéte. Hvis de
derimot besitter mye bedrifts- og sektorspesifikk kompetanse (fra sivil sektor) som i liten grad
kan benyttes av Forsvaret, vil de ansatte i mindre grad utnytte sin spesialistkompetanse og mest
sannsynlig glemme kunnskapen over tid. Dette er det forste poenget med humankapital-
perspektivet. Vi kaller det ‘utnyttelse av ulik type humankapital’.

Hyvis det er et én-til-én-forhold mellom de nyansattes humankapital og oppgavene de settes til i
Forsvaret, vil ingen kunnskaper og ferdigheter bli glemt. Da er verdien av virkningen null. Vi tror
imidlertid at det er usannsynlig at de nyansatte ikke besitter bedrifts- eller sektorspesifikk
humankapital. Vi har liten informasjon om andelen av denne typen humankapital. Vi anslar derfor
verdien av humankapitalen som gér tapt sjablongmessig til 20 prosent av ett arsverk verdiskaping.
Vi antar videre at humankapitalen glemmes linesrt over 7 ar. Siden personer som ansettes pa
T35-kontrakter er unge uten mye arbeidserfaring er disse ikke inkludert i beregningen av denne
virkningen.
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5.6 Slitasje pa humankapital

Det er poengtert i litteraturen om humankapital at arbeidsledighet sliter pa humankapitalen fordi
arbeidsledige ikke far brukt sine ferdigheter og kunnskap. Det andre poenget med humankapital-
perspektivet er derfor at samfunnet ber fa folk i arbeid raskt slik at slitasjen pd humankapitalen
blir minst mulig. I kapittel 3 beskrev vi hvordan Edin og Gustavsson (2008) fant at arbeidsledige
falt 1 ferdighetsnivd sammenlignet med andre. Studien fant at ett dr i arbeidsledighet forte til at en
person falt fem persentiler i fordelingen i ferdigheter.?!

Det er ikke rett frem & ansla slitasje pa humankapital for arbeidsledige. Vi anslar her sjablong-
messig denne virkningen til & veere 5 prosent av ett arsverks tapt verdiskaping per ar i arbeids-
ledighet. Vi undersgker folsomheten av endringer i virkningens sterrelsen i kapittel 6.

5.6.1 Investeringer i forsvarsspesifikk humankapital

Det tredje poenget med humankapitalperspektivet er at Forsvaret kommer til & investere i
forsvarsspesifikk humankapital (som i Forsvarets tilfelle er bade bedrifts- og sektorspesifikk?
humankapital) i opplaring og kursing av de nyansatte. Slik humankapital er i liten grad til nytte i
sivil sektor. Samfunnet tar derfor et tap nar folk slutter i Forsvaret og begynner & arbeide i sivil
sektor. Denne kostnaden vil tas bade i tiltaksalternativet og i referansealternativet. Det vil
imidlertid veere en tidseffekt som skiller de to alternativene, siden kostnadene kommer noe
tidligere i tiltaksalternativet enn i referansealternativet.

Kostnaden vil imidlertid bli sterre hvis det er vanskeligere & beholde personell som ansettes raskt
(tiltaket) enn for personell som ansettes gradvis. De nyansatte i tiltaksalternativet har allerede vist
at de er interessert i & arbeide i privat sektor, og kan folgelig ha hgyere turnover fra Forsvaret.
Hvis retensjonen pé nyansatte blir relativt lav, vil investeringene i forsvarsspesifikk humankapital
ha lavere avkastning og det kan derfor vaere dyrt & ansette folk raskt. Vi kaller denne effekten
‘investeringer 1 forsvarsspesifikk humankapital’. Den er negativ. Vi diskuterer seleksjonen av
ansatte i tiltaks- og referansealternativet i delkapittel 5.8.

Vi har sjablongmessig anslatt verdien av den forsvarsspesifikke humankapitalen som ansatte i
Forsvaret opparbeider seg (og som samfunnet taper ved at ansatte bytter til sivil sektor) som 1,5
0g 0,75 ganger verdiskapingen for henholdsvis ansatte pd T35- og sivile kontrakter. Vi underseoker
folsomheten av dette anslaget i kapittel 6.

