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Det er i byer 

Det er i byene vi ser 
de sterkeste solnedgangene 
De som ligner øyeblikk i alles liv 
rett før mørket synker ned i oss 
Vi ser det siste lyset 
idet det stryker over byen 
og får de skarpe, stemte 
konturene av tak og åser 
til å synge 
Det er i byene 
solen virkelig går ned 
Husene utstråler samme mørke 
som natten selv 
der den forvandler torg og plasser 
til glattceller, til 
hule klingende rom 
for ensomme skritt 
Det er i byer 
solnedgangene ligner 
på byene selv, på deres oppgang 
lysende storhet, fall 
og undergang 
Og det er bare i byer 
månen kan finne en ensomhet 
like stor 
som sin egen 

Stein Mehren
 Fra «Nattmaskin», 1998 
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St.meld. nr. 31

(2002–2003) 

Storbymeldingen 

Om utvikling av storbypolitikk 

Tilråding fra Kommunal- og regionaldepartementet av 9. mai 2003, 

godkjent i statsråd samme dag. 


(Regjeringen Bondevik II)


1 Innledning: Storbymeldingens mål og perspektiver 

Regjeringen tegner i denne stortingsmeldingen et 
bredt bilde av norske storbyer og storbyregioner, 
og trekker opp perspektiver for en langsiktig stor­
bypolitikk. 

Storbyene spiller en viktig rolle for verdiska­
ping og hele landets utvikling, og for internasjo­
nalt samarbeid og kontakt. Samtidig møter storby­
ene betydelige sosiale utfordringer og må løse 
oppgaver og problemer som følger av vekst knyt­
tet til infrastruktur, boligtilbud, arealbruk, miljø, 
levekår, m.v. Derfor vil regjeringen sette fokus på 
storbyenes utvikling ut fra ulike hensyn – sosiale, 
kulturelle, økonomiske og miljømessige. 

Storbyene er mer og mer knyttet sammen 
med sitt omland. Både i økonomisk og sosial for­
stand er storbyene og deres nære omland deler av 
samme funksjonelle storbyregion. 

Dette er et perspektiv regjeringen vil legge 
vekt på i utviklingen av en storbypolitikk. Regje­
ringen vil utvikle en storbypolitikk der staten 
fokuserer på storbyene og storbyregionenes 
muligheter og utfordringer i sammenheng. 

Storbypolitikkens mål er: 

–	 Gi alle likeverdige muligheter til å leve det 
gode liv i storbyen gjennom sosial og økono­
misk velferd og en hverdag i tr ygghet. 

–	 Sikre bedre balanse mellom landsdeler og regi­
oner i forhold til befolkningsvekst og velferds­
utvikling 

–	 Bedre utnyttelse av storbyenes fortrinn og 
muligheter for å oppnå større verdiskaping og 
grunnlag for økt velferd i hele landet 

1.1	 Det politiske grunnlaget for en 
storbypolitikk 

Utgangspunktet for regjeringens storbypolitikk er 
prinsippene for modernisering av offentlig sektor 
og det verdigrunnlaget som ble formulert i bl.a. i 
Sem-erklæringen, der det blant annet heter: 

«Livet i byene gir rike muligheter til mangfold 
og kulturmøter. Også distriktene er avhengig 
av fungerende byer og regionsentre. Samar­
beidsregjeringen legger til grunn at det ikke er 
en motsetning mellom gode vilkår for byene og 
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vekstkraftige distrikter. (…) Samarbeidsregje­
ringen vil føre en aktiv og positiv storbypolitikk 
som legger til rette for næringsutvikling og 
gode oppvekstvilkår for barn. Det er viktig at 
byene settes i stand til å løse fattigdomsproble­
mene. Samarbeidsregjeringen (…) vil sette 
fokus på storbyens sosiale problemer, integre­
ring av innvandrere, miljøproblemer knyttet til 
samferdsel og knutepunktsfunksjoner knyttet 
til utviklingen av sitt omland.» 

Det gode liv i storbyene 

Regjeringen mener alle skal ha frihet til å bosette 
seg der de ønsker. Byenes sterke vekst de siste ti 
årene er et resultat av bedrifters lokalisering og 
enkeltpersoners bostedsvalg. Regjeringen vil 
legge til rette for at byene kan gi alle sine innbyg­
gere mulighet til et godt liv. Det forutsetter attrak­
tive, funksjonelle og miljøvennlige storbyer og til­
rettelegging for en grunnleggende sosial og øko­
nomisk velferd, gode levekår, en tr ygg hverdag 
og konkurransedyktige økonomiske rammer for 
bedrifter og næringsliv. 

Vekstkraftige regioner 

Regjeringen vil stimulere vekstkraftige regioner 
som fungerer som drivkraft i den nasjonale og 
regionale verdiskapningen. Byene er sentre for 
kunnskap, kapital, kreativitet og innovasjon. 
Regjeringen har som mål å videreutvikle vekst­
kraftige regioner i alle deler av landet for å sikre 
en balansert utvikling. Storbyene spiller en sen­
tral rolle i denne utviklingen. Samtidig ønsker 
regjeringen at storbykommunene selv må defi­
nere sine roller. Regjeringens storbypolitikk skal 
bygge opp under og styrke storbyenes nasjonale 
og regionale rolle. 

Samarbeid og koordinering overfor storbyene 

Storbyene og storbyregionene er i særlig grad 
utsatt for de negative konsekvensene av man­
glende koordinering av statlig politikk. Behovet 
for bedre samordning av statlig politikk forsterkes 
i større kommuner og storbyregioner pga. større 
press og belastning på infrastruktur, boliger, sosi­
altjeneste og andre sentrale forhold. På grunn av 
sine knutepunktfunksjoner, regional rolle og 
befolknings- og næringsmessige tyngdepunkt er 
storbyregionene også viktige aktører og leveran­
dører i forbindelse med gjennomføringen av 
nasjonale politikk. 

Modernisering av kommunal sektor: Mer ansvar og 
handlingsrom 

Storbymeldingen følger opp prinsippene for regje­
ringens moderniseringsarbeid slik det blant annet 
er redegjort for i Moderniseringsredegjørelsen. 
Regjeringen mener det er kommunene selv som 
skal prioritere ressursbruken og ha hovedansva­
ret for sin utvikling. En slik politikk vil skape gode 
forutsetninger for en effektiv og moderne offent­
lig sektor. Statens ansvar er å gi kommunene best 
mulige rammevilkår og størst mulig lokal handle­
frihet, og gjennom nasjonale virkemidler ivareta 
avveiningen mellom likeverdighet i rettigheter og 
hensynet til lokal handlefrihet i offentlig tjeneste­
yting. 

1.1.1 Norske storbyer 

Storbyer i norsk forstand er de seks store lands­
delssentrene Oslo, Bergen, Trondheim, Stavan­
ger, Kristiansand og Tromsø. Vel halvparten av 
Norges befolkning bor i disse seks storbyregio­
nene. I en egen ramme vises bruken av begre­
pene storby og storbyregion i denne meldingen. 
Det er flere norske byer som har en viktig regio­
nal rolle, og det er flere byregioner med en stor 
befolkning, men regjeringen har valgt på fokusere 
på de seks byene ut fra en samlet vurdering av 
størrelse og rolle i sin landsdel. Over lang tid har 
samfunnet gjennomgått en sentralisering på 
mange områder, og storbyregionene har hatt 
større vekst i befolkning og arbeidsplasser enn 
resten av landet. Utfordringer knyttet til denne 
veksten vil stå sentralt i storbypolitikken. 

1.1.2 Dialog og parallelle prosesser 

Regjeringen har lagt vekt på å utvikle storbypoli­
tikken sammen med storbyene, og har også invi­
tert Drammen og Fredrikstad med i dette samar­
beidet. De to er store byer som har spesielle roller 
i forhold til utviklingen i Oslo-regionen. Regjerin­
gen har ført en aktiv dialog med storbyene om 
politikk for å møte utfordringene. Dialogen har 
foregått gjennom hele meldingsprosessen, både 
på politisk og på administrativt nivå. Gjennom dia­
logen har storbyene reist en rekke sentrale spørs­
mål, samtidig som regjeringen har utfordret stor­
byene til diskusjon om storbyene visjoner for sin 
framtid. Regjeringen tar i meldingen opp flere 
spørsmål storbyene har reist. I storbyene har dia­
logen og prosessen rundt storbymeldingen også 
bidratt til økt fokus på storbyenes rolle og visjo­
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Boks 1.1 Norske storbyer og storbyregioner 

De seks norske byene vi i denne stortingsmel­
dingen betegner som storbyer, har alle en sentral 
rolle for sin landsdel. Også andre byer er viktige 
sentra for sine nære regioner, men etter en vur­
dering av både nasjonal rolle og størrelse peker 
Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger, Kristian­
sand og Tromsø seg ut som storbyer. 
–	 Tromsø kommune har vokst med 48 prosent 

mellom 1970 og 2001, særlig på grunn av nye 
landsdelsfunksjoner for Nord-Norge. 

–	 Kristiansand er landsdelssenter for Sørlandet 
og en av byene med sterkest vekst 

–	 Stavanger har hatt særlig sterk vekst økono­
misk og befolkningsmessig. Stavanger er lan­
dets fjerde største by og har vokst sammen 
med Sandnes i et bybånd. 

–	 Trondheim er dominerende landsdelssenter i 
Midt-Norge med flere nasjonale funksjoner 
og lange bytradisjoner. 

–	 Bergen var fra gammelt av Norges største by 
med lange tradisjoner som handels- og admi­
nistrasjonsby og internasjonal orientering. 

Tabell 1.1 Storbyregionene 

–	 Oslo har vært Norges dominerende by fra 
1800-tallet som hovedstad og administra­
sjonsby, industriby og universitetsby – et tra­
fikkmesssig og kulturelt tyngdepunkt med 
sentrale handel- og logistikkfunksjoner. 

Storbyene er kjerne i funksjonelle bolig- og 
arbeidsmarkedsregioner som vi betegner storby­
regioner. En hovedtyngde av arbeidsplasser og 
næringsliv er lokalisert i de sentrale deler av 
storbyregionen, og intern mobilitet og daglig 
pendling preger storbyregionen sterkt. De seks 
storbyregionene har 2,3 millioner innbyggere 
eller om lag halvparten av Norges befolkning. 

Tromsø kommune dekker nesten hele sin 
byregion. Bergensregionen domineres av stor­
byen, men omfatter mange kommuner. Oslo­
regionen er sammensatt av storbykommunen, 
forstadskommuner (indre ring) og en ytre ring 
med lavere pendlingsgrad. Også fra Drammen 
og Moss er det stor pendling mot Oslo. Med 
Drammens- og Mosseregionene inkludert, har 
Stor-Osloregionen 1,2 millioner innbyggere. 

Storbyregion Antall kommuner i regionen Befolkning pr. 1.1.2002 

Stor-Osloregionen 46 kommuner 1 259 929 
Bergensregionen 14 kommuner 338 611 
Stavangerregionen 13 kommuner 261 493 
Trondheimsregionen 10 kommuner 225 759 
Kristiansandsregionen 10 kommuner 135 335 
Tromsøregionen 2 kommuner 62 988 

Tabellen viser de seks storbyregionene, antall kommuner og samlet folketall. Som vedlegg følger en detaljert liste over byregi­
onene, med kommuner, folketall mv. Figur 1.1 viser forholdet mellom befolkningen i storbyen og resten av storbyregionen. 

Når denne stortingsmeldingen bruker uttr ykket 
storby er det enten storbykommunen som myn­
dighet og politisk organ som menes, eller det 
kan referere seg til bysamfunnet innenfor kom­
munens grenser. Uttr ykket storbyregion brukes 
tilsvarende. Den avgrensingen av storbyregion 
som er gjort er ikke ment normativt – som en 
definisjon av en regiongrense fra regjeringens 
side. Den er basert på vurdering fra forskerhold 
av de funksjonelle bolig- og arbeidsmarkedsregi­
onene rundt storbyene. Andre avgrensinger er 
mulig, men disse regionene er brukt i kart og 
statistikk. (Se vedlegg 2). 

De seks storbyene sammen med Drammen 
og Fredrikstad har deltatt i departementets dia­
log om storbymeldingen. 

Ut fra størrelse og regional funksjon har 
også andre byer en særlig viktig regional rolle. 
Bodø er administrasjons-, skole- og handelssen­
ter i Nordland. Ålesund er sentrum i en region 
med dynamiske næringsklynger på Sunnmøre. 
Haugesund-regionen har både storindustri og 
små og mellomstore bedrifter. Østlandets byre­
gioner står i et samspill med Osloregionen, og er 
omtalt i boks 4.2. 



10 St.meld. nr. 31 2002–2003

Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

i
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i i i

Befolkning 

640 000 nnbyggere 

Andel senterkommune(r
Andel resten av storbyregionen 

Datak lde: Stat st sk sentralbyrå 
Referanse: SSB/Rog 2003, kart nr. 1, KRD St.meld 

Kartgrunnlag: Statens kartverk, LKS 820003-596 

Storbyregioner 

Figur 1.1 Storbyregioner, befolkning 2002 

Kartet viser de seks storbyregionene med befolkning pr. 1.januar 2002. Nedre Glomma-regionen er også 
med. Drammens- og Mosseregionene er regnet med i Stor-Osloregionen. Total befolkning i storbyregio­
nene er vist ved størrelsen på sirkelen, og den mørke sektoren viser storbykommunenes andel.

 Kartet i figur 1.2 viser for ventet befolkningsvekst i flere store og mellomstore byregioner – se også 
teksten i ramme 1.1 og vedlegg 2. 
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ner. Regjeringen ønsker å videreføre dialogen 
med storbyene. 

1.1.3	 Storbymeldingen og forholdet til andre 
politiske dokumenter 

Ulike sider ved storbyenes situasjon har tidligere 
blitt tatt opp av tidligere regjeringer blant annet i 
St.meld. nr. 11 (1991-92) Norge trenger storbyene 
og St.meld. nr 14 (1994-95) Om levekår og bofor­
hold i storbyene. Storbymeldingen bygger videre 
på disse meldingene og peker på flere politikkom­
råder der storbyenes spesielle utfordringer skal få 
oppmerksomhet i regjeringens videre arbeid. 

Storbymeldingen skal også ses i sammenheng 
med de stortingsmeldinger og handlingsplaner 
denne regjeringen for øvrig har lagt fram siste år, 
som har tatt fatt på de flere av de viktigste utfor­
dringer storbyene står overfor. Det tas utgangs­
punkt i de planene som er lagt på de enkelte sek­
torområdene, og i storbymeldingen er den sær­
lige relevansen for storbyene innen disse 
sektorområdene løftet fram og drøftet. Meldingen 
peker på utfordringer som i sterk grad gjelder for 
storbyregionene, og hvordan storbyene og storby­
regionene skiller seg fra øvrige deler av landet 
innen disse områdene. På dette grunnlag framset­
ter meldingen mål og prinsipper knyttet til vekst­
kraftige regioner, sosiale utfordringer og bære­
kraftig byutvikling. Disse prinsippene skal ligge til 
grunn for forvaltningen av statlige ressurser og 
virkemidler og statens samarbeid med storbyene. 

Et viktig perspektiv for arbeidet med lokalise­
ring av statlige tilsyn i St.meld. nr. 17 (2002-2003) 
Om statlige tilsyn har vært utviklingen av sterkere 
byregioner i alle landsdeler ut fra lokale fortrinn 
når det gjelder miljø og kompetanse. Sosiale utfor­
dringer av stor betyding for storbyene har regje­
ringen tatt fatt på i forbindelse med arbeidet med 
fattigdom, rusproblemer, psykisk helse og folke­
helse, barnevern og bostedsløse. Dette gjelder for 
eksempel St.meld.nr. 6 (2002-2003) Tiltaksplan 
mot fattigdom. Mange menneskene som sliter 
med økonomiske problemer befinner seg i de 
største byene, og særlig i Oslo. Det samme gjel­
der regjeringens handlingsplan for perioden 2003­
2005 mot rusmiddelproblemer. St. meld. nr 17 
(1999-2000) Handlingsplan mot barne- og ung­
domskriminalitet og St.meld. nr 39 (2001-2002) 
Oppvekst- og levekår for barn og ungdom i Norge er 
sentrale når det gjelder forholdene for barn og 
unge i storbyene. Stortingsmeldingen om boligpo­
litikk som etter planen vil bli lagt frem høsten 
2003 vil også ha sentral relevans for storbyene. 

For temaet bærekraftig byutvikling er grunnlaget 
for regjeringens politikk først og fremst framlagt i 
St.meld. nr. 23 (2001-2002) Bedre miljø i byer og 
tettsteder og St.meld. nr. 26 (2001-2002) Bedre kol­
lektivtransport. 

Regjeringen har på en rekke felt tatt viktige 
initiativ som har stor betydning for storbyene. 
Kommuneproposisjonen for 2004 presenterer de 
økonomiske rammer for kommuneøkonomien. 
Regjeringens moderniseringsprogram og prinsip­
pene for arbeidsfordelingen innenfor offentlig 
sektor, med vekt på brukerorientering og regel­
forenkling, samordning av offentlig tjenesteyting, 
lokalisering av statlige etater, og reformer på ulike 
enkeltsektorer i offentlig tjenesteyting, vil alle få 
virkninger for storbyenes innbyggere. I denne for­
bindelse har regjeringen lagt frem St.meld. nr. 14 
(2002-2003) Samordning av Aetat, trygdeetaten og 
sosialtjenesten og Ot.prp. nr. 54 (2002-2003) Om 
lov om endringer i lov 13. desember 1991 nr. 81 om 
sosiale tjenester m.v. (Rusreform II og rett til indi­
viduell plan) som innebærer viktige reformer for 
tilrettelegging av et samlet tjenestetilbud i storby­
ene. Stortinget har vedtatt å sende St.meld. nr. 14 
(2002–2003) tilbake til regjeringen som vil arbeide 
videre med å få frem et nytt beslutningsunderlag 
for Stortinget. I forbindelse med oppfølgingen av 
St.meld. nr.19 (2001 – 2002) Nye oppgaver for 
lokaldemokratiet, har regjeringen invitert til for­
søk med kommunal oppgavedifferensiering. 

1.2 Regjeringens strategier og 
prinsipper for en styrket 
storbypolitikk 

Innbyggerne i storbyene skal ha et godt liv der de 
føler tr ygghet og velvære. For å oppnå dette vil 
regjeringen sette storbyene bedre i stand til å utvi­
kle og ivareta egne muligheter og å løse sine egne 
utfordringer, og utnytte potensialet for økono­
misk, sosial og kulturell nyskaping i storbyene 
bedre. 

For å oppnå dette, vil regjeringen basere stor­
bypolitikken på følgende strategier: 
–	 Koordinere statlig politikk overfor storbyene 

bedre 
–	 Gi storbyene økt handlingsrom til å utnytte 

sine muligheter og løse sine utfordringer 
–	 Sikre innbyggerne et bedre og mer sammen­

hengende tjenestetilbud gjennom å overføre 
mer makt og myndighet til storbyene ved økt 
rammefinansiering og kommunal oppgavedif­
ferensiering 
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i i i å 

Prosentvis endring 

Datak lde: Stat st sk sentralbyr
Referanse: SSB/Rog 2003, kart nr. 4.1, KRD St.meld 

Kartgrunnlag: Statens kartverk, LKS 820003-596 
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Figur 1.2 Storby- og byregioner – Befolkningsprognose, alternativ MMMM. 2020 

Kartet viser prosentvis befolkningsendring for byregioner fra 2002 til 2020. Alternativ MMMM står for 
middels nasjonal vekst med forutsetninger om middels fruktbarhet, middels levealder, middels innen­
lands mobilitet og middels netto innvandring. Drammensregionen og Mosseregionen er her vist separat. 
Storby- og byregionene er vist i vedlegg 2. 
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–	 Forbedre dialogen med storbyene og for å utvi­
kle storbyregionenes sterke sider 

–	 Utfordre storbyene til å skape egne visjoner og 
styrke samarbeidet i storbyregionen 

Regjeringen forventer at: 
–	 Storbyene selv tar ansvar for å løse egne utfor­

dringer og utvikle egne muligheter på en best 
mulig måte innenfor rammene staten gir. 

–	 Storbyene selv tar ansvar for samarbeidet i 
storbyregionene med andre kommuner, regio­
nale aktører og statlige instanser for å få til en 
helhetlig utvikling av storbyregionene. 

1.2.1	 Samarbeid, dialog og koordinering 
overfor storbyene 

Regjeringen ønsker en bedre koordinering av 
statlig politikk, og vil etablere en ny ordning for 
bedre samordning av statlig politikk i storbyregio­
nene. 

Bedre dialog og samarbeid med byene er vik­
tig fordi mange av storbyenes utfordringer ikke 
kan løses innenfor en sektor alene, men krever 
samarbeid mellom ulike offentlige sektorer og 
private aktører. 

I kapittel 2.1 vil forslag til ordninger for dette 
bli utdypet. 

1.2.2	 Storbyene skal få større ansvar og 
handlingsrom 

Regjeringen ønsker å gi storbyene større ansvar 
gjennom økt rammefinansiering, redusert detalj­
styring og kommunal oppgavedifferensiering. 

Regjeringen har allerede foreslått reformer 
når det gjelder rus jf. Ot.prp. nr. 54 (2002-2003) 
Om lov om endringer i lov 13. desember 1991 nr. 
81 om sosiale tjenester m.v. (Rusreform II og rett 
til individuell plan), og endringer som følge av 
arbeidet med Nasjonal Transportplan for 2006-2015. 
Dette vil styrke samordningen av statlig politikk, 
og på en del områder gi storbyene mer ansvar. 

Viktige prosesser er: 
–	 Forsøk med kommunal oppgavedifferensier­

ing 
–	 Utrede endringer i inntektssystemet. 
–	 Rusreform II. Kommunene vil overta ansvaret 

for de av rusbehandlingsinstitusjonene som 
ikke yter spesialiserte tjenester. 

–	 I arbeidet med Nasjonal transportplan 2006­
2015 gjennomføres en planprosess med med­
virkning fra berørte myndigheter, brukergrup­
per og interesseorganisasjoner. 

–	 Forsøk med endret ansvarsdeling for trans­
portsektoren i byområder. 

For videre utdyping av dette vises det til kapittel 
2.2 og 2.3.

1.2.3	 Storbyenes regionale og nasjonale rolle 

Storbyenes rolle som motor for regional utvikling 
skal stimuleres. Storbyenes vekstkraft skal bidra til 
å fremme verdiskaping, bosetting og vekstkraftige 
regioner over hele landet. Storbypolitikk skal i 
fremtiden være del av en helhetlig regionalpolitikk. 

Regjeringen vil: 
–	 Bidra til å utvikle storbyenes rolle som driv­

kraft for kompetanse og innovasjon. 
–	 Bygge opp regionene med bedre kommunika­

sjon, og bygge gode forbindelser mellom regi­
onale sentra. 

–	 Gjennom statlig lokaliseringspolitikk styrke de 
største byene som motorer for regional utvik­
ling i sine landsdeler. 

–	 Sikre at statlige regioninndelinger er i samsvar 
med rammene for en helhetlig regionalpolitikk. 

–	 Understøtte økt landsdelssamarbeid, hvor 
samspill mellom storbyene, regional stat og fyl­
keskommunene har en sentral plass. 

Regjeringens storbypolitikk skal baseres på: 
–	 At storbypolitikken er en naturlig del av en hel­

hetlig by- og regionpolitikk. 
–	 Den framtidige by- og regionpolitikken vil bli 

utformet med utgangspunkt i at storbyregio­
nene går på tvers av kommune- og fylkesgren­
ser. 

For videre utdyping av dette vises det til kapittel 4. 

1.2.4	 Bærekraftig byutvikling og byvekst 

Regjeringen ønsker at norske storbyer skal være 
attraktive, funksjonelle og miljøvennlige og vil 
arbeide for at statlige sektorer og aktører bidrar 
til en bærekraftig byutvikling i samarbeid med 
storbyene. Regjeringen har i St.meld. 23 (2001­
2002) Bedre miljø i byer og tettsteder, trukket opp 
planprinsipper for mer funksjonelle og attraktive 
byer og tettstedsstrukturer, som også legges til 
grunn for storbyenes utvikling. Byene ble her 
invitert til pilotprosjekter innenfor viktige tema i 
miljøvennlig byutvikling. 

Byvekst gir utfordringer for arealutviklingen, 
bymiljø og trafikkproblemer. Sterk vekst er også 
en utfordring for kommuner som har ansvaret for 
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utbygging av sosial og teknisk infrastruktur. Til­

budet av boliger i storbyene har vært lavere enn

etterspørselen. Prisene har økt og lavinntekts­

grupper har fått problemer på boligmarkedet.

Kommunene er plan- og reguleringsmyndighet,

men prosjekter foreslås og bygges ut i privat regi.

Modernisering av lovgivningen er et viktig tema,

bl.a. i lys av statens og kommunenes påvirkning

av boligbygging og bokostnader.

Regjeringen vil konsentrere sin innsats om å: 

–	 Bidra til at lokale, regionale og statlige myndig­

heter i storbyregionene blir i bedre stand til å 
samarbeide om areal- og transportplanlegging 

–	 Bedre kollektivtilbudet gjennom statlige finan­
sieringsordninger 

–	 Bidra til bedre samordning og samarbeid med 
storbyene om gode transportløsninger og øke 
andelen for kollektivtransport i forhold til per­
sonbil 

–	 Arbeide for bedre balanse i storbyenes bolig­
marked og legge til rette for gode boliger og 
bomiljø 

–	 Samarbeide med storbyene og utbyggere for å 
finne gode løsninger på vekstkommuners pro­
blemer og avklare rammene for bruk av utbyg­
gingsavtaler 

–	 Fortsette arbeidet med å forenkle og moderni­
sere plan- og bygningsloven 

–	 Arbeide for økt kvalitet på byggverk, både mht. 
estetikk, helse, miljø og sikkerhet 

–	 Legge til rette for at fortetting og omforming 
skjer med kvalitet og at lokalområder utvikles i 
et helhetsperspektiv 

–	 Bidra til at utbygging av infrastruktur, utemiljø 
og bygninger skjer etter prinsippet om univer­
sell utforming med god tilgjengelighet for 
mennesker med funksjonsnedsettelser 

–	 Gjennomføre pilotprosjekter sammen med stor­
byene for å fremme miljøvennlig byutvikling 

Regjeringens storbypolitikk skal baseres på: 
–	 Samordnet areal- og transportplanlegging 
–	 At statlige virksomheter i størst mulig grad 

skal ta hensyn til lokale strategiske areal- og 
transportplaner, ved lokalisering, prosjekt- og 
eiendomsutvikling, avhending og utvikling av 
transportsystemet. 

–	 At det skal prøves ut ulike partnerskapsmodel­
ler for byutvikling 

–	 Samarbeid og dialog med storbyene for å finne 
fram til gode virkemidler som er tilpasset 
lokale behov 

1.2.5 Storbyenes sosiale utfordringer 

Sosiale utfordringer og ulikhet i levekår er et vik­
tig tema i internasjonal storbypolitikk. I Norge 
skiller Oslo seg tydelig ut med størst andel fattige, 
rusmisbrukere og bostedsløse. Også de interne 
forskjellene i inntekt og levekår er størst i Oslo, 
og viser seg også som store forskjeller mellom 
bydeler. Også i de andre storbyene finnes det en 
relativt stor andel vanskeligstilte og ulikheter i 
levekår. En forklaring kan være at vanskeligstilte 
mennesker fra resten av landet oppsøker byene 
på grunn av boligstruktur og tjenester, men også 
den anonymitet som er spesiell for de store 
byene. En annen forklaring er de høye bo- og livs­
stilsutgiftene som gjør storbyene til en særegen 
levekårsarena. Dette reiser viktige spørsmål om 
arbeidet for å utjevne levekår, og organisering og 
finansiering av sosiale tjenester. 
Regjeringen vil: 
–	 Arbeide for å forhindre opphopning av leve­

kårsproblemer i dårlige bomiljøer. 
–	 Bekjempe kriminalitet, utrygghet og diskrimi­

nering i storbyene. 
–	 Bekjempe fattigdom i storbyene. 
–	 Øke deltakelsen for etniske minoriteter i sam­

funnet. 
–	 Følge opp likestillingsperspektivet i storbypoli­

tikken aktivt i samarbeid med storbyene i 
årene som kommer. 

–	 Bidra til et godt boligtilbud for vanskeligstilte 
og unge i etableringsfasen, og bedre oppføl­
ging for å mestre en bosituasjon for de som 
trenger det. 

–	 Legge til rette for gode oppvekstvilkår for barn 
og unge i storbyene. 

–	 Legge til rette rammevilkårene for en god 
pleie- og omsorgstjeneste. Dette behandles i 
den planlagte stortingsmeldingen om bedre 
kvalitet i de kommunale pleie- og omsorgstje­
nestene som skal legges frem i 2003. 

Regjeringens storbypolitikk skal baseres på: 
–	 At storbyenes økonomiske rammebetingelser 

skal gjøre dem i stand til å håndtere og løse 
egne sosiale utfordringer 

–	 At staten skal koordinere sin innsats overfor 
sammensatte sosiale utfordringer i storbyene 
bedre. 

–	 Å prøve ut ny ansvarsfordeling og nye samar­
beidsformer mellom forvaltningsnivåene og de 
berørte sektorene gjennom forsøk med kom­
munal oppgavedifferensiering 

For videre utdyping av dette vises det til kapittel 5. 
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For videre utdyping av dette vises det til kapittel 2 
og 6 

1.3 Meldingens oppbygging 

I kapittel 2 presenteres regjeringens politikk over­
for storbyene. En rekke tiltak på mer detaljert 
nivå omtales i de andre kapitlene. Kapittel 3 gir en 
beskrivelse av de norske storbyer og storbyregio­
ner. Kapittel 4 tar opp storbyenes nasjonale og 
regionale rolle, med vekt på samspillet mellom 

storbypolitikken og regionalpolitikken. Kapittel 5 
tar opp sentrale problemstillinger knyttet til 
byvekst og byutvikling. Samspillet mellom staten 
og storbyene i byutvikling, eiendomsfor valtning 
og byfornyelse, modernisering av plan- og byg­
ningslov og bruk av utbyggingsavtaler, m.v. er her 
sentrale temaer. Kapittel 6 tar opp sosiale utfor­
dringer. Levekårsforskjeller i storbyene, bolig­
marked og boligpolitikk, fattigdom, helse, 
arbeidsledighet og kvalifisering, etnisk og kultu­
relt mangfold, barn og ungdom og tr ygghet er 
temaer som tas opp. 
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Figur 1.3 Bosettingsmønster i 2002

Kartet over som viser befolkningsmønster 2002 for hele landet er et eksempel på bruk av registre med sted-
festet informasjon (GIS – geografiske informasjonssystemer). 

Datakilde: Statistisk sentralbyrå
Referanse: SSB/Rog 2003, kart nr. 2.0, KRD St.meld

Kartgrunnlag: Statens kartverk, LKS 820003-596
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Kartet viser antall bosatte per rute 1 km x 1 km.
Ikke fargelagte ruter/områder er uten bosetting.
Befolkningsdata er geokodet med koordinater fra
GAB-registeret.

Befolkningsdata per 1. januar 2002.
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2 Samordning av statlig politikk 

Regjeringen mener samordningen av statlig poli­
tikk overfor storbyene må styrkes. 

Bedre beslutnings- og samordningsprosesser 
for storbyregionene er en av hovedutfordringene i 
storbypolitikken. Internasjonalt er denne utfor­
dringen forbundet med begrepet «metropolitan 
governance». Dette er en langsiktig utfordring, 
ettersom endringer i beslutnings- og samord­
ningsprosessene innebærer endringer i etablerte 
vaner og strukturer 

Over halvparten av landets befolkning bor nå i 
de seks største storbyregionene. Storbyregione­
nes betydning for nasjonal verdiskaping, regional 
utvikling og levekår har økt i takt med en betyde­
lig vekst i disse områdene. Storbyene har samti­
dig spesielle utfordringer som følge av denne vek­
sten. Regjeringen mener at utviklingen i og rundt 
storbyene må skje på en måte som tjener både 
storbyregionene og statens målsetninger. Dette 
må gjøres gjennom å styrke storbyregionenes 
ansvar og handlingsrom og samordne statens 
politikk i storbyregionene på en bedre måte. 

Gjennom samarbeidet med storbyene om stor­
bymeldingen er tilbakemeldingen fra byene at 
manglende samordning av statlig politikk ofte hin­
drer en god og hensiktsmessig utvikling av stor­
byregionene. Storbyenes problemer må tas på 
alvor. Regjeringen vil derfor tenke nytt og anner­
ledes i forhold til hvordan staten organiserer sin 
politikk overfor storbyregionene. Formålet er å 
ha samordningsmekanismer som gjør det mulig å 
finne omforente løsninger som sikrer en helhetlig 
utvikling i storbyregionene. 

2.1	 Bedre samordning av 
statlig politikk 

I storbyregionene kan gjennomføring av byutvi­
klingsprosjekter ofte stoppe opp på grunn av kon­
flikter mellom staten som grunneier og sektoran­
svarlig og kommunen som planmyndighet. 

Regjeringen mener at denne typen konflikter 
bør løses gjennom å løfte saken til departemen­
tene og regjeringen. For det første må de eksiste­
rende samordningsmekanismer i plansystemet 

tydeliggjøres og forbedres. For det andre må det 
etableres en ny og supplerende ordning for sam­
ordning av statlig politikk. 

Kommunal- og regionaldepartementet har 
ansvaret for samordning av statlig politikk overfor 
kommunesektoren. Et samordningsansvar for 
storbyregionene vil være en utvidelse av dette 
ansvaret. Miljøverndepartementet har det over­
ordnete ansvaret for planlegging etter bestemmel­
sene i plan- og bygningsloven, herunder innsigel­
sesinstituttet. Konflikter som gjelder alternative 
løsninger av arealbruk og lokalisering skal fort­
satt løses gjennom mekanismene i plansystemet. 

Regjeringen vil samtidig at Miljøverndeparte­
mentets ansvar for å finne løsninger i arealbruk­
og lokaliseringssaker og håndtering av statlige 
innsigelser skal presiseres. 

Den nye samordningsordningen som regjerin­
gen foreslår, skal gjelde økonomiske rammebetin­
gelser for planlegging og utvikling. Kommunal­
og regionaldepartementet gis ansvaret for å finne 
løsninger på konflikter som er knyttet til økono­
miske rammebetingelser for planlegging og gjen­
nomføring av byutviklingsprosjekter. Når det gjel­
der de eksisterende samordningsmekanismer 
knyttet til plansystemet, vil regjeringen under­
streke betydningen overfor statlige fagorganer av 
at de på et tidligst mulig tidspunkt i planprosessen 
redegjør for hva som er nasjonale og regionale 
interesser knyttet til planområdet. I tillegg må fyl­
kesmannens oppgave med å få statlige organer til 
å medvirke aktivt i kommunens planlegging, og 
komme fram til omforente løsninger gjennom 
megling, understrekes. Målsetningen må være å 
unngå konflikter mellom staten og storbyene. 

Avgrensinger 

Regjeringen presiserer at den nye samordnings­
ordningen skal supplere, ikke erstatte, eksiste­
rende ordninger. 
–	 Ordningen fratar ikke det enkelte departement 

sektor- og samordningsansvar. 
–	 Areal- og byutviklingspørsmål skal fortsatt 

løses gjennom plansystemet. 
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Konflikter i storbyregionene mellom for eksempel 
storbykommunen og en av nabokommunene, 
eller fylkeskommunen og kommuner i storbyregi­
onen må løses lokalt, og/eller gjennom plansyste­
met, og er ikke aktuelle i forbindelse med den nye 
ordningen. 

Ordningen skal ikke medføre løsninger som 
gir økte utgifter for staten. 

Beskrivelse av ordningen 

Den nye ordningen skal gjelde for økonomiske 
rammebetingelser for planlegging og utvikling. 
Det vil si i tilfeller hvor økonomiske interesser eller 
økonomiske føringer hindrer eller vanskeliggjør 
planlegging og gjennomføring av byutviklingspro­
sjekter. Gjennom den nye ordningen skal staten bli 
bedre til å synliggjøre de økonomiske rammebetin­
gelsene og tydeliggjøre hva som er kommunenes 
handlingsrom. Behovet for en ny ordning er særlig 
stort der det foreligger godkjente planer for utbyg­
ging, men hvor endrede statlige prioriteringer eller 
mangelfull medvirkning hindrer gjennomføringen 
av prosjektet. Kommunal- og regionaldepartemen­
tet vil få ansvaret med å koordinere kontakten med 
storbyene i slike saker. Storbyene gis anledning til 
å melde inn slike saker, men før slike saker frem­
mes for Kommunal- og regionaldepartementet for­
utsettes det at man har forsøkt å finne en løsning 
regionalt. Fylkesmannen får i oppgave å megle 
mellom partene, og skal deretter vurdere og anbe­
fale om saken skal fremmes for Kommunal- og 
regionaldepartementet. Kommunal- og regionalde­
partementet forelegger saken for berørte departe­
menter. I saker som berører statlig eiendomsfor­
valtning vil det være behov for et nært samarbeid 
med Arbeids- og administrasjonsdepartementet og 
berørte sektordepartementer. 

Oppsummering 

Kommunal- og regionaldepartementet får et nytt 
ansvar overfor storbyene når det gjelder avklaring 
av økonomiske rammebetingelser som hindrer 
planlegging eller gjennomføring av byutviklings­
prosjekter. Konflikter som gjelder areal- og lokali­
seringsspørsmål skal fortsatt løses gjennom plan­
systemet. Prosessen i slike saker vil bli at fylkes­
mannen administrerer megling regionalt, og 
vurderer og anbefaler om saken skal forelegges 
Kommunal- og regionaldepartementet. Kommu­
nal- og regionaldepartementet forelegger saken 
for berørte departementer, og samarbeider med 
Arbeids- og administrasjonsdepartementet og 

berørte sektordepartementer i saker som berører 
statlig eiendomsforvaltning. 

Regjeringen vil måtte foreta videre utrednin­
ger og konkretiseringer av en slik ordning, og vil 
komme tilbake med en nærmere presisering. 

Behovet for videreutvikling av dialogen 

Samtidig som regjeringen vil etablere en ordning 
for bedre samordning av statlig politikk i forhold 
til storbyregionene, vil regjeringen videreutvikle 
den løpende dialogen med storbyene om statlig 
politikk i storbyregionene. Regjeringen mener 
Samarbeidsforum for storbyutvikling fortsatt er et 
egnet forum for diskusjon om rammebetingelser 
og prinsipper for byutvikling. 

Miljøverndepartementet leder og har sekreta­
riatsfunksjonen for dette forumet. Regjeringen vil 
vurdere hvordan dette forumet for byutviklings­
spørsmål og andre ordninger for dialog mellom 
storbyene og staten skal videreutvikles. 

2.2	 Storbyene skal få større ansvar 
og handlingsrom 

Sem-erklæringen slår fast at samarbeidsregjerin­
gen gjennom desentralisering av makt og myndig­
het vil styrke lokaldemokratiet. Regjeringens 
ansvar er å gi kommunesektoren rammevilkår 
slik at kommunepolitikerne får handlingsrom til å 
prioritere. Når det kommer til valg av virkemidler 
er det kommunepolitikerne som må finne den 
beste løsningen for sin kommune. 

2.2.1	 Modernisering av kommunesektoren 

Storbykommunene skal gjennom forsøksordnin­
ger få mer ansvar og handlingsrom innenfor flere 
oppgaver som i dag er statlige eller fylkeskommu­
nale. Forsøkene skal gi oss svar på om andre for­
valtningsløsninger og modeller for oppgaveforde­
ling kan skape et mer helhetlig og sammenheng­
ende tjenestetilbud, og er bedre tilpasset 
innbyggerne, enn det vi har i dag. 

Regjeringens målsettinger for modernisering 
av kommunesektoren er tredelt: 
–	 Utvikling av lokaldemokratiet gjennom økt fri­

het. Kommunene skal ha handlingsrom til å 
foreta prioriteringer ut fra lokale behov og 
ønsker. 

–	 En mer kostnadseffektiv utnyttelse av ressur­
ser, der pengene vi investerer gir mer og bedre 
velferd. Mer effektiv ressursutnyttelse skal 
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oppnås gjennom lokal frihet og lokalt ansvar. 
Det vil være opp til den enkelte kommune å 
velge egnede effektive løsninger. Hovedoppga­
ven for sentrale myndigheter vil være å sørge 
for at kommunen får effektivitetsfremmende 
rammevilkår. 

–	 En individtilpasset tjenesteproduksjon. Offent­
lig sektor er til for innbyggerne, og må tilpasse 
seg deres ønsker og behov. 

Innbyggerne må stå i sentrum når vi planlegger 
utviklingen av vårt velferdstilbud. 

Det er kommunene som har ansvaret for tilret­
teleggingen av hvordan tjenestetilbudet skal orga­
niseres. Regjeringens mener derfor at kommune­
sektoren må ha en viktig rolle i prioriteringen av 
ressurser basert på en bred forståelse av innbyg­
gernes behov. Storbyene vil ha spesielt gode 
muligheter til å tilby et bredere spekter av løsnin­
ger og brukertilpasning, særlig når det gjelder 
økt likebehandling mellom private og offentlige 
tilbydere av tjenester. I storbyregionene er det 
marked for private aktører som yter tjenester 
innenfor det kommunale ansvarsområdet, og det 
er befolkningsgrunnlag som gjør at kommunene 
enklere kan legge til rette for at innbyggerne skal 
kunne velge mellom ulike tilbud. Regjeringen har 
i samarbeid med Kommunenes Sentralforbund 
etablert nettverkssamarbeid mellom kommuner 
som har til hensikt å vinne erfaringer med og 
prøve ut ordninger med friere brukervalg og mer 
effektiv tjenesteproduksjon: 
–	 Nettverkssamarbeid for friere bruker valg: I alt 

11 kommuner, derav Kristiansand, Oslo, 
Trondheim og Tromsø, deltar for å få utredet 
kritiske suksessfaktorer og konsekvenser av 
arbeidet med friere brukervalg i kommunene. 

–	 Effektiviseringsnettverkene: Det er etablert 
nettverk mellom kommuner for å vinne erfarin­
ger med forbedring av tjenestetilbudet gjen­
nom effektiviseringsutvikling i de deltakende 
kommuner, og å finne frem til nasjonale indika­
sjoner for kvalitets- og effektivitetsutvikling i 
kommunal sektor. 

I tillegg har regjeringen nylig lansert et eget 
omstillingsprogram for kommunene gjennom å 
støtte opp om kommuner som gjennomfører en 
helhetlig omstillingsprosess og som bruker flere 
ulike virkemidler for å oppnå økt innbyggerfokus 
og bedre effektivitet. 

Regjeringen vil også i kommuneproposisjonen 
for 2004 drøfte ulike modeller for å stimulere til 
mer bruk av konkurranse. 

Rammefinansiering og lokale stykkprisordninger 

Regjeringens moderniseringsredegjørelse fast­
slår at det i kommunesektoren er mange tilfeller 
der det er naturlig med fristilling av tjeneste­
produksjon. Det må imidlertid være opp til de folke­
valgte i den enkelte kommune å velge egnede, 
effektive løsninger. Regjeringen vil gi kommu­
nene større frihet – til å velge måter å organisere 
tjenestetilbudet på, til innenfor videre rammer å 
bestemme utforming av tjenestene, til å disponere 
statlige overføringer, og til reelt sett å påvirke sine 
inntekter. 

Friere stilling for kommuner og statlige tjenes­
teytere, større valgfrihet for brukerne og flere 
ordninger der pengene følger brukerne vil føre til 
en sunn konkurranse mellom offentlige tjeneste­
produsenter. Det gjør det også lettere å åpne for 
konkurranse mellom offentlige og private aktører. 

For å imøtekomme innbyggernes behov, 
mener regjeringen det vil være en god løsning å 
stimulere kommunene til å ta i bruk lokale stykk­
prisordninger. Ved å legge til rette for kommunal 
stykkprisfinansiering ved at pengene følger bru­
kerne, vil innbyggeren kunne velge fritt mellom 
det private eller offentlige tjenestetilbudet i kom­
munen. Gjennom rammefinansiering har kommu­
nene det finansielle ansvaret, samtidig som et 
slikt system i større grad vil likebehandle private 
og kommunale aktører. Om det er flere typer til-
bud/tilbydere i kommunen, kan innbyggerne slik 
velge hvilke tjenester de vil benytte. 

Gjennom rammefinansiering fastsetter staten 
inntektsrammene, mens det blir kommunesekto­
rens ansvar å tilpasse utgiftene til inntektene. 
Muligheten til å fastsette endelige budsjettramme 
på forhånd sikrer makroøkonomisk styring og 
kostnadskontroll. Rammetilskuddet er basert på 
objektive kriterier som gir grunnlag for en rettfer­
dig fordeling av inntekter mellom kommunene 
basert på forskjeller i behov (f.eks. alderssam­
mensetting) og kostnadsforhold (f.eks. boset­
tingsmønster). Rammestyring bidrar også til å 
styrke lokaldemokratiet ved at kommunepoliti­
kerne får økt handlingsrom. Muligheten for 
lokale løsninger og valg er en forutsetning for kre­
ative og innovative kommuner, og stimulerer til 
mer kostnadseffektive løsninger ved at kommu­
nene beholder gevinsten ved å ta i bruk «smarte» 
løsninger. I tillegg er det en effektiviseringsge­
vinst ved at nivået på tjenesteytingen er resultat av 
en prioriteringsdiskusjon i kommunene. 

Gjennom en slik ordning vil det automatisk tas 
hensyn til lokale kostnadsforskjeller, fordi størrel­



20 St.meld. nr. 31	 2002–2003

Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

sen på rammetilskuddet varierer med kostnads­
forskjeller grunnet befolkningssammensetning, 
bosetting og andre strukturelle forhold i kommu­
nene. Flere kommuner har allerede fattet inter­
esse for å utarbeide lokale ordninger for innsats­
styrt finansiering i kommunen. Kristiansand kom­
mune har utviklet en kalkylemodell for innsats­
styrt finansiering av hjemmebaserte omsorgs­
tjenester i kommunen. I Trondheim kommune er 
det utarbeidet et kriteriesystem for fordeling av 
ressursene basert på gruppestykkpris for helse­
og omsorgsektoren. 

En annen måte vil være statlige stykkprisord­
ninger som gis direkte til bruker eller institusjon 
uten å ta veien om kommunen. Ulempen med en 
slik løsning er at disse tilskuddene vil bli skjermet 
fra kommunale og statlige prioriteringer når det 
ikke settes et øvre «tak» for bruken av tjenesten, 
og kostnadskontroll og utgiftsøkning blir lett ett 
problem. Hvis kommunene fratas de finansielle 
virkemidlene, blir det også vanskelig å tilrette­
legge tjenesteytingen i tråd med befolkningens 
behov. 

Regjeringen mener at rammestyring av kom­
munesektoren best fremmer målsetningene om 
økt lokaldemokrati og brukertilpasning. Kombi­
nasjonen av kommunal rammefinansiering og 
brukertilpasning av lokal tjenesteproduksjonen 
vil gi de beste betingelser for den enkelte innbyg­
ger i storbyene, og skape større rom og interesse 
for kommunenes egne prioriteringer. 

Økt bruk av rammefinansiering vil derfor 
styrke lokaldemokratiet samtidig som det vil gi en 
mer brukertilpasset tjenesteproduksjon gjennom 
friere brukervalg og økt interesse for kommune­
nes egne prioriteringer. 

2.2.2 Statlige reformer og satsingsområder 

Regjeringens forslag til reformer og endret oppga­
vefordeling innenfor områder med tjenesteyting 
som Rusreform I og II, samt oppfølgingen av fat­
tigdomsmeldingen og forsøk med endret ansvars­
deling for transportsektoren i byområder, vil i 
vesentlig grad forbedre storbyregionenes mulig­
het til å løse egne problemer og ivareta og utvikle 
egne muligheter. 

Rusreform I og II og rusmiddelproblemer 

Regjeringens forslag til Rusreform I, jf. Ot.prp. nr. 
3 (2002-2003) ble vedtatt av Stortinget 28. januar 
2003. Reformen innebærer at ansvaret for spesiali­
serte helsetjenester overføres fra fylkeskommu­

nene til de regionale helseforetakene. Med det 
fremlagte forslaget i Ot.prp. nr. 54 (2002-2003) 
Om lov om endringer i lov 13. desember 1991 nr. 
81 om sosiale tjenester m.v. (Rusreform II og rett 
til individuell plan) foreslår regjeringen at fylkes­
kommunens gjenværende ansvar for spesialiserte 
sosiale tjenester og døgninstitusjoner for omsorg 
for rusmiddelbrukere, overføres til kommunene. 
Det tas sikte på at Rusreform I og II kan tre i kraft 
samtidig fra 1. januar 2004. 

Det er i dag 3 forvaltningsnivåer i rusomsor­
gen. Det er lite rasjonelt. Etter forslagene i Rusre­
form II vil kommunene og staten stå igjen med 
det samlede ansvaret. Med Rusreform II sluttfø­
res Regjeringens omorganisering av rusomsor­
gen. Ansvaret for alle tiltak, med unntak av spesia­
liserte helsetjenester, vil ligge i kommunene. Det 
muliggjør en helhetlig tiltakskjede, til beste for 
brukerne. 

Kommunene har i dag det grunnleggende 
ansvaret for å yte bistand til rusmiddelmisbru­
kere. Kommunen er den primære velferdsprodu­
senten i dagens Norge. Kommunene har ansvaret 
for vesentlige deler av velferdsapparatet; kommu­
nehelsetjenesten herunder fastleger, sosialtjenes­
ten, barnevern, boligkontor, skole og kulturetat. I 
mange kommuner finnes det dessuten andre sen­
trale samarbeidsparter som politi eller lensmann, 
tr ygdekontor og Aetat. Hele dette apparatet er 
viktige bidragsytere i behandlingen av og omsor­
gen for rusmiddelmisbrukere. 

Det er kommunene som har de beste kunn­
skaper om den enkelte rusmiddelmisbruker og 
kan fange opp lokale behov. Dette gir kommu­
nene de beste forutsetninger for å skape et helhet­
lig tiltaksapparat med en sammenhengende 
behandlingskjede, hvor institusjonsplasser utgjør 
et supplement til de mer tradisjonelle kommunale 
tiltakene. 

Regjeringen la i oktober 2002 fram en egen 
Handlingsplan mot rusmiddelproblemer. Hand­
lingsplanen er av generell karakter og tiltakene 
skiller i liten grad mellom mindre og større kom­
muner. Blant de store utfordringene i dagens rus­
middelpolitikk er å: 
–	 føre en samordnet politikk som reduserer rus­

middelproblemene 
–	 styrke kontrollen med ulovlig produksjon, inn­

førsel og omsetning av rusmidler 
–	 styrke den forebyggende innsatsen i kommu­

nene og lokalsamfunnene 
–	 sikre misbrukere og deres pårørende god 

hjelp og omsorg 
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SATS 

Det er god velferdspolitikk å få flere i arbeid eller 
aktiv virksomhet og færre på trygd og sosialhjelp. 
Dette vil også styrke finansieringen av velferds­
samfunnets ytelser. Tallet på alderspensjonister 
vil stige sterkt etter 2010, og det blir flere pensjo­
nister og færre i arbeid. Økning i antallet som 
mottar uførepensjon og andre tr ygder og pensjo­
ner vil bidra til ytterligere utgiftsvekst og en ned­
gang i den yrkesaktive befolkningen. Veksten i 
arbeidsstyrken vil avta de kommende årene. Sam­
tidig vil etterspørselen etter arbeidskraft øke i en 
del sektorer, ikke minst i pleie- og omsorgssekto­
ren. Dette forsterker nødvendigheten av å føre en 
politikk som hindrer at stadig flere faller ut av 
arbeidsstyrken. Skal flere komme i arbeid, må det 
være godt samsvar mellom de kvalifikasjonene 
folk i arbeidsstyrken har, og de jobbene som til­
bys. I en situasjon med arbeidsledighet samtidig 
som vi har mangel på arbeidskraft i mange sekto­
rer, stilles blant annet kvalifiseringsarbeidet, 
utdanningssystemet og helsetjenesten overfor 
store utfordringer. 

I St.meld. nr. 14 (2002-2003) Samordning av 
Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten (SATS) fore­
slo regjeringen en omorganisering av velferdsfor­
valtningen basert på tre elementer: 
–	 En enhetlig 1. linjetjeneste hvor kommunene 

tilbys driftsansvaret. 
–	 To nye statlige etater, en for arbeid og en for 

pensjoner og familieytelser. 
–	 Videreføring av det kommunale ansvaret for 

sosialtjenesten. 

Stortinget har vedtatt å sende meldingen tilbake 
til regjeringen som vil arbeide videre med å få 
frem et nytt beslutningsunderlag for Stortinget. 
Målsetningen om mer brukervennlige velferdstje­
nester som fanger opp og løser brukernes indivi­
duelle behov vil ligge til grunn også i det videre 
arbeidet. 

Det kan være en særlig utfordring for dem 
som opplever fattigdom å finne frem i et oppsplit­
tet offentlig tjenesteapparat i storbyene. I det 
videre arbeidet med SATS vil det være viktig å 
bedre tilgjengeligheten og gi et mer samordnet 
tjenestetilbud med særlig vekt på å lede flere mot 
arbeid. 

Fattigdom 

Fattigdomsutfordringen angår hele landet. Blant 
storbyene er utfordringen særlig stor i Oslo. Lav­

inntekt – under 50% av medianinntekten – er blant 
storbyene i dag først og fremst et Osloproblem. 
Den negative utviklingen man hadde i 10-årsperio-
den 1986 – 1996 ser heldigvis ut til å ha stoppet 
opp også i Oslo. Men det er en spesiell utfordring 
å redusere andelen med lavinntekt i Oslo. 

I tiltaksplan mot fattigdom er det redegjort for 
at regjeringen vil bygge innsatsen på følgende 
strategier: 
–	 Arbeid – styrke selvforsørgelse og tilknytning 

til arbeidslivet. Arbeid er viktigste strategi i 
arbeidet med å bekjempe fattigdomsproble­
met. Regjeringen vil derfor målrette 1000 plas­
ser i arbeidsmarkedstiltak for langtids sosial­
hjelpsmottakere. Ungdom under 25 år og ens­
lige forsørgere som er langtidsmottakere av 
sosialhjelp skal prioriteres. Plassene vil blant 
annet bli lagt til enkelte bydeler i Oslo og andre 
storbyer med et høyt antall langtidsmottakere 
av sosialhjelp. Regjeringen vil også målrette 
300 tiltaksplasser til arbeidsmarkedsrettet kva­
lifisering for innvandrere. Det vil også her 
være aktuelt å legge en stor andel av plassene 
til Oslo og andre storbyer. Tiltaksplassene vil 
være et viktig virkemiddel for å styrke kommu­
nenes arbeid med introduksjonsprogrammet 
for innvandrere og flyktninger. 

–	 Målretting av velferdstjenester. Til tross for et 
godt utbygd velferdssystem faller enkeltperso­
ner, ofte med langvarige og omfattende hjelpe­
behov, utenfor. Regjeringen vil derfor målrette 
velferdsordningene for å gi bedre og tidligere 
hjelp til de som trenger det mest. Bostedsløs­
het er et problem som i særlig grad rammer 
innbyggere i storbyene. Som ledd i arbeidet 
med å forebygge bostedsløshet, vil regjeringen 
styrke og utvikle oppfølgingstjenester i bolig i 
storbykommunene. Høye boutgifter er et 
annet problem i storbyene. For å bedre situa­
sjonen for barnefamilier med høye boutgifter 
har regjeringen fjernet finansieringskravet i 
bostøtteordningen for denne gruppen. Regje­
ringen vil også ifm. boligmeldingen arbeide 
videre med å utvikle bostøtteordninger, særlig 
i forhold til storbyene. 

–	 Sosial inkludering. Å leve i fattigdom over tid 
innebærer å måtte avstå fra materielle goder, 
men kan også medføre manglende deltakelse i 
viktige sosiale og kulturelle fellesskap. Sosial 
tilhørighet og deltakelse er ikke bare et gode i 
seg selv, men også en forutsetning for å kunne 
ta ansvar for eget liv. For barn og unge er del­
takelse og tilhørighet til familie, skole- og fri­
tidsmiljø forutsetninger for en god oppvekst og 
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senere et godt liv. Regjeringen vil derfor styrke 
tilskuddsordningen «Ungdomstiltak i større 
bysamfunn». Regjeringen vil også øke innsat­
sen for å hindre at ungdom faller ut av videre­
gående opplæring. Oppfølgingstjenestens 
arbeid skal styrkes. Det vil i første omgang 
være aktuelt å starte med noen utvalgte regio­
ner, herunder Oslo og/eller andre storbyer. 

Samferdsel 

Et effektivt transportnett er en forutsetning for et 
levende bysamfunn. Utbyggingen av vei- og kol­
lektivtrafikken er viktige virkemidler for å redu­
sere miljø- og trafikksikkerhetsproblemene. Sam­
tidig krever transportinfrastrukturen store area­
ler, og trafikken kan i større byområder skape 
betydelige framkommelighet, miljø- og trafikksik­
kerhetsproblemer. For å løse de transportutfor­
dringene byene står overfor, er det nødvendig at 
kollektivtransporten tar en større andel av trans­
porten i byområdene, samtidig som veksten i 
transportbehovet begrenses. Det krever en mer 
helhetlig areal- og transportpolitikk, der investe­
ringer i vei- og kollektivinfrastruktur, drift av kol­
lektivtransport og andre transportpolitiske virke­
midler inngår. 

Den videre planleggingen av utbyggingsmøn­
steret og transportsystemet i storbyene må sam­
ordnes slik at det legges til rette for en mest mulig 
effektiv, tr ygg og miljøvennlig transport. Dette stil­
ler krav til oppgavedeling og samordning mellom 
forvaltningsnivåene. Samordnet virkemiddelbruk 
er spesielt viktig i de store byområdene. Derfor 
har storbykommunene fått en mye mer aktiv rolle 
i samferdselsplanleggingen de senere årene. 

I arbeidet med Nasjonal transportplan 2006­
2015 gjennomføres en åpen planprosess gjennom 
medvirkning fra berørte myndigheter, bruker­
grupper og interesseorganisasjoner. Fylkeskom­
munenes og storbyområdenes reelle innflytelse i 
transportplanarbeidet er styrket. 

De strategiske analysene fra fylker og storby­
områder har vært et viktig grunnlag for det kon­
krete planarbeidet utført av transportetatene. Fyl­
keskommunene og de største byområdene har 
vært trukket inn i dette arbeidet gjennom delta­
kelse i referansegrupper for korridorutredninger 
og storbyomtaler. Analysene er også innspill til 
Samferdselsdepartementets og Fiskerideparte­
mentets arbeid med transportpolitiske spørsmål, 
og departementene har avholdt et eget møte med 
fylkene og storbyområdene for å få en drøfting av 
de ulike problemstillingene som ble tatt opp. I 

revisjonen av Nasjonal transportplan vil også stor­
bykommunene på linje med fylkeskommunene få 
transportetatenes plandokument til uttalelse 
våren 2003. For å sikre en god dialog i denne 
fasen vil det i tillegg bli avholdt et møte med 
departementene i høringsperioden. 

I St.meld. nr. 26 (2001-2002) Bedre kollektiv­
transport ble det foreslått å innføre en statlig 
insentivordning med sikte på å styrke og premi­
ere vekst i kollektivtransporten i store byområder. 
Det ble også foreslått å vurdere bruk av avtaler 
som i større grad forplikter berørte myndigheter 
til å følge opp lokale areal- og transportplaner. 
Samferdselsdepartementet tar sikte på å innføre 
insentivordning for kollektivtransporten fra 2004. 
Det legges opp til en nærmere omtale og vurde­
ring av avtaler i Nasjonal transportplan 2006-2015. 

Samferdselsdepartementet har tatt et initiativ 
til å opprette et samordningsorgan for kollektiv­
transporten i det sentrale Østlandsområdet. Dette 
er omtalt i St.meld. nr. 26 (2001-2002) Bedre kollek­
tivtransport. Samordningsorganet skal koordi­
nere tiltak for utvikling av et sammenhengende 
nett for all kollektivtransport i regionen uavhen­
gig av type transportmiddel, med sikte på økt 
konkurransekraft i forhold til bruk av personbil. 
Oslo kommune, fylkeskommunene Akershus, 
Buskerud og Østfold er invitert til å delta i et 
utredningsarbeid som ferdigstilles til 1. juni 2003. 
Utredningsarbeidet skal vektlegge samordnin­
gen av driften av kollektivtransporten i dette 
området. Utredningen skal også begrunne en 
egnet geografisk avgrensning, ansvar og oppgave­
fordeling, rammebetingelser, finansiering samt 
fremme forslag til organisering. Det vil også bli 
pekt på mulige ansvarsområder for samordnings­
organet etter at organet har vært i virksomhet en 
tid. Det tas sikte på at samordningsorganet skal 
være i virksomhet fra 1. januar 2004. 

2.3	 Generalistkommunesystemet og et 
system med kommunal 
oppgavedifferensiering 

Gjennom St. meld. nr 19 (2001-2002) Nye oppgaver 
for lokaldemokratiet – regionalt og lokalt nivå fikk 
regjeringen tilslutning fra Stortinget til at kommu­
nal oppgavedifferensiering skulle prøves ut ved å 
gi noen kommuner ansvaret for flere oppgaver 
enn andre kommuner gjennom forsøk. 

Dagens kommunesystem er basert på prinsip­
pet om generalistkommunen. Systemet innebæ­
rer at alle kommuner skal kunne prioritere og 
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samordne mellom samme type oppgaver. Det leg­
ges vekt på at dette også innebærer en effektivi­
tets – og demokratiseringsgevinst. 

Innenfor dette systemet er statlige krav og sty­
ringsmetoder de samme overfor kommunene uav­
hengig av kommunenes ulike forutsetninger. 

Hovedinnvendingen mot et slikt system er at 
det vil være de minste kommunenes forutsetnin­
ger som legger premissene for hvilke oppgaver, 
beslutninger og ansvar som kan desentraliseres 
til kommunesektoren. Kommuner med forutset­
ninger for å overta ansvar for statlige eller fylkes­
kommunale oppgaver vil innenfor et generalist­
kommunesystem ikke ha anledning til dette. 
Disse kommunene vil derfor få svakere mulighe­
ter med hensyn til å utvikle et helhetlig og sam­
menhengende tjenestetilbud for sine innbyggere, 
enn med et system basert på differensiert oppga­
vefordeling. 

Kommunal oppgavedifferensiering innebærer 
at kommuner med ulike forutsetninger spesielt 
med hensyn til antall innbyggere, får ansvar for 
ulike oppgaver. Et slikt system vil også kunne 
åpne for at kommuner gjennom interkommunalt 
samarbeid får ansvar for flere oppgaver. Kommu­
nal oppgavedifferensiering vil innebære differen­
siert styring av kommunene, med bruk av ulike 
virkemidler (økonomiske og juridiske) for ulike 
kategorier av kommuner. 

Den viktigste fordelen ved et system med opp­
gavedifferensiering er muligheten til å skred­
dersy forvaltningsløsninger etter lokale forutset­
ninger i hver enkelt kommune og region. I et sys­
tem med kommunal oppgavedifferensiering vil 
oppgaver og beslutninger kunne legges til et nivå 
nærmere brukerne av tjenestene. Dette vil inne­
bære at flere oppgaver blir gjenstand for helhet­
lige avveininger og prioriteringer, og tilretteleg­
ging for mer prioriteringseffektive kommuner 
hvor tilbudet er bedre innrettet i forhold til bru­
kernes behov. 

Regjeringen mener den beste og mest demo­
kratiske måten å løse oppgavene på, er at ansvaret 
ligger nærmest mulig innbyggerne. Dette sikrer 
innbyggerne nærhet til beslutningsprosessene, 
og muligheter til å påvirke lokale myndigheters 
valg av organisering av tjenestetilbudet. Regjerin­
gen mener nærhet til beslutningstagerne er av 
vesentlig betydning for utviklingen både av lokal­
demokratiet og tjenestetilbudet. Regjeringen går 
derfor inn for at staten fortsatt skal desentralisere 
mer ansvar og myndighet til kommunesektoren 
slik at kommunene selv kan utforme tjenestetilbu­
det i forhold til lokale utfordringer. 

Regjeringen vil gjennom forsøk med kommu­
nal oppgavedifferensiering vurdere generalist­
kommunesystemet. Utprøving av et system med 
kommunal oppgavedifferensiering vil i første 
omgang innebære at et begrenset antall store 
kommuner gjennom forsøk får ansvaret for noen 
få klart definerte oppgaver. Gjennom de erfarin­
gene som høstes med dette, vil den videre utvik­
lingen av oppgavefordelingen og kommunenes 
ansvar kunne vurderes. 

2.3.1	 Ny oppgavefordeling innen 
rusomsorgen 

Regjeringen har foreslått å overføre mer ansvar 
og myndighet til kommunene når det gjelder fyl­
keskommunens gjenværende ansvar for spesiali­
serte sosiale tjenester og døgninstitusjoner for 
omsorg for rusmiddelbrukere (Rusreform II): 

Rusreform II 

Med det fremlagte forslaget til odelstingsproposi­
sjon om Rusrefom II foreslår regjeringen at fyl­
keskommunens gjenværende ansvar for spesiali­
serte sosiale tjenester og døgninstitusjoner for 
omsorg for rusmiddelbrukere overføres til kom­
munene. Dette gjelder alle landets kommuner, 
men på grunn av de spesielle utfordringene som 
finnes i en del av storbyene når det gjelder 
behandlingen og oppfølgingen av rusmisbrukere, 
er overtagelsen av dette ansvaret svært viktig. 
Dette gir bedre mulighet til å skape et sammen­
hengende tjenestetilbud i byene når det gjelder 
arbeidet med behandling og forebygging av rus­
middelproblemer, og bedre muligheter til å se 
utviklingen innenfor ulike tjenesteområder i sam­
menheng. 

2.3.2	 Nærmere om forsøk med kommunal 
oppgavedifferensiering i storbyene 

Grunnlaget for en storbypolitikk bør være å gi 
storbyene mer ansvar og økt handlingsrom. Stor­
byene må settes i stand til å gi egne innbyggere et 
helhetlig og tilpasset tjenestetilbud, med utgangs­
punkt i lokale forutsetninger og utfordringer gjen­
nom økt rammestyring kombinert med at flere 
oppgaver desentraliseres. 

Regjeringen sa i St.meld. nr. 19 (2001-2002) 
Nye oppgaver for lokaldemokratiet – regionalt og 
lokalt at vi ville myke opp generalistkommunesys­
temet gjennom forsøk med kommunal oppga­
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vedifferensiering. Stortinget ga gjennom Innst. S. 
nr. 268 (2001-2002) sin tilslutning til dette. 

Regjeringen vil gjennom forsøk gi storbykom­
munene ansvar og myndighet for flere oppgaver 
som i dag er statlige eller fylkeskommunale. For­
målet med forsøkene er å få prøvd ut nye måter å 
fordele ansvar og oppgaver på for å oppnå et hel­
hetlig og sammenhengende tjenestetilbud. Hen­
sikten er å legge til rette for en oppgaveløsning 
som innebærer et kvalitativt bedre tjenestetilbud 
for brukerne og bedre offentlig ressursutnyttelse. 

Regjeringen mener forsøk med oppgavediffe­
rensiering er en nødvendig vei å gå for å få prøvd 
ut om en annen oppgavefordeling enn den vi har i 
dag kan gi innbyggerne i kommunene et bedre til­
bud. Forsøk gir anledning til å vinne erfaringer 
med ny organisering og ansvarsfordeling i forhold 
til offentlige etaters oppgaveløsning. Det er viktig 
at ulike modeller prøves ut, for bedre å kunne si 
noe om grunnlaget for eventuelle generelle refor­
mer. 

2.3.3 Forsøkssøknader fra storbyene 

Alle de åtte byene som har deltatt i forbindelse 
med arbeidet med storbymeldingen har søkt om 
forsøk med kommunal oppgavedifferensiering. 
For rusområdet er en del av søknadene fra storby­
ene i tråd med regjeringens forslag til rusreform 
II, og søkerne trenger derfor ikke forsøk for å 
gjennomføre de tiltak de ønsker. En del av søkna­
dene handler om at kommunene ønsker å overta 
driftsansvaret for førstelinjetjenesten innen SATS. 

Samordning av Aetat, trygdeetaten og 
sosialtjenesten (SATS) 

–	 Stavanger og Tromsø: Søknader om forsøk 
med etablering av førstelinjetjeneste godkjen­
nes. I forbindelse med det videre arbeidet med 
SATS vil det bli vurdert ytterligere forsøksvirk­
somhet. Departementet vil i den sammenheng 
også vurdere å invitere storbyene til en nær­
mere dialog om dette. 

Rusreform II 

–	 Stavanger, Tromsø og Trondheim: Søknad om 
overtagelse av ansvaret for fylkeskommunale 
institusjoner gjennomføres i tråd med oppføl­
gingen av Rusreform II, men ikke som forsøk 
med kommunal oppgavedifferensiering 

Regjeringen ønsker å gå videre med forsøk i de 
ulike storbyene på de områder som følger under. 
Når det gjelder de enkelte forsøkene vil regjeringen 
ta sikte på videre dialog mellom de aktuelle depar­
tementene, kommunene og Kommunal- og regio­
naldepartementet om konkretisering, avgrensning 
og utforming av forsøkene. 

Kulturminner 

Kulturminner og kulturmiljø er en viktig ressurs i 
fremtidens byutvikling. For å få utnyttet disse 
mulighetene er det avgjørende at byene tar et økt 
ansvar for bruk og ivaretagelse av kulturminnene. 
Plan- og bygningsloven og kulturminneloven er 
viktige virkemidler for å få dette til. For å øke bye­
nes mulighet til å ta ansvaret for en helhetlig for­
valtning av disse verdiene, har regjeringen invi­
tert til forsøk hvor kommunene tar et økt ansvar 
for oppgaver etter kulturminneloven. 

Regjeringen vil også legge frem en stortings­
melding om kulturminnepolitikken i 2003 der 
mulighetene og virkemidlene for utvikling av kul­
turminnene som ressurs i byene vil være et tema. 
Forsøk med kommunal oppgavedifferensiering i 
storbyene må også sees i sammenheng med kom­
munereformen innen miljøvern, jf. St.meld. nr. 19 
(2001-2002). Flere av storbyene har søkt om å få 
økt ansvar og myndighet innen kulturminnevern. 
–	 Bergen, Kristiansand og Stavanger: Søknade­

nes del om overføring av oppgaver fra fylkes­
kommunen godkjennes. Overføring av oppga­
ver fra Riksantikvaren til kommunene kan 
være aktuelt ut fra nærmere fastsatte kriterier. 
Det tas sikte på videre dialog mellom Miljø­
verndepartementet, kommunene og Kommu­
nal- og regionaldepartementet om utformin­
gen av forsøkene. 

–	 Tromsø: Søknad om overtagelse av ansvar med 
bestemmelsene i plan- og bygningsloven som 
gjelder kulturminner vurderes nærmere i dia­
log mellom Miljøverndepartementet, Tromsø 
kommune og Kommunal- og regionaldeparte­
mentet 

Forsøpling av offentlig uterom: 

Oslo søker om å få et samlet ansvar for oppfølging 
av forsøpling av offentlige uterom i henhold til for­
urensningsloven og politivedtektene. 
–	 Oslo forsøpling av offentlige uterom: Søkna­

den godkjennes. 
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Barnevern 

Flere av storbyene har søkt om forsøk med hel 
eller delvis overtagelse av ansvaret for barnevern, 
samtidig som regjeringen har foreslått at fylkes­
kommunens oppgaver innen barnevern skal over­
føres til staten. Regjeringen ønsker å åpne for for­
søk innenfor barnevernet der store kommuner 
eller flere mindre kommuner i samarbeid kan ta 
ansvar for flere oppgaver enn de har i dag jf. 
Ot.prp. nr 9 2002-2003 Om lov om endringer i lov 
17. juli 1992 nr. 100 om barneverntjenester (bar­
nevernloven) og lov 19. juni 1997 nr 62 om familie­
vernkontorer (familievernkontorloven) m.v. Stor­
tinget sluttet seg til dette jf. Innst. O. Nr. 64 (2002­
2003). Oslo skal beholde ansvaret for barnevernet 
som en permanent ordning. Storbyene har sær­
skilte utfordringer knyttet til barnevernet, men 
også særskilt kompetanse i hjelpetjenestene for å 
kunne håndtere de spesielle utfordringene. 
–	 Trondheim og Drammen barnevern: Søkna­

dene godkjennes. Det forutsettes at kommu­
nene overtar ansvaret for alle barnevernsopp­
gaver for innbyggerne i kommunen. Det forut­
settes også at kommunen overtar drifts- og 
eieransvar for aktuelle institusjoner i kommu­
nen. 

Familievern 

Regjeringen mener det er viktig å se organiserin­
gen og ansvarsfordelingen med barne- og familie­
vernet i sammenheng. Familievernkontorene er 
et lavterskeltilbud som har sterk tilknytning til pri­
mærhelsetjenesten. Barneverntjenesten vil kunne 
dra veksler på familieverntjenesten i forebyg­
gende sammenheng, i forbindelse med familie­
problematikk som kriseinter vensjon, vold i fami­
lien, etnisitet etc. 
–	 Oslo familievern: Søknaden godkjennes som et 

begrenset forsøk der Oslo kommune kan ta 
ansvaret for deler av familievernet. 

Aetats kvalifisering av arbeidssøkere. 

Oslo kommune søker om å overta ansvaret for 
Aetats kvalifisering av arbeidssøkere. Oslo ønsker 
å samkjøre dette med Bydelsreform 2004, der 
også Aetat planlegger å endre sin struktur i tråd 
med de nye bydelene. Aetats hovedoppgaver er 
formidling og kvalifisering av arbeidssøkere og 
for valtning av attføringspenger og dagpenger 
under ledighet. Det er to hovedgrupper av bru­
kere, yrkeshemmede og ordinært arbeidsledige. 

Den kommunale sosialtjenesten er et sikkerhets­
nett for personer som ikke får dekket sine materi­
elle behov på andre måter eller som trenger råd, 
veiledning eller annen hjelp til å bli selvhjulpne. 
Fordi mange av brukerne har behov for hjelp fra 
flere instanser, er det tjenester overfor disse felles 
brukerne at Oslo har interesse av å se i sammen­
heng. 
–	 Oslo kommune, kvalifiseringstiltak Aetat: Det 

godkjennes et forsøk hvor Oslo kommune 
overtar ansvar for Aetats kvalifiserings tiltak 
for arbeidssøkere avgrenset til 2-4 bydeler og 
for personer som er langtids sosialhjelpsmotta­
kere 

Veg og trafikk 

Drammen kommune søker om å overta ansvaret 
for samlet forvaltning av veg- og trafikkregulering 
i kommunen som gjelder blant annet avkjørsler, 
skilt og trafikkregulerende tiltak. Dette innebærer 
å overta myndighet etter vegloven og vegtrafikk­
loven fra fylkeskommunen, politiet og Statens 
Vegvesen. Riksveger og stamveger holdes utenfor 
forsøket. Kommunen ønsker å få vedtaksmyndig­
het, men at de andre vegmyndigheter skal høres 
og ha klagerett. 
–	 Drammen kommune, veg og trafikkfor valt­

ning: Søknaden godkjennes. Når det gjelder de 
deler av søknaden som omhandler myndighet 
fordelt etter veilovens bestemmelser, må dette 
avklares nærmere mellom Drammen kom­
mune og Buskerud fylkeskommune. 

Psykiatri 

Fredrikstad kommune søkte om å overta ansvar 
for Distriktspsykiatrisk senter (DPS) Fredrikstad, 
som i dag hører til helseforetak Øst, for å kunne 
tilby en mer sammenhengende tiltakskjede rettet 
mot brukerne, og legge til rette for «en dør» for 
brukerne inn til det psykiatriske tilbudet og DPS. 
–	 I den forbindelse vil departementet be om at 

kommunen og Helse Øst RHF drøfter om man 
gjennom et avtalebasert samarbeidsprosjekt 
kan ivareta intensjonen om en sammenheng­
ende tiltakskjede mot brukerne. Det gjøres 
ikke endringer i oppgavefordelingen i forbin­
delse med samarbeidsprosjektet. 

Når det gjelder de økonomiske og administrative 
konsekvenser av forsøkene, vises det til omtale av 
dette i kapittel 7. 
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2.3.4	 Evaluering av forsøkene 

Forsøkene skal evalueres etter at forsøksperioden 
er avsluttet i 2008. Et viktig formål med evaluerin­
gen er å ta stilling til: 
– om forsøkene skal avsluttes og ordningene 

reverseres, slik at ansvars- og oppgavefordelin­
gen blir slik den var før forsøkene startet opp. 

– om forsøksperioden skal forlenges utover de 
fire årene. 

– om erfaringene med forsøkene er så gode at 
endringen i ansvars- og oppgavefordelingen 
skal gjøres permanent. 

Et viktig moment ved evalueringen av forsøkene 
er at den skal foregå parallelt med evalueringen av 
fylkeskommunene jf. St.meld. nr. 19 (2001-2002) 
Nye oppgaver for lokaldemokratiet – regionalt og 
lokalt. Dette vil gi anledning til å se fremtidig 
ansvars- og oppgavefordeling ut fra et mer helhet­
lig perspektiv. 

2.3.5	 Forsøk med endret ansvarsdeling for 
transportsektoren i byområder 

Samferdselsdepartementet har også tatt viktige 
initiativ overfor storbyene for at de skal ha en mer 
aktiv rolle i utformingen av transportpolitikken i 
by. Med bakgrunn i Nasjonal transportplan 2002­
2011 har Samferdselsdepartementet nå pågående 
en omfattende prosess med de største byene med 
tilhørende fylkeskommuner knyttet til forsøk med 
endret ansvarsdeling for transportsektoren i 
byområder. Forsøkene skal belyse om en annen 
organisering av transportsektoren i byområdene 
kan gi bedre grunnlag for reelle prioriteringer, for 
eksempel mellom veg- og kollektivtransport og 
mer effektiv ressursutnyttelse gjennom samord­
ning av ulike virkemidler. Samferdselsdeparte­
mentet har i begynnelsen av april 2003 mottatt, og 
har til behandling, forsøksøknader fra Kristian­
sands- regionen, Nord- Jæren, Trondheim og Ber­
gen. I søknadene fra Kristiansands-regionen og 
Nord- Jæren er det lagt opp til en organisasjons­
modell med avtaler mellom flere kommuner og 
fylkeskommunene, mens søknadene fra Trond­
heim og Bergen er basert på en bykommunal  
organisasjonsmodell. Forsøkene planlegges 
igangsatt fra og med 2004. Samferdselsdeparte­
mentet vil komme tilbake med omtale av disse for­
søkene i kommuneproposisjonen. Samferdselsde­
partementet har også utarbeidet et eget evalue­
ringsopplegg for forsøkene med endret 
ansvarsdeling for transportsektoren i byområder. 

2.4 Storbyenes økonomi 


Rammefinansiering gjennom inntektssystemet er 
hovedfinansieringsmodellen for kommunesekto­
ren. Inntektssystemet regulerer fordelingen av 
kommunesektorens frie inntekter som inklude­
rer rammetilskudd og skatteinntekter. Staten fast­
setter gjennom rammefinansiering inntektsram­
mene, og det er kommunens ansvar å tilpasse 
utgiftene til inntektene. Fordelen med et slikt sys­
tem er at staten har muligheten til å fastsette en 
endelig budsjettramme. Dette sikrer makroøko­
nomisk styring og kostnadskontroll. Rammesty­
ring av kommunesektoren bidrar til å gi kommu­
nepolitikerne økt handlingsrom. Slik styrker ram­
mefinansiering lokaldemokratiet. I et slikt system 
ligger det en betydelig effektiviseringsgevinst ved 
at nivået på tjenesteytingen reguleres av priorite­
ringer i kommunene ut fra lokale forutsetninger. 

I Sem-erklæringen forplikter samarbeidsregje­
ringen seg til å redusere bruken av øremerkede 
tilskuddsordninger. Slike ordninger skal være for­
beholdt viktige nasjonale prioriteringer i en start­
fase. 

Inntektssystemet 

Inntektssystemet er et kriteriebasert system for 
fordeling av statlige rammetilskudd til kommune­
sektoren. Den overordnede målsettingen med 
inntektssystemet er å sørge for en rettferdig for­
deling av midlene som blir tilført kommunesekto­
ren. I tillegg skal inntektssystemet ivareta regio­
nalpolitiske målsetninger. 

Forskjellene mellom landets kommuner er til 
dels store når det gjelder befolkningssammenset­
ning, geografisk struktur og størrelse. Dette med­
fører at det er store variasjoner mellom kommu­
nene i hvilke behov innbyggerne har for kommu­
nale tjenester, og hvor mye det koster å produsere 
en enhet av tjenestene. Gjennom utgiftsutjevnin­
gen i inntektssystemet får kommunene full kom­
pensasjon for ufrivillige kostnadsulemper som 
kommunen selv ikke kan påvirke. Faktorer som 
fanger opp ufrivillige kostnadsulemper omtales 
også som objektive kriterier. Til grunn for kriteri­
ene i dagens kostnadsnøkkel ligger omfattende 
analyser av hvilke forhold det er som påvirker 
kommunenes utgiftsbehov. Stortinget ga ved 
behandlingen av kommuneøkonomiproposisjo­
nen for 1997 tilslutning til prinsippet om at kost­
nadsnøklene i inntektssystemet skal være faglig 
begrunnet, jf Innst. S. nr 268 (1995-1996). 

Forskjellene mellom landets kommuner når 
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det gjelder skatteinntekter er stor. Gjennom inn­
tektsutjevningen i inntektssystemet utjevnes del­
vis variasjoner i skatteinntekt. 

Inntektssystemet og storbyene 

Inntektssystemutvalget foretok i 1996 en omfat­
tende vurdering av kriteriene i utgiftsutjevningen. 
På bakgrunn av utvalgets arbeid ble det etter 1997 
innført nye kriterier i kostnadsnøkkelen, samt en 
ny vekting av eksisterende kriterier. Endringene 
medførte at det ble større samsvar mellom storby­
enes faktiske utgiftsbehov og storbyenes bereg­
nede utgiftsbehov. Årsaken til det er bl.a. at sosi­
ale kriterier fikk større vekt i kostnadsnøkkelen 
enn tidligere. En annen viktig endring for kommu­
nene var lavere vekt på basiskriteriet, som er et 
likt beløp pr kommuner. Endringene har videre 
medført at kriterieendringer, det vil si endringer i 
befolkningssammensetning, sosiale kriterier osv., 
får gjennomslag i rammetilskuddet samme år som 
de finner sted. Tidligere hadde kriterieendringene 
gjennom overgangsordningen blitt innført over 
flere år. Endringen var til fordel for vekstkommu­
ner og til ulempe for fraflyttingskommuner. 

Storbykommunene i Norge har enkelte utfor­
dringer som andre kommuner ikke har i samme 
grad. Dette gjelder spesielt innenfor rus og sosi­
ale problemer, men også utfordringer med å sikre 
innvandrernes deltagelse i samfunnet, bolig, miljø 
og forurensning og veier og kollektivtrafikk. 

Storbyenes høyere utgifter til bl.a. innvandrer­
nes deltagelse i samfunnet og sosialhjelp blir 
kompensert gjennom utgiftsutjevningen i inn­
tektssystemet. Kommunenes utgiftsbehov knyttet 
til rus og psykiatri er imidlertid ikke godt nok fan­
get opp gjennom kriteriene i dagens kostnadsnøk­
kel. Departementet arbeider derfor nå i samar­
beid med SIRUS (Statens institutt for rusmiddel­
forskning) med å utvikle nye kriterier i 
kostnadsnøkkelen som gjør at kommuner som 
har merutgifter i tilknytning til mennesker med 
rus og/eller psykiatriske problemer kan kompen­
seres bedre. Resultatene fra prosjektet vil presen­
teres i kommuneproposisjonen for 2004. Inntil det 
kan innføres nye kriterier i inntektssystemet kom­
penseres storbyene for høye rus- og psykiatriut­
gifter gjennom et midlertidig storbytilskudd på 
70 mill. kr. Tilskuddet fordeles i 2003 mellom 
Bergen, Trondheim, Stavanger, Kristiansand, 
Tromsø, Drammen, Fredrikstad og Skien med et 
likt beløp i kr pr innbygger. Oslo kommune mot­

tar et eget hovedstadstilskudd, som bl.a. er 
begrunnet med at Oslo har høye utgifter innen 
helse- og sosialsektoren. 

Kommunal- og regionaldepartementet legger 
opp til at det skal settes ned et utvalg i 2004 som 
skal foreta en total gjennomgang av inntektssyste­
met. For utvalget vil det være aktuelt å vurdere 
om dagens kostnadsnøkkel på en god nok måte 
fanger opp variasjoner i utgiftsbehov kommunene 
imellom. 

Gratispassasjerproblematikken 

En del offentlige oppgaver er av en slik karakter 
at forbruket av de tjenester og goder som tilbys 
ikke kan avgrenses til tjenesteytende myndighets 
geografiske ansvarsområde. Deler av sosialsekto­
ren har en slik karakter. Problemet som oppstår 
ved slike tilfeller er det såkalte «gratispassasjer­
problemet», dvs. at enkelte får tilgang til goder 
eller tjenester som de ikke er med på å finansiere 
gjennom skatter og avgifter. Gjennom lov om sosi­
ale tjenester er kommunene forpliktet til å yte 
hjelp til personer som oppholder seg i kommu­
nen, selv om de ikke er folkeregistrert i kommu­
nen. Dette medfører at kommuner bl.a. kan få 
sosialhjelpsutgifter og hospitsutgifter for personer 
som ikke er registrert i den aktuelle kommunen i 
folkeregisteret. På bakgrunn av dette framhever 
enkelte storbyer at de må dekke en stor del av 
utgiftene til personer som egentlig tilhører en 
annen kommune, men som trekker inn til de stør­
ste byene. 

Gjennom kostnadsnøkkelen i inntektssyste­
met skal storbyene i prinsippet få full kompensa­
sjon for de ufrivillige kostnadene storbyene har i 
forbindelse med kommunal tjenesteproduksjon, 
herunder bl.a. at de må gi økonomisk sosialhjelp 
til personer som er folkeregistrert i en annen 
kommune. Dette er fanget opp fordi inntektssys­
temutvalget tok utgangspunkt i kommunenes 
totale utgifter til sosialhjelp, da de utviklet kriteri­
ene som skulle fange opp kommunens sosial­
hjelpsutgifter. Dersom storbyenes utgifter i til­
knytning til mennesker som ikke er folkeregis­
trert i kommunen har økt etter at inntekts­
systemutvalget foretok sine analyser, kompense­
res imidlertid ikke storbyene for dette gjennom 
utgiftsutjevningen. Gratispassasjerproblematikken 
vil derfor være en aktuell problemstilling for det 
nye inntektssystemutvalget som skal settes ned i 
2004. 
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Selskapsskatt 

I Sem-erklæringen som ligger til grunn for regje­
ringens arbeid heter det at: 

«Samarbeidsregjeringen vil: (…) sikre at kom­
munene har incitamenter for å legge til rette for 
næringsutvikling lokalt. En andel av selskapsskat­
ten må derfor igjen tilfalle kommunene. Det må 
utarbeides fordelingskriterier som gir en mer rett­
ferdig fordeling av selskapsskatten enn tidligere». 

En arbeidsgruppe, med representanter fra 
Kommunal – og regionaldepartementet, Finans­
departementet og Skattedirektoratet har sett på 
hvordan dette kan løses i praksis. Nærmere 
omtale vil bli gitt i kommuneproposisjonen for 
2004. 

Kapitalkostnader og finansieringskrav 
i utbyggingsavtaler 

Flytting over kommunegrensene gjør at kommu­
nene må tilpasse tjenesteytingen til et endret 
befolkningsgrunnlag. Dette kan medføre tilpas­
ningsproblemer i tjenestetilbudet i perioder med 
høy vekst eller fraflytting. 

Både vekstkommuner og fraflyttingskommu­
ner hevder at de har relativt høye kapitalkostna­
der, og de har foreslått at dette bør kompenseres 
gjennom økte rammeoverføringer. Det finnes i 
dag ingen egne kriterier for å ivareta kapitalkost­
nader i kostnadsnøklene i inntektssystemet. Inn­
tektssystemutvalget anbefalte i sin 1. delutred­
ning ikke egne kriterier for å ivareta kapitalkost­
nader. Utvalget antok at kapitalkostnadene over 
tid ville fordele seg mellom kommunene omtrent 
som driftsutgiftene, og at ekskludering av kapital­
kostnadene ikke ville ha særlige fordelingsvirk­
ninger (NOU 1996:1). 

Departementet har, i samarbeid med Statistisk 
sentralbyrå, gjennomført et forprosjekt som har 
vurdert behandlingen av kapitalkostnader i inn­
tektssystemet. En bakgrunn for forprosjektet er at 
avskrivinger fra og med 2001 blir rapportert inn 
gjennom KOSTRA, slik at det foreligger nye 
muligheter for å anslå kapitalutgiftene. Med 
utgangspunkt i forprosjektet vil departementet nå 
igangsette et hovedprosjekt. Departementet tar 
sikte på å presentere resultatene fra forprosjektet 
i kommuneproposisjonen for 2004, og resultatene 
fra hovedprosjektet i kommuneproposisjonen for 
2005. 

I de senere år har kommuners bruk av utbyg­
gingsavtaler (avtaler mellom eiendomsbesitter/ 
utbygger og kommunene ved privat utbygging) 

økt. Kommunal- og regionaldepartementet skrev i 
kommuneproposisjonen for 2002 blant annet dette 
om utbyggingsavtaler: 

«Det reiser seg en rekke uavklarte spørsmål 
rundt kommunenes bruk av utbyggingsavta­
ler. Det kan reises spørsmål ved om det er 
rimelig at kommunene gjennom utbyggingsav­
taler skal kunne lette presset på egen økonomi, 
da på bekostning av eiendomsbesitter/utbyg-
ger. Det finnes ingen regler eller omtale av 
slike avtaler i lovverket. Denne typen avtaler vil 
også ha fordelingsvirkninger, noe som gjør det 
nødvendig å vurdere avtalene sett fra et sam­
funnsøkonomisk og boligpolitisk synspunkt». 

For en videre omtale av utbyggingsavtaler vises 
det til omtale i kap. 5. 

Nærmere om storbyenes økonomiske 
rammebetingelser 

Forskjeller i inntektsnivå kommunene imellom 
kan hovedsakelig forklares med variasjoner i skat­
teinntekt og variasjoner i tildeling av regionalpoli­
tiske begrunnede tilskudd. 

Storbyene, eksklusive Oslo, har et nivå på de 
frie inntektene som er noe under gjennomsnittet1. 
I 2001 hadde storbyene utgiftskorrigerte inntek­
ter på 95 pst. av landsgjennomsnittet2. Oslo kom­
mune har derimot et inntektsnivå som ligger bety­
delig over landsgjennomsnittet. I løpet av perio­
den 2002-2006 skal det gjennomføres endringer i 
inntektssystemet som vil medføre at storbyene, 
eksklusive Oslo, vil få økte inntekter. 

Fra og med 2003 er det innført et midlertidig 
storbytilskudd i inntektssystemet. Gjennom stor­
bytilskuddet får storbyene kompensasjon for høye 
utgifter knyttet til mennesker med rus og/eller 
psykiatriske problem. Regjeringen arbeider samti­
dig med å utvikle nye kriterier i kostnadsnøkke­
len, som gjør at alle kommuner som har merutgif­
ter knyttet til mennesker med rus og/eller psykia­
triske problem kan kompenseres for dette. I løpet 
av perioden 2002-2006 skal det gjennomføres fire 
endringer i inntektssystemet for kommunene: det 
ekstraordinære skjønnet skal avvikles, nye boset­
tingskriterier skal innføres i kostnadsnøkkelen, 

1 Frie inntekter er definert som skatt på inntekt og formue og 
rammetilskudd. 

2 Når kommunenes inntekter korrigert for variasjoner i utgifts­
behov sammenliknes, blir det tatt hensyn til at de antatte 
kostnadene ved å produsere tjenester varierer betraktelig 
mellom kommunene. I beregningene som presenteres her er 
det korrigert for korreksjonsordningen for elever i statlige og 
private skoler. 
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skatteandelen skal trappes opp og inntektsutjev­
ningen skal økes. Dette er endringer som noen av 
storbyene vil tjene på. I tillegg vil enkelte storbyer 
tjene på at rutinene for beregningene av innbyg­
gertilskuddet endres f.o.m. 2003, slik at nye inn­
byggere raskt gir utslag i økt rammetilskudd. 

Beregninger som Kommunal- og regional 
departementet har foretatt viser at endringene 
som nå gjennomføres i inntektssystemet vil med­
føre at storbyene unntatt Oslo får økte inntekter. 
Tabell 2.1 viser nivået på storbyenes inntekter i 
2001, samt anslag på hvilket nivå storbyene ville 
hatt på frie inntekter, dersom endringene i inn­
tektssystemet hadde vært fullt gjennomført3. I 
disse beregningene er det ikke tatt hensyn til at 
enkelte av storbyene vil tjene på at innbyggertil­
skuddet skal baseres på nyere befolkningstall 
f.o.m. 2003.

Tabell 2.1 viser at storbyene, eksklusive Oslo, 
vil få en økning i utgiftskorrigerte inntekter på 1,7 
prosentenhet når de påbegynte endringene i inn­
tektssystemet er fullt gjennomført. Inntektsøknin­
gen vil kunne bidra til å øke storbyenes økono­
miske handlingsrom og å styrke deres finansielle 

3 Endringene i inntektssystemet vil være fullt gjennomført i 
2006. 

Tabell 2.1 Utgiftskorrigerte inntekter 

situasjon. Årsaken til at «øvrige» kommuner lig­
ger noe høyere, er at det i denne gruppen finnes 
relativt flere kommuner med høye regionalpoli­
tiske overføringer. En relativ forbedring av storby­
enes situasjon krever reduserte regionalpolitiske 
overføringer. Det må i denne sammenheng påpe­
kes at det er til dels store variasjoner mellom stor­
byene mht. nivået på frie inntekter og finansiell 
situasjon. I vedlegg 4 redegjøres det nærmere for 
den økonomiske situasjonen i den enkelte storby. 

Oslo kommune vil tape på endringene som 
skal gjennomføres i inntektssystemet for kommu­
nene i løpet av perioden 2002-2006. I løpet av den 
samme perioden skal det gjennomføres to endrin­
ger i inntektssystemet for fylkeskommunene: det 
ekstraordinært skjønnet skal avvikles og skattean­
delen skal trappes opp. Dette er endringer som 
Oslo som fylkeskommune vil tjene på. Oslo fylkes­
kommune vil dessuten tjene på virkningene av 
sykehusreformen. Til sammen vil Oslo fylkes­
kommune anslagsvis tjene om lag 745 mill. kr på 
endringene i inntektssystemet for fylkeskommu­
nene og sykehusreformen. Gevinsten til Oslo fyl­
keskommune overstiger det anslåtte tapet for 
Oslo kommune. 

Anslag på utgiftskorrigerte inntekter når 
Kommunegrupper Utgiftskorrigerte inntekter 2001 endringene i IS er fullt gjennomført 

Storbyene, eksklusive Oslo 95,2 96,9 
Oslo 122,6 116,5 
Øvrige kommuner 97,8 98,4 
Landet 100 100 
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Figur 2.1 Stavanger-regionen 

Opptak fra den Indiske IRS-1C satellitten fra 817 km høyde - 1c 21 juli 2000 Fargene er fremstilt ved bruk 
av multispektral (LISS) og pankromatisk (PAN) bildeinformasjon med henholdsvis 23 og 5.8 meter opp­
løsning på bakken. Satellittdataene er geometrisk korrigert for bruk i GIS-sammenheng. Satellittdata er 
hentet fra Norsk satellittdataarkiv og prosessert ved Statens kartverk, Miljøenheten. 
Infrastruktur, bebyggelse og industriområder gjengis i grå/hvite fargetoner med tydelige strukturer. Bar­
skog er grønn, mens lauvskog er rød-orange med noe struktur fra trekroner. Dyrka mark har jevnere 
farge som varierer fra gul-rød-grå avhengig av avlingstype og om arealet er høstet/ikke høstet. Frodig 
grasdekke er rød-orange. Bart fjell er lilla-grå. 
Kilde: © Statens kartverk 2003. © Antrix, Sie, Euromap 
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3 Storbyregionene – bystruktur, befolkning og 
næringsstruktur 

3.1 Innledning


Hvilke særpreg har storbyregionene i forhold til 
de øvrige deler av landet? Storbyene og storbyre­
gionene tiltrekker seg både innbyggere og bedrif­
ter – hva er bakgrunnen for dette mønsteret? 
Dette kapitlet omtaler veksten i befolkning, 
arbeidsplasser og arealbruk i storbyregionenes 
senter og omland. Det gis videre en skisse av de 
faktorer som former den sterke tiltrekkingskraf­
ten. Varierte muligheter for arbeid og utdanning, 
sosialt og kulturelt mangfold og attraktive byom­
råder har betydning for befolkningsveksten. For 
bedrifter er kommunikasjon, informasjon, og nær­
het til markeder og spesialisert arbeidskraft blant 
sentrale tiltrekkingsfaktorer. Dynamisk byutvik­
ling kan gi økt verdiskaping, men har også en 
kostnadsside i form av blant annet infrastruktur­
og bymiljøinvesteringer. Høye boutgifter og miljø­
belastninger som stor trafikk, avstander, foruren­
sing og mangel på grøntområder reduserer livs­
kvaliteten for mange innbyggere. Kapittlet skisse­
rer en del viktige belastninger som storby­
regionenes press- og trengselsproblemer kan 
medføre for befolkningen, og utfordringer stat, 
kommuner og innbyggere står overfor for å utvi­
kle gode byområder. Best mulig kunnskap om 
trendene i storbyenes utvikling er viktig både for 
staten og kommunene for å kunne føre en fornuf­
tig politikk. Dette kapitelet gir et grunnlag for å se 
på prinsipper og strategier for å møte storbyregio­
nenes særlige utfordringer i de påfølgende kapit­
lene. 

3.2 Storbyvekst i Norge 

3.2.1	 Generelt om urbanisering 

Alle de seks storbyregionene har i løpet av de 
siste 30 årene hatt en befolkningsvekst på 20 pro­
sent eller mer. Veksten har relativt sett vært ster­
kest i Stavanger-regionen, med 50 prosent, fulgt 
av Tromsø-regionen med 48 prosent og Kristian-
sands-regionen med 33 prosent. De øvrige har 

hatt en vekst på omkring 20 prosent. I absolutte 
tall har Oslo-regionen hatt den største veksten, 
med 230 000 nye innbyggere, fulgt av Stavanger­
regionen, med 86 000 nye innbyggere. Veksten 
har kommet både i storbyene og i omegnskom­
munene. I et 30-års perspektiv har veksten i stor­
byene vært sterk i alle regionene, mens det over 
kortere tidsrom også har vært perioder med svak 
vekst eller befolkningsnedgang. Mest dramatisk 
nedgang fant sted i Oslo, hvor folketallet sank fra 
488 000 personer i 1970 til 447 000 personer fem­
ten år senere. Bergen hadde også nedgang i folke­
tallet i samme periode, men siden midten av 80­
tallet har alle storbykommunene hatt årlig befolk­
ningsvekst. Selv om det har vært sentralisering i 
hele denne perioden, er denne byveksten også 
konjunkturavhengig. Særlig investeringer i fast 
eiendom og bolig påvirkes av konjunktursvingnin­
ger, men det gjelder også flytting og tilveksten i 
arbeidsplasser. 

Omegnskommunene har de siste 30 år hatt en 
gjennomsnittlig vekst som er høyere enn storby­
kommunene, enkelte med svært høy vekst – også 
over 90 prosent. Statistisk sentralbyrås (SSB) 
befolkningsprognoser for perioden 2002 til 2020 
tyder også på at veksten vil fortsette i alle storby­
regionene (se figur 1.2 og 4.1). 

Urbaniseringen har også ført til at større 
områder rundt byene får bymessig karakter eller 
blir oppfattet som by- og forstadsområder. Denne 
utviklingen følger ikke nødvendigvis samme møn­
ster som veksten i befolkning og arbeidsplasser. 

3.2.2	 Flyttemønstre – preferanser for arbeid 
og utdanning 

Blant de sentrale årsakene til storbyenes vekst er 
den økende andel unge som tar høyere utdanning 
og flytter derfor til storbyene. I tillegg etablerer 
folk seg senere, slik at de unge som flytter inn til 
storbyene venter lenger før de eventuelt flytter 
videre for å etablere familie. 

Storbyene har et stort og mangfoldig utdan­
ningstilbud, ikke minst på høyere nivå. Det har 
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Boks 3.1 Norske og europeiske storbyer


Mange europeiske land – spesielt de små – har 
en dominerende storby. Noen få vesteuropeiske 
storbyer er i en klasse for seg, som Paris, Lon­
don, Berlin, Madrid og Roma. Andre storbyer er 
kjernen i svært store storbyregioner, som byene 
i Ruhr i Tyskland og Randstad i Nederland. 

Ellers er det byer med fra 150–200.000 til 1,5 
–2 millioner mennesker som utgjør tyngden av 
storbyer eller mellomstore byer i Vest-Europa. 

I deler av Europa ligger slike byer i et tett nett­
verk. I Norden er det fire hovedsteder som kan 
regnes blant de 40 største storbyregionene i de 
20 vesteuropeiske landene. Fire norske byer er 
da mellomstore byer i en vesteuropeisk for­
stand. De norske byene ligger langt fra hveran­
dre sammenlignet med de mer tettbefolkete lan­
dene i sentrale deler av Europa. 

Figur 3.1 Nattbilde av lysene fra eropeiske storbyer sett fra satellitt. © www.worldsat.ca 

Kilde: NASA GSFC 
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Boks 3.2 Verdens storbyer 

I 1950 var New York eneste by med over 10 
millioner innbyggere. Ved siste årtusenskifte 
var det 19 byer over denne størrelsen. I 2010 
vil tallet etter prognosene bli 21. Ingen av 
disse vil ligge i Europa med mindre Istanbul 
skal regnes som europeisk. 3 byer – Tokyo, 
Mombay (Bombay) og Lagos – vil ha mer enn 
20 millioner innbyggere. I løpet av ytterligere 
5 år vil Dhaