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Forord

Dette notatet er et ssmmendrag av funn i prosjektet: «Gjennomgang og vurdering av
bruken av midler fra programkategori 1350 pa statsbudsjettet til utvikling av attraktive
lokalsamfunn.»

KRD lyste ut prosjektet i august 2012, og Telemarksforsking ble valgt ut til & gjennomfe-
re prosjektet etter en anbudsrunde.

Det foreligger tre milepelsnotater hvor arbeidet er presentert i mer detalj:

e P4 spor av programteori for attraktivitet (TF-notat 10/2013)
e Forslag til ny programteori for attraktivitet (TF-notat 11/2013)
e Anvendelse av programteori for attraktivitet (TF-notat 12/2013)

Denne sammendragsrapporten et konsentrat av innholdet i disse tre notatene, men inne-
holder ogsa en del nye poenger, ettersom programteorien ble modnet og videreutviklet
gjennom kommunikasjonen med oppdragsgiver og en dialogkonferanse som ble arrang-
ert den 18. mars.

Det a formulere en programteori for attraktivitet i lopet av noen fa maneder har vert
utfordrende og svert interessant. Dette er et felt som krever teoretisk nytenking. Jeg an-
ser vart forslag til en ny programteori for attraktivitet for 4 vaere en lovende start for et
interessant og langsiktig forskningsarbeid, mer enn en ferdig og komplett losning som
svarer pa alle spersmal. Det teoretiske rammeverket vi har formulert for attraktivitet
narmest roper pa mer forskning, blant annet gjennom mer empiriske studier. Det er ar-
beid vi i Telemarksforsking vil viderefore via andre forskningsprosjekt. Det er mitt hdp at
programteorien vil veere et rammeverk som vil vaere nyttig for de som arbeider med lokal
utvikling, bade pa lokalplanet, regionalt og nasjonalt.

Bg, 21. april 2013

Knut Vareide

Prosjektleder
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Innledning

Dette notatet er et sammendrag av resultatene i prosjektet «Gjennomgang og
vurdering av bruken av midler fra programkategori 1350 pa statsbudsjettet til ut-
vikling av attraktive lokalsamfunn», som Kommunal og regionaldepartementet
lyste ut sommeren 2012.

Formalet med prosjektet som oppsummeres i dette notatet var 4 fa en bedre oversikt over
hvilken innsats som gjores nar det gjelder statens malsetting om okt attraktivitet for
norske lokalsamfunn. Innsatsen er knyttet til et stort antall ulike prosjekter finansiert
gjennom KRDs programmer, fylkeskommunene eller i regi av kommuner og regionrad.
KRD onsket at det ble formulert en programteori for midlene som blir brukt pa hoved-
malet attraktivitet. En slik programteori skal brukes for 4 gi en vurdering av hvordan
prosjektene er ment a virke, det vil si hvilke utfordringer de er ment 4 mete, og hvordan
de virker. Programteorien skal vare et redskap for bedre & kunne vurdere resultater og
effekter av innsatsen, og for 4 kunne malrette midlene bade fra sentralt hold og fra fyl-
keskommunene mer presist.

Utvikling av en programteori for attraktivitet har dermed vert en sentral del av dette
prosjektet. Innenfor anvendt samfunnsforsking og i evalueringsfaget brukes begrepet
programteori stadig oftere. I korthet er en programteori et sett spesifikke og grunngitte
antagelser om hvordan noe fungerer for noen i en gitt arsakssammenheng; med andre ord
hvorfor det fungerer.

Prosjektet har bestatt av tre deler som er publisert i tre milepelsnotater (Vareide et al.
2013a; Vareide et al. 2013b; Vareide et al. 2013c¢). I den forste delen av studien har vi
gjennom dokumentstudier beskrevet hvilke programteoretiske modeller som ser ut til &
ligge bak policydokument fra stat og fylker om attraktivitet. Formadlet var 4 gi en ren de-
skriptiv oppsummering av den modellforstielsen som er beskrevet eksplisitt, eller som
kan utledes implisitt av de studerte dokumentene og den praksis vi har hatt informasjon
om. I den andre delen har vi foreslatt en konkret og eksplisitt programteori for satsingen
pa attraktivitet. Programteorien er forankret i bade internasjonal forskning og i norsk
virkelighet. I den tredje og siste delen gjorde vi rede for hvilke konsekvenser den nye
programteorien burde fa for den praktiske og politiske innsatsen for okt attraktivitet, og
for vurderingen av denne.

Satsingen p4 attraktive lokalsamfunn har rot i stortingsmeldingene «Hjarte for heile lan-
det» (St.meld. nr. 21 (2005-2006)) og «Lokal vekstkraft og framtidstru» (St. meld. nr 25
(2008-2009)) og den siste stortingsmeldingen «Ta heile Norge i bruk» (Meld. St. 13
(2012-2013)). Satsingen er konkretisert i de nasjonale programmene «Bolyst» og «Sma-
samfunnssatsingen». Programmene «BLEST» og «Boligetablering i distriktene», som har
fokus pa boligmarkedet, samt programmet «Merkur», som stotter naerbutikker i distrik-
tene, kan ogsa ses pa som virkemidler for a styrke attraktiviteten i distriktene. Opprettel-
sen av Distriktssenteret og det nasjonale programmet LUK, Lokal samfunnsutvikling i
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kommunene, kan videre ses pa som virkemidler for & styrke attraktivitet i distriktene,
gjennom 4 utvikle og formidle relevant kompetanse til aktorer i distriktene. Mesteparten
av innsatsen, malt med ekonomiske starrelser, har skjedd via fylkeskommunene.

Satsingen pd attraktivitet i norsk distriktspolitikk ma ses som et utslag av en skende til-

tro til at lokalsamfunn kan pavirke sin egen vekst. I stortingsmeldingen Lokal vekstkraft
og framtidstru heter det at «vekstkrafta kjem nedanfra». Kommunene fremheves a vere
av de mest sentrale aktorene, om ikke den mest sentrale, som skal mobilisere befolkning
og nzringsliv for 4 nad en onsket utvikling.

