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Forord

Gruvsektorn har under l&ng tid haft stor betydelse fér Sveriges
ekonomiska utveckling. De senaste dren har den internationella
mineralefterfrigan 6kat kraftigt och minga bedémare ser mycket
positivt pd framtiden.

Den svenska gruvindustrin har linge helt dominerats av statligt
igande. Mineralinkomsterna har dirfor till storsta delen tillfallit
staten. I stort giller fortfarande denna ordning, men i takt med
Okad lonsamhet har allt fler privata aktdrer borjat intressera sig for
omrddet. Nya fyndigheter exploateras och antalet prospekterande
foretag okar. Sverige har ocksd internationellt sett 13ga avgifter for
mineralutvinningen vilket bidrar till intresset. Den snabba
utveckling som skett pd omrddet och den kraftiga expansion av
sektorn som férutspds aktualiserar minga ekonomiskt och politiskt
relevanta frigestillningar. P4 senare tid har t.ex. frigor om
hanteringen av mineralinkomsterna, de nirmare iganderittsliga
forhallandena och utvinningens miljépéverkan debatterats flitigt.

Mot den bakgrunden gav ESO forskarna Jesper Roine och
Daniel Spiro 1 uppdrag att ur ett nationalekonomiskt perspektiv
analysera hanteringen av de svenska mineraltillgdngarna. Rapporten
fokuserar pd frigor om vilka avgifter och skatter som bor belasta
gruvniringen och hur de inkomsterna bor hanteras. Forfattarnas
utgdngspunkt ir att mineraltillgdngarna ir hela den nuvarande och
framtida svenska befolkningens gemensamma egendom. Mer
specifika dganderittsliga frigestillningar, om t.ex. kommuners eller
enskilda gruppers rittigheter 1 férhillande till statens, behandlas
didrmed inte.

Forfattarna foreslir bla. att den svenska beskattningen av
gruvbolagens vinster ska hojas samtidigt som det inférs
subventioner vid prospektering och gruvdrift. Dirigenom skulle
skatteintikterna frdn utvinningen 6ka och det offentliga bira en del
av exploateringsrisken. For de investerande féretagen idr det



Forord

@ 2013:9

foreslagna systemet ekonomiskt neutralt, och det uppstdr dirfor
inte ndgra snedvridande effekter av beskattningen. Dirmed
behéver det inte heller goras nigon avvigning mellan statliga
mineralinkomster & ena sidan, och positiva effekter i form av bl.a.
arbetstillfillen, som féljer av en l6nsam gruvindustri & den andra.
Forslaget har klara likheter med det norska systemet for olje-
prospektering.

En annan viktig friga som férfattarna behandlar dr hur statens
mineralinkomster ska anvindas. Med utgingspunkt 1 att utvin-
ningen av indliga naturresurser ocksd bor komma framtida
generationer till del ir det enligt forfattarna limpligt att pengarna
fonderas for att pd transparent sitt kunna fordelas &ver
generationerna. En fondering bidrar dven till att frikoppla frigor
om enskilda exploateringsbeslut frén de ofta livliga diskussionerna
om vinstférdelningsfrdgorna. Sidana fonder anvinds 1 ett antal
linder, och jimforelser kan ocksi goras med den svenska
kirnavfallsfonden. Forfattarna menar att Sverige med sina
mineraltillgdngar uppfyller de kriterier som gér en mineralfond
onskvird. Ett alternativ som 1 det sammanhanget kan 6vervigas ir
att 1 stillet f6r fondavsittningar 16pande, transparent och tydligt
anvinda inkomsterna fér statsskuldsamorteringar som kommer
framtida generationer till del.

Det ir min férhoppning att denna rapport ska utgora ett bra
underlag f6r den fortsatta diskussionen om svensk mineral-
utvinning. Arbetet med rapporten har f6ljts av en referensgrupp
med mycket god kinnedom om omridet. Ansvarig fér gruppen har
varit professor Lars Hultkrantz, ledamot 1 ESO:s styrelse.
Forfattarna svarar sjilva f6r innehéllet i rapporten.

Stockholm 1 november 2013

Hans Lindblad
Ordfoérande 1 ESO
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Sammanfattning och slutsatser!

Syftet med denna rapport dr att ur ett nationalekonomiskt
perspektiv analysera hur Sverige bist utnyttjar sina mineral-
tillgdngar. Fokus ligger pd férdelningen av vinsterna mellan staten
och privata foretag, och hur statens andel av dessa inkomster ska
hanteras. Utgdngspunkten i rapporten ir att mineraltillgdngarna ir
hela den (nuvarande och framtida) svenska befolkningens gemen-
samma egendom. Staten, 1 egenskap av foretridare for allmin-
nyttan, betraktas som ansvarig for att hantera mineraltillgingarna i
syfte att maximera den totala samhillsnyttan. Sdledes tas statens
dganderitt som given och rittvisefrdgor och alternativa synsitt pd
dganderitten analyseras inte. Rapporten fordjupar sig inte heller i
gruvniringens effekter pd lokal kultur och mil;é.

Historiskt sett har mineralsektorn varit en viktig industri i
Sverige bdde for arbetstillfillen och inkomster, men kanske
framférallt f6r den teknologiska utvecklingen. Sektorn krympte
stadigt fram till 1990-talet, men har direfter vuxit kraftigt d&
internationell efterfrigan pd& metaller drivit upp priserna till
historiskt hdga nivder. Enligt branschens egna expansionsplaner
forvintas efterfrigan pd metaller bli hog dven framéver. Virdet pd
det som produceras i dag ir runt 50 miljarder (i storleksordningen
1,5 procent av BNP). Den forvintade expansionen inom den
nirmsta tiodrsperioden ligger 1 spannet mellan en férdubbling och
mojligen dnda upp till en tredubbling av volymerna. Virdet pa detta
beror vildigt mycket pid marknadspriserna men en 6kning till 100-

' Vi vill tacka féljande personer for insiktsfulla kommentarer i olika skeden av virt arbete,
for att ha bistdtt med viktig bakgrundsinformation och fér att ha tagit sig tid att diskutera
véra tankar och vir analys: Per Ahl, Roman Bobilev, Géran Bostedt, Tomas From, Mikael
Gréning, Rob Hart, Steinar Holden, Lars Hultkrantz, Eva Liedholm Johnson, Morten
Lindbick, Elena Paltseva, Marian Radetzki, Kjetil Storesletten och Thomas Sundqvist. Ett
speciellt stort tack till Martin Hill p§ ESO fér flera noggranna genomlisningar och
detaljerade kommentarer och till Kaj Lax pi SGU for att ha tagit sig tid att bdde férmedla
kontakter och f6r mycket bra information om geologi och gruvniring.
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150 miljarder ir inte orimlig (3-4 procent av BNP). D4 branschen
ir mycket kapitalintensiv ir effekten pd arbetstillfillen inte s3 stor
som man skulle kunna tro givet en s kraftig omsittningsékning.
Till exempel ger en expansion som féljer de mest optimistiska
scenarierna totalt 20 000-35 000 arbetstillfillen om man summerar
bide direkta och indirekta jobb. Detta positiva scenario bygger
dock pd att mineralpriserna forblir héga. Om de istillet faller
kommer branschens omsittning att bli betydligt mindre, och
arbetstillfillena firre.

Vir analys och vira férslag bygger dirfor pd ett ramverk som
utformas si att det fungerar vil i bide en situation dir framtida
vinster 1 branschen blir stora och i en situation dir vinsterna blir
smd. Vi understryker ocks3 att det dr viktigt for alla parter att tinka
igenom hur vinster ska delas om yttre omstindigheter ir mycket
gynnsamma, eller om mycket stora fynd gors. Ett, for
prospekterings- och gruvbolagen, generdst system kan bli politiskt
svart att uppritthdlla i en situation dir bolagen gér mycket stora
vinster.

Foretag 1 gruvbranschen miste gora mycket lingsiktiga
investeringar. Dirfor kan faktorer som politisk instabilitet, otydliga
spelregler och korruption utgéra problem for etablering 1 minga
andra linder. Aven brister i infrastruktur och begrinsad tillging till
vilutbildad arbetskraft kan 1 minga fall utgéra hinder. Sverige lider
inte av ndgra av dessa problem och ir dirfér mycket konkurrens-
kraftigt i ett internationellt hinseende. I dagsliget dr dven svenska
skatter pd gruvvinster liga i internationell jimférelse.

Som del av vir analys beskriver vi den norska modellen f6r olja
och gas. Det finns viktiga skillnader mellan olja och mineraler men
dven viktiga likheter. Bida ir indliga resurser som kriver stora
investeringar. Det rider dven stor osikerhet kring utfallet av
prospektering och investeringar, men det finns ocksi en klar
potential for stora vinster. Den visentliga skillnaden mellan norsk
oljeverksamhet och svenska mineraler ir omfattningen. Mojligen
skiljer sig dven tidsperspektivet &t dir de norska oljeinkomsterna
forvintas vara mer tillfilliga. Inte ens under de mest optimistiska
scenarierna kommer gruvindustrin i Sverige i relation till BNP vara
till nirmelsevis lika stor som oljeindustrin 1 Norge. Detta pdverkar
dock inte det faktum att det finns viktiga analogier mellan
hantering av olja i Norge och méjlig hantering av mineraler i
Sverige. Merparten av de ekonomiska resonemang vi for ir
oberoende av branschens storlek och tidsperspektiv.
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Tre huvudsakliga alternativ fér hur staten kan fi del av
mineralvinsterna analyseras — prospekteringsauktion, olika former
av beskattning och subventionering samt statlig prospektering och
gruvdrift.

Vir slutsats ir att huvudfokus fér de framtida gruvorna bor
ligga pd att anvinda en beskattning av vinst utdver den vanliga
bolagsskatten, 1 kombination med motsvarande grad av
subventioner av kostnader for prospektering och gruvdrift. Ett
sddant system skulle likna det norska regelverket fér olje-
prospektering. Under férutsittning att branschen som helhet
genererar vinster innebir det stdrre inkomster f6r staten samtidigt
som systemet blir neutralt fér den som investerar dd staten tar del
av bade riskerna och vinsterna. Resonemanget kan 6verféras pd
utformningen av regelverket i allminhet. Atgirder som underlittar
och minskar kostnader for gruvioretagen (som bittre information
och infrastruktur) kan ses som &tgirder som minskar sannolik-
heten f6r negativa utfall och kan motivera motsvarande beskattning
nir vinster blir héga, utan att piverka det férvintade virdet.

Ett alternativ till lika beskattning och subvention ir en extra
skatt pd mycket hoga vinster (en s& kallad ”super-tax”) av den typ
som t.ex. finns 1 Australien och Kanada. En sidan skatt kan fungera
vil under manga omstindigheter men om prospektering i huvudsak
drivs av en liten sannolikhet att hitta nigot mycket lénsamt
kommer den att leda till mindre aktivitet.

Vidare dr det angeliget for staten som dgare att uppmuntra
LKAB att ta en mer aktiv roll i prospektering. Fordelen med
statligt 4gda gruvbolag ir att frigan om beskattning blir obetydlig
di vinsterna tillfaller staten indi. I princip finns minga kinda
nackdelar med statliga foretag men det finns samtidigt inga tecken
pd att LKAB skulle vara ett ineffektivt foretag. Dirfor kan en
utdkning av dess verksamhet, genom fortsatt prospektering och
start av nya gruvor, te sig naturlig. Hir kan paralleller dras till
norska Statoil som vuxit och drivits framgingsrikt som statligt
bolag.

Vad giller koncessioner bor Sverige dven fortsittningsvis ta
betalt baserat pd storleken pd omrddet och tiden som koncessionen
giller, for att undvika att féretag av strategiska skil ligger beslag pd
stora omriden. Man bér ocksd fortsitta att utveckla informations-
inhimtning och stilla krav pd prospekterande féretag att rapportera
sina resultat. Ett gott underlag f6r vilka mineraler som finns 1 olika
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omrdden minskar osikerheten vid prospektering och 6kar attrakti-
viteten av Sverige som investeringsland.

Rapporten diskuterar slutligen limpligheten 1 att skapa en fond,
dir statens vinster fr&n gruvbranschen investeras. Naturresurs-
fonder, som den norska oljefonden, finns i minga linder. Till
exempel finns den svenska kirnavfallsfonden som motiveras med
ett intergenerationellt perspektiv. Om man ser svenska mineraler
som tillhorande alla generationer ir syftet med en sddan fond att
frikoppla beslutet om vem som ska {8 del av vinsterna frdn beslutet
om utvinning av mineralerna. En fond skapar ocksd transparens for
hur vinsterna anvinds 1 jimférelse med mer godtyckliga
mojligheter f6r inkomstspridning sdsom infrastrukturinvesteringar
och avbetalning pd statsskuld. Vi konstaterar att Sverige uppfyller
tvd av de tre kriterier som brukar anféras for att upprittande av en
fond ska vara onskvird — for det forsta dr Sverige tillrickligt
ekonomiskt utvecklat och fér det andra finns potentiellt stora
inkomster frdn mineraler. Det tredje kriteriet fér fondering ir att
mineralinkomsterna ir tillfilliga. Om fortsatt héga priser och nya
fyndigheter resulterar i att mineralinkomsterna blir héga under
mycket ldng tid framdver blir motivet for en fond svagare. Tror
man diremot att stora inkomstfléden idr begrinsade 1 tid (vilket kan
vara fallet om dagens hoga prisnivier faller efter ett antal
decennier) stirker detta motivet for att fondera.

Den avvigning staten stir infor portritteras ofta som ett val
mellan att generera statliga inkomster genom att beskatta
mineralsektorn men di ll priset av ligre aktivitet, eller att inte
gora det men i gengild fi de positiva effekter, i form av bla.
arbetstillfillen, som kommer av en lénsam gruvindustri. Vir
viktigaste slutsats dr att vid ritt utformning behéver inte dessa
alternativ stillas mot varandra. Det finns sitt, som framgingsrikt
implementerats i Norge, pd vilka staten kan beskatta féretag vid
goda utfall, samtidigt som man subventionerar férluster vid diliga
utfall, som resulterar 1 att den férvintade avkastningen pd
investeringar inte paverkas.

10



Summary and conclusions

The purpose of this report is to analyze how the Swedish
government best can utilize its mineral resources from an
economic perspective. Our focus is on profit sharing between the
government and private firms, and on how the government’s share
should be handled. Our starting point is that mineral resources in
Sweden belong to the whole Swedish (current and future)
population. As a representative of the people, we view the Swedish
government as being responsible for using the mineral resources in
a way that maximizes total welfare in society. In this sense we take
the state’s property right to the resources as given and do not
further analyze various issues of equity and alternative property
right regimes. Moreover, we do not analyze potential negative
effects of mining on local culture and the environment (though we
note that they may be important ingredients in the governments
decision to maximize social welfare).

Historically, the mining sector has been an important industry
in Sweden as a creator of employment opportunities, as a source of
income for the state, and — perhaps most importantly — as a driver
of technical change. The industry gradually declined up to the
1990:s and was considered a “sunset industry”, but has, as a result
of increasing international demand for metals and historically high
mineral prices, grown substantially over the past decade. According
to the industry’s own forecasts, demand for metals is expected to
stay high also in the future. The value of the currently produced
minerals is around 50 billion SEK on a yearly basis (around 1.5% of
GDP). The expected expansion in the next decade lies between a
doubling and possibly up to a tripling of volumes. The value of this
expansion largely depends on future metal prices but an increase to
100-150 billion is not unrealistic (3-4% of GDP). The mining
industry in itself is capital intensive and consequently the direct
effect on employment is limited. According to the most optimistic

11
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expansion scenario between 20 000-35000 new jobs could be
created if one includes both direct and indirect effects. This
positive scenario requires that metal prices remain high. If they
would fall, the industry would be substantially smaller.

Our analysis and main suggestions for the sector is built on a
framework that accommodates both the possibility of high future
profits and a scenario in which profits will be low. We want to
emphasize that it is important to have a system that is feasible for
all parties regardless of the outside circumstances. In particular, we
stress that a system that is very favorable for exploration and
mining firms may be hard to sustain politically in a situation where
these firms make very large profits.

Companies within the mining industry need to make large up
front investments with long time horizons. Factors like political
stability, unclear rules and corruption therefore inhibit investments
in many other countries. Likewise, undeveloped infrastructure and
shortage of skilled labor often constitute a problem. Sweden does
not suffer from these shortcomings and is therefore very
competitive in an international perspective. In addition, current
Swedish taxes on minerals are also low in an international
comparison.

As part of our analysis we describe the Norwegian model for oil

and gas. There are important differences between oil and minerals
but there are also important similarities. Both are non-renewable
resources which require large investments before they can be
extracted. Furthermore, for both industries there is substantial
uncertainty regarding the outcome of exploration and investments,
but there is also potential for large profits. The important
difference between Norwegian oil and Swedish minerals is the
scale. Not even under the most optimistic scenario can we expect
the mineral industry to come close to dominating the Swedish
economy like the oil industry does in Norway. This, however, does
not change the fact that there are important analogies between how
Norway handles its oil wealth and handling of minerals in Sweden.
Most of our economic arguments are independent of the size of
the industry and the time the industry can be expected to last.
We analyze three alternative regimes by which the government can
get a share of the mineral profits — auctioning of exploration rights,
various combinations of taxes and subsidies and finally state owned
exploration and mining firms.