5.7 Utdanning og kursing

Personellet som ansettes i Forsvaret vil trenge opplering, utdanning og kurs. Forsvaret gjennom-
forer selv store deler av utdanningen for sine militeert ansatte. Personellet mé oppleres bade i

21 Hvis en person f.eks. er plassert pa 90. persentil (ti prosent av arbeidsstokken er da flinkere enn henne, mens 90
prosent er darligere), vil vi da forvente at personen vil redusere sine ferdigheter ved arbeidsledighet slik at hun faller
til 85. persentil og at ytterligere 5 prosentpoeng flere folk er bedre etter ett ar.

22 Forsvarsindustrien deler nok sektorspesifikk kapital med Forsvaret.
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tiltaksalternativet og i referansealternativet. Det er imidlertid en tidseffekt som skiller de to
alternativene siden personellet ansettes tidligere i tiltaksalternativet. Det er ogsd en mulig
retensjonseffekt, slik vi nevnte i seksjon 5.5.3 og vil diskutere videre i delkapittel 5.8. Hvis
retensjonen er lavere i tiltaket enn i referansealternativet vil kostnaden av utdanning eke med
tiltaket. Denne virkningen representerer den direkte kostnaden av & utdanne personellet, mens
«investeringer i forsvarsspesifikk humankapital» (beskrevet i seksjon 5.5.3) er tapet samfunnet
padrar seg ved at forsvarsspesifikk humankapital ikke kan nyttiggjeres utenfor Forsvaret.

Vi anslar at nytt personell trenger et halvt 4&r med utdanning, opplering og kurs. Den
samfunnsgkonomiske kostnaden er begrenset til tap av verdiskaping i denne perioden.

5.8 Seleksjon

I referansealternativet er det lagt opp til en gradvis oppbemanning av Forsvaret frem mot
sommeren 2024. Det tillater mange runder med rekruttering. I disse rekrutteringsrundene er det
sannsynlig at Forsvaret tiltrekker seg personell med interesse for Forsvaret, eller i alle fall
nysgjerrighet pa a erfare denne sektoren (jamfor lete- og matchinglitteraturen). I tiltaksalternativet
derimot skal rekrutteringen finne sted umiddelbart. Samtidig skal det rekrutteres blant permitterte
og arbeidsledige. Det er derfor sannsynlig at Forsvaret rekrutterer personell med mindre
preferanser og indre motivasjon for arbeid i Forsvaret. Dette er altsa personer som tidligere har
valgt & jobbe i privat sektor, heller enn i for eksempel Forsvaret. Nar det private arbeidsmarkedet
tar seg opp igjen, kan disse vere interessert i & g tilbake til privat sektor. Samtidig vet vi at
Forsvaret i tiltaket ensker 4 ansette personell som har gjennomfort ferstegangstjenesten. Det betyr
at personene har erfaring med organisasjonens arbeid og virkemate. Det vil antagelig redusere
seleksjonsproblemet.

Vi mener det er verdt & vurdere hvorvidt retensjonen kan bli lavere for de raskt nyansatte enn de
rekrutterte i referansebanen. Seleksjon er ikke en egen samfunnsekonomisk gevinst eller kostnad.
Men forskjell pa retensjonen blant personell ansatt i tiltaksalternativet og i referansealternativet
vil pavirke sterrelsen pé andre virkninger som er diskutert i kapittel 5. Vi setter retensjonen lik i
bade tiltaks- og referansealternativet i hovedanslaget, men undersegker felsomheten til resultatene
videre 1 kapittel 6.
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6 Samfunnsgkonomiske resultater

I dette kapittelet legger vi frem resultater fra den samfunnsekonomiske analysen. Forst legger vi
frem hovedanslagene for tiltaket sett opp mot referansealternativet (delkapittel 6.1). Deretter
utforer vi folsomhetsanalyser i delkapittel 6.2 for mange av forutsetningene vi har lagt frem i
kapittel 5. Videre ser vi pd hvordan anslaget p& lennsomhet endres nér vi endrer antallet
nyansettelser 1 tiltaket. Til slutt underseker vi folsomheten av forutsetningen om planlagt vekst i
antall &rsverk i Forsvaret. Her ser vi pé lennsomheten av tiltaket under et status quo-alternativ der
antall arsverk i Forsvaret er stabilt i perioden frem mot 2024.