Hva som menes med begrepet attraktivitet er ikke klart definert i noen av policydoku-
mentene, men den statlige satsingen pa attraktivitet de siste drene er helt klart knyttet til
en malsetting om & styrke bosettingen i distriktene. En positiv flyttebalanse i distriktene,
eller i det minste en redusert negativ flyttebalanse, blir dermed et sentralt mal for attrak-
tivitetssatsingen. Attraktivitet er dermed nzert knyttet til flyttebalansen.

Ofte knyttes attraktivitet til bade bosetting og naeringsliv. Ettersom det er bosettingen i
distriktene som er det overordnede malet for innsatsen, er det naturlig & anta at attrakti-
vitet for nzeringsliv i sin tur skal bidra til ekt bosetting i distriktene. Vi kan dermed ha
flere typer attraktivitet, med ett felles mal for innsatsen for ekt attraktivitet, nemlig en
bedring av flyttebalansen i distriktene.

Distrikts- og regionalpolitikken skal ogsa bidra til likeverdige levekar i hele landet.
Spersmalet er om det er en sammenheng mellom levekar og attraktivitet. Hvis det er slik
at steder med gode levekar er attraktive, i betydningen tiltrekkende for innflytting, s vil
en innsats for bedring av levekar ogsa bidra til hayere attraktivitet. Men levekar knyttes
til mange ulike egenskaper, der enkelte vil kunne pavirke flyttemenstrene mens andre ik-
ke vil gjore det. Derfor er det mest nerliggende & skille mellom levekar og attraktivitet
som to ulike mal. Levekar defineres dermed som faktorer som har med livskvalitet 4 gjo-
re, og som vi ikke definerer inn i satsingen pa attraktivitet.

Attraktivitet handler i sammenheng med denne analysen om egenskaper som er knyttet
til steder. Attraktivitet og stedsutvikling er beslektede begreper. Begge handler om & for-
bedre egenskaper ved et sted. Stedsutvikling er et begrep som ofte har vart knyttet til fy-
siske egenskaper ved steder, og mange stedsutviklingsprosjekt har vert knyttet til sen-
trumsutvikling og estetiske og miljemessige forbedringer pa et sted. Stedsutvikling har
dermed vert knyttet til kvalitative forbedringer som ikke nedvendigvis pavirker veksten
pa et sted, mens attraktivitetsbegrepet i starre grad peker mot at stedet i storre grad skal
trekke til seg noe, og dermed oke sin vekst. I mange tilfeller vil ogsa stedsutvikling pavir-
ke faktorer som ogsa bedrer attraktiviteten, og da vil steds- og attraktivitetsutvikling bety
det samme.

Ved utvikling av en programteori for attraktivitet bor en knytte attraktivitetsbegrepet
eksplisitt til hva som er objektet for attraktiviteten. Det er i denne sammenheng snakk
om attraktivitet langs tre stedlige dimensjoner; attraktivitet for bosetting, attraktivitet for
naeringsliv og i en del sammenhenger ogsa attraktivitet for besokende.
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Som kommentert ovenfor, er attraktivitet direkte knyttet til flyttestremmer. En politikk
for okt attraktivitet ma derfor rette seg mot egenskaper ved steder som skaper hoyere
innflytting eller lavere utflytting. Det er imidlertid en rekke strukturelle og andre forhold
som pavirker flyttestrommene, men som ikke har med steders attraktivitet 4 gjore. At-
traktivitet er dermed bare ett av flere forhold, som til sammen skaper flyttestremmer mel-
lom regioner, og mellom distrikter og sentrale strok. En programteori for attraktivitet ma
derfor definere de viktigste drivkreftene bak flyttestrammene, slik at en kan skille mellom
flytting som skyldes stedlig attraktivitet og flytting som skyldes andre forhold. Andre
forhold som kan pavirke flyttestrommene er strukturelle forhold og skonomiske ramme-
betingelser som ikke kan pavirkes lokalt. Attraktivitet er knyttet til forbold som kan pd-
virkes lokalt, eller som er unikt ved det enkelte stedet, og som pavirker flyttestrommen til
eller fra stedet.
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1. Programteori for attraktivitet

Attraktivitet er en stedlig egenskap som pavirker flyttestrommen til et sted, enten
ved at stedet tiltrekker seg naeringsliv eller bespkende som skaper arbeidsplassvekst
og derigiennom innflytting, eller at stedet er attraktivt som bosted uavhengig av ar-

beidsplassutviklingen.

Denne definisjonen av attraktivitet har vi kommet fram til gjennom flere ars arbeid pa
feltet og erfaringer fra dette prosjektet. De tre typene attraktivitet, som vi har beskrevet
mer utfyllende i milepelnotat 2, er konkretisert i bedriftsattraktivitet, besoksattraktivitet
og bostedsattraktivitet. Figuren under viser den utledede programteorien for attraktivitet.
Dette er en modell som viser alle forhold som pévirker flyttestremmene, bade forhold
som ligger utenfor og innenfor det politiske virkemiddelapparatet og det stedlige hand-
lingsrommet.

Flytte-

strommer

arbeidsplasser trukturelle
: plasser forhold

Strukturelle NaringS“V Personrettede

forhold virkemidler

Bedriftsrettede
virkemidler

Bedrifts- Bes@ks- Bosteds-
attraktivitet § attraktivitet attraktivitet

| S

Omdgmme

2Nl VNN

Areal og Identitet og
bygninger Ameniteter stedlig kultur

Figur 1: Skisse over programteori for attraktivitet.

Vi har gjennom studiens ulike faser vist at et steds attraktivitet vil pavirke nettoflyttingen
til stedet, enten indirekte gjennom arbeidsplassvekst, hvis det er snakk om bedrifts- eller
besoksattraktivitet, eller direkte gjennom bostedsattraktivitet. For a identifisere steders
attraktivitet ma vi ha en modell som ogsa viser drivkrefter for flyttestrommene som ikke
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skyldes attraktivitet. Dermed vil programteorien for attraktivitet som ogsd vare en uni-
versell modell som kan forklare flyttestremmer mellom steder.

1.1 Flyttestrommer knyttet til arbeidsplasser

P4 toppen av modellen har vi illustrert at flytting er forarsaket av arbeidsplassutvikling
og andre forhold. Arbeidsplassutviklingen pa et sted er en av forklaringsfaktorene til flyt-
ting som vi har valgt 4 skille ut fra andre forklaringsfaktorer.

En del av flyttestrommene kan forklares av forskjeller i utvikling i antall arbeidsplasser
mellom steder. Steder med arbeidsplassvekst far normalt ekt innflytting, mens steder med
nedgang i antall arbeidsplasser som oftest far netto utflytting. Arbeidsplassutviklingen
forklarer imidlertid bare en del av flyttestremmene mellom kommuner i Norge. Det er
ogsd andre forhold enn arbeidsplassutviklingen som pavirker flyttestrommene. I pro-
gramteorien vil vi derfor skille mellom arbeidsplassvekst, som er ett forhold som forarsa-
ker flytting, og andre forhold som kan vere arsak til flyttestremmene. Distinksjonen ar-
beidsplassavhengig flytting/arbeidsplassuavhengig flytting, er sentralt & holde fra hver-
andre i forstdelse av stedlig attraktivitet.

1.2 Andre forhold enn arbeidsplassvekst som forklarer flyt-
ting

Hoyre side i modellen viser at de andre forholdene utover arbeidsplassvekst som fordrsa-
ker flytting, kan grupperes i tre faktorer: Strukturelle forhold, personrettede virkemidler
og bostedsattraktivitet.

For det forste er det noen strukturelle forhold som pévirker flyttingen, og som en i liten
grad kan pavirke lokalt. Steder med hoy befolkningstetthet, som ligger innenfor storre
arbeidsmarkeder og som har tilstetende omrader med ekonomisk vekst i pendlingsav-
stand, har systematisk bedre flyttebalanse, selv om utviklingen i egne arbeidsplasser ikke
er spesielt god. Disse strukturelle forholdene skaper de sentraliseringsmenstrene som vi
ser 1 Norge.

I noen omrader i Norge; Finnmark og Nord-Troms, er det innfert personrettede ekono-
miske virkemidler som skal stimulere til bosetting. Dette er en form for generelle ramme-
betingelser som i prinsippet skal fore til en gkning i antall personer som ensker 4 bo i
disse omradene. Denne formen for skonomiske virkemidler brukes i storre utstrekning til
a stimulere naeringslivet i distriktene, som vi skal komme tilbake til senere.

I og med at vi definerer bostedsattraktivitet som stedenes tiltrekningskraft for bosetting,
som resultat av stedets egne egenskaper, er det viktig 4 merke seg at de strukturelle for-
holdene er tilnermet konstante, i hvert fall pa kort sikt, mens stedets egen innsats for okt
attraksjonskraft for bosetting kan endres gjennom lokale tiltak.
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1.3 Forhold som forklarer arbeidsplassutviklingen

Venstre side i modellen er viet arbeidsplassveksten. Nar det gjelder arbeidsplassenes inn-
virkning pa flyttestrommer, sd er det summen av antall arbeidsplasser, og hvordan det
samlede antallet arbeidsplasser utvikler seg, som pdvirker flyttestremmene. Offentlige og
private arbeidsplasser har antakelig den samme effekten pa flyttestrommene. Utviklingen
i offentlige arbeidsplasser er hovedsakelig et resultat av utviklingen i kommunesektoren
og statens lokaliseringspolitikk. I distrikts- og regionalpolitikken er det primeert utvik-
lingen i nzringslivet som en ensker d pavirke. Virkemidlene i distriktspolitikken er derfor
innrettet mot 4 pavirke nzringslivet.

I programteorien er utviklingen i antall arbeidsplasser i naeringslivet et resultat av fire
forhold: Strukturelle forbold, bedriftsrettede virkemidler, bedriftsattraktivitet og besoks-
attraktivitet.

For det forste har strukturelle forhold, slik som stedenes bransjestruktur, sterrelse og ar-
beidsmarked, en innflytelse pa den lokale utviklingen. For det andre er landet delt inn i
soner, hvor bedriftene er gjenstand for ulike skonomiske betingelser. Dette er bedriftsret-
tede virkemidler som tilgang pd ulike finansieringsordninger og forskjeller i arbeidsgiver-
avgift.

Nar effektene av strukturelle forhold og rammebetingelser er trukket fra, vil det vare
stedenes egen attraktivitet som avgjor veksten i antall arbeidsplasser i neringslivet. Ste-
dene kan dermed ha en egen tiltrekningskraft for bedrifter, og derfor fa hayere vekst i
antall arbeidsplasser i nzringslivet enn de strukturelle forholdene skulle tilsi. Stedene kan
ogsd ha en spesiell tiltrekningskraft mot besokende, som igjen genererer omsetning og
sysselsetting 1 besoksnaeringene. Det er dermed to typer attraktivitet som virker inn pa
arbeidsplassveksten; bedrifts- og besoksattraktivitet.

1.4 Hva skaper attraktivitet?

Det overordnede og mest interessante sporsmadlet er naturligvis hva som skaper attrakti-
vitet for henholdsvis bosetting, bedrift og besok. Det er et stort antall ulike faktorer som
kan tenkes 4 pavirke attraktiviteten til et sted. Det vil vaere forskjellige faktorer som har
betydning for attraktivitet for besgk, bedrift eller bosted. Vi har funnet ut at de mange
ulike faktorene kan kategoriseres i fire ulike grupper. Disse fire gruppene er i prinsippet
de samme for bade bedrifts-, besoks- og bostedsattraktivitet.

De fire kategoriene er:

e Bygninger og areal

e Ameniteter

e Identitet og stedlig kultur
e Omdemme
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1.4.1 Bygninger og areal

For attraktivitet som bosted vil det vaere tilgjengelighet til boliger og tomteareal som er
de viktige faktorene her. For besgksattraktivitet er overnattingskapasitet, hytter og areal
for hyttebygging viktige faktorer i denne kategorien. For bedriftsattraktivitet er det nae-
ringsarealer og naeringslokaler som er de typiske faktorene. Tilgjengelighet av bygninger
og areal alene vil som oftest ikke vaere en sterk drivkraft for attraktivitet, men mangel pd
tilgiengelighet er oftere en forklaring pa manglende vekst. Bygninger og areal er derfor en
viktig forutsetning for 4 forsta og utvikle stedlig attraktivitet.

1.4.2 Ameniteter

Ameniteter er et begrep som er lant fra utenlandsk forskning pa attraktivitet. Det engels-
ke amenitites er et samleuttrykk for mange ulike typer fysiske kvaliteter og tilbud som
eksisterer pa et sted, og som kan gjore stedet attraktivt. For bostedsattraktivitet er offent-
lige tilbud, som gode skoler og barnehager, eksempel pa slike ameniteter. Kulturtilbud,
kulturarenaer, kafeer og private tilbud av tjenester er andre ameniteter. Tilgang pa natur
og friluftstilbud, parker og estetisk vakre sentrum er ogsd ameniteter. Det er mange ek-
sempler pd ameniteter som kan tenkes a pavirke bostedsattraktiviteten. Mange av de
samme amenitetene som er nevnt for bostedsattraktivitet kan ogsd vere med pa a oke
besoksattraktiviteten. Natur, kultur og sentrumsegenskaper er forhold som kan trekke
besokende til et sted. For bedriftsattraktivitet finnes det ogsa en rekke ameniteter som
kan veere med 4 styrke attraktiviteten. Tilgang pa forretningstjenester, kompetanseinsti-
tusjoner og en nzringsvennlig kommune, kan vere eksempler pd ameniteter som kan
gjore det mer attraktivt & drive forretning pa et sted. Bedrifter kan ogsa vere opptatt av
at et sted har ameniteter som gjor stedet attraktivt som bosted, fordi det indirekte kan
gjore det lettere & rekruttere ensket personell.

1.4.3 Identitet og stedlig kultur

Identitet og stedlig kultur er en kategori av attraktivitetsskapende forhold som ikke er
fysiske, men som har med sosiale relasjoner og holdninger & gjore. En kan ogsa kalle det-
te den kollektive mentaliteten pa stedet. Steder hvor innbyggerne er preget av dpenhet og
toleranse vil kunne vare mer attraktive som bosted, enn steder preget av motsatte ver-
dier. Steder som er preget av gjestfrihet kan oppleves som attraktive steder a besgke. For
bedriftsattraktivitet er det flere kulturelle forhold som kan forklare hvorfor noen steder
har storre vekst. Bedrifter som danner nettverk og som samarbeider kan eke sin konkur-
ransekraft. Noen steder kan ha et positivt innovasjonsklima, andre steder er jantelov og
misunnelse et hinder mot vekst. Klyngeeffekter er ofte beskrevet som avhengig av at det
er relasjoner mellom bedrifter innenfor et geografisk avgrenset omrade, preget av samar-
beid og tillit. Vi har i en annen studie spesielt studert hvordan nettverk i suksessfulle dis-
triktskommuner ser ut til & vare preget av positive vekstkvaliteter som tverrfaglighet, til-
lit og fleksibilitet (Kobro et al. 2012).

Forhold knyttet til kultur og identitet kan ha innvirkning pa alle de tre attraktivitetsdi-
mensjonene. For at steder ved egen kraft skal oppnd 4 bli mer attraktive, er det vanskelig
a tenke seg at dette kan skje uten en koordinert innsats som endrer adferden hos mange
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personer og institusjoner samtidig. Det krever i sa fall at det eksisterer en positiv vilje fra
disse akterene til a bidra til vekst pa stedet, og samtidig at akterene samarbeider og er
enige om felles mal. Potensialet for endring er dermed klart knyttet til denne kategorien;
stedlig kultur.

1.4.4 Omdemme

Et steds omdemme er i denne sammenhengen definert som de assosiasjoner som personer
uten tilknytning til stedet har av stedet. Omdemmet er dermed i prinsippet losrevet fra de
faktiske forhold ved stedet, som boliger, tomter, ameniteter og stedlig identitet. I praksis
er det naturligvis en sammenheng mellom kvalitetene ved et sted og omdemmet. Likevel
kan en tenke seg at steder kan forsterke sitt omdemme ved hjelp av markedsfering og
reklame, uten at det skjer noen substansielle endringer i stedet. En kan tenke seg at steder
kan sette inn tiltak for & forbedre sitt omdemme uten a gjore faktiske forbedringer pa
stedet. Dette kan begrunnes i at omdemmet til stedet er svakere enn hva stedets innbyg-
gere selv synes at stedet fortjener. Da blir i slike tilfeller omdemmebyggingens oppgave a
synliggjores stedets kvaliteter bedre.

Omdemmet kan prinsipielt ha betydning for steders tiltrekningskraft bade for bosetting,
besok og bedrifter. Det er i sd fall snakk om forskjellige typer omdemme. Et sted kan ha
et godt omdemme for besok, ved at mange utenfor stedet assosierer stedet som et interes-
sant sted d besoke, uten at stedet av den grunn trenger d ha et godt omdemme som et
sted a bo eller & drive naering i. Omvendt kan stedet ha et godt omdemme som sted a
drive nering, for eksempel som et sted for kraftkrevende industri. Omdemme som bo-
sted kan for det samme stedet vaere motsatt.

1.4.5 Oppsummering og konkretisering av attraktivitetsfaktorer

Programteorien utledet av denne studien definerer tre typer attraktivitet; attraktivitet for
bosetting, for besgk og for bedrifter. Programteorien definerer videre fire kategorier at-
traktivitetsfaktorer som gjelder for alle de tre attraktivitetstypene. Disse er
areal/bygninger, ameniteter, stedlig kultur og omdemme.

Det kan vere hensiktsmessig a konkretisere faktorer som har betydning for attraktivite-
ten, i henhold til denne kategoriseringen. I tabell 1 har vi gjengitt en del av de faktorene
som ofte forklarer attraktivitet i regionalt utviklingsarbeid i Norge.
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Tabell 1: Spesifikasjon av faktorer som har betydning for attraktivitet.

Bedrift

Bosted

Omdgmme

Areal og
bygninger

Ameniteter

Identitet og
stedlig kul-
tur

Omdgmme som sted & dri-

ve neeringsliv

Neeringsarealer
Lokaler
Neeringshager

Tilgang til forretnings-
tienester
Serviceniva i kommunen

FoU og kompetanseinstitu-

sjoner
Tilgang pa kompetent ar-
beidskraft

Nettverk mellom bedrifter
Klynger
Innovasjonsklima

Samarbeid mellom neerings-

liv og kommune

Omdgmme som sted &
besgke

Areal til hytter
Eksisterende hytter
overnattingskapasitet

Naturherligheter
Tilrettelegging friluftsliv
Kulturtilbud

Sport og fritidstilbud

Gjestfrihet
Serviceholdning
Samarbeid mellom be-
sgksneeringene
Destinasjonsutvikling

Omdgmme som sted &
bo

Tomteareal
Boliger
Tilgjengelighet

Kommunens tjenester,
barnehage, skole etc.
Naturherligheter
Tilrettelegging friluftsliv
Kulturtilbud

Sport og fritidstilbud

Lokal identitet
Gjestfrihet
Toleranse
Samarbeidsand
Utviklingskultur

Innenfor kategorien identitet og stedlig kultur kan en ogsa trekke fram begreper som
samarbeidskultur og utviklingskultur. Dette er begreper som kan forklare hvorfor noen
steder har en bedre evne til 4 pavirke egen vekst, men som kan knyttes til alle de tre at-

traktivitetstypene.
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2. Aktiviteter, resultater og effekter

Programteori benytter som oftest en logikk der innsatsfaktorer, aktiviteter, resultater og
effekter inngar i en sekvensiell arsakskjede. Programteori for attraktivitet bygger pa samme
typen logikk.

Satsingen pd attraktivitet i den norske distriktspolitikken er knyttet til malsettingen om a
styrke bosettingen i distriktene. En styrking av bosettingen i distriktene kan bare skje
dersom en pavirker flyttestreommene i distriktene i positiv retning. Malsettingen for at-
traktivitetssatsingen er dermed a pavirke nettoflyttingen i distriktene i positiv retning.

Figur 2 viser programlogikken med tilherende faktorer som inngar i drsakskjeden:

Innsats- Aktiviteter Resultat Effekter \VEY
faktorer Kartlegging Bygninger Pkt Bedre

Formidling og arealer attraktivitet: flyttebalanse
Mgter og Ameniteter Dkt
prosesser Identitet og Bosted innflytting
Arrangement kultur Besgk Mindre
Markedsfgring] Omdgmme Bedrift utflytting
Profilering

Prosjekter
finansiertav
13.50

Figur 2: Programlogikk, enkel.

Fra sentralt hold er innsatsfaktorene gkonomiske midler som er stilt til disposisjon til de
ulike programmene som skal pavirke attraktiviteten. Eksempler er Bolystprogrammet og
Smdsamfunnssatsingen. Mesteparten av midlene til attraktivitetsprosjekt gar gjennom
fylkeskommuner, regionrad eller kommuner. I figuren over har vi i en logisk modell vist
hvordan innsatsfaktorene er tenkt 4 fore til malsettingen, via aktiviteter, resultater og ef-
fekter.

Nar midlene blir realisert i de mange ulike prosjektene, vil innsatsfaktorene bli omsatt til
bestemte aktiviteter. Eksempler pa typiske aktiviteter er & gjennomfere ulike typer kul-
turarrangement, integreringstiltak for innflyttere, kartlegging og formidling av ledige hus
og smabruk, & gjennomfere markedsforingskampanjer for stedet, rekruttering av ar-
beidskraft gjennom deltakelser ma messer eller annonser, brev og telefoner til utflyttede
ungdom fra bygda og estetisk opprustning av sentra. Det finnes et stort spekter av ulike
aktiviteter i sveert mange prosjekter.

Der prosjektene er vellykkede, vil aktivitetene gi resultater. For enkelte prosjekt er aktivi-
tet og resultat svert tett ssmmenbundet. Et tiltak for estetisk opprustning av et senter vil
gi et vakrere senter, i de flestes ayne. For andre aktiviteter kan resultatet veere mindre
tydelig. Mange kulturarrangement har ikke som ensket resultat a oke kulturtilbudet,
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hvilket de jo per definisjon gjor, men hvor de i stedet skal forsterke stedlig identitet, oke
stedets omdemme eller «sette stedet pa kartet» som det ofte uttrykkes. Resultatene vil da
vere mer eller mindre konkrete, og mer eller mindre malbare. Det vil vare et bidrag til
avklaring om man i det minste greier & kategorisere (de enskede eller antatte) resultatene
i en av de fire omtalte kategoriene; arealer og lokaler, ameniteter, identitet og stedlig kul-
tur eller okt omdemme.

Effektene av prosjektene, vist til hayre i figuren, er & oke attraktiviteten til et sted, enten
bostedsattraktivitet, besoksattraktivitet eller bedriftsattraktivitet. Jkt bostedsattraktivitet
forer direkte til okt innflytting eller redusert utflytting. Bedret attraktivitet som besoks-
sted forer til at flere besoker stedet, som igjen forer til okt omsetning og arbeidsplasser i
besoksnzringene, og som et resultat av den okte tilgangen pd arbeidsplasser bedrer i sin
tur flyttebalansen. Bedre bedriftsattraktivitet farer til flere arbeidsplasser i naringslivet,
og flyttebalansen til stedet blir da bedre som felge av arbeidsplassveksten.

Strukturelle
forhold
Rammebetingelser

Anc_:lrg Aktiviteter i
aktiviteter nabokommuner

Innsats- Aktiviteter Resultat Effekter Mal

faktorer Kartlegging Bygninger Pkt Bedre
Formidling og arealer attraktivitet: flyttebalanse
Mgter og Ameniteter Pkt
prosesser Identitet og Bosted innflytting
Arrangement kultur Besgk Mindre
Markedsfgring Omdgmme Bedrift utflytting
Profilering

Prosjekter
finansiert av
13.50

Arbeidsplassvekst
offentlig sektor

Figur 3: Programlogikk, utvidet.

For det enkelte prosjektet er det flyttebalansen til stedet som er i fokus som endelig mal.
Malsettingen for den statlige satsingen pa attraktivitet er 4 fa en mer gunstig flyttebalanse
i distriktene. Selv om prosjektene som skal styrke attraktiviteten ikke forer til at flytteba-
lansen blir positiv, kan en ikke pd bakgrunn av det alene karakterisere satsingen som
mislykket. Det er nemlig ikke bare de aktuelle attraktivitetsprosjektene som pavirker de
resultatene som har betydning for attraktiviteten til et sted. Neer sagt all aktivitet pa et
sted vil kunne pavirke attraktivitetsfaktorene «pa siden» av det aktuelle tiltaket. Ogsa
aktiviteter i nabokommuner og regionen for evrig har betydning for attraktiviteten til et
sted, ettersom attraktiviteten er relativ i sin natur.

Flyttebalansen til et sted vil ogsa i stor grad bli pavirket av de strukturelle forholdene,
som bdde pavirker arbeidsplassveksten og flyttingen direkte. Ogsa arbeidsplassutvikling-
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en i offentlig sektor har direkte betydning for flyttebalansen til et sted. Det er dermed en
rekke forhold som pavirker drsakskjeden i denne programteorien, og det vil ofte vere
vanskelig i skille konkret ut hva som skyldes lokal satsing pa attraktivitet og hva som
skyldes annen aktivitet.

De mange tiltakene og prosjektene som gjennomferes i Norge har imidlertid potensiale til
4 bli et rikt empirisk materiale som kan brukes til 4 vurdere og kanskje ogsd male effek-
ten av tiltakene. Det fordrer at prosjektbeskrivelsene og prosjekterfaringene systematise-
res slik at det legges til rette for slike effektstudier. En slik systematisering kan bakes inn i
soknads- og rapporteringsskjema. Distriktssenterets database over attraktivitetsprosjekter
kan ogsa struktureres i trad med programteorien. En enhetlig mate for a beskrive aktivi-
teter, de onskede resultater og hvilke effekter prosjektene sikter mot er sentralt i et slikt

arbeid.
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3. Norsk distriktspolitikk

Programteorien kan ogsa brukes som et rammeverk for d se hvordan distriktspolitikken virker
inn pa flyttestremmene til og fra distriktene.

I figuren under har vi gjengitt programlogikken med bla og gra bokser, mens den sikalte
smale distriktspolitikken' er vist med grenne bokser, og noen av de viktigste distriktspoli-

tiske feltene i den brede distriktspolitikken® med rodt.

Bosetting g
Statlig Personrettede

lokaliseringspolitikk Flytting virkemidler,
1,1 mrd

Offentlige Arbeids- Andre

arbeidsplasser plasser forhold
Samferdsel

Naeringsliv 34

Infrastruktur, 2,6 mrd

Infrastrutur for

persontransport
Naeringspolitikk, 75,6
11,3 mrd Bedrifts- Besgks- Bosteds-

attraktivitet attraktivitet attraktivitet

Direkte bedriftsstgtte 923,9
Transportstgtte 22,1
Annen entreprengrskap 157,1

Kunnskapsparker 47,2 Bredband og Profilering og

IKT 175,3 markedsfgring 248,9
Nett'verk 3429 Kompetanse- Stedsutvikling 307,9
Neeringshager 46,6 hevingstiltak Tjenesteutvikling 99,6
Nzeringsrettede 159

kompetansehevingstiltak 13,8 X
334,3 656,4 mill kr
mill kr

1 103,1 mill kr

Inkubatorer 38,4

Fysisk og kommunal
naeringsrettet infrastruktur
249,5

Vannforsyning 16,2

Differensiert
arbeidsgiveravgift og
kompenserende tiltak,
12,7 mrd

754,6 mill kr

Figur 4: Norsk distriktspolitikk satt inn i programteoriens logikk.

Den smale distriktspolitikken, der de ulike postene vises i de grenne boksene, er fordelt
pa generelle bedriftsrettede virkemidler, stedbunden innsats for bedrifts- og bostedsat-
traktivitet, og noen midler til infrastruktur for persontransport. Midlene til bedriftsrette-
de virkemidler er den sterste enkeltposten og utgjorde over 1,1 mrd kr i 2011. Satsing pa
okt bedriftsattraktivitet er den nest storste enkeltposten. I denne kategorien har vi satt
inn tiltak som gar pa opprettelse og drift av kunnskapsparker, nettverk, neeringshager
etc. Dette er tiltak som er stedbundne, og som skal oke stedenes attraktivitet for naerings-

' Med den smale distriktspolitikken menes de distriktspolitiske virkemidlene innenfor Statsbudsjettets programkategori
13.50, Distrikts- og regionalpolitikken.

? Tiltak som i hovedsak er knyttet til det distriktspolitiske virkeomradet.
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virksomhet, dvs. bedriftsattraktivitet. Midler til profilering, steds- og tjenesteutvikling er
innrettet mot en styrking av bostedsattraktiviteten, og utgjorde over 650 mill. kr. 1 2011.

Tiltak for bredband og IKT og kompetanseheving er begrunnet dels med 4 styrke attrak-
tiviteten for bedrifter, og dels for attraktiviteten som bosted.

Den smale distriktspolitikken, som bestar av budsjettposten under kategorien 13.50, om-
fattet 2,9 mrd. i gitte tilsagn i 2011, og utgjer over 3,8 mrd. kroner i statsbudsjettet for
2013.

Ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift er trolig det storste statlige virkemidlet
for distriktspolitikk, malt i kroner. Inntektstapet som folge av at arbeidsgivere i distrikte-
ne har lavere arbeidsgiveravgift var beregnet til 11,6 mrd. kr i 2011. Til sammen utgjorde
differensiert arbeidsgiveravgift og kompenserende tiltak for ekt arbeidsgiveravgift hele
12,7 mrd. kroner 1 2011. Det er det mangedobbelte av de midlene som inngér i den sa-
kalte smale distriktspolitikken. Dette er et generelt bedriftsrettet virkemiddel. Sammen
med midlene som gér til evrige bedriftsrettede virkemidler, ble det dermed gitt til sam-
men nesten 14 mrd. i bedriftsrettede generelle ordninger for 4 stimulere bedrifter i dist-
riktene. Det kan dermed synes som om denne typen stotte er statens hovedsatsing i
distriktspolitikken.

En omfattende post i den brede distriktspolitikken er nzringspolitiske tiltak. Dette inklu-
derer tilskuddsordninger i landbruket og tiltak rettet mot fiskerinzringen. Grunngivning-
en for 4 inkludere disse tiltakene i den brede distriktspolitikken, er at dette er viktige nze-
ringer i distriktene, og en del av tiltakene har distriktspolitiske begrunnelser og skal
kompensere for strukturelle forhold. Til sammen utgjorde disse tiltakene 11,3 mrd. kr i
2011.

Det er innfert en egen tiltakssone for Finnmark og Nord-Troms, hvor innbyggerne har
redusert skatt, hayere barnetrygd og en ordning med delvis avskrivning av studielan. Det-
te er generelle personrettede virkemidler som skal gke bosettingen i disse omradene.
Kostnadene til disse tiltakene var pa 1,1 mrd. kr i 2011, som er en forholdsvis liten andel
av de distriktspolitiske virkemidlene, men som utgjer en stor andel av disse virkemidlene
i det aktuelle geografiske omradet.

Innenfor den brede distriktspolitikken finnes det ogsa tiltak som er ment a styrke kom-
munene i distriktene. Disse er ikke inkludert i figuren, men inkluderer fritak for merver-
diavgift pa strem i Nord-Norge, smdkommunetilskuddet, distriktstilskuddet og Nord-
Norgetilskuddet. Slike tiltak utgjorde 3,9 mrd. kroner i 2011.

Den brede distriktspolitikken har ogsa tiltak som er ment 4 sikre grunnleggende tjenester.
Det er en malsetting om at helsetjenestetilbudet skal vere likeverdig uavhengig av bosted.
Derfor inkluderer den brede distriktspolitikken tilskudd som skal sikre helsetjenester og
apotek. Slike tiltak utgjorde 94 millioner kroner i 2011. Videre eksisterer det ordninger
innenfor levekar, offentlige tjenester og miljevern. Disse er i hovedsak er knyttet til kul-
turtilbudet i distriktene, men gjelder ogsa offentlige tjenester som arbeidsmarkedstiltak,
ungdomstiltak og miljeverntiltak. Slike tiltak utgjorde 2,2 mrd. kroner i 2011.
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Samferdselspolitikken spiller en viktig rolle for 4 redusere de strukturelle ulempene som
distriktene har. Der samferdselspolitikken reduserer reisetiden mellom steder, og gir re-
gionforsterring, minskes de strukturelle ulempene. Samferdselspolitikken blir dermed
viktig for de distriktskommunene som oppnar vesentlige forbedringer i reisetid til alter-
native arbeidsmarkeder. Infrastrukturtiltak med hensikt & medvirke til 4 redusere ekstra-
kostnader som folge av avstandsulemper, altsd det som inngar strukturelle forhold i figur
3, belop seg til 2,6 mrd. kroner i 2011.

Samferdselspolitikken og lokaliseringspolitikken er to omrader med stor betydning for
distriktene, selv om de ikke er en del av det som omtales som distriktspolitikk. Statens
samferdselspolitikk omfatter naturligvis langt mer, ogsa i distriktene, enn hva som defi-
neres som distriktspolitikk. Investeringer i bedre kommunikasjoner betyr mye for utvik-
lingen i omradene som blir berort.

Statens lokaliseringspolitikk har direkte betydning for arbeidsplassutviklingen i distrikte-
ne. Fylkeskommunenes lokaliseringspolitikk har ogsa samme betydning. Antall arbeids-
plasser i statlig og fylkeskommunal sektor har imidlertid ekt sterkest i de mest sentrale
kommunene. Det gjor at distriktene ma ha en bedre neringsutvikling enn de mest sentra-
le kommunene for & kompensere for dette.

Samlet sett summerte de ulike postene i den brede distriktspolitikken seg til omtrent 34
mrd. kr 1 2011. Satsingen pa attraktivitet utgjor siledes en ganske liten del av distriktspo-
litikken. Mesteparten av midlene som skal sikre bosetting i distriktene gar til bedrifts- og
naeringsrettede tiltak. Det er dermed generelle stimuleringstiltak for arbeidsplassutvik-
lingen i naeringslivet som er det dominerende virkemidlet i distriktspolitikken. Det kan
synes som om satsing pa stedlig attraktivitet er av nyere dato, og et felt som oker i betyd-
ning.
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4. Attraktivitet er endogen vekst

Satsingen pa attraktivitet er knyttet til antakelsen om at steder kan pavirke sine
egne betingelser for vekst. Dette gjor at satsingen pa attraktivitet prinsipielt skiller
seg fra de andre virkemidlene.

Vi sa i forrige kapittel at det er de generelle skonomiske virkemidlene som dominerer i
norsk distriktspolitikk dersom vi bruker de ekonomiske storrelsene som malestokk.
Mens de samlede skonomiske virkemidlene i distriktspolitikken belap seg til omtrent 34
mrd. kr i 2011, beloper midlene til attraktivitet seg bare til en brekdel av dette. Innenfor
disse midlene er det virkemidler for & styrke bedriftsattraktiviteten som veier kapitalmes-
sig tyngst, 1 form av stette til nzeringshager, inkubatorer, nzringsnettverk og liknende.

Satsingen p4 attraktivitet er basert pa helt andre prinsipper enn de generelle skonomiske
virkemidlene. De generelle skonomiske virkemidlene er basert pa skonomisk teori, der
bedrifter og personer gis fordelaktige rammebetingelser i distriktene. Dette skal gi bedrif-
ter konkurransemessige fordeler og personer insentiver til 4 bosette seg i distriktene. Sat-
singen pa attraktivitet, og da spesielt satsingen pa bostedsattraktivitet i programmer som
Bolyst, er basert pa en forutsetning om at stedene kan pavirke sin egen utvikling.

Det er dermed snakk om to typer politikk som er svert forskjellige i prinsipp og teori. Pa
den ene siden har vi generelle skonomiske virkemidler som gjores gjeldende for distrikte-
ne, og som skal stimulere naringsutvikling og bosetting. P4 den andre siden har vi tiltak
for attraktivitet, som skal gjore stedene mer attraktive som folge av at akterene selv tref-
fer tiltak som endrer de stedlige betingelsene i positiv retning. De gkonomiske virkemid-
lene er passive, i den forstand at staten beslutter 4 gi visse omrader bedre rammebetingel-
ser som via markedsmekanismene gjor at personer og bedrifter automatisk tilpasser seg i
onsket retning. Stedene selv har i denne sammenhengen ingen rolle, og er heller ingen ak-
tor i egen utvikling. I satsingen pa bostedsattraktivitet har derimot stedene hovedrollen,
de ma selv skape og utforme sine prosjekter. Satsingen pa bedriftsattraktivitet er pa
mange mater en mellomting, ettersom det ofte er nasjonale aktorer som Innovasjon Nor-
ge eller Siva som har en lederrolle i prosjektene, selv om lokale aktorer ogsa involveres og
gis roller og innflytelse.

De okonomiske virkemidlene er teoretisk langt lettere 4 handtere. Det finnes mye eko-
nomisk teori og empiri som understotter slik satsing. Satsingen pa attraktivitet, eller en-
dogen vekst, har langt svakere teoretisk fundament. Det er ogsad et omrade som er vans-
keligere 4 handtere bade teoretisk og empirisk, spesielt fordi hvert enkelt prosjekt er
unikt, og bygger pa stedlige forutsetninger som i sin natur er unike.
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5. Strategisk verktoy for lokal
utvikling

Programteorien for attraktivitet kan ogsa brukes av enkeltkommuner for 4 utvikle
strategier for gkt attraktivitet, og for 3 kunne male framgangen i attraktiviteten.

Vi har i denne studien vist at programlogikken for attraktivitet kan brukes av det enkelte
sted som strategisk hjelpemiddel for sine utviklingsstrategier.

Et forste trinn i en strategisk prosess for en kommune med netto utflytting er & finne ut

om utflyttingen skyldes negativ naeringsutvikling eller om det er andre forhold som ska-
per utflytting. For steder med over middels arbeidsplassvekst, men som likevel har netto
utflytting, er det naturlig 4 anta at utflyttingen skyldes andre forhold enn nzringsutvik-
lingen.

Det kan ogsa vare nyttig 4 kartlegge om stedet har strukturelle ulemper knyttet til flyt-
ting og neeringsutvikling. Strukturelle forhold som kan ha betydning er naeringslivets
bransjesammensetning, stedets storrelse i folketall og arbeidsplasser, pendlingsmuligheter
for befolkningen og vekst i tilstotende regioner. Det & vite hvor stor pavirkning de struk-
turelle forholdene har pa arbeidsplassvekst i naeringslivet og flyttingen er viktig for a
kunne male sin egen attraktivitet og definere sitt eget handlingsrom.

De tre ulike attraktivitetsdimensjonene vil ogsa kunne ha forskjellig betydning fra sted til
sted. Kunnskap om dette vil gjore det lettere 4 kunne fastsld hvor skoen trykker. For sma
kommuner som har gode pendlingsmuligheter, og som dermed befinner seg innenfor et
storre arbeidsmarked, vil bostedsattraktiviteten antakelig vise seg a ha langt storre rele-
vans for flyttemenstrene, enn for en mer avsidesliggende kommune. For steder som har
en stor andel av arbeidsplassene knyttet til reiseliv og handel er naturligvis besoksattrak-
tivitet sentralt. [ kommuner som er geografisk isolerte, og hvor arbeidsmarkedet er lo-
kalt, vil bedriftsattraktivitet vaere spesielt viktig. Slike kommuner vil ha vanskelig for &
kunne vokse gjennom & trekke til seg innbyggere som ikke har arbeid i kommunen. Like-
vel kan bostedsattraktivitet veere viktig for at naeringslivet skal kunne rekruttere perso-
nell, der hvor de er i en posisjon for vekst.

Det er den samlede effekten av alle de tre attraktivitetsdimensjonene som vil avgjore om
et sted far inn- eller utflytting. For steder i distriktene som har strukturelle ulemper, vil
det som oftest vaere nedvendig a ha en strategi som omfatter alle de tre attraktivitetsty-
pene. Ofte vil de tre attraktivitetsdimensjonene virke gjensidig forsterkende.
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6. Rammeverk for lering og
forskning

Attraktivitetsbegrepet er forholdsvis nytt i teorier og politikk for regional utvikling.
Det foreligger derfor ikke mye forskningsbasert teori eller empiri pd omradet.
Forskningslitteraturen for attraktivitet kan ogsa synes fragmentert. Programteo-
rien vil kunne gjore det lettere & utvikle ny kunnskap om temaet.

Det er et stort behov for kunnskap om hvordan steder kan pavirke sin egen utvikling ge-
nerelt, og befolkningsutviklingen spesielt. Interessen for naeringsutvikling bade lokalt og i
distriktspolitikken springer i de fleste tilfeller ut fra ensket om & pavirke befolkningsut-
viklingen positivt. Attraktivitetsbegrepet anvendt pa stedsniva er forholdsvis nytt, men
med sterk skende interesse bade i Norge og i EU. Forskningen pa temaet har i stor grad
utviklet seg i USA, men EU har nylig satt i gang flere forskningsprosjekt om «attractive-
ness», som vi sa vidt har begynt 4 se resultatene av.

Programteorien som er presentert i var studie, kan vaere et rammeverk for bade videre
forskning og en mer praktisk systematisering av erfaringer. Bade forskning og praktisk
satsning pa attraktivitet har lett for & bli fragmentert og lite systematisk. Med et felles
rammeverk kan bade forskning og leering lettere kombineres og virke gjensidig forster-

kende.

En praktisk anvendelse av programteorien kan vere & spesifisere konkrete empiriske mo-
deller basert pa programlogikken, for sa 4 identifisere kommuner med spesielt hoy at-
traktivitet. Slike kommuner er spesielt interessant & studere, for a finne ut om den hoye
attraktiviteten skyldes egengenererte tiltak med overferingsverdi.

Andre anvendelser er 4 kunne kategorisere attraktivitetsprosjekter i forhold til program-
teorien. Distriktssenteret har en database over prosjekter pa sitt nettsted, lokalt utvik-
lingsarbeid. En slik database er svert verdifull for bade framtidig forskning og for leering.
Her kunne prosjektene ogsa kategoriseres i forhold til type aktiviteter, hvilken type resul-
tat en sikter mot (amenitet, boliger, lokal identitet eller omdemme) og hvilken attraktivi-
tetsdimensjon en har som malsetting 4 pavirke. Bide utforming og design av seknads-
skjemaer og rapporteringsmaler er viktig for & kunne systematisere erfaringene fra de
mange prosjektene. Det vil vare nyttig 4 utforme seknadsskjema og rapportering i trad
med programteorien.
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