12
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Our conclusion is that the main focus for the future should be
to tax profits on top of the normal corporate tax, combined with
the same level of subsidies for costs of exploration and mining.
Such a system is similar to the one used in Norway for oil
exploration. Under the condition that the industry as a whole
makes profits, this structure implies that the government gets a
large share of the profits while, importantly, in total the system
remains neutral for the investor since the state takes part of both
the risks and profits — the expected returns per unit of investment
are unaffected. This reasoning can be applied to the structure of the
system in general. Measures which facilitate exploration and lower
costs for mining companies (like supplying good geological
information and infrastructure) can be seen as lowering the
probability of unfavorable outcomes and therefore motivate a
larger extent of taxation, in case profits are high, without distorting
the expected returns on investment.

An alternative to equal rates of taxation and subsidies would be
to have a tax applied to very high profits (a so called “super-tax”)
which is used in, for instance, Australia and Canada. Such a tax
would work well under a broad range of circumstances but if
exploration is mainly motivated by a small probability of making a
very profitable finding then such a tax may be distortionary and
hence lead to less exploration activity.

Furthermore, it is important for the state, in its role as an
owner, to encourage LKAB, to expand its exploration activities.
The benefit of state-owned mining firms is that the issues of
taxation become irrelevant as the profits accrue to the state in any
case. There are well-known problems of state ownership, yet there
are no indications that LKAB would be an inefficient corporation.
Hence, an expansion of its activity, through continued exploration
and opening of mines, seems feasible. This resembles the situation
with Statoil which has been expanding its operations successfully
while being owned by the Norwegian state.

As for exploration rights, these should also henceforth be given
for a fee based on the size of the area to be explored and the time
span. These fees are not primarily to be seen as a source of income
but rather to avoid strategic considerations whereby firms may
monopolize larger areas with negative competition effects. It is also
important to keep developing the geological databases and demand
exploration companies to report their results even if they do not
find anything valuable. The more complete the information is,

13
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regarding which minerals can be found in various parts of the
country, the more attractive Sweden becomes as a target for
exploration investments.

Finally, the report discusses whether it would be appropriate to
establish a sovereign wealth fund, where the state’s profits from the
mining industry are invested. Such resource funds exist in many
countries including Norway. In Sweden there is the Nuclear Waste
Fund which is motivated by intergenerational equity. If one
considers Swedish minerals to belong to all current and future
generations, then the purpose of a resource fund is to decouple the
decision of when to explore and extract from the decision of who
should get parts of the profits. A resource fund would also add
transparency for how the profits are used in comparison to more
ad-hoc possibilities for income distribution over time such as
infrastructure investments and reducing government debt which
are subject to more political discretion. We note that Sweden meets
two out of three criteria usually used for evaluating the necessity of
a resource fund - firstly Sweden is sufficiently economically
developed and secondly there are potentially large government
revenues to be had from mineral extraction. The third criteria for
establishing a fund is that the revenues are temporary. This is
harder to evaluate. If future prices remain high and new findings
lead to large revenues over a very long horizon then the motivation
for a fund becomes weaker. However, if one believes that these
large revenues will only last for a limited amount of time (which
could be the case if the currently high prices fall after a few
decades) then this strengthens the argument for a resource fund.

The trade-off facing the government is often portrayed as a
choice between generating high government income through
taxing the mineral sector but at the expense of lower total mining
activity, or getting lower government revenues by keeping taxes
low but instead getting various positive effects, such as creation of
employment, which follow of an expansive and profitable mining
industry. Our most important conclusion is that, if the system is
constructed properly, these two alternatives need not be mutually
exclusive. There are constructions, which have proven successful in
Norway, by which the state can tax mining companies when
outcomes are positive, while subsidizing losses when outcomes are
negative, which imply that the expected returns on investment are
unaffected. Thereby it is possible to get both an expansive mineral
industry and a large generation of government revenues.

14



1 Inledning

Syftet med denna rapport ir att analysera hur Sverige bor hantera
sina mineraltillgdngar. Rapporten behandlar i férsta hand frigor om
hur mineraltillgdngar kan generera inkomster for staten men ocksd
principiella frigor om hur sidana inkomster ska hanteras.
Bakgrunden ir att gruvniringen de senaste dren expanderat kraftigt
och att det finns goda skil att tro att denna expansion kan
fortsitta. En sidan expansion kan ha positiva effekter bide pd
ekonomisk aktivitet och statliga intikter.

Rapporten har utéver denna inledning fem avsnitt. I avsnitt 2
ger vi en kort versikt av den historiska utvecklingen och férsoker
kvantifiera de virden vi talar om. Vi svarar pa frdgor som: Hur stort
ir virdet av kinda svenska mineralreserver? Hur stor ir drs-
produktionen av mineraler? Hur mdinga arbetstillfillen finns 1
gruvbranschen? Hur har branschen utvecklats éver tid och hur
skulle expansionsplaner pdverka mojliga intikter och arbets-
tillfillen? I det tredje avsnittet sammanfattar vi den omfattande
forskningslitteratur som forsokt svara pd frigan: Vilken effekt har
naturresurser pi ett lands ekonomiska utveckling? Kontentan av
dessa tvd avsnitt ir att det finns anledning att se positivt pd
branschens framtidsutsikter och att det finns potentiellt stora
virden 1 svenska mineraltillgdngar. Det ir dock osannolikt att
branschen kommer generera sirskilt minga arbetstillfillen, vilket
emellertid inte behéver betyda att de inte kan vara lokalt viktiga. Vi
konstaterar ocksi att Sverige inte har de problem med t.ex.
institutionell kvalité, korruption och makroekonomiska obalanser
som gjort att naturresurser skapat problem 1 andra linder.

I det fjirde avsnittet diskuterar vi frégan om hur man ska se pd
virdet av mineraltillgingar och dganderitten till dessa. Vi konstate-
rar att mineraltillgingar dr annorlunda in producerade varor och
géinster 1 den bemirkelsen att de har ett virde utdver ersittningen
till de produktionsfaktorer som krivs fér produktionen av mineral.
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Detta mervirde, (som ocksd kallas mineralrinta och inte ska
blandas thop med intikter eller kapitalavkastning) ska teoretiskt
sett tillfalla dgaren. I praktiken finns ett antal problem med att
definiera dessa mineralrintor, frimst hirstammandes frin
osikerhet i produktionsprocessen, men ocksd i form av bide
positiva och negativa externa effekter. Vi diskuterar vissa siddana
effekter men tar inte explicit upp frigor sdsom miljépdverkan i
analysen. Férekomsten av mineralrinta gor forstds att synen pa
dgandet blir viktigt. Vdr wtgdngspunkt dr att betrakta mineral-
tillgdngarna som hela Sveriges (nuvarande och framtida) befolknings
gemensamma egendom och att betrakta staten som representant for
detta kollektiva intresse.” Detta ir inte en sjilvklar utgdngspunkt och
vi understryker att mycket av analysen som foljer skulle bli
annorlunda om man intar ett annat perspektiv 1 dganderittsfrigan.
Vi analyserar inte heller 6verviganden som har att gora med
kommunernas eller andras ritt 1 forhillande till staten. Vidare gér vi
inte nimnvirt in pd miljéfaktorer. Dessa avgrinsningar ir inte
gjorda for att dessa aspekter inte skulle vara viktiga. Det ir inget i
vdr analys som motsiger att vissa omriden av milj6- eller andra
hinsyn fredas frdn gruvdrift. Man kan se det som att analysen i
denna rapport giller omriden dir den totala samhillsnyttan, dvs.
inklusive ekonomiska vinster, miljokostnader m.m., ir positiv.

I det femte avsnittet gir vi igenom olika alternativ f6r hur staten
kan hantera mineraltillgdngarna i syfte att maximera den totala
samhillsnyttan. V&r slutsats dr att det finns mojligheter att
kombinera skatter och subventioner pid ett sitt som ir
incitamentsneutralt fér foretagen och som minskar risken f6r dem,
men som ocksd gor att eventuella stora vinster 1 hogre grad tillfaller
staten. En sidan policy ir snarlik den Norge implementerat for
hanterandet av sina oljefyndigheter och vi diskuterar méjligheterna
att applicera detta pd mineraler 1 Sverige 1 relation till andra
alternativ.

I avsnitt sex diskuterar vi frigan om hur intikter frin mineral-
resurser ska hanteras. Aven hir finns en rad principiella paralleller
med Norges hanterande av oljeinkomster men ocksd vissa viktiga
skillnader som gor frigan om Sveriges hantering av mineral-
inkomster mer dppen.

2 Implicit i detta ir att vi fokuserar pd s.k. koncessionsmineraler och inte markigarmineraler.
Foér de senare dr dganderitten vildefinierad.
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2 Mineralsektorn i Sverige’

Ar 2011 bréts det mineraler till ett sammanlagt virde av ungefir 50
miljarder SEK 1 Sverige. Foérdelat mellan olika metaller ir jirn mest
betydelsefullt och stdr for ungefir hilften av virdet (25 miljarder),
foljt av koppar (ca 4 miljarder), zink (3 miljarder) och guld (knappt
2 miljarder). Fordelat 6ver landet kommer drygt 30 miljarder av
virdet frdn gruvor 1 Norrbotten och de resterande 20 miljarderna ir
spridda 6ver landet, med huvuddelen frin Visterbotten och
Bergslagen. Mineralproduktionen sysselsatte samma &r knappt
10 000 personer, varav ca 6000 direkt i gruvniringen.*
Framtidsutsikterna for branschen bedéms genomgiende som
mycket goda men variationen 1 prognoserna ir av nddvindighet
ganska stora. Detta giller frimst prognoser om framtida virden
som till stor del beror pd olika metallers prisutveckling. Ett
riktmirke fér jirnmalmsproduktion ir att den om nigra ir
beriknas nd en nivi pa ca 50 miljoner ton per ir’ vilket motsvarar
nistan en fordubbling av dagens produktion.® Ser man till priset pd
jirnmalm var detta under 1990-talet relativt stabilt mellan 20-40
USD/ton. Sedan 2005 har det stigit mycket men ocksd fluktuerat
vildigt kraftigt. Priserna har varit uppe 1 trakten av 200 USD/ton
men ocksd varit nere en bra bit under 100 USD/ton under de
senaste dren. I april 2013 var priset lite 6ver 93 USD/ton. Pris-
uppgifter varierar ocksd kraftigt mellan kontinenter och olika
datakillor. Alla dessa faktorer gor att osikerhetsmarginalerna kring
mineralvirden blir mycket stora dven om det bara handlar om att
rikna ut bruttovirdet pd tillgdngen. Fér att exemplifiera kan man

° Detta avsnitt dr dmnat att ge en mycket éversiktlig bild av sektorn och dess framtids-
utsikter med fokus p3 storleksordningen pd sektorns volym, lénsamhet och sysselsittning.
Uppgifter kommer i huvudsak frdn SGU (Sveriges Geologiska Undersékning) som 16pande
publicerar detaljerade uppgifter om sidant vi tar upp hir. Fér mer info se referenser i texten.
1SGU (20124; 2013).

> LKAB, som ir den sirklassigt storsta producenten, bedémer att de snart kommer
producera 35-40 miljoner ton per 4r.

¢SGU (2011a; 2011b), USGS (2010).
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multiplicera den framtida beriknade drsproduktionen 50 miljoner
ton med tal mellan 50 USD/ton och 180 USD/ton beroende pd om
man tar ett ligsta eller hégsta pris sett dver de senaste &ren. Detta
ger en variation pd mellan 2,5 miljarder och 9 miljarder USD vilket
motsvarar ungefir 18 resp. 63 miljarder SEK.

Prognoserna fér andra mineraler dn jirnmalm indikerar ocksd en
6kning under de kommande &ren (46 miljoner ton 2015 och vidare
upp till 56 miljoner ton 2020). Aven hir ir priset den viktigaste
faktorn for att bedoma det framtida virdet. Ser man till pris-
fluktuationerna fér de tre virdemissigt viktigaste metallerna efter
jarn, dvs. koppar, zink och guld, har priserna f6r dessa trendmissigt
stigit mycket det senaste decenniet men ocksd fluktuerat kraftigt.
Skillnaden mellan hégsta och ligsta pris skiljer sig med storleks-
ordning faktor tre.

Siffrorna f6r ¢kning av mineralbrytning ovan ir begrinsade till
foretagens egna planerade expansionsplaner. Branschorganisat-
ionen Svemin indikerar dock att det finns ytterligare potential
genom nyetableringar. Enligt deras berikningar finns méjligheter
till att jirnmalmsproduktionen inte bara férdubblas utan tredubblas
och att ¢vriga mineraler inte 6kar med 30 procent utan férdubblas.
Totalt sett skulle detta betyda en tredubbling av branschen 1
volymtermer.

Sammantaget ges bilden av en positiv framtid men det ir virt att
understryka att spannet ir stort mellan olika syn pd pris- och
volymutveckling. Forsiljningsvirdet pd svenska mineraler de
kommande &ren kan litt f&s att variera mellan 50 och 200 miljarder
per &r beroende pa vilka antaganden man gor.
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Figur 2.1 Prognos for svensk malmproduktion baserat pa gruvféretagens
expansionsplaner.
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Kalla: SGU.

Figur 2.2 Varldsprisutveckling for Sveriges 6 viktigaste metaller 1900-

2011.
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Anm: Priserna ar reala och anges i motsvarigheten till 1998 ars USD/ton.

Kalla: US Geological Survey.

Ytterligare en indikation pd en stark framtidstro i branschen ir den
kraftiga expansionen av prospektering bide i Sverige och i om-
virlden. Under 2011 investerade gruv- och prospekteringsforetag
ca 800 miljoner SEK 1 Sverige och antalet utestiende under-
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sokningstillstind nddde en ny rekordnivd; 573 stycken varav 371
forlingda tillstdnd.”

Figur 2.3 Prospekteringsinsatser i Sverige 1998-2011.
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Kélla: SGU.

I ett langre perspektlv ir det senaste dryga decenniets kraftlga
expansion av gruvndringen i Sverige ett trendbrott. Frin att ha varit
mycket betydande 1 omfattning under framférallt det tidiga 1900-
talet minskade dess betydelse gradvis. 1970 och 1980-talet var
krisperioder och i slutet av 1980-talet och bérjan av 1990-talet lades
gruvor som varit 1 drift 1 hundratals &r ned (Gringesberg,
Dannemora, Falu koppargruva). Gruvindustrin betraktades som
déende och utan framtid. Kort direfter vinde dock trenden kraftigt

uppat.

7 SGU (2011b). Ytterligare figurer och data, inklusive om global prospektering, finns i
http://www.sgu.se/dokument/service_sgu_publ/perpubl_2012-2.pdf.
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Figur 2.4 Antalet gruvor i drift i Sverige 1900-2011.
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Figur 2.1 och Figur 2.4 ovan visar dtminstone tre viktiga saker vad
giller gruvniringens lingsiktiga trender. Det forsta dr att antalet
gruvor stadigt gdtt ned trots att volymerna kraftigt 6kat. Den
genomsnittliga gruvan har siledes blivit vildigt mycket stérre 1
termer av produktionskapacitet. En andra observation ir att, trots
att branschen expanderat starkt sedan krisens kulmen i borjan av
1990-talet, ir det forst de senaste &ren som volymerna o6kat
kraftigt. Fram till 2010 har totalvolymen producerad malm legat pd
en relativt konstant nivd inda sedan 1970-talet. Detta tyder pd att
mycket av vinsterna s hir l&ngt varit drivna av prisékningar
snarare dn Okad produktionsvolym. Den tredje, relaterade,
observationen ir att prognoserna for de kommande &ren innebir en
kraftig expansion av volymerna i branschen som innebir mer in en
fordubbling jimfért med de tidigare hogsta nivierna.

2.1 De sammanlagda tillgangarna

Givet att mineraler ir en icke-férnybar resurs dr det forstds rimligt
att friga sig hur mycket som finns totalt sett och dven hur mycket
det dr virt. Dessa frigor dr svdra att svara pd d8 man — trots god
kunskap om geologi — helt enkelt inte vet vad som finns under
marken (och framférallt inte vad som finns nigra kilometer ner
under marken). Det vi kan siga ir att sd hir lingt har teknik-
utvecklingen for att hitta och utvinna mineral varit snabbare in
mineraluttaget. Vi har alltsi hittat nya fyndigheter och skapat
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teknik som gjort det mojligt att utvinna mer i snabbare takt idn vi
tomt befintliga gruvor. Det férindrar forstds inte det faktum att
mineral dr en icke-férnybar resurs. Nir mineral en ging tagits upp
ur berggrunden kan det inte goras en ging till.*

Vi kan dock siga nigot om storleken och in-situ virdet, alltsd
virdet av allt som finns 1 marken, pd de kinda men innu icke
exploaterade tillgdngarna. I databasen FODD (Fennoscandian Ore
Deposit Database) finns information om 1700 metallfyndigheter 1
regionen. I dokumentationen framgir att den fennoskandiska
skolden, dvs. det urbergsomride som stricker sig frdn Norge till
vistra Ryssland 6ver Sverige och Finland, ur internationellt
perspektiv betraktas som underexploaterad med avseende pi
mineralutvinning. I databasen finns information om virdet pd icke-
exploaterade fyndigheter. Summeras virdena for svenska fyndig-
heter blir totalbeloppet ca 300 miljarder USD vilket 1 storleks-
ordning motsvarar summan for alla historiska och nu aktiva gruvor
som ir ca 265 miljarder USD.’

2.2 Vinster i gruvindustrin

Virdet pd kinda reserver under mark ir forstds inte detsamma som
vinster 1 branschen. Till att borja med méste stora investeringar
goras for att kunna piborja utvinning. Av bryttekniska skil méste
en hel del malm limnas kvar i gruvan. Sjilva brytningen kostar
naturligtvis, liksom frakt, anrikning, &terstillning av gruvomridet,
etc. For att ta ett konkret aktuellt exempel rider det ingen tvekan
om att virdet pd den malm som precis borjat brytas i Pajala ir hogt.
Foretaget Northland Resources har detta till trots stora finansiella
problem.

Studerar man pd vinster i olika gruvidretag 6ver ett antal r ser
man tydligt att spridningen 1 16nsamhet ir stor. Detta forklaras till
stor del av att foretag ofta mdste gora stora initiala investeringar
som man sedan riknar med ska betala sig pd sikt. Ser man pd
nyckeltal ir det dock tydligt att lyckade gruvinvesteringar ir

¥ Detta ska inte forvixlas med att metaller idr dtervinningsbara. Till skillnad frin t.ex. olja och
naturgas férbrukas inte metaller utan kan i princip anvindas om och om igen. Det férindrar
dock inte att de bara kan brytas en gdng. Nir det vil gjorts blir metallen en vara med en (mer
eller mindre) vildefinierad dganderitt.

? Virdet dr utriknat som tonnaget multiplicerat med metallhalten multiplicerat med metall-
priset. De priser som anviinds i databasen ir snittet f6r perioden 2000-2009 som ir ligre in
priserna i dag. Aven hir paverkas forstds skattningarna av prisvolatiliteten.
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mycket [onsamma. Vinstmarginalerna, dvs. resultat 1 férhillande till
omsittning, 1 de storsta gruvbolagen LKAB och Boliden var dren
2008 wull 2011 typiskt sett 1 storleksordningen 20-50 procent.
Motsvarande siffra for ett genomsnittligt teknikféretag dr mellan 5-
10 procent. Det som kinnetecknar branschen ir helt enkelt en
potentiellt stor vinstmdjlighet men till priset av stor risk och
osikerhet, bide f6r branschen som helhet och mellan olika féretag.
Detta har viktiga implikationer {ér analysen framéver. Beroende pd
den l&ngsiktiga prisutvecklingen kan branschen som helhet hamna i
en situation dir vinstmarginalerna blir smi eller i en situation dir
de blir mycket stora och till och med stoérre dn i dag. Eftersom
mineralpriserna fluktuerar kraftigt frin ar till ir, oftast procykliskt,
innebdr det ocksi stora svingningar 1 vinstmarginalerna 6ver
konjunkturcykeln.

2.3 Arbetstillfallen i gruvindustrin

En viktig friga ro6r gruvbranschens mojligheter att skapa
arbetstillfillen. P& l&ng sikt ir trenden tydlig; antalet direkt an-
stillda har gitt ned 1 takt med att antalet gruvor minskat (se Figur
2.5). Detta speglar teknikutveckling dir allt firre personer kan
producera allt stérre volymer. Trots den lilla uppging som syns 1
antalet anstillda som kommit i samband med branschens expansion
de senaste dren karakteriseras branschen av en mycket hog
kapitalintensitet och g arbetskraftsintensitet. Denna utveckling
kommer med all sannolikhet att fortsitta i takt med okad
automatisering av allt fler moment 1 produktionen.
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Figur 2.5 Antalet arbetsstéllen och antal anstéllda direkt inom
gruvindustrin.
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En bedémning av branschens méjligheter att i en expansion
generera nya jobb, pdverkas naturligtvis mycket av hur man ser pd
detta. Gruvniringens branschorganisation Svemin har beriknat att
en tredubbling av produktionsvolymer skulle resultera 1 10 000-
15 000 nya jobb direkt i gruvbolagen och ytterligare 30 00045 000
indirekta arbetstillfillen. En sddan kalkyl fir nog betraktas som vil
optimistiskt tilltagen. Den férutsitter i forsta steget att en
tredubbling av volymerna skulle resultera i en dryg férdubbling av
antalet anstillda vilket skulle motsvara en industri med nistan
konstant skalavkastning pd arbetskraft. Gruvbranschen ir mycket
lingt ifrdn att vara en sidan bransch. Vad giller den indirekta
effekten dr den naturligtvis svdr att uppskatta men myndigheten
Tillvixtanalys har i undersékningen “Malmfilten i1 férindring”
gjort ett forsok. De redovisar dir ett antal studier som 1 olika
sammanhang forsékt uppskatta gruvindustrins indirekta jobb-
skapande effekt pd olika orter. Spannet for indirekt arbetsskapande
dr 1 dessa studier en multiplikator mellan drygt 1 och 2,7, dir en
multiplikator p& 1,5 betyder att ett direkt arbete i gruvan ger 0,5
indirekta jobb. Som mest ger alltsd ett direkt arbetstillfille 1 en
gruva 1,7 indirekta jobb (om multiplikatorn ir 2,7).

De mest optimistiska estimaten fér branschens utveckling antar
en volymexpansion med en faktor tre. Detta leder till en direkt
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sysselsittningsexpansion 1 gruvniringen med 10 000-15 000 nya
arbetstillfillen (vilket i sig kan tyckas optimistiskt for en industri
med si stora stordriftsférdelar och en lingsiktigt kraftig trend-
missig minskning av antal anstillda per producerad volymenhet).
Med SCBs sysselsittningsmultiplikator fér sektorn pd 2,1 pi
nationell nivd resulterar det i ytterligare 11 000-16 500 indirekta
arbetstillfillen. Totalt skulle i s3 fall expansionen leda till ytterligare
21 000-36 500 arbetstillfillen, jimfort med dagens sammanlagda
30 000."

2.4 Gruvbranschens betydelse for teknikutveckling

Den kanske viktigaste positiva externaliteten frin gruvindustrin i
Sverige ir dess roll for teknikutveckling. Foretag som Atlas Copco,
SSAB, Sandvik, ABB, Volvo, Scania och minga fler har utvecklat
och testat produkter 1 nira samarbete med gruvindustrin. Det ir
naturligtvis mycket svirt att bedéma virdet av sddana externaliteter
men ocksd att avgora vilken effekt en expansion eller kontraktion
av gruvbranschen skulle ha pd dessa foretag. Man kan tinka sig att
teknikutvecklingen gynnas 1 proportion till branschens storlek,
men man kan ocksd tinka sig att t.ex. hirdare miljokrav gynnar
teknikutveckling samtidigt som det minskar gruvbrytningens totala
omfattning.

2.5 Scenarier fran framtida mineralpriser

Hur stora de totala vinsterna fr8n gruvniringen blir beror i stor
utstrickning pd hur priserna pd mineral utvecklas det nirmaste
drhundradet. Att forutse detta ir inte en enkel 6vning. I Figur 2.2
dterfinns utvecklingen i reala priser, dvs. priset efter att inflationen
har riknats bort, fér Sveriges viktigaste metaller under 1900-talet.
Utover en del tidigare toppar har priset pA minga resurser, ur ett

1 Kvoten mellan den totala sysselsittningseffekten och den direkta effekten ir ett uttryck
for den s.k. sysselsittningsmultiplikatorn. Som en bakgrund till scenarioberikningarna ska vi
hir diskutera hur sysselsittningsmultiplikatorns storlek kan férvintas variera med avseende
pi regionens (kommunens) storlek, antaganden om effekter pi flyttning m.m. SCB:s
nationalrikenskaper anvinder samma definition av gruvniringen: Gruvor och mineral-
utvinningsindustri, SNI 10-14. Med st6d av SCB:s nationella input-outputtabeller beriknas
gruvniringens sysselsittningsmultiplikator p& nationell nivd till 2,1. Denna multiplikator
indikerar att en 6kad gruvproduktion skapar jobb i Sverige for ytterligare 110 personer per
100 nyanstillda i gruvniringen.
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historiskt perspektiv, okat mycket sedan millennieskiftet. Vad
beror di den senaste prisuppgingen pi? Ar den tillfillig eller
kommer priserna hélla sig pd denna nivd? Kommer de att stiga
ytterligare?

Det frimsta problemet om man vill besvara denna friga ligger 1
att ekonomisk forskning, till dags datum, inte pi ett tillfreds-
stillande sdtt kan férklara utvecklingen pd naturresurspriserna
historiskt. Det finns in s3 linge ingen teori som pi ett tillfred-
stillande sitt kan generera en utveckling med succesivt fallande
priser som sedan okar.'"" Forklaringen till varfér priserna okat si
markant det senaste decenniet pdverkar ocksd vad vi kan férvinta
oss hirefter. En forklaring ir att efterfrigan i linder som Kina ¢kat
snabbare in utbudet vilket gett 6kade priser.'” Det ir en vilkind
observation att linder i utveckling i en viss fas av ekonomisk
tillvixt uppvisar en kraftigt 6kad efterfrigan pd metaller. Monstret
varierar mellan linder och mellan olika metaller men generellt sett
kan man siga att nir ett land vixer frin en BNP per capita runt
5000 till 15000 USD okar metallkonsumtion per capita med minst
en faktor fem. Frin nivier pd BNP per capita runt 20 000 USD och
uppat ligger dock metallkonsumtionen relativt oférindrad (den har
till och med fallit lite i de flesta linder)." Kina befinner sig i dag pa
en nivd dir man skulle kunna bérja se en avmattning om ménstret
foljer de minst metallintensiva lindernas utvecklingsbana. Om Kina
diremot foljer monstret i t.ex. Sydkorea kan man férvinta sig
ytterligare efterfrigedkningar. Samtidigt ligger linder som Indien
precis i borjan av denna utvecklingsfas och dir kan man vinta sig
en kraftigt 6kad efterfrigan pd metaller 1 takt med att landet vixer.
En annan mojlig forklaring, som ligger nira den foregiende om
tillvixt 1 Kina och Indien, kan vara att olika resursers indlighet
blivit mer pdtaglig senaste rtiondet allteftersom virldsekonomin
tomt de befintliga reserverna.

Samtidigt leder héga priser till att prospektering sker mer
intensivt, till att forskning for att hitta substitut okar, tll hogre
effektivitet 1 anvindning och till starkare incitament fér &ter-
vinning.'"* Alla dessa faktorer kan moderera effekten av den 6kade

" Fér nirmare beskrivning av detaljerna hur teori forhiller sig till observationer se Spiro
(2012).

12 Se Kilian och Hicks (2012) och Roache (2012).

'3 Se t.ex. Credit Suisse rapport (2012) sid 5.

4 Se t.ex. Arrow och Chang (1982) och Tahvonen och Salo (2001) fér modellering av nigra
av dessa aspeketer.
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efterfrigan.” Hur mycket de kommer att lyckas att dter sinka
priserna beror pd vad man tror om dessa marknader. Kommer det
t.ex. att gd att hitta tillrickligt stora fyndigheter for att kompensera
for eventuellt 6kad efterfrigan frin Indien och kommer kostnaden
for utvinning att vara tillrickligt 18g for att priset faktiskt ska
sjunka? Svaret pd sidana frigor ir inte givna d& dndligheten av vissa
resurser kan vara mer eller mindre pdtaglig. Man bor ocksd notera
att om priserna skulle falla markant till f6ljd av de ovan nimnda
aktiviteterna s minskar naturligtvis incitamenten att utféra dem.
P4 det hela taget kan man inte med sikerhet siga ens 4t vilket hill
prisutvecklingen kommer gi. Vir bedémning ir att scenariot med
fortsatt hoga priser dir vinstmarginalerna fér utvinning av metaller
forblir stora dven de nirmaste decennierna ir fullt mojligt. Vir
analys ir dock inte avhingig en sidan utveckling. Sjilvklart ir
frigorna vi behandlar viktigare om sektorn vixer och genererar
stora vinster, men vi vill understryka att det ir viktigt att skapa ett
ramverk som fungerar vil under alla férutsittningar.

> Det ir dock svirt att férklara varfor dessa anstringningar, pd en marknad med framgt-
blickande agenter, inte redan skett.
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3 Hur paverkar mineraltillgangar
ett lands ekonomi?

Ar det bra eller diligt for ett land att ha mineralrikedomar, eller
mera allmint, att ha stora naturresurser? Ytligt sett kan svaret
tyckas vara ett sjilvklart ”ja”. Hur skulle det kunna vara diligt att
ha ndgot virdefullt gratis? Svaret idr dock langt ifrdn sjilvklart och
det dr litt att hitta argument f6r varfor det skulle kunna vara
tvirtom. Man kan tinka sig att naturresurser tar bort drivkrafterna
att utveckla sidant som ir viktigt f6r en lingsiktig ekonomisk
utveckling. Ekonomin kan idven bli kinslig for fluktuationer 1
naturresursernas priser. Vidare kan stor export av resurser ha
valutaeffekter som skadar annan export. Stora resursinkomster kan
vara en killa till korruption, eller 1 virsta fall vipnad konflikt. Fér
att ta ett av de tydligaste exemplen: Demokratiska Republiken
Kongo ir virldens storsta koboltproducent (ca hilften av virldens
produktion) och de har ungefir tvd tredjedelar av virldens kobolt-
fyndigheter. Landet dr en av de storsta exportdrerna av industri-
diamanter (ca 30 procent) och har ocksd en stor produktion av
smyckesdiamanter (ca 6 procent). De har ocksd mycket stora
koppar- och tennfyndigheter. Samtidigt uppvisar landet virldens
simsta ekonomiska utveckling under de senaste 40 dren och ir ett
av virldens fattigaste linder. Bilden fér linder som Sierra Leone
och Liberia ir liknande.

Detta ir inte bara isolerade exempel utan ett monster som gir
igen dven 1 mindre extrema fall. Ser man tll relationen mellan
tillvixt och mineralsektorns andel av BNP si idr forhdllandet
negativt. Detta férhéllande finns kvar dven nir man i en tvirsnitts-
regression kontrollerar f6r andra faktorer.'

!¢ Studier som visar det negativa sambandet ir t.ex. Gylfason, Herbertsson och Zoega
(1999), Leite och Weidmann (1999), Sachs och Warner (1995), Sala-i-Martin och
Subramanian (2003) och Doppelhoefer, Miller och Sala-i-Martin (2004). Termen “resurs-
forbannelse” (resource curse) myntades foérst i en bok om de negativa utvecklings-
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Ett stort antal forklaringar till varfér resurser skulle kunna vara
negativa for ekonomisk utveckling har férts fram genom &ren. Den
kanske mest kinda teorin utgdr frin att de okade resurs-
inkomsterna héjer priset pd inhemska varor och tjinster (non-
tradable goods), stirker valutan och att reallénerna stiger i sektorer
som producerar dessa varor och tjinster. Detta leder i sin tur till att
bdde kapital och arbetskraft dras till bide tjinste- och resurs-
sektorn pd bekostnad av 6vrig tillverkningsindustri, speciellt den
exportorienterade. Teorin kallas ofta f6r Dutch disease mot bak-
grund av den valutaappreciering och nedgdng i1 varuexport som
Nederlinderna upplevde i samband med expansionen inom natur-
gasutvinning pd 1950-talet. Omallokering av resurser mellan
sektorer dr forstds inte diligt i sig, men om tillverkningsindustrin ir
viktigare f6r innovation, produktutveckling och utbildning har den
relativa 6kningen av resurssektorn en negativ effekt pd lingsiktig
utveckling.

Empiriskt ir stodet fér denna teori blandat. Vissa studier
(Gylfason, 2001; Stijns, 2006; Suslova & Volchkova, 2007) har
pekat pd det faktum att investeringar i utbildning ir ligre i mer
resursrika linder (kontrollerat fér utvecklingsnivd och annat). De
kan diremot inte forklara relativt stora skillnader 1 utbildning
mellan linder som har lika mycket naturresurser. Det finns studier
som finner att en expansion av resurssektorn leder till en expansion
av tjinstesektorn och en nedgdng i annan varuexport (t.ex. Harding
och Venables, 2010) medan andra inte hittar detta samband (t.ex.
Sala-i-Martin och Subramanian, 2003). Men oavsett hur det ir
betyder inte omallokeringen mellan sektorer nodvindigtvis att
detta skadar ldngsiktig utveckling. Hir 1 ligger den mest intressanta
invindningen mot alla teorier som via olika mekanismer pekat pd
att resurssektorns relativa expansion skadar andra sektorer som
antas vara viktigare for ldngsiktig utveckling. Detta, ofta implicita
antagande, har kritiserats av t.ex. Wright (1990), David och Wright
(1997), Findlay och Lundahl (1999), samt Wright och Czelusta
(2004) som alla pd olika sitt pekar p8 vilka mineraler som historiskt
bidragit till ekonomiskt vilstind. Speciellt har Gavin Wright i flera
artiklar visat hur mineralutvinning (sirskilt 1 USA under perioden
1890-1920) var en av de drivande sektorerna just for teknologisk
utveckling och att sektorns behov av ingenjorer gjorde den

erfarenheterna i ett antal mineralrika linder: ”Sustaining Development in Mineral Economies:
The Resource Curse Thesis”, av Auty (1993). Utmirkta oversikter av denna forsknings-
litteratur r Torvik (2009), Frankel (2010) och van der Ploeg (2011).
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drivande dven inom utbildningsomridet. Under precis den period
did USA blev en virldsledande tillverkningsnation expanderade
ocksd mineralsektorn. Detta berodde inte pd att USA var virldens
mest mineralrika nation utan pd att utbildning och teknologisk
utveckling gjorde det l6nsamt att utvinna vad som 1 grunden
egentligen var mer krivande resurser in vad som fanns i andra
linder. Teknologi och utbildning gav USA ett stort férspring dven
inom resursindustrin som sjilv var en killa till denna utveckling.
Wright och Czelusta (2004) ger en liknande bild av Norge 1 slutet
av 1960-talet dd man upptickte olja. Oljeindustrin har férmodligen
haft undantringningseffekter pd andra sektorer men det har
sannolikt inte skett pd bekostnad av ekonomisk och teknologisk
utveckling. Tvirtom menar Wright och Czelusta att den drivit pd
teknologisk utveckling och samtidigt skapat inkomster for staten.
Det kanske storsta problemet fér méinga av teorierna om
naturresursers effekt pd ekonomin ir att de inte kan forklara den
till synes stora variationen i1 hur det gitt for linder med liknande
naturtillgdngar. Ta t.ex. erfarenheterna frin Norge och Ecuador;
bada linderna hittar olja ungefir samtidigt (i slutet av 1960-talet)
och fynden ir 1 relation till respektive lands ekonomi ungefir lika
stora. Skillnaden 1 vilken effekt de har haft pd ekonomin ir dock
mycket stor. I Ecuador har oljan skapat problem och var en del i
diktaturens dterkomst 1 bérjan av 1970-talet. I Norge diremot har
oljan bidragit pd ett mycket positivt sett till bdde inkomster och
statsfinanser. P4 motsvarande sitt har diamanter i Botswana
resulterat 1 starka statsfinanser och kraftig tillvixt medan de 1
mdnga andra vistafrikanska linder har varit en killa till konflikter.
Koppar har bidragit kraftigt till Chiles ekonomi medan mot-
svarande tillgdngar av samma metall 1 Zambia varit ett stort
problem. Frigan ir helt enkelt varfér vissa linder tycks kunna dra
fordel av sina mineraltillgingar medan andra inte kan det. Det korta
svaret ir att det har att gora med den institutionella kvalitén i
landet. T ett land med ett diligt utvecklat rittssystem, en svag eller
dysfunktionell statsmakt och stora korruptionsproblem blir stora
naturresurser en killa till problem, medan detta inte ir fallet i
linder med vilutvecklade institutioner. Mehlum, Moene och
Torvik (2006) utvecklar en teoretisk modell som illustrerar hur
interaktionen mellan resursrikedom och ett lands institutionella
nivd avgdr vilken effekt resurserna har pd ekonomin och finner
dven empiriskt stéd for detta. Boschini, Pettersson och Roine
(2007) utvecklar samma idé men visar ocksd att effekten skiljer sig
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it mellan olika resurser. Om ett land dr rikt p& mineraler ir
effekten, bdde 1 negativ och i positiv riktning, stérre in for dvriga
naturresurser. Det betyder att ett land med diliga institutioner har
storre problem om de har mineralrikedomar in om deras
naturresurser ir relaterade till jordbruk. Omvint ir den positiva
ekonomiska effekten av mineraler for ett land med goda
institutioner stérre dn om landet skulle haft andra typer av
naturtillgdngar. Boschini, Petersson och Roine (2012) visar vidare
att just resultatet med avseende p& mineraler ir det enda robusta
resultatet i denna typ av tvirsnittsregressioner.

For Sveriges del ir dessa resultat, med avseende pd mineral-
tillgdngar, goda nyheter. Sverige ir en stabil, vilfungerande
demokrati med vildefinierade dganderitter och fungerande ritts-
system. Kort sagt ir Sverige ett land som med god marginal
uppfyller kraven pd vad det innebir att ha goda institutioner. Detta
betyder 1 sin tur att den foérvintade ekonomiska effekten av en
expansion inom mineralsektorn ir positiv pd ekonomin som helhet.
De potentiella problemen med undantringningseffekter, valuta-
effekter eller makrovolatilitet diskuterar vi i avsnitt 6 dir vi
behandlar mojliga fordelar med fondering av stora inkomster.
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4 Nagra 6vervaganden gallande
aganderatten till
mineraltillgangar

"The produce of earth-all that is derived from its surface by the united
application of labour, machinery and capital, is divided among three
classes of the community, namely, the proprietor of the land, the owner of
the stock or capital necessary for its cultivation, and the labourers by
whose industry it is cultivated. [T]he proportions of the whole produce of
the earth which will be allotted to each of these classes, under the names of
rent, profit and wages...”

David Ricardo, Preface to Principles of Political Economy, 1817
(1911 edition, p. 1)

Det kan tyckas overdrivet att gd tillbaka till si grundliggande
definitioner som i det inledande citatet men faktum ir att det ir
viktigt att gora skillnad pd “resursrintor” och “ersittning till
respektive produktionsfaktor”. Foér produktion av varor och
ginster tinker man sig typiskt sett att virdet uppstdr genom
kombinationen av arbetskraft och kapital (produktionsfaktorer).
Denna process ir vad som skapar hela virdet som sedan tillfaller
arbetskraften och kapitaligarna 1 form av Iéner och kapital-
avkastning. Med naturresurser ir det annorlunda d& det finns ett
virde redan fr&n borjan och frigan uppstdr di vem som ska ha
ritten till det virdet. Detta ir inte nigot unikt fér mineraler utan
kan dven gilla skog, fisk, vatten etc. (med den potentiellt viktiga
skillnaden att t.ex. skog och fisk ir férnybara resurser). Ett konkret
exempel dir motsvarande resonemang motiverar en extra skatt,
vars storlek man justerar beroende pi synen pi Overvinster, ir
“fastighetsskatten” pd vattenkraft.

Teoretiskt sett dr “rinta”, applicerat pd mineraltillgingar, alltsd
det mervirde som tillfaller dgaren av mineralen efter att alla
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kostnader for att ta upp den ur marken betalats."” Dessa kostnader
bestdr av ersittning till kapital och arbetskraft (som bida
inkluderar en viss teknologisk nivd och utbildning) och betalning
for att ha sokt efter resursen 1 forsta liget. En del av kostnaderna
for detta dr sdledes den avkastning pd kapital som foretaget som
gor sjilva jobbet kriver (och storleken pi denna bestir bla. av
foretagets alternativanvindning av kapital och konkurrenssituat-
ionen). I avsaknad av bittre begrepp kan vi gora atskillnad pa
“vinst” och ”6vervinst” for att skapa en distinktion mellan
“normala vinster” som féretag, privata eller statliga, kriver for att
producera éverhuvudtaget och den ytterligare avkastning som kan
uppstd 1 form av mineralrinta. Som nimndes 1 avsnitt 2 ir
vinstmarginalerna under gynnsamma férhdllanden klart hogre dn
vad som ir normalt 1 andra branscher.

I praktiken finns dock ett problem med denna uppdelning och
det dr att det inte pd férhand gir att avgdra hur mycket resursen ir
vird. Ndgon méste ta en viss risk for att leta efter den, samt senare
bryta den om man hittat nigot. En kompensation fér detta
risktagande ir rimlig. Samtidigt kan resursens igare naturligtvis
gora en rad saker som minskar risken och ocksd foresld
betalningsformer som gor att man delar pd risktagandet (betala
olika mycket beroende p vad man de facto hittar). Vi dterkommer
till detta i nista avsnitt.

Resonemanget ovan illustrerar vikten av att definiera vem som
dger resursen di detta ocksd definierar vem som fir vervinsterna.
Vir utgingspunkt ir att Sveriges mineraltillgingar tillhér hela
befolkningen, bdde nuvarande och kommande generationer, som
dirmed har ritten till 6vervinsterna” frin mineralproduktion. Mer
precist giller detta de si kallade koncessionsmineralerna di vissa
mineraltillgdngar — markigarmineralerna — 1 Sverige definierats som
tillhérande markigaren. Teoretiskt finns inget argument for att
ndgon skulle ha mer ritt in nigon annan eftersom évervirdet per
definition ir det virde som &terstdr efter att alla produktions-
faktorer 1 processen fitt en marknadsmissig ersittning. Detta
betyder att det egentligen inte finns nigot skil att begrinsa ritten
till mineralerna till ett specifikt lands befolkning, vilket ocks3 ir ett
argument som framfoérts av Pogge (2001). I praktiken ir det dock

17 Virldsbanken férsoker uppskatta mineralrintor for olika linder och definierar detta virde
som ” the difference between the value of production for a stock of minerals at world prices
and their total costs of production”. Sveriges mineralrintor uppskattades av Virldsbanken
till 0,7 procent av BNP 4r 2011 vilket motsvarar ca 25 miljarder.
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ett faktum att de flesta linder har som utgdngspunkt att staten dger
rittigheterna till landets mineralfyndigheter. Det stora undantaget
ir USA dir idven tillgingar under mark wllhér markigaren
(Mommer, 2002). Det gemensamma dgandet av mineraltillgdngar ir
ocksd kodifierat 1 flera internationella 6verenskommelser (Wenar,
2007). I bide ”International Covenant on Civil and Political
Rights” och ”International Covenant on Economic, Social, and
Cultural Rights” fastslds att: ”All peoples may, for their own ends,
freely dispose of their natural wealth and resources”. Dessa
overenskommelser har skrivits under av majoriteten av FNs
medlemmar inklusive Sverige. I Sverige anvinds ocksd liknande
resonemang for att motivera sirskild beskattning av t.ex. vatten-
kraft (dir nivdn for 6vrigt justeras utifrn vad man uppfattar som
forekomst av “6vervinster” fér bolagen som driver dessa).

Aganderittsfrigan innehsller naturligtvis minga komplikationer
som vi inte berdr nirmare.'® Det dr dock viktigt att understryka att
vara slutsatser skulle kunna se mycket annorlunda ut om man
utgick frin ett annat perspektiv dn det vi valt. Vir utgdngspunkt 1
denna rapport ir att staten i egenskap av foretridare for allminnyttan
dr ansvarig for att hantera mineraltillgingarna i syfte att maximera
den totala sambillsnyttan.”

% Det finns naturligtvis ocksd en rad frigor som handlar om olika nivier inom
statsforvaltningen, vilken ritt en kommun har till mineral i relation till staten, vilka
rittigheter har ursprungsbefolkningar, etc? Vi berér inte dessa alls i denna rapport. En
mycket grundlig jimforelse av olika rittssystems hantering av iganderittsfrigan finns i
Liedholm Johnson (2010).

' Liknande formuleringar &terfinns i t.ex. Collier och Venables (2008): "Being natural, the
ownership rights to these assets must be assigned socially: for practical purposes
government has custodial rights on behalf of citizens who are collectively the owners.
Government must manage the natural assets in its custody in such a way as to maximize
their value to citizens [...]".
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5 Analys av statlig
intaktsgenerering fran
mineraltillgangar

Ovanstdende avsnitt utgér frimst en bakgrund och ett for-
tydligande av vdra utgingspunkter. Avsnitt 2 och 3 har gett en
bakgrund till varfor det finns goda forutsittningar for gruv-
industrin framéver och varfér denna bransch har férutsittningar
att pdverka den ekonomiska utvecklingen positivt 1 ett land som
Sverige. Avsnitt 4 berdérde kort ndgra principiella frigor om
mineraltillgdngars virde och hur man ska se pd dganderitten av
dessa.

I detta avsnitt analyserar vi olika sitt pd vilka staten kan hantera
landets mineralresurser for att maximera den totala samhillsnyttan.
Det ir inte nédvindigtvis samma sak som att maximera de statliga
intikterna frdn resurser. Man kan t.ex. tinka sig att mineral-
brytning medfér negativa konsekvenser eller risker f6r miljon eller
paverkar lokalkultur negativt. Detta skulle tala fér att begrinsa
aktiviteten 1 relation till vad som skulle vara intiktsmaximerande.
Det kan idven finnas finns positiva externaliteter frin gruv-
verksamhet, 1 form av t.ex. arbetstillfillen, bide i direkt anslutning
till gruvan och 1 andra relaterade branscher. Verksamheten kan
ocksd (som diskuterades i avsnitt 1) ha positiva effekter pa teknik-
utveckling som 1 sin tur kan generera vinster och arbetstillfillen 1
andra branscher. Sddana effekter skulle tala f6r att ligga storre vike
pd aktivitetsnivin 1 branschen in pd de direkta intikterna. Vi
kommer dock inte explicit kvantifiera dessa externaliteter. De
resonemang vi for giller for de omridden dir den totala samhills-
nyttan ir positiv, dvs. dir t.ex. miljokonsekvenserna inte ir alltfor
negativa.

I avsnitt 2 konstaterade vi att gruvindustrin ir mycket kapital-
intensiv. med potential f6r stora vinster vilket innebir att dess
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arbetsskapande potential ir liten i férhillande till de inkomster som
branschen kan generera till staten. Vi vill redan hir poingtera att
med ritt vinstdelningspolicy behéver ingen motsittning rida
mellan arbetsskapande och statliga intikter. Men 1 den mén som de,
1 vdr mening, bista alternativen inte kan implementeras bér fokus
ligga pd inkomstgenerering snarare in pd arbetsskapande. Mail-
funktionen for vinstdelningen som vi anvinder oss av ir dirmed att
maximera statens intikter utan att det pdverkar branschens
omsittning negativt.

Vi kommer att analysera tre huvudsakliga sitt pd vilka staten
kan f del av intikterna fr&n indliga naturresurser. Dessa ir 1) att
auktionera ut rittigheter for prospektering och framtida gruv-
verksambhet, i1) att beskatta och/eller subventionera prospektering
och/ eller gruvverksamhet och iii) att staten utfér egen prospekte-
ring eller dger foretagen som gér det.”” Man kan naturligtvis tinka
sig kombinationer av dessa. Vi kommer dven att kort beskriva den
norska modellen fér hantering av oljetillgdngar och slutligen,
utifrdn analysen, dra slutsatser om vilket system som kan passa
Sveriges mineralsektor. Skilet till att vi beskriver den norska
modellen ir att slutsatserna fr8n var principiella analys av den
svenska mineralsektorn har stora likheter med Norges ekonomiska
ramverk f6r olja och gas.

Det grundliggande ekonomiska problemet ligger 1 att den som
soker efter mineraler, typiskt sett ett féretag, kommer att viga den
forvintade vinsten mot kostnaderna for prospektering och gruv-
verksamhet.”’ T mycket stiliserad form kan problemet beskrivas
som 1 Figur 5.1.

* En annan, relaterad uppdelning gors i Kumar och Radetzki (1987) dir man skiljer pd
royalties, beskattning och deligarskap. I vir kontext behandlar vi t.ex. royalties och
beskattning som mojliga sitt for staten att f§ inkomster baserat pd féretagens produktion,
dvs. alternativ ii.

' Vi dr naturligtvis vil medvetna om att prospektering och gruvverksamhet ofta gors av olika
foretag. Det dndrar dock inte det grundliggande problemet. Den som prospekterar gor det
for att kunna silja resultatet/ritten att bryta till ett foretag, si kostnaden fér prospektering
méste kunna tickas av den som driver gruvan dven om denne inte sjilv utfér prospekte-
ringen.
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Figur 5.1 Stiliserat problem for prospektering och brytning.

Prospektera Starta produktion (stora
(kostnad —P) Intressant fyndighet intiala kostnader, —K)
+ E(V)}P-K
IngetFyad Ingen™apytning
P P

Bilden illustrerar tre stiliserade faser i processen frin att initialt leta
efter en potentiellt intressant fyndighet, direfter bestimma sig for
att investera i produktion till att slutligen géra en vinst.”? De tvd
forsta faserna dr forknippade med kostnader (-P for att
prospektera och —K fér kapitalinvesteringar och andra kostnader
for att kunna pdbérja och driva produktion) som naturligtvis ir
osikra men indd mojliga att uppskatta.” Den verkligt stora
osikerheten handlar om det férvintade virdet pd det man bryter,
E(V).** V stdr hir for virde medan och E(V) stdr f6r det férvintade
virdet.

Det beslutsproblem man stdr infér har en enkel teoretisk
l6sning. Om den férvintade vinsten E(n), alltsd det forvintade
virdet minus kostnaderna for investering och prospektering ir
positivt, dvs. E(n)=E(V)-P-K>0, tjinar man pi att gora
investeringarna. Om virdet ir negativt ska man inte prospektera
alls.

For att illustrera problemet i sin enklaste form kan vi tinka oss
att det bara finns tvd utfall, ett bra och ett diligt. Bdda ir lika
troliga, dvs. sker med sannolikhet 0,5. Det foérvintade virdet av
brytning blir i det hir fallet 0,5 gdnger virdet av ett bra utfall plus

221 praktiken finns hir en tidsdimension dir kostnader kommer i borjan av processen och de
(osikra) vinsterna senare. Detta betyder att finansiering av mdjlighet att vara finansiellt
uthdllig ir en viktig faktor. Vi bortser dock fér enkelhetens skull frin detta di de av-
vigningar vi illustrerar inte berérs av detta.

2 For tydlighetens skull vill vi understryka att dessa kostnader dven inkluderar sidana
skatter och kostnader som redan finns i dag. Analysen handlar om utvidgade skatter i
relation till dagens situation motiverade av att gruvbranschen inte ir att likstilla med annan
foretagsverksamhet dd en stor del av virdet kommer frin en gemensamt dgd resurs.

2 Det forvintade virdet riknas ut, lite férenklat uttryckt, som summan av olika tinkbara
utfall multiplicerat med sannolikheten for att varje situation ska uppsta.
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0,5 ginger virdet av ett diligt utfall, E(V)=0,5"V(bra)+
0,5V (daligt). Den férvintade vinsten, E(m) blir detta virde minus
kostnaderna, alltsi (0,5%V (bra) +0,5%V (diligt) )-P-K.**

Nu finns det f6rstds mer dn tvd mojliga utfall och dessa beror pd
den enskilda fyndighetens kvalitet samt en rad omvirldsfaktorer.
Figur 5.2 illustrerar de mojliga utfallen. P4 x-axeln har alla tinkbara
scenarier ordnats, frdn det minst gynnsamma lingst till vinster till
det mest gynnsamma lingst till héger. P3 y-axeln dterfinns vinsten i
varje scenario. Den bestdr av tre komponenter. Dels prospekte-
rings- och produktionskostnaderna P och K, som vi for enkel-
hetens skull antar 4r konstanta, dels virdet av fyndigheten i
respektive scenario, V(x). Variationen 1 virde mellan scenarier
beror pd ett antal faktorer sdsom det framtida priset p& mineralen,
storleken pd fyndigheten, koncentrationen 1 fyndigheten, etc. Varje
scenario bestdr alltsi av en kombination av sidana faktorer.
Slutligen bestdr den forvintade vinsten av en summering av alla
mojliga vinster och alla méjliga forluster (multiplicerade med deras
resp. sannolikhet). Den férvintade vinsten ir dirfoér E(n) =ytan A
— ytan B.”® Generellt kan sigas att virdena och lutningen pd kurvan
kommer att variera frin omrade till omride. Man kan tinka sig att
Sverige bestdr av flera sddana kurvor, ett for varje omride. Enbart
de omrdden dir ytan A ir storre dn ytan B, dvs. dir den forvintade
vinsten dr positiv, dr virda att exploateras.

Denna stiliserade uppstillning kan nu anvindas for att analysera
olika alternativa vinstdelningssystem.

# T véra enkla exempel antar vi att kostnaderna méste tas oavsett omvirldsfaktorer vilket
forstds dr en férenkling. Man kan t.ex. tinka sig att omvirldsfaktorer férindras under
processen s3 att man efter att ha investerat i prospektering inte lingre finner det l16nsamt att
gd vidare med produktion. Detta skulle piverka illustrationerna men inte de grundliggande
poinger vi gor.

¢ For enkelhetens skull antar vi hir att varje scenario ir lika sannolikt. Detta piverkar dock
inte resultaten i analysen.
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Figur 5.2 Méjliga vinster och forluster vid prospektering.

V(X)-P-K

Majliga scenarier (x)

V(x)-P-K=0 i gynnsamhetsordning

5.1 Prospekteringsauktion

En mojlighet f6r staten att fi en del av intikterna ir genom att
auktionera ut ritten att prospektera 1 ett visst omride till
hogstbjudande féretag. Om foretaget sedan hittar en fyndighet far
det behilla hela vinsten.”” Under antagandet att féretagen bjuder
over varandra si linge det finns positiva vinster att tjina pad
gruvverksamheten kommer de att vara villiga att betala upp till hela
den forvintade vinsten for att fa rittigheten att leta och producera.
Nir ett foretag vil fitt prospekteringsrittigheterna kan det inte fa
tillbaka engdngskostnaderna som de betalat for ritten att prospek-
tera (de dr ”sunk costs”) och foretaget kommer att prospektera
med den intensitet som maximerar den forvintade vinsten, dvs.
férvintade intikter minus kostnader. P4 si sitt kommer féretagen
att gora samhillsekonomiskt optimala investeringar 1 prospektering
och produktion. Rent teoretiskt kan man alltsd genom detta system
uppni effektivitet 1 utvinning samtidigt som staten fir hela vinsten.

Denna slutsats bygger dock pd ett antal antaganden som for-
modligen dr problematiska i praktiken. For det forsta krivs att
foretagen kan rikna fram ett forvintat virde av prospektering och
produktion ldngt innan man vet vare sig storlek pd fynd, dess
beskaffenhet eller hur omvirldsfaktorer kommer att utvecklas.
Generellt kan sigas att prospekteringsfoéretag inte inleder pro-
spektering om de inte forvintar sig att gora en vinst, s nigon slags
vintevirden for vinsten har de férsts. Det finns dock stor osiker-

¥ Man kan naturligtvis dven stilla krav p4 féretaget att ta milj6- eller andra hinsyn.
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het kring vad man kan tinkas finna, kostnaderna for att utvinna det
man finner, och det framtida priset. Minga av investeringarna i
prospektering och fér att etablera en gruva méiste goras pd férhand.
Om féretagen ir riskaverta kommer den stora osikerhet som rider
1 s&dana kalkyler att spegla deras villighet att betala fér prospekte-
ringsrittigheten pd férhand.”

Ett nirliggande problem ir det som kallas fér ”The winner’s
curse”. Detta dr ett fenomen som tidigt dokumenterats inom
oljebranschen.” Om foretagen som ger anbud pi att exploatera ett
visst omrdde gor olika virderingar kommer foretaget med den
hogsta virderingen att vara villigt att betala mer f6r denna ritt och
dirmed fi kontraktet. Men det ir inte alls sikert att den hogre
virderingen speglar stérre kunskap om de forvintade vinsterna.
Om den som gor den hogsta virderingen inte har storre kunskap
in de andra kan man snarare forvinta sig att den som vinner
faktiskt kommer gora en forlust — att vinna blir under sidana
forutsittningar ett problem. Detta kommer att driva ner anbuden
eller leda till att f3 vill delta. Ett liknande fenomen kan uppkomma
vid auktionering av prospekteringsritter.

Problemen med osiker information och virderingar kan delvis
overbryggas genom att staten tillhandah8ller god grundliggande
information s att en forsta bedémning faktiskt ir mojlig for
foretagen att gora utan att behéva “griva” sjilva. Att god grund-
liggande geologisk information ir bra for alla inblandade ir en
slutsats vi drar dven senare.

Ett annat slags problem uppstir om man analyserar statens
intresse 1 ett auktionsférfarande. For att komma runt problemet
med "The winner’s curse” kan staten, istillet f6r foretagen, ange ett
pris motsvarande dess eget férvintade virde. Detta leder dock till
nya problem d& staten kan misstinkas ha incitament att éverdriva
den férvintade vinsten for att locka till sig fler investerare och fa
mer betalt for rittigheterna. Om féretagen tror att si ir fallet
kommer de att vara skeptiska till statens bud vilket kan begrinsa
antalet intresserade och dirmed limna vissa omriden oprospekte-
rade trots att det skulle vara l6nsamt. Det finns ocksd en risk att
trovirdigheten i systemet skadas om de faktiska fyndigheterna
alltid understiger det staten angett som pris.

# Detta paverkar dock inte slutsatsen att foretagen kommer prospektera pd ett vinst-
maximerande sitt efter att de fitt kontraktet.
# Se Capen, Clapp och Campbell (1971).
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En relaterad problematik ir statens incitament att avvika frin
overenskommelsen efter att en stor fyndighet pdtriffats. Priset for
en prospekteringsrittighet kan vara vildigt 1igt d& sannolikheten
for att hitta ndgot ir liten. Men om ett prospekteringsféretag, mot
formodan, skulle hitta ndgot som genererar mycket stora vinster
kan det t.ex. bildas en folkopinion fér antingen nationalisering eller
beskattning av utvinningen trots att foretaget lovats f3 behdlla allt
de hittar. Det finns naturligtvis en kostnad, i form av férlorad
trovirdighet, men det kan trots detta vara svirt f6r politiker att
motstd frestelsen eller trycket att {3 en del av den stora vinsten.
Nationalisering eller upphivande av kontrakt fér naturresurs-
verksamhet har skett flera gdnger historiskt i olika linder.”® Denna
risk dr naturligtvis ndgot prospekteringsforetag har i dtanke nir de
beslutar om och 1 vilken omfattning de ska investera 1 olika linder.
Med ett system som auktionerar ut prospekteringsritter men sedan
inte tar del av vinsten blir denna risk mer pdtaglig d& staten helt
enkelt 1 efterhand kan ”ingra sig” om det skulle visa sig att
fyndigheten ir av mycket stort virde. Frigan ir ocksi om en stat
vill férsitta sig sjilv 1 en situation dir de sjilva kommer att std infor
ett stort tryck att upphiva ett kontrakt. Om féretagen misstinker
att nationalisering eller en héjning av skatter ir mojlig kommer de
att minska sin prospektering eller avstd helt.”!

5.2 Skatter och subventioner
5.2.1 Beskattning av produktionsaktivitet och vinster

Staten kan beskatta gruvniringen pd olika sitt. En vanlig
distinktion ir att skilja pd, & ena sidan, beskattning av vinst eller
resultat 1 nigon form, och, & andra sidan, att beskatta produktions-

% Att upphiva ett kontrakt méste inte alltid innebira nationalisering eller att kontraktet
faktiskt rivs upp utan kan vara s3 enkelt som att dndra foretagsskatten eller mervirdesskatten
for olika investeringar. Det senare ir i dagarna en brinnande punkt mellan ett antal oljebolag
och regeringen i Uganda. Exempel pd nationalisering av naturresurser finns frin Ryssland
och diverse latinamerikanska linder. I Gronland var nationalisering och utveckling av
gruvsektorn en stor friga i senaste valet. Ytterligare ett exempel dr Israel. Dir uppmuntrades
gasprospektering och det utlovades fordelaktiga villkor for bolagen. Nir gasfyndigheterna
sedan blev stdrre dn vintat s§ hdjdes vinstskatten pd gas avsevirt efter en uppslitande debatt i
landet. De senare exemplen visar att nationalisering och omférhandling av villkor i ett lige
ddr vinstmarginalerna ir mycket stora inte ir ett fenomen bara i linder med svaga
institutioner utan dven i vilutvecklade demokratier.

*! Det finns en stor ekonomisk litteratur som behandlar situationer dir féretag miste géra
stora investeringar pd férhand och dir staten, efter att investeringen ir gjord, har incitament
att upphiva kontraktet eller nationalisera kapitalet. Se t.ex. Thomas och Worrall (1994).
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aktivitet oavsett resultat (Royalty). Minga linder har en kombinat-
ion av bdda och man kan hitta argument fér bida formerna. Att ta
betalt oavsett resultat kan motiveras med att man bryter en resurs
som dgaren ska ha ersittning for alldeles oavsett om aktiviteten ir
vinstgivande eller inte. Ett annat argument f6r royalty ir att det ir
enklare att kontrollera hur mycket ett féretag utvinner in att rikna
ut vilka vinster det gér. Tror man t.ex. att skatteundandragande ir
ett stort problem kan royalties vara att foredra. Generellt kan man
dock siga att detta sitt har incitamentsproblem di avgiften
(royaltyn) inte relateras till vinstresultatet.

Det ir enkelt att illustrera detta inom ramen fér motsvarande
exempel som ovan dir det bara finns tv8 méjliga utfall, ett bra och
ett diligt som bdda intriffar med sannolikhet 0,5. Infér man i detta
fall en extra kostnad pd aktiviteten som inte ir beroende av
vinstutfall ir detta ekvivalent med att inféra en kostnad for
foretaget som utgir oavsett hur dess resultat ser ut.” Det
forvintade  virdet  av  brytning  blir  som  ovan
E(V)=0,5"V(bra)+0,5%V (diligt) men den férvintade vinsten, E ()
sjunker med storleken pd royaltyn (R) di denna betalas oavsett om
omvirldsfaktorerna ar gynnsamma eller inte,
0,5%V (bra)+0,5%V (diligt)-P-K-R.”

Motsvarande giller om vi utvidgar de mojliga utfallen som 1
Figur 5.3. Om det vid varje tinkbar situation utgdr en fast kostnad
R f6r verksamheten flyttar detta kurvan &t héger. Det minskar ytan
A, okar ytan B och sinker dirmed den foérvintade vinsten av
verksamheten. Den forvintade vinsten kan naturligtvis fortfarande
vara positiv si det behover inte betyda att verksamheten inte ir
lonsam. Den marginella effekten ir dock tydligt negativ for
forvintade vinster i branschen.

32 Aven detta ir forstds en forenkling di royalities typiskt sett 4r knutna till volymen som
man bryter och den férstds varierar beroende pd omvirldfaktorerna. Vér generella poing ir
dock giltig dven om man tar detta i beaktande.

T vira enkla exempel antar vi att kostnaderna méste tas oavsett omvirldsfaktorer vilket
forstds dr en férenkling. Man kan t.ex. tinka sig att omvirldsfaktorer férindras under
processen s3 att man efter att ha investerat i prospektering inte lingre finner det l16nsamt att
gd vidare med produktion. Detta skulle paverka illustrationerna men inte de grundliggande
podnger vi gor.
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Figur 5.3 Effekter av en beskattning av produktionsaktivitet (royalties).

V(x)-P-K .-
-

Madjliga scenarier (x)
i gynnsamhetsordning

Skatt som relateras till vinst dr pd sd sitt bittre ur en incitaments-
synvinkel d3 foretagen vet att de bara beskattas dd de gor vinster. I
termer av virt enklaste exempel blir utfallet nu att féretaget bara
betalar skatt vid det positiva utfallet (1-t)*0,5%V(bra)+
0,5*V (dsligt)-P-K.

Man kan illustrera effekten av att beskatta vinster 1 det mer
generella fallet. Figur 5.4 visar hur den tidigare linjen V(x)-P-K
som illustrerar alla mojliga utfall indras om man t.ex. viljer att
beskatta alla positiva utfall med en proportionell skatt, t. I detta fall
betalar allts foretaget bara skatt om det gor vinst. Men den
forvintade vinsten (som idr den sannolikhetsvigda summan av
intikter vid olika mineralpriser och storlekar pd fyndigheter, och
motsvarar ytan A minus ytan B) sjunker iven om skatten bara
betalas vid vinst. Om de férvintade vinsterna ir tillrickligt hoga
behéver inte en sinkning av den ha ndgra negativa effekter alls.
Men om man antar att olika omriden har olika storlek pd ytorna A
och B kan skatter pd vinst gora att férvintad vinst for vissa projekt
gir frin att vara positiv till att istillet vara negativ, vilket betyder
att dessa omrdden inte prospekteras.
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Figur 5.4 Beskattning av positiva vinster.

V(x)-P-K .-
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Majliga scenarier (x)
i gynnsamhetsordning

V(x)-P-K=0

5.2.2 Skatt kombinerat med subvention

Det finns dock alternativ som inte hindrar prospektering. En sddan
policy, som till sin utformning liknar en forsikring, innebir att
man betalar vid goda utfall men subventioneras i motsvarande
utstrickning vid diliga utfall. Detta innebir att omrdden som har
en positiv forvintad vinst utan beskattning dven kommer ha det 1
det fall man implementerar en skatt tillsammans med en
subvention.” Avkastningen per investerad krona blir oférindrad
for foretagen. Mer exakt innebidr subventionen att féretag som
prospekterar men inte finner nigot fir en andel (t) av sina
kostnader tillbaka frin staten. Men 1 de fall de faktiskt finner nigot
som till slut genererar vinst betalar de samma andel (t) av vinsten 1
skatt. Man kan se det som att staten blir deligare i1 projektet och
dirmed har del 1 bide vinster och férluster som vilken aktieigare
som helst. Det innebir att den forvintade vinsten per investerad
krona blir oférindrad for foretagen. Ett liknande alternativ, som
ofta anvinds 1 utvecklingslinder som behéver bygga ut sin
nationella  kompetens, dr att staten formellt blir deligare 1
projektet.

* Ett foretag investerar om E(V)-K-P>0 = E(V-K-P)>0, vilket betyder E[(1-t)*(V-K-
P)] = (1-t)*E[V-K~P]>0ir positivt om E[V-K-P]>0. Att beskatta nettot ir alltsd neutralt
i férhéllande till det férvintade virdet. Vinsten i procentuella termer blir oférindrad.
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Figur 5.5 Skatt pa vinster och subvention av forluster.

b
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Majliga scenarier (x)
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I praktiken mdste inte subventionen vara explicit utan kan félja den
modell som 1 Norge anvinds fér oljeletning. Dir fir foretag skriva
over kostnader de ddragit sig 1 misslyckade prospekteringsomriden
till de omrdden dir de faktiskt funnit ndgot. Om ett foretag hittar
en fyndighet nigonstans kan de di fi kostnadstickning for alla
andra prospekteringsomriden. Det finns tvd begrinsningar med
detta. Det ena ir att denna indirekta subvention enbart fungerar
om ett foretag faktiskt finner ndgot nigonstans. S& det ger inte
garanterad kostnadstickning. For det andra skapar det incitament
for ett foretag att soka i manga omriden vilket leder till att £, men
stora, foretag kommer att soéka 1 landet och dirmed erhilla viss
marknadsmakt gentemot staten. Pi senare &r har Norge iven
subventionerat kostnaderna direkt, utan krav pd att foretaget gor
vinst totalt sett.

5.2.3  Progressiv skatt

Ett annat sitt att forsdka komma runt problemet med att
vinstskatten minskar det prospekterade omrddet ir genom progres-
siv skatt pd vinst. Féretag som gér sma vinster betalar enbart vanlig
bolagsskatt pd vinsten medan de féretag som gor stora vinster
betalar en hég skatt pd det som anses vara 6vervinst. I Australien
har man nyligen, enligt s8dan modell, infért en sd kallad ”supertax”
pd 30 procent som appliceras pd vinster dver 75 miljoner AUD (ca
500 miljoner SEK) for jirnmalm och kol (iven guld har en separat
beskattning pd ytterligare 6,5 procent utdver foéretagsskatten). En
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sddan modell kommer inte att piverka omrdden dir férdelningen
over olika utfall dr vildigt jimn och dir det finns en tillrickligt hog
forvintad vinst (se Figur 5.6:s vinstra diagram). Men om t.ex. det
forvintade virdet 1 att prospektera ett omrdde mest bestdr av en
liten mojlighet att finna ndgot vildigt virdefullt (sdsom i hogra
diagrammet i Figur 5.6) kommer en progressiv skatt leda till
inaktivitet dir. Detta di de stora vinsterna, som alltsi motiverar
prospektering dir, beskattas hért.

Figur 5.6 “Super-tax” vid olika fordelning av forvantade vinster.
i VRl V-PK |
- == ]
- . ’S]-{.:It[\ ! \

S I Skartt
Mdjliga scenarier (x)
B B i gynnsamhetsordning

5.2.4  Riskers betydelse

Det dr virt att notera att motiven for bdde en subvention av
prospekteringskostnader och en progressiv skatt férstirks om
prospekteringsforetagen ir riskaverta (i jimforelse med staten). Ett
riskavert féretag kommer typiskt sett att undervirdera stora vinster
och 6vervirdera forluster. Om staten dd subventionerar férlusterna
kan foretaget 1 en hogre utstrickning ta del av de stora vinsterna
utan att omfattningen snedvrids.

Varje beslut 1 beslutskedjan 1 Figur 5.1 féregds rimligtvis av en
berikning av kostnaderna for att fortsitta ett steg till 1 kedjan och
de slutliga forvintade vinsterna. Det innebir att ju senare ett
riskelement ligger desto fler beslut kommer det pdverka. Detta
illustrerar ocksd det problematiska med enbart beskattning (utan
prospekteringssubvention) av gruvverksamhet. Eftersom skatten
sinker vinsten pdverkar det alla steg i beslutsprocessen frin beslut
om prospektering till omfattningen av gruvbrytningen. Det ir
dirfor det dr teoretiskt optimalt med auktionering av licenser
eftersom man d3 forligger riskerna tidigt 1 kedjan.
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Om vi t.ex. ligger in en prévning av gruvlicens efter att ett foretag
hittat en fyndighet okar foretagets riskbild och dirmed minskar
intresset for prospektering. Det dr dirfor viktigt att ligga eventuell
tillstdndsprévning s tidigt som mojligt i kedjan.

Prospekteringsbolag méste ocksd ta hinsyn till riskerna for att
det politiska klimatet indras i landet. Regel- och vinstdelnings-
systemets trovirdighet méste dirfér kunna uppritthillas 6ver tid.
Generellt kan sigas att denna trovirdighet naturligtvis varierar frin
land till land, och att utvecklade demokratier kan férvintas vara
mer stabila ur detta hinseende. Det ir dock inte uppenbart att ett
generdst system kommer att uppfattas som mer trovirdigt dn ett
dir staten tar en stoérre del av vinsten. Stora vinster frin
gruvverksamhet kan skapa politiskt tryck fér nationalisering eller
okning av skattesatsen. Om vi antar att det finns en viss fast
kostnad for att dndra reglerna, 1 form av negativ publicitet och
minskad trovirdighet 1 framtiden, ir det mer troligt att ett land
med generdst vinstdelningssystem ensidigt kommer att indra
avtalet. Detta d& vinsten av en regelindring kommer att vara storre
dir och dirmed dven det politiska trycket.”

Hur forhdller sig di dessa problem med beskattning till
problemen som uppstir vid auktion av prospekteringsrittigheter?
Problemet med osikerhet éver framtida fyndigheter kombinerat
med riskaversion kan i ett skattesystem delvis 16sas genom att
skatten ir progressiv eller genom en subvention. Med ett auktions-
forfarande dr det svdrt att komma runt problemet med dilig
information och osikerhet di, kombinerat med riskaversion hos
prospekteringsbolag, detta leder till 18ga bud vid en auktions-
process. Men generellt kan sigas att ju bittre informationen blir,
tex. till f6ljd av god statlig informationshantering, desto enklare
blir det att f§ hoéga bud i en auktionsprocess jimfoért med
mojligheterna att f3 in skatt 1 efterhand.

5.2.5 Informationshantering och strategiska aspekter

En del av den upplevda risken med prospektering ligger 1
ovissheten om vilka sorts mineraler som ligger var och 1 vilken
koncentration. Prospekteringen 1 sig leder dock till att kunskapen
forbittras med tiden. Frigan ir di om informationens virde ir

%> Som noterats tidigare finns flera exempel pd att regelindringar dgt rum efter politiskt tryck
och en “ovintat” stor fyndighet pétriffats.
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storst om den enbart innehas av det enskilda prospekterande
bolaget eller om det ir storst om den blir offentlig.

Virdet av offentlig information kan tinkas finnas lings tvd
huvudsakliga dimensioner.” Foér det férsta kan kunskap om
berggrunden 1 ett omride ge information om hur det kan tinkas se
ut 1 nirliggande omrdden. For det andra kan ett omridde bli
intressant for prospektering igen, vid ett senare tillfille, efter att
det forsta prospekteringsbolaget slutat leta. Virdet for det enskilda
bolaget, som ir verksamt 1 ett visst omrdde, att ha informationen
sjilv ligger 1 att det eventuellt kan f& konkurrensférdelar gentemot
andra bolag, vilket dirmed 6kar det enskilda féretagets intresse fér
prospektering. Detta understiger dock virdet av att intresset for
prospektering okar for alla andra bolag om informationen ir
allmint ullginglig. Det dr t.ex. uppenbart att det sambhills-
ekonomiskt vore ett sloseri att inte delge informationen till ett
bolag som vill, eller funderar p3 att, soka igenom ett omrdde senare.
Likasd kan man knyta ihop information i olika omriden och
dirmed {3 bittre skattningar 6verlag.

Det ska sigas att ju bittre informationsunderlag en stat kan
tillhandahélla innan prospektering desto mindre blir riskerna i
prospektering och dirmed okar intresset. God information ir alltsd
en konkurrensférdel for landet ifrdga om prospekteringsbolag
maste vilja mellan flera linder att prospektera i. Det ligger dirfor
ett virde 1 att samla informationen och iven stilla krav pd att
prospekteringsbolag eventuellt utfér andra geologiska test nir de
ind4 befinner sig i ett visst omride.”

En nira relaterad friga ir hur linga licenserna fér att
prospektera i ett visst omride bér vara. Som utgdngspunkt krivs, av
praktiska och ekonomiska skil, att ett foretag fir ensamritt att leta
inom ett visst omrdde. Denna ensamritt bor dock inte vara for
evigt och det finns goda skil att dndd l3ta bolag betala for
prospekteringsritten. Detta fér att undvika att ett bolag, av
strategiska skil, monopoliserar ett omride fér att hindra sina
konkurrenter. Priset fér prospekteringsritten bor dirfor bestim-
mas av ett omrddes storlek och utifrdn den tid féretaget vill bedriva
prospektering. Man kan ocksd tinka sig att stilla krav pd att det
prospekterande foretaget uppvisar ndgon sorts aktivitet under

3¢ Vi bortser hir frin att staten kan tinkas ha anvindning fér geologisk information fér
andra indamél dn gruvniring.

7 Till exempel ingdr ett krav om viss kartering av havsbotten fér att fi en licens for
prospektering pd norska kontinentalsockeln.
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perioden genom att t.ex. knyta rapportering av vad man finner till
ritten till foérlingning etc. Som beskrivits tidigare finns det en
teoretisk mojlighet f6r staten att silja ritten f6r prospektering till
marknadspris. Ett antal praktiska problem goér dock en sidan
modell svir. Dirfor bor licenskostnaderna mest anvindas for att
undvika strategiskt beteende hos prospekteringsféretag snarare in
som ett verktyg for intikter.

5.3 Statlig prospektering och produktion

Ett tredje alternativ for prospektering ir att staten, eller statligt
igda foretag, utfor prospektering och produktion.”® Med ett sidant
system blir skatter irrelevanta di staten indd tar hela vinsten i
egenskap av dgare. Staten kan alltsi ta hela vinsten fr&n gruv-
niringen utan att omfattningen pid prospekteringsaktiviteten
paverkas.

Den potentiella nackdelen med statlig prospektering skiljer sig
inte frdn de problem som &terfinns i all statligt driven verksamhet —
att incitamenten for effektivitet eventuellt inte ir lika starka som
inom privat dgd verksamhet. Om ett privat foretag misskots
kommer aktieigarna antingen silja sitt innehav eller sparka
styrelsen och verkstillande direktdr med flera. T ett statligt dgt
foretag kan inte dgaren silja sitt innehav efter misskotsel och
styrelsen, ytterst politikerna, kommer inte noédvindigtvis rostas
bort d& demokratiska val baseras pd mycket annat in bara hur det
gir for bolagen. Det finns ocks3 risk att politiker blandar in andra
overviganden in de rent affirsmissiga i beslut om verksamheten.
Det finns dven en rad problem med att staten i egenskap av
lagstiftare sjilv agerar pd en marknad dir dess huvudsakliga uppgift
ir att besluta om reglerna. Detta har det skrivits och debatterats
mycket om varfér vi inte kommer att utveckla dessa resonemang
vidare hir.

% Alternativt kan staten upphandla dessa tjinster.
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5.4 Den norska modellen®’

Den norska modellen f6r gas och olja bygger p& en kombination av
statlig prospektering och utvinning, genom statligt dgda Statoil,
och privata foéretag. Utdéver en normal 28-procentig foretagsskatt
pd vinst har Norge ytterligare en sirskild marginalskatt pd 50
procent for oljesektorn. T praktiken ir alltsi marginalskatten 78
procent av vinsterna. Det rider i det nirmaste konsensus i Norge
om att oljan och gasen som finns pd den norska kontinentalsockeln
1 grunden tillhér alla medborgare. Dirfér finns ambitionen att
statens del av vinsten ska vara s& stor som mgjligt samtidigt som
verksamhetens omfattning inte ska pdverkas negativt. Man skulle
kunna tinka sig att en marginalskatt pd 78 procent skulle piverka
omfattningen pd prospektering negativt men s verkar inte vara
fallet. Detta har tre huvudsakliga skil. For det forsta tycks
vinsterna vara tillrickligt stora for att skapa incitament for
prospektering dven efter att skatten beaktats. Man kan forstds
diskutera om nivdn ir optimal men det tycks inte finnas ndgot
bristande intresse for prospektering 1 Norge. For det andra anses
det norska regelverket och det politiska systemet vara si pass
mycket mer stabilt 4n 1 mdinga andra oljerika linder att en
prospektering 1 Norge ses som en relativt siker investering. For det
tredje subventionerar Norge indirekt prospektering genom att
kostnader frin olénsamma filt kan 6verforas till lonsamma filt. P4
s& sitt ricker det med att ett foretag patriffar en fyndighet for att
det ska kunna ticka alla sina kostnader fér prospektering.* Denna
sorts kostnadstickning idr tillricklig si linge stora bolag ir
involverade. P4 senare ir har dock Norge velat 6ka intresset dven
f6r mindre fyndigheter, som de stora bolagen inte ir intresserade
att soka efter. For att f8 mindre bolag (som inte ir verksamma i
mer in ett omride) intresserade har man nu infért ett system dir
kostnaderna ticks till 78 procent (dvs. samma nivd som den totala
vinstskatten) dven om foretaget inte gor vinst. Detta ir d& en direkt
subvention av prospektering.

Syftet med att ha en delvis statlig prospekterings- och utvin-
ningsverksamhet har haft olika historiska motiv. Till en bérjan
fanns inte de nddvindiga kunskaperna 1 Norge for att kunna soka

3 Denna genomging bygger i stor utstrickning p3 Steinar Holdens éversiktsartikel (Holden,
2013).

0T andra linder ir s§ inte fallet, utan kostnader fér prospektering och annat far bara tickas
av vinster i samma filt.
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efter olja pd egen hand. Det var dirfér tvunget att lita
internationella bolag prospektera, men man skapade di ocksd det
statligt dgda Statoil for att bygga upp kompetensen 1 landet. Detta
kunnande har ocksd varit anvindbart fér myndigheterna 1 deras
egen kunskapsuppbyggnad. Successivt har Norge avancerat som
oljenation och i dag har landet spetskompetens inom, framférallt,
utvinning till havs. I dagsliget gor Statoil stora vinster som tillfaller
norska staten, delvis genom vinsterna frdn den norska kontinental-
sockeln men ocksd genom dess internationella verksamhet. Fokus
har alltsd forskjutits frdn nationell kunskapsuppbyggnad till att
generera vinster till staten.

Vad giller riskerna for att Statoil, som statligt dgt bolag, skulle
vara simre skott dn andra internationella oljebolag, ir det inte
mycket som tyder pd det. Visserligen debatteras Statoils, fram-
forallt internationella, verksamhet politiskt d& och di.*' Men denna
debatt tycks inte pdverka bolagets beslut i praktiken. Numera ir
Statoil deligt av norska staten och privata investerare. Andelen har
varierat under &ren, men i dagsliget iger norska staten 2/3 av
foretaget. Syftet med att l3ta en del av foretaget vara privatigt har
delvis varit f6r att virna om effektiviteten.

Vartér har man d3 valt ett system med subventioner av
smébolag istillet for att iga dem sjilva? Grunden ligger 1 att det kan
vara rimligt for staten att dga ett stort bolag, sisom Statoil, men att
smébolag startas och skots bittre av marknadens entreprenérer.
Att staten ska ha dgaransvar i minga smi foretag skulle
férmodligen leda till utarmning av olika departements resurser eller
att dgaransvaret skulle brista.

Licensfoérfarandet dr som foljer. Innan ett omrdde 6ppnas for
prospektering gors en miljoprévning och diverse andra ekonomiska
och sociala konsekvensanalyser. Foretag kan sedan ge anbud inom
ett Oppnat omrdde. Tidigare baserades dessa anbud p& vissa
ekonomiska element, sisom bidrag till kulturverksamhet, men 1
dagsliget vinner det féretag som verkar vara mest effektivt i
utvinningen, skonsammast mot miljén och, framforallt, utifrin hur
de imnar prospektera. Anbudsférfarandet baseras i dag inte pd vem
som ir villig att betala mest f6r licensen. Det finns till skillnad frin
i minga andra linder ingen ”signature bonus”, dvs. foretagen
behéver inte betala en klumpsumma i samband med att de skriver
pd kontraktet. Skilet foér att inte auktionera ut prospekterings-

*1Till exempel under terrorattacken mot gasutvinningen i En Amenas i Algeriet i bérjan av
2013.
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ritten dr att staten hellre vill ha ett foretag som ir effektivt i
sokande och produktion, di staten fir en stor andel av vinsterna i
efterhand, dn ett som ir villigt att betala mycket. Detta eftersom
betalningsvillighet och effektivitet inte alltid hinger thop. Det har
ocksd varit viktigt for norska staten att koordinera prospektering
pid havsbotten mellan olika omriden. Givet vissa mil om
information om vad som finns under havsbotten har de tyckt det
varit viktigt att sd f3 provborrningar som mojligt gors. Genom att
prospektering och provborrningar sker sekventiellt kan sidan
kartliggning koordineras.

Det foretag (eller den grupp féretag) som vinner licensen fir
ensamritt pd prospektering under en begrinsad tidsperiod p3, i
praktiken, 4-10 ir.” Som motprestation miste féretagen utféra
diverse geologiska och geofysiska tester och provborrningar. De
fyndigheter som eventuellt uppticks tillhér sedan den som fann
dem (utéver den skatt de betalar fér vinsterna) och ir tids-
begrinsade till ca 30 &r med méjlighet till férlingning. T praktiken
har denna tidsperiod f6ér utvinning inte varit begrénsande utan gett
foretagen tillricklig forutsigbarhet och horisont for i 1nvester1ngar
Eftersom provborrningar och annat kriver stora investeringar si
brukar féretagen ha intresse av att utvinna oljan fortast mojligt nir
de vil funnit nigot. Nir ett féretag borjat utvinna méste det limna
ifrén sig resterande omrdde som de haft under sin koncession fér
att inte hindra ytterligare prospektering.

Det kan vara intressant att notera att norsk gruvverksamhet inte
omfattas av samma licens- och regelsystem som oljeverksamheten.
Dels har vinsterna inte varit tillrickligt héga, dels har verksamheten
varit relativt liten (iven jimfért med Sverige) och dels gjordes
ménga av fyndigheterna innan oljemodellen togs i bruk. Det finns
heller inget krav pd att statens skatteintikter frin gruvorna ska
sittas in 1 Oljefonden.” Det primira skilet for skillnaden i
vinstdelningssystem och hantering av statens inkomster frin olja
och gruvor ir dock geografisk och administrativ. All verksamhet
och allt som finns i och under vattnet pd norsk sockel igs och
regleras av norska staten. P4 sd sitt har det varit enkelt f6r staten
att ha ett gemensamt ramverk for allt som giller olja och gas. Till
skillnad frin verksamheten i havet finns det kommunalt med-
bestimmande vad giller gruvor eftersom de finns pd land, och det

“ Den initiala perioden, 4-6 dr, har varierat &ver tid och mellan omriden. Utéver denna
initiala period s3 férlings ofta koncessionen.
# Oljefonden diskuteras nirmare i avsnitt 6.
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har dirfér varit svirare att f3 till ett statligt vinstdelningssystem
eftersom kommunerna ofta har ett direkt intresse ocksd i syssel-
sdttning.

5.5 Diskussion och slutsatser om statlig
intdktsgenerering

Vi kan forst konstatera att beskattning av rinteinkomster (som hir
definieras som &vervinster) redan anvinds i Sverige 1 dag. Bide
vattenkraften och kirnkraften beskattas utdver bolagsskatt med
motivet att dessa aktiviteter ger Overvinster som beror pd
begrinsning av utbudet (antingen fysiska eller legala). Alltsd torde
resonemanget om att mineralrintor ska tillfalla svenska staten inte
vara nytt.

Som redan beskrivits i inledningsavsnittet anstiller gruv-
branschen 1 Sverige, och generellt i virlden, vildigt lite folk om
man jimfér med vinsterna som gors — det dr en kapitalintensiv
bransch. Potentialen fér direkt jobbskapande genom utvidgning av
branschen torde dirfér vara 18g om man jimfér med dess potential
att generera inkomster till staten.

Det som verkar viktigare in de direkta arbetstillfillena frin
gruvor ir risken for att stora kunskapsintensiva bolag sdsom Atlas
Copco ska limna Sverige om gruvverksamheten blir mindre. I
samtal med branschféretridare och SGU har det framkommit att
det dr viktigt for sddana bolag med en testbiddd, 1 form gruvor, for
deras vilja att fortsitta med sin verksamhet 1 Sverige. Detta torde
allts8 motivera att hinsyn tas till branschens omfattning och inte
bara dess vinstpotential.

En annan risk som tagits upp ir att en hojd skatt skulle leda till
att privata gruvbolag tappar intresse fér Sverige. Detta har vi svirt
att se. Sverige ir ett stabilt land med pélitliga institutioner,
framforallt jimfért med manga stora gruvlinder. Enbart detta
innebir att vi skulle kunna ha en hogre skatt relativt dessa linder.
Om man di jimfor Sverige med andra mineralrika och vil-
utvecklade demokratier, sisom Kanada och Australien, har Sverige 1
dag en visentligt ligre skatt. Det ir svirt att tinka sig att de
gruvbolag som befinner sig i dessa linder inte skulle vilja investera i
Sverige om vi hade lika hog skatteniva.

Man kan ocksd ifrdgasitta grundantagandet att den globala
gruvbranschen ir av en given storlek. Ett pdstdende om att hoga
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skatter 1 ett land leder till att prospekteringsbolag skulle féredra ett
annat land bygger pd att det finns ett visst antal bolag med en viss
mingd resurser. P3 lite lingre sikt dr det osannolikt att s3 skulle
vara fallet. S3 linge det svenska regelverket medger normalvinster
kommer det dirfér att vara virt att investera bide hir och i andra
linder. Det vill siga, om gruvbranschen i Sverige medger lika eller
storre vinster dn vad som ir normalt f6r andra branscher kommer
investeringskapital att stromma frin dessa branscher till svensk
gruvniring. P& sikt dr det alltsd viktigare hur svenska gruvvinster
konkurrerar med andra branscher snarare dn hur den konkurrerar
med gruvvinster i andra linder. Branschens storlek ir di dynamisk
och den direkta konkurrensen mellan linder mindre viktig.

Frigan ir d& vad forlusterna dr av att nyinvesteringar sprids éver
en lingre period istillet for att de sker koncentrerat under en
kortare. Kommer Atlas Copco att limna Sverige d3? Om LKAB:s
och Bolidens befintliga gruvor utgér en tillrickligt stor bas for
dessa bolag ir risken liten. Vidare, om en gruva inte dppnas i dag
utan i stillet om 50 r, kommer gruvans direkta arbetstillfillen
skapas di istillet for nu. Om utgdngspunkten ir att mineralerna
tillhor alla generationer 1 lika utstrickning ir detta ett sitt att
sprida de positiva sysselsittningseffekterna av gruvor &ver en
lingre tid. Det kanske till och med ir bittre att, i en glesbygd, ha 10
gruvarbeten under 100 &r istillet f6r 100 arbeten under 10 &r.

For att undvika att de ekonomiska incitamenten snedvrids vore
det dock att foredra att komplettera skatten med en subvention av
prospekteringskostnaderna 1 motsvarande nivd som skatten. Det
vill siga, om skatten t.ex. dr totalt 50 procent bér subventionerna
ocksd motsvara 50 procent for att gora systemet neutralt. P3 s sitt
forblir den forvintade avkastningen per investerad krona den-
samma som utan skatt och subvention. Det ir vir huvudslutsats av
analysen. Ett sddant system anvinds framgingsrikt i Norges olje-
och gasverksamhet 1 dag.

Om subvention inte ir ett genomférbart alternativ ir en
progressiv skatt (liknande Australiens ”super-tax”), 1 vért tycke,
det bista alternativet. For att gora systemet trovirdigt och politiskt
hillbart pa sikt ir det viktigt att den svenska staten far ta del av de
stora mineralvinsterna, 1 de fall de skulle uppkomma. Det ligger
dirfor dven 1 foretagens intresse att mineralrintor beskattas for att
minska risken for politiskt motiverade regelindringar — nigot som
exemplen frin Israel och presidentvalet pd Grénland pdminner om.
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Det dr politiskt svirt att hilla emot befolkningens krav pd
regelindringar om de uppfattar det som att de blir bestulna.

En aspekt som framkommit i diskussioner med bransch-
foretridare ir att stor utvinning i dag méjliggor stdrre ekonomisk
aktivitet globalt bide i dag och i framtiden. Detta eftersom
mineraler, till skillnad frin t.ex. olja, kan dtervinnas. Slutsatsen som
foljer av detta dr att man bor prospektera och utvinna 1 snabbast
mojliga takt. Vi sympatiserar med denna omtanke om den globala
ekonomin och de fattiga 1 virlden men viljer att bortse frin det 1
vara slutsatser av tvd huvudsakliga skil. For det forsta exporteras
lejonparten av alla svenska mineraler. S3 dven om &tervinningen
kanske dr hég 1 Sverige ir den inte nddvindigtvis det globalt.
Frigan dr d& om det om 50 ir kommer att vara billigare att
dtervinna mineralrester dn att utvinna mineralen frin en gruva. Om
s& inte dr fallet gor man framtidens globala medborgare en tjinst
genom att limna en del metaller i marken. Man kan vidare tinka sig
att viss brist pd mineraler skapar incitament fér dtervinning. Om
virldsekonomin, utan dtervinningskapacitet, ¢verflddas av minera-
ler 1 dag s& torde utvecklingen av denna kapacitet inte heller ske.
For det andra leder resonemanget om att mingden mineraler som
omsitts 1 ekonomin ska maximeras till den logiska foljden att
foretagen bor prospektera och utvinna mer in vad som maximerar
deras vinst, vilket forstds ir orimligt.

Férutom att bestimma hur hég skatten ska vara ir en annan
avvigning om verksamheten ska skotas av staten eller om den ska
bedrivas av privata aktorer. Detta ir inte en binir friga utan man
kan givetvis tinka sig en blandning. Som vi beskrivit 1 den tidigare
analysen finns inga problem med skattedistortioner om prospekte-
ring och utvinning utférs av statligt dgda bolag — skatten ir noll
men staten fir hela vinsten dndi. Man bor d& jimféra de eventuella
problem som statligt dgd verksamhet innebir med snedvridningar
som uppstdr vid beskattning av privat verksamhet. Om en modell
med statligt dgande ger storre statliga vinster och stérre omfattning
pd verksamheten (i form av arbeten och kringverksamhet som
skapas) in en modell med beskattning och subventionering av
privat verksamhet bér tyngdpunkten ligga p& den forra. Ar statligt
dgda gruv- och prospekteringsbolag ineffektiva? Svaret pd denna
friga kan 1 dag s genom att studera statligt igda LKAB. De ir
konkurrensutsatta internationellt och sd vitt vi vet s finns inga
tecken pd att de skulle vara mindre effektiva i produktion eller
annat jimfort med privat dgda gruvbolag. Det betyder inte att
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svenska staten bor starta nya gruv- eller prospekteringsbolag.
Diremot kan det vara limpligt att utvidga LKABs prospekterings-
verksamhet f6r att de pd sikt ska kunna éppna nya gruvor.

Ytterligare en viktig aspekt av beskattning handlar om
implementering. Vi har inte tagit stillning till hur en kombinerad
skatt och subvention skulle kunna utformas men allmint ir det
forstds s& att det kan finnas problem med bide skatteundan-
dragande och forsok att £ del av subventioner pd ett sitt som
strider mot systemets principer. Dessa problem finns dock iven
inom andra beskattningsomrdden. Skulle man dock uppfatta
problemen som speciellt stora inom just gruvbranschen ir det
argument for att istillet dverviga ett mer direkt statligt samigande.
Detta for att f8 direkt del av vinsten samtidigt som insynen i
verksamheten okar. I en sddan situation kan ocksd royalties eller
andra avgifter direkt kopplade till produktion vara att féredra.
Slutligen bér dndringar av skatter 1 méjligaste man enbart gilla nya
projekt och inte de fyndigheter som gjorts baserat pd en annan,
mer generds, skattenivd. Detta for att Sverige inte ska tappa
trovirdigheten som pélitligt investeringsland.

Vad giller koncessioner bor Sverige dven fortsittningsvis ta
betalt baserat pd storleken pd omrddet och tiden som koncessionen
giller. Detta for att undvika strategiskt beteende hos féretagen.
Det vore dock bra om storre krav stilldes pd informationssamman-
stillning hos de prospekterande bolagen, dterigen enligt norsk
modell. Ett gott informationsunderlag gor Sverige attraktivt som
prospekteringsland di det minskar osikerheten. Vi wvill ocksd
podngtera att eventuell provning bor ske innan prospektering
inleds om méjligt. Miljoprévning ir kanske svir att gora utan att
veta vilken sorts gruva det handlar om och vad storleken pd denna
blir. Men annan sorts provning, som ett eventuellt kommunalt
veto, bér kunna férliggas tidigt i processen. I den min det ir
miljékonsekvenserna en kommun ir oroad fér tas det upp av
miljdprovningen. Aterigen for att minska osikerheten for de som
investerar 1 prospektering. En sddan préovning kan naturligtvis ange
vilken sorts gruva som tillits i vilket omride.
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6 Hanterande av mineralinkomster

Detta avsnitt beskriver olika alternativ f6r hur mineralinkomster
kan hanteras. Speciellt fokus liggs pd en nationell naturresursfond,
hur ramverken for insittning och uttag frin en sddan kan se ut
samt att beskriva kostnaderna for att bedriva en fond. Vi beskriver
ett antal principiella avvigningar samt redogér for olika argument
som brukar anféras. Hur relevant varje faktor ir f6r Sverige varierar
men vir férhoppning dr att en mer komplett genomging ger en
tydligare bild av alternativa synsitt.

6.1 Alternativ for hantering av mineralinkomster

Beroende pd graden av ekonomisk utveckling i landet kommer
olika slags avvigningar behéva goras nir man beslutar hur
inkomster frdn mineraler ska hanteras. I utvecklingslinder ligger
fokus av naturliga skil pd att 6ka vilfirden for den befintliga
generationen. Att ta ldn baserat pd framtida mineralinkomster kan
under sidana omstindigheter vara passande. Historiskt har detta
forfarande méinga ginger varit problematiskt di korruption och
politiska problem lett till éverbeldning och till att landet inte blivit
rikare med tiden.

Alternativt kan inkomsterna anvindas som ett slags inrikes
budgetstdd, vilket passar for linder som inte ir tillrickligt fattiga
for att motivera beldning men som har s pass hog tillvixt att det
motiverar att dagens generation, snarare in morgondagens, bor f3
fordelen att konsumera inkomsterna. Konsumtion ska hir tolkas
brett. Det kan innefatta subventioner av varor, utvidgning av
vilfirdstjinster eller skattesinkningar som mojliggér hogre privat
konsumtion. Ett exempel ir dagens Ryssland dir delar av inkoms-
terna frn bl.a. gas anvinds direkt av staten.
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For utvecklade linder, sdsom Sverige, blir avvigningen en annan
och till stor del beroende av hur man ser pd den grundliggande
dganderitten till mineralrintorna. Utgingspunkten 1 denna rapport
ir, som sagt, att rintorna frin mineraler i Sverige tillhor dagens och
alla framtida generationer i lika utstrickning. Som f6ljd av detta blir
en viktig friga hur spridning av mineralrintorna &ver tid kan ske.
Ett sitt att analysera problemet ir genom att resursen ses som en
del av den totala kapitalstocken, vilken utéver mineralerna bestdr av
maskiner, infrastruktur, statliga finansiella tillgdngar och skulder
samt eventuellt &ven humankapitalet i samhillet. Nir man minskar
kapitalstocken under mark bér man 6ka den motsvarande ovan
mark och p3 s& sitt hilla de totala tillgingarna konstanta.**

Detta resonemang leder till tre huvudsakliga alternativ for
spridning av rinteinkomsterna. Antingen 1) kan (en del av)
resursen limnas 1 marken eller 2) s kan mineralrintorna investeras
1 tex. infrastruktur, forskning och utbildning, avbetalning pd
statsskuld, eller annat som kommer framtida generationer till del
eller 3) s& kan en fond skapas dir mineralrintorna investeras.

Den stora nackdelen med det forsta alternativet, att lita en del
av mineralerna ligga under marken, ir att det kan vara ekonomiskt
suboptimalt. Att limna en resurs oexploaterad kan ses som en sorts
investering som kan motiveras om man tror att avkastningen pd
andra investeringar kommer att vara ligre in prisdkningen pd
resursen (strikt sett ir det 6kningen p& mineralrintorna som ir
viktiga). Men om man inte tror att priset pid mineral Okar 1
tillricklig grad dr det bittre att utvinna s8 mycket som méjligt i
dag.

Det andra alternativet (nationella investeringar av olika slag)
och det tredje (en fond) syftar bdda till att sirkoppla beslutet om
utvinning® frin beslutet om hur stor del av mineralrintorna som
ska tillfalla olika generationer. Motivet for att investera mineral-
intikterna faller om man riknar med att dessa inkomster ir mer
eller mindre konstanta 6ver en mycket ldng tid. Om inkomsten
diremot ir tillfillig, férstirks motivet for investeringar. Vad ir det
d& som skiljer nationella investeringar frén en fond? Den enklaste
ekonomiska teorin anger att man av dessa bor vilja den investe-
ringsform som ger hogst avkastning. Till exempel kan man tinka
sig att om det saknas grundliggande nationell infrastruktur vore
sddana investeringar till gagn foér framtida generationer. Skilet till

“ Detta kallas ibland fér "Hartwicks regel” (Hartwick, 1977).
* Som alltsd bor ske nir (det diskonterade) priset ir som hégst.
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att den inhemska investeringen bara kan motiveras om avkast-
ningen dr hog dr att man annars kan investera pengarna utomlands.
Om avkastningen pd internationella investeringar genom en fond ir
storre dr det siledes bittre att satsa pengarna dir. Till exempel har
man 1 Norge de senaste tvd drtiondena haft den bestimda upp-
fattningen att avkastningen pd inhemsk infrastruktur inte ir
tillrickligt hég varfér man istillet investerat alla sina gas- och
oljeinkomster utomlands genom Oljefonden. Man kan alltsi rikna
med att nationella investeringar 1 allmidnhet dr mer limpliga 1 linder
under utveckling.

Det finns dock andra aspekter in avkastningsmaximering som
skiljer investeringsalternativen &t. Ett skil att anvinda en statlig
fond 1 stillet for att investera i t.ex. infrastruktur ir den
problematiska grinsdragningen mellan vad som anses vara
investeringar for framtiden och vad som helt enkelt ir tillfilliga
konsumtionsdkningar. Denna grins ir omdebatterad och flytande.
Det ir ocksd det frimsta problemet med att anvinda naturresursin-
komster direkt i budgeten. En politiker som vill framstd som mén
om framtida generationer kan alltid hivda att inkomsterna gick till
investeringar eftersom grinsen mellan konsumtion och investering
ir svirdefinierad. Problemet ir vidare att man inte vet om dessa
investeringar skulle skett dven wutan naturresursinkomsten.
Sammantaget skapar detta simre transparens och gor ansvars-
utkrivande svdrare. Det ir heller inte troligt att en sittande regering
kommer att vara sparsam med mineralinkomsterna, sirskilt om de
inte tror att iven oppositionen skulle vara det. Ett system som
dikterar hur stor del av mineralinkomsterna som ska investeras 1 en
virdepappersfond och hur stor andel som fir tas ut frdn &r ull &r
minskar det politiska godtycket.*

Utover de olika alternativen ovan, som ir knutna till att sprida
inkomsterna over en lingre tid, finns ett annat skil {6r varfor vissa
linder fonderar naturresursinkomster, nimligen makroekonomisk
stabilitet. Priset pd de flesta naturresurser kan variera visentligt
frdn &r tll &r (se avsnitt 1) samtidigt som verksamheten ir svdr att
skala upp och ner pd kort sikt. Kontentan ir att om naturresurs-
inkomsterna anvinds direkt (fér konsumtion eller investering)
kommer den statliga budgeten att fluktuera. Dessa fluktuationer ir

* Hinsynstaganden som dessa ir pi inget sitt unika fér hanterandet av natur-

resursinkomster. Att balansera politikers kortsiktiga handlingsutrymme och méjligheten att
skapa trovirdighet kring lingsiktigt agerande ir en iterkommande problematik som ligger
bakom t.ex. centralbankers oberoende och budgetmal m.m.
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dven procykliska, eftersom naturresurspriser tenderar att gi upp
under hoégkonjunkturer, vilket forstirker konjunkturcyklernas
toppar och dalar. Om inkomsterna istillet investeras i en fond kan
man ta ut samma summa varje ar, vilket alltsd inte skapar
inkomstfluktuationer. Man kan iven ta ut mer under ldgkonjunktur
och mindre under hégkonjunktur vilket d& till och med mildrar
konjunkturcyklerna. Att skapa en fond fér att hantera makro-
volatilitet dr frimst relevant 1 linder dir naturresursinkomsterna ir
stora 1 forhdllande till ekonomin 1 évrigt. Det dr dock inte 1 sig
beroende av att inkomsterna ska vara tillfilliga — prisfluktuationer
uppstir alldeles oavsett om inkomsterna uppstir under ett decen-
nium eller ett rhundrade.

6.2 Nationella fonders kostnader och storlek*’

Statliga fonder finns i minga linder. Den norska Oljefonden®
liksom minga av de andra storre fonderna, som de 1 Saudiarabien,
Forenade Arabemiraten och Kuwait, ir baserade pd oljeinkomster.
Men andra, sisom i Chile och Botswana har tillkommit genom
mineral- och andra naturresursinkomster. Ett annat exempel ir den
amerikanska delstaten Texas fond vars f6rmogenhet byggts genom
forsiljning eller avkastning pd landtillgdngar.” Ytterligare andra
fonder har tillkommit fér att hantera annat in naturresursin-
komster. Till exempel har Kina och Singapore fonder baserade pd
valutareserver.

Storleken p& fonderna varierar kraftigt, bdde totalt och som
andel av BNP. De storsta fonderna har tillgdngar motsvarande
tusentals miljarder SEK (t.ex. Norge, Kina och Saudiarabien)
medan andra (sdsom Nya Zeeland, Kanada, Irland och Frankrike)
har fonder till ett virde av runt hundra miljarder SEK. Ytterligare
andra har virden fér mindre 4n en miljard SEK. Aven kostnaderna
for att skota fonderna varierar och beror mycket pd vilken
investeringsstrategl fonden har. Till exempel har norska Olje-
fonden &rliga kostnader pd ca en promille av det totala virdet.
Andra fonder — t.ex. Nya Zeeland, Australien och Irland — har
kostnader pd runt en halv procent av virdet.

¥ Informationen i detta avsnitt bygger till stor del pd Erling Steigums (2013) rapport till
Finanspolitiska rddet dir nationella virdepappersfonder beskrivs mer i detal;.

“ Egentligen heter den Norska Statens Pensionsfond. Se separat avsnitt om den norska
modellen.

* Den anvinds for att finansiera skolverksamhet.
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6.3 Den norska modellen fér hantering av
naturresursinkomster*

Norge har sedan de bérjade utvinna olja och gas pd 70-talet haft en
pigdende diskussion om hur landet ska hantera dessa inkomster.
Till en bérjan anvindes inkomsterna till att betala av de statliga
skulder som uppbyggandet av oljeindustrin skapat. P& 90-talet
fattades beslut om att olje- och gasinkomsterna skulle sittas in 1 en
sirskild pensionsfond — Oljefonden. Det frimsta motivet for att
bilda Oljefonden var att olja och gas ansdgs tillhora alla
generationer och att den totala avkastningen 6ver tid dirmed skulle
maximeras. Eftersom inkomsterna frin oljan och gasen anses vara
tillfilliga (dvs. inte kan uppritthdllas 1 mer dn ndgra tiotals r), och
det dr svart att pd politisk vig l3ta oljan ligga kvar under havsbotten
for att istillet tas upp 1 framtiden ansigs en nationell fond vara
bista sittet att sprida inkomsterna. Man ville separera beslutet om
nir oljan skulle utvinnas frin beslutet om nir inkomsten ska
anvindas.

I dagsliget gir alla statens vinster frin olja och gas direkt in i
fonden. En politisk handlingsregel har dven skapats. Denna anger
att inte mer dn fyra procent av fondens virde fir gi ull stats-
budgeten under ett &r. Regeln ir i egentlig mening inte bindande,
men det rider i princip politisk enighet om att den ska foljas. Ur
praktisk synvinkel har den varit lyckosam. Visserligen har regeln
brutits vid ett flertal tillfillen, men oftast inte med mycket. De
flesta verkar eniga om att regeln har haft en 3terhillande effekt pa
sittande regeringar.

Ett annat skil att skapa Oljefonden i1 kombination med
handlingsregeln var att skapa transparens och underlitta ansvars-
utkrivande. Nir en finansminister férbrukar mer dn fyra procent av
fondens virde ir det ndgot tydligt och mitbart som ticks vil av
medierna och diskuteras 1 samhillsdebatten.

Alternativet till att skapa en fond hade varit att investera
inkomsterna direkt 1 nationell infrastruktur. Detta alternativ
overgavs av tre huvudsakliga skil. Foér det forsta ville man pd ett
tydligt sitt separera oljeinkomsterna frdn den vanliga budgeten for
att littare kunna granska vad pengarna faktiskt anvinds till. For det
andra var man orolig for procykliska effekter di statens inkomster
fluktuerar med oljepriset. For det tredje ansdgs det inte finnas

>® Beskrivningen i detta avsnitt bygger till stor del pd en artikel av Steiner Holden (2013).
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tillrickligt stora nationella investeringar som skulle ge hogre
avkastning 4n om man satsade pengarna pd internationella kapital-
marknader. Givetvis anvinds oljeinkomsterna till nationella
investeringar, men bara indirekt genom de fyra procenten av
fondens virde som gir till statskassan varje dr. Det finns dock inget
krav pd att dessa ska g3 till investeringar.

Valet av fyra procent ir inte slumpmissigt, utan baseras pd den
forvintade &rliga avkastningen. P4 s3 sitt kan man vara timligen
siker pd att fondférmogenheten inte kommer att falla 6ver tid. Den
kan givetvis falla enstaka &r om investeringarna gir diligt, men pa
ling sikt anses fyra procent vara en rimlig férvintad avkastning. I
praktiken innebir detta dock att fonden stiger i virde di Norge
dven fortsittningsvis utvinner mycket olja och gas. Framférallt de
senaste drens prisokningar har lett till att inkomsterna stigit. I
princip innebir det att norrminnen 1 framtiden kan vintas {3 storre
budgettillskott frin fonden in de fir i dag. Tvd skil motiverar
detta. For det forsta gynnas norsk ekonomi i dag av arbetena som
direkt och indirekt skapas av olje- och gasutvinningen (2010 stod
oljesektorn f6r 22 procent av BNP och 47 procent av all export).
Dirfér kan man inte rikna med att norsk ekonomi kommer att
vixa 1 framtiden nir olje- och gasverksamheten fasas ut. For det
andra vintas statens utgifter 6ka 1 framtiden wll foljd av
pensionsavgangar.

Oljefonden investerar enbart utanfér Norge. Syftet ir att
diversifiera de statliga inkomsterna si att de kommer frin flera
branscher, frin flera regioner och i form av flera valutor. Utéver en
del etiska regler f6r vilka branscher och féretag fonden fir investera
1 dr dgarskapet relativt passivt. Det innebir att kostnaderna ir
jimforelsevis smd, ca 1 promille av fondens totala virde pid mot-
svarande ca 4500 miljarder SEK.

6.4 Diskussion och slutsatser om hantering av
mineralinkomster

De senaste dren har LKAB:s vinst legat pd runt 10 miljarder SEK/ar
vilket ur ett historiskt perspektiv ir hogt. Hur stora vinsterna kan
tinkas bli i framtiden beror i mingt och mycket pd de globala
jirnmalmspriserna. Dessa priser har stigit kraftigt det senaste
srtiondet. Aven om det ir svirt att siga hur priserna kommer att
utvecklas i framtiden ir det 1 alla fall inte osannolikt att priserna
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kommer att forbli pd dagens héga nivd. I kombination med en
expansion av sektorn, skulle det innebira att Sveriges intikter frin
mineraler 6kar. Storleksmissigt kommer inte mineraler 1 Sverige
under ndgot scenario i nirheten av hur betydelsefull oljan ir 1
Norge, men intikterna kan indd bli substantiella (storleks-
ordningen ndgra procent av BNP).

Hur ska Sverige optimalt hantera dessa inkomster? I dagsliget
tors svenska statens intikter frin LKAB, liksom andra inkomster
frdn gruvniringen direkt in i statsbudgeten. Det vill siga, inget av
mineralinkomsterna sparas explicit fo6r framtiden. Om man tror att
mineralinkomsterna ir tillfilliga, eller speciellt héga under en
begrinsad tid, finns skil att ifrigasitta detta férfarande. Om man
diremot tror att omfattningen p& inkomsterna kommer att vara
relativt konstant 6ver mycket ling tid faller detta argument. Det ir
viktigt att podngtera att synen pd 1 vilken utstrickning inkomsterna
ir tllfilliga (6ver ndgra decennier) eller inte kan vara helt
oberoende av frigan om hur huruvida resursen ir begrinsad i
geologisk mening. Aven i ett scenario dir priset av nigon anledning
ir mycket hogt under ett antal decennier kan naturresursrintan
vara tillfillig utan att resursen nédvindigtvis tar slut 1 geologisk
mening.

En jimforelse kan goras med Sveriges befintliga Kirnavfalls-
fond. Motivet fér denna ir analogt med motivet fér en mineralfond
om man tror att inkomsterna ir begrinsade i tid. Kirnkraft skapar
virden 1 dag (i form av energi) men kostnader i morgon (i form av
kirnavfall som maste hanteras). For att kompensera framtida
generationer for dessa kostnader fonderas en del av kirnenergi-
inkomsterna 1 en fond som senare ska anvindas f6r att ”finansiera
framtida utgifter for att ta hand om anvint kirnbrinsle och andra
restprodukter”.”’ Teoretiskt hade man helt enkelt kunnat lita
nuvarande politiker frin en mandatperiod till nista fatta beslut om
investeringar 1 FoU, infrastruktur eller dylikt for att kompensera
framtida generationer for kostnader frén kirnavfall. Men sittande
politiker kan ha incitament att inte gora det. Konstruktionen med
en fond kan dirfér ses som en institutionalisering av beslut for att
undvika politiskt godtycke. Till skillnad frin Kirnavfallsfonden
finns dock ingen anledning att 6ronmirka hur den framtida
avkastningen pd en mineralfond anvinds eftersom pengar i morgon

51 Se www.karnavfallsfonden.se
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genom fonden ir ett perfekt substitut fér férsvunna mineral-
rinteintikter.

En invindning mot att Sverige ska skapa en fond fér natur-
resursintikter dr att inkomsterna dr for smi. Argumentet om alla
generationers lika dganderitt giller foérvisso frin forsta kronan,
men praktiska dverviganden gor att fonden naturligtvis miste ha
en viss storlek for att vara meningsfull. Ett enkelt rikneexempel
illustrerar att detta argument i sig inte gor tanken pd fondering
irrelevant. LKAB gor 1 dag en &rlig vinst p& ca 10 miljarder SEK.
Om de skulle fortsitta att gora sddana vinster dven de nirmaste 20
dren, vilket inte dr ett otroligt scenario, skulle det innebira att
fondens virde blev 200 miljarder SEK idven om hela fond-
avkastningen konsumerades varje r. Internationellt ir detta inte en
liten siffra och d& ir inte ndgon annan gruvpotential inriknad. Det
finns flera jimforbara linder, sdsom Irland, Nya Zeeland, Kanada
och Frankrike som i dag har mindre statliga fonder in s§. Om
realavkastningen pa fonden ir 4 procent per ir skulle det innebira
att Sverige "1 all evighet” skulle kunna 3 ett tillskott pd 8 miljarder
SEK per &r istillet f6r att f4 10 miljarder per ir under en 20-
drsperiod.

Sammantaget kan man siga att Sverige uppfyller tvd av de tre
kriterier som brukar anféras for att ett upprittande av en fond ska
vara Onskvird ur ett intergenerationellt perspektiv. For det forsta
ir Sverige ett ekonomiskt utvecklat land vilket gér att det inte finns
ndgra uppenbara skil till varfér investeringar eller konsumtion 1 dag
ir mer motiverat in 1 framtiden. Fér det andra dr inkomsterna
potentiellt stora. Det tredje kriteriet, att inkomsterna ir tillfilliga,
ir betydligt svirare att utvirdera. Om fortsatt hdga priser och nya
fyndigheter resulterar i héga mineralinkomster under mycket ling
tid framover blir motivet fér en fond svagare. Tror man diremot
att stora inkomstfloden dr begrinsade i tid — t.ex. om mineral-
priserna faller om 20 ir stirker detta argumenten for att fondera.
Ett hogt pris dr ocksd det som driver féretagen att prospektera, sd
om priset faller s& sminingom lir de nya fyndigheterna ocksd bli
firre. Vir slutsats om limpligheten av en fond dr dirfor betingad av
den forvintade prisutvecklingen. I en situation dir en fond skapas
sluter vi oss dock till att den ocksd boér kombineras med en
uttagsregel.

Slutligen finns ett separat argument som handlar om fondering
av makrostabiliserande skil. Hir ser vi inte att storleksordningen
pd vare sig sektorn eller inkomsterna frin den skulle vara av sidan
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omfattning att det i sig ir ett skil att fondera. Om statens
inkomster frin gruvindustrin, 1 ett positivt scenario, blir 50
miljarder SEK under ett genomsnittligt dr kan detta innebira att de
kan variera frin noll, under ar med lagt pris, till 100 miljarder under
dr med hogt pris, alltsd motsvarande drygt =1 procent av BNP.
Det kan dock vara virt att ha en viss beredskap (genom Riks-
banken och statliga lineramar) fér att intikter vid en positiv
utveckling av sektorn kan fluktuera procykliskt med betydligt
storre belopp 1 framtiden dn vad som tidigare varit fallet.
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och tinkbara utformningar.

- DPerspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsuppléning och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader for véra skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- DPerspektiv pid budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.
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