6.1 Samfunnsgkonomisk gevinst av tiltaket opp mot referansealternativet

Nar tiltaket sees opp mot referansealternativet — der Forsvaret oppbemannes frem mot 2024 — blir
tiltaket lennsomt i scenario B, C og D, der arbeidsledigheten varer i henholdsvis 1 ar, 2 &r og 4 ar
etter at tiltaket er gjennomfert. I scenario A derimot — der arbeidsledigheten bare varer i et halvt
ar etter tiltaket er gjennomfoert — er tiltaket ikke samfunnsekonomisk lennsomt. Figur 6.1 viser at
lennsomheten i scenario B—D i hovedsak skyldes hgyere verdiskaping i form av arbeid i Forsvaret.
Jo lenger arbeidsledigheten er hgy i norsk ekonomi, jo mer lgnnsomt er tiltaket. Samtidig viser
analysen at SFK reduseres med lengden pa arbeidsledighetsutfordringen. Grunnen er at den
alternative anvendelsen av ansatte i Forsvaret ikke er i privat sektor, men i lediggang i arene med
hoy arbeidsledighet. Forsvarsutgiftene og skatteinntektene fra forsvarsansatte er tilneermet like pé
tvers av scenarioer, men det har stor effekt hvorvidt de alternativt er ledige eller er sysselsatt i
privat sektor.

Fritiden er verdsatt til null, slik vi diskuterte i delkapittel 5.3. Dette er et omdiskutert tema i den
samfunnsekonomiske litteraten. Noen standardverk i nytte-kostnadsanalyse mener at ufrivillig
fritid er verdilgs (Haveman og Krutilla 1967; Mishan og Quah 2007). Andre mener at fritids-
verdien er stor, opp mot 50—80 prosent av verdiskapingen (Mas og Pallais 2019; Chodorow-Reich
og Karabarbounis 2016). Hvis fritiden har stor verdi for de arbeidsledige, faller nettogevinsten av
tiltaket betydelig. Vi gjennomgér denne antakelsen grundig i lys av samfunnsgkonomisk teori og
empiri 1 Lindgren og Presterud (2021a). Videre undersgker vi felsomheten for fritidsverdien i
seksjon 6.2.6.

Den positive effekten av & redusere slitasjen pa humankapitalen vokser med lengden pa arbeids-
ledigheten — fra 13 millioner i scenario A til 30 millioner kroner i scenario D. Bedre treffi arbeids-
markedet og mindre arrdannelse har en positiv virkning pa mellom 10 og 54 millioner kroner
(scenario A og D). Utnyttelse av humankapital er mest negativ i scenario A (nesten minus 40
millioner kroner) og omtrent 0 i scenario D. Arsaken til at denne varierer er at sluttraten i Forsvaret
er satt til 0 prosent i1 arene det er hay arbeidsledighet, noe som betyr at Forsvaret trenger & fylle
pa feerre folk i tiltaket nar skonomien sliter. Tapte investeringer i forsvarsspesifikk humankapital
er stabil pé i overkant av minus 60 millioner kroner i alle scenarioer. Tap av verdiskaping knyttet
til utdanning og kursing av personell reduseres ogsd med perioden med arbeidsledighet i norsk
gkonomi, fra minus 27 millioner kroner til minus 11 millioner kroner i scenario A til D.
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Til sammen viser beregningene at tiltaket har en samfunnsekonomisk lennsomhet pé -35, 243,
670 og 1103 millioner kroner i henholdsvis scenario A, B, C, D.
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Figur 6.1  Samfunnsokonomiske virkninger av tiltaket sammenlignet med referansealternativet,
millioner 2020-kroner i naverdi.

6.2 Folsomhetsanalyse av endrede parameterverdier

I dette delkapittelet gjennomferer vi en folsomhetsanalyse av endring i parameterverdier pé
tiltaksalternativet versus referansealternativet. Vi undersgker folsomheten av parameterne vi har
satt pé sluttrater, den prosentvise slitasjen pad humankapital ved lediggang, utnyttelsen av tidligere
humankapital i Forsvaret, tapet av investeringer i forsvarsspesifikk humankapital og verdien av
fritid.

6.2.1 Sluttrater

Vi diskuterte i delkapittel 5.7 om retensjonen blant personellet i Forsvaret kunne bli forskjellig i
tiltaks- og referansealternativet pa grunn av seleksjon. Nér rekrutteringen kun bestar av personer
som har opplevd permitteringer og nedskjaringer i kjglvannet av koronaepidemien, vil Forsvaret
primeert rekruttere folk som har sekt seg til privat sektor. Det er mulig disse vil ha heyere sluttrater
1 Forsvaret enn tilsvarende rekrutterte 1 referansealternativet. Vi gker derfor sluttratene med 25,
50, 75 og 100 prosent i tiltaksalternativet. Resultatet vises i figur 6.2. Qkte sluttrater i Forsvaret
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leder til en moderat reduksjon i den samfunnsekonomiske lgnnsomheten i scenario A og B, men
mindre i scenario C og D. Arsaken til at gkt retensjon har en negativ virking, er at Forsvaret og
samfunnet taper mer pa de forsvarsspesifikke investeringene. Forsvaret mé ogsé rekruttere flere
folk i tiltaksalternativet enn i referansealternativet for & ha samme antall ansatte i 2024. Dette
gjelder kun i ar hvor arbeidsledigheten er lav igjen for 2024 (altsa ikke scenario D). Derfor er
reduksjonen storre i scenario A til C.
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Figur 6.2 Sammenligning av samfunnsoekonomisk lonnsomhet ved fem parameterverdier pd
sluttrater, scenario A-D, millioner 2020-kroner.

6.2.2 Slitasje p4 humankapital

Vi verdsatte humankapitalslitet til 5 prosent av verdiskapingspotensialet per ar i arbeidsledighet.
Vi undersgker folsomheten for denne parameterverdien i figur 6.3 ved 4 sette verdiene til 0, 2, 10
og 20 prosent. Heay verdi pa slitasjen har stor verdi for lennsomheten i positiv retning. Med fire
ganger sa hoyt humankapitalslit blir tiltaket verdt 36 millioner i scenario A, og verdien av tiltaket
i scenario D gker med over 195 millioner kroner. Nar virkningen er null er konklusjonen for
lonnsomheten lik som i hovedanslaget. Vi anser tiltaket for & vare lite til moderat folsomt for
parameteranslaget.
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Figur 6.3  Sammenligning av samfunnsokonomisk lonnsomhet ved fem parameterverdier pd
humankapitalslit, scenario A—D, millioner 2020-kroner.

6.2.3 Utnyttelse av tidligere humankapital

Vi anslo at nye sivilt ansatte i Forsvaret ville trenge 20 prosent forsvarsspesifikk humankapital
(béade bedrifts- og sektorspesifikk humankapital). Det betyr at de nye ansatte ikke ville fa bruk for
20 prosent av humankapitalen de benyttet i jobben de ble permittert eller oppsagt fra i kjelvannet
av koronapandemien. Men hva skjer med resultatene hvis vi endrer denne parameterverdien?
Figur 6.4 viser den samfunnsekonomiske lennsomheten ved fem ulike parameterverdier: 0, 20
(ingen endring), 40, 60 og 80 prosent. Ved & oke andelen humankapital som ikke benyttes i
Forsvaret, reduseres den samfunnsekonomiske lennsomheten. Lennsomheten reduseres omtrent
130 millioner kroner i de forskjellige scenarioene ved en forsvarsspesifikk humankapitalandel pa
60 prosent. Tiltaket er moderat faolsomt for denne parameteren.
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Figur 6.4  Sammenligning av samfunnsokonomisk lonnsomhet ved fem parameterverdier pd
andelen av tidligere humankapital som forblir uutnyttet i Forsvaret, scenario A-D,
millioner 2020-kroner.

6.2.4 Tapte investeringer i forsvarsspesifikk humankapital

Vi anslo at tapet pa forsvarsspesifikk humankapital utgjorde en verdi lik 1,5 arsverks verdiskaping
for militert ansatte og 0,75 arsverk for sivilt ansatte. I figur 6.5 viser vi derfor hvordan lennsom-
heten ved tiltaket endres av parameterverdien ved a gke parameterverdien med 100, 200, 300 og
400 prosent. Figuren viser at scenario A er mest folsomt for endring og scenario D er minst
folsomt. Grunnen er at det kun er en kort periode med hegy arbeidsledighet i Norge i scenario A,
med tilherende kort periode med 100 prosent retensjon i Forsvaret. Det er derfor flere ansatte som
skiller lag med Forsvaret i scenario A og B enn i scenario C og D. Vi konkluderer med at lonnsom-
heten er moderat folsom i scenario A og B, men lite folsom for denne parameteren i scenario C
og neglisjerbar i scenario D.
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Figur 6.5  Sammenligning av samfunnsokonomisk lonnsomhet ved fem parameterverdier pd
tapet av investeringer i forsvarsspesifikk humankapital, scenario A-D, millioner
2020-kroner.

6.2.5 Verdiskaping

I hovedanslaget tok vi utgangspunkt i at lennen til de forsvarsansatte reflekterer verdiskapingen
de bidrar med til samfunnet. Hvis samfunnet mener at forsvarsevnen som produseres er mer verdt
enn dette, eller at de forsvarsansatte er betydelig mer effektive i produksjonen enn andre yrkes-
grupper, vil verdien av tiltaket vere hoyere enn i hovedanslaget. Tilsvarende vil hovedanslaget
overvurdere verdien av tiltaket hvis samfunnet ikke verdsetter forsvarsevnen tiltaket produserer,
eller hvis de nyansatte i Forsvaret er mindre effektive enn andre yrkesgrupper.

De parametere vi til na har testet i folsomhetsanalysene har vist seg & vere neglisjerbare til
moderate for den samfunnsekonomiske lennsomheten. Verdiskaping viser seg imidlertid & ha stor
innflytelse pa hovedresultatet. Hvis verdiskapingen til forsvarsansatte er annerledes enn den
Finansdepartementet (2014) har foreslétt, vil tiltakets lennsomhet endre seg mye. Figur 6.6 viser
lennsombheten av tiltaket ved fem svaert forskjellige anslag pé verdiskapingen til forsvarsansatte.
Hyvis verdiskapingen er 20 prosent heyere bedres lannsomheten med omtrent 130 millioner kroner
i alle scenarioene. Hvis verdiskapingen derimot i gjennomsnitt er 40 prosent av lenn med arbeids-
giveravgift og sosiale kostnader, vil tiltaket vaere ulennsomt i bade scenario A og B, og vi finner
en betydelig lavere lennsombhet i scenario C og D. Vi anser dog en 60 prosent reduksjon i verdi-
skapingen som svert usannsynlig. Vi konkluderer med at tiltaket er sveert folsomt for anslaget pa
verdiskapingen i Forsvaret.
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Figur 6.6 ~ Sammenligning av samfunnsokonomisk lonnsomhet ved fem parameterverdier pd
verdiskapingen blant forsvarsansatte, scenario A—D, millioner 2020-kroner.

6.2.6 Fritid

I hovedanslaget antok vi at fritiden er verdt null for de arbeidsledige. I figur 6.7 viser vi folsom-
heten for denne antakelsen. Vi tester fritidsverdier pa -25, 0 (ingen endring), 25, 50 og 75 prosent
av nettolennen. Hvis fritiden har positiv verdi for de ansatte faller lennsomheten i tiltaket, siden
de nyansatte i Forsvaret mister fritid. Ved verdsettelse av fritid som 50 prosent av nettolenn, faller
lennsomheten med 71, 142, 258 og 388 millioner kroner i henholdsvis scenario A, B, C og D.
Tilsvarende faller nettogevinsten av tiltaket med halvparten av dette hvis verdien av fritiden i
gjennomsnitt er 25 prosent av nettolenn. Hvis det derimot er slik at fritiden ved arbeidsledighet
oppleves som en byrde, gker lennsomheten. Virkningen er symmetrisk og hvis fritiden har negativ
verdi pa 25 prosent av nettolenn vil altsd nettogevinsten av tiltaket eke med 35, 71, 129 og 194
millioner kroner. Selv med en relativt hey verdi pa fritiden pa 75 prosent av nettolenn er tiltaket
fortsatt lennsomt i scenario B, C og D. Konklusjonen om at tiltaket er lennsomt i scenario B — D
er dermed robust for rimelige antakelser pa verdien pa fritiden.
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Figur 6.7  Sammenligning av samfunnsokonomisk lonnsomhet ved fem parameterverdier pd
verdiskapingen blant forsvarsansatte, scenario A—D, millioner 2020-kroner.

6.2.7 Bedre treff og mindre arrdannelse

I hovedanslaget antok vi at bedre treff mellom ansatte og arbeidsgiver og redusert arrdannelse hos
nyansatte i Forsvaret var verdt 0,5 prosent av verdiskaping per ar i 15 ar. Hvordan endres
resultatene av en endring i denne forutsetningen? I figur 6.8 vises folsomhetsanalyse for denne
parameteren. Vi undersgker verdiene 0, 1, 1,5 og 2 prosent av verdiskaping. Jo heyere denne
parameteren er, jo mer lennsomt er tiltaket fra et samfunnsekonomisk perspektiv. Scenario A er
negativt ved alle parameterestimater, mens scenario B-D er positive. Vi finner at tiltakets
lennsomhet er noe falsomt for parameterforutsetningen, men at konklusjonene i hovedanslaget
ikke er folsomt for andre parameteranslag.

FFI-RAPPORT 21/00886 43



1400

1200
1000

800

600

400

ml |

0 | p—
Scenario A Scenario B Scenario C Scenario D

-200

m(0 % ®Ingen endring (0,5% av verdiskapingi 15ar) ®m1% 1,5% m2%

Figur 6.8  Sammenligning av samfunnsokonomisk lonnsomhet ved fem parameterverdier pd
bedre treff og mindre arrdannelse i befolkningen, scenario A—D, millioner 2020-
kroner.

6.3 Anslag pa lennsomhet etter antall nyansatte

I dette delkapittelet underseker vi hvordan tiltakets lennsomhet varierer med antallet nyansatte.
Hovedanslaget av tiltaket er beregnet ut ifra at det blir rekruttert 550 personer 1. juli 2020. Her
viser vi resultater av tiltaket sammenlignet med referansealternativet (med forutsetninger som i
hovedanslaget) for ulikt antall personell. I figur 6.9 presenteres den samfunnsekonomiske
lennsomheten av tiltaket ved ansettelse av 50 til 750 personer. Det er en lineer sammenheng
mellom lennsomhet og antall nyansatte. Grunnen er at gjennomsnittsverdien er lik per ansatt.

Et poeng med denne analysen er altsa at tiltaket er lonnsomt bade for proporsjoner langt mindre
og noe sterre enn det vi studerte 1 hovedanslaget. Hvis tiltaket blir betydelig sterre enn det som
legges til grunn i denne analysen, eker usikkerheten knyttet til om Forsvaret er i stand til &
rekruttere riktige personer. Analysen her viser at det er stor fleksibilitet til & ta beslutninger
vedrerende tiltak som er mindre ambisigse enn det vi har studert i denne rapporten. Resultatene
fordrer dog at Forsvaret er i stand til & rekruttere raskt og ha meningsfulle oppgaver tilgjengelig.
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Figur 6.9  Samfunnsokonomisk lonnsomhet ved ulike ambisjonsnivder av tiltaket (fra 50 til 750
drsverk) i scenario A—D med forutsetninger som i hovedanslaget, millioner 2020-
kroner.

6.4 Folsomhetsanalyse av forutsetningen om planlagt vekst i antall arsverk
i Forsvaret

P& navarende tidspunkt er det bred politisk enighet om satsingen pd Forsvaret fremover. Likevel
vil det alltid veere noe usikkerhet knyttet samfunnets fremtidige prioriteringer av ulike samfunns-
oppgaver opp mot hverandre. Det er ogsa usikkerhet knyttet til forsvarssektorens fremtidige
prioritering av ulike innsatsfaktorer, det vil si hvordan man prioriterer personell i miksen av
materiell og utstyr, eiendom, bygg og anlegg og soldater. For & ivareta denne usikkerheten i
analysen underseker vi lennsomheten av tiltaket under et status quo-alternativ der antall &rsverk
i Forsvaret er stabilt i analyseperioden 2020-2024. Regjeringens fremlagte langtidsplan og den
brede politiske enigheten om behovet for & styrke Forsvaret gjor at vi anser dette alternativet som
mindre sannsynlig. Det er likevel nyttig & underseke lennsomheten ogséd under andre forut-
setninger om sammenlikningsgrunnlaget til tiltaket.

Figur 6.10 viser tiltakets lonnsomhet sammenlignet med béde referansealternativet og status quo-
alternativet. Sammenlignet med status quo-alternativet er tiltaket kun marginalt lgnnsomt i
scenario D. Det er svart ulennsomt under scenario A—C. Resultatet er intuitivt for en kortvarig
okning i arbeidsledigheten, men skattefinansieringskostnadene av en sysselsettingspolitikk i en
sektor samfunnet egentlig ikke ensker en oppbygging av er sépass store at tiltaket blir ulennsomt
ogsa for en mer langvarig ekning i arbeidsledigheten. Ved over fire ars unormalt hey arbeids-
ledighet viser resultatene at det kan lenne seg & oppbemanne i offentlig sektor pa tross av at
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samfunnet egentlig ikke planlegger en gkning i arsverk i sektoren. Men denne lennsomheten er
marginal.
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Figur 6.10 Samfunnsekonomisk lonnsomhet, scenario A-D, tiltaket versus referansealternativ
og status quo-alternativ, millioner 2020-kroner i ndverdi.
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7 Konklusjon

I denne rapporten tar vi utgangspunkt i den gradvise oppbemanningen av Forsvaret frem mot 2024
slik det ble lagt frem i regjeringens forslag til nye langtidsplan for Forsvaret fra april 2020. I lys
av den dramatiske nedgangskonjunkturen og den skarpe ekningen i arbeidsledigheten norsk
gkonomi har opplevd som folge av koronapandemien, studerer vi den samfunnsekonomiske
lennsomheten av en forsert oppbemanningsstrategi der Forsvaret i stedet rekrutterer 550 &rsverk
innen 1. juli 2020. Analysene ble utfort varen 2020.

For & ta hensyn til den heye usikkerheten knyttet til fremtiden til det norske arbeidsmarkedet
benytter vi fire scenarioer. De fire scenarioene er forskjellige med hensyn til nér arbeidsledigheten
i Norge reduseres til normale nivder: i scenario A tar dette et halvt ar, i scenario B ett ar, i scenario
C to ar og i scenario D tar det fire ar.

Samfunnsekonomiske nytte-kostnadsanalyser er en veletablert metode i det samfunnsekonomiske
miljoet i Norge. Vi folger anbefalinger for samfunnsekonomiske nytte-kostnadsanalyser fra
(Finansdepartementet 2014) og DF@ (2014; 2018). Vi utarbeider en bemanningsmodell
(BEMOD) for & beregne virkningene av & endre karrierelgpet til de nyansatte i Forsvaret over
livslapet deres. Personellet som rekrutteres til Forsvaret i tiltaks- og referansealternativet ansettes
pa T35- og sivile kontrakter. Vi falger personer i Forsvaret og sivil sektor til de pensjonerer seg.
Analyseperioden strekker seg derfor fra 2020 til 2070. Vi har ikke undersekt hvorvidt Forsvaret
har kapasitet til & ansette 550 personer i lgpet av sommeren. Hvis det finnes flaskehalser i
systemet, taler det for en mer moderat oppbemanning.

Den samfunnsgkonomiske analysen av tiltaket viser at det er stor sannsynlighet for at tiltaket er
samfunnsgkonomisk lennsomt. Den samfunnsgkonomiske lannsomheten er omtrent -35, 243, 671
og 1103 millioner 2020-kroner i henholdsvis scenario A, B, C og D. Lennsomheten for det norske
samfunnet er altsd positiv sa lenge arbeidsledigheten vedvarer i minst ett ar etter at tiltaket er
gjennomfort.

Vi undersgker folsomheten for sentrale forutsetninger i analysen. En viktig forutsetning for
konklusjonen om samfunnsgkonomisk lennsomhet er at Forsvaret skal styrkes fremover, i trad
med LTP. Hvis Norge derimot ikke skulle enske & styrke bemanningen i Forsvaret i arene
fremover er tiltaket kun svakt samfunnsekonomisk lennsomt i en langvarig nedgangskonjunktur
(minst 4 ar).

For gvrig viser felsomhetsanalysen at tiltakets lonnsomhet er lite eller moderat felsomt for de
fleste av modellens gvrige forutsetninger. Det klart viktigste bidraget av tiltaket er okt verdi-
skaping i det norske samfunnet. Selv relativt lave verdier for verdiskaping rokker ikke ved
konklusjonene. Vi kan derfor anbefale dette tiltaket med to forbehold: det mé& vere stor
sannsynlighet for en nedgangskonjunktur pa ett ér eller lenger, og beslutningstakere og samfunn
mé enske seg et styrket forsvar i fremtidens Norge.
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I arbeidet med rapporten har vi ytterligere to refleksjoner som kan vare verdt & ta med i
konklusjonen. For det forste er ikke konklusjonen om at tiltaket er lonnsomt avhengig av antallet
nyansatte i Forsvaret. Hvis tiltaket er lgnnsomt ved 550 érsverk er det ogsd lennsomt ved
ansettelse av 200 arsverk. Det er viktig & notere seg at fraveret av rask ansettelse ogsa er en
beslutning. Beslutningen om & ikke ansette raskt har samfunnsekonomiske konsekvenser pa linje
med resultatene fra analysen, bare med negativt fortegn. Det er derfor gledelig a se at regjeringen
og Stortinget i den endelige langtidsplanen vedtatt i desember 2020 (etter at analysene i denne
rapporten ble gjennomfort) legger til grunn en raskere oppbemanning enn det opprinnelige
forslaget denne rapporten baserer seg pa.

Den andre refleksjonen er at det er stor sannsynlighet for at analysens resultater er generaliserbare
ogsé til andre samfunnsomréder enn forsvarssektoren. For samfunnsomrider vi som samfunn
onsker skal vokse fremover kan det vaere en god idé & forsere opptrappingen né midt i nedgangs-
konjunkturen. Selv om beslutningstakere og samfunn er opptatte med & bekjempe korona-
pandemien betyr det ikke at vi burde vente med 4 vurdere hvordan Norge bar se ut etter korona-
viruset er bekjempet. Vi héper at rapporten kan brukes til 4 tenke neye gjennom hva vi som
samfunn vil prioritere fremover og at samfunnsgkonomisk lennsomhet er en viktig bestanddel i
beslutningene som skal tas fremover.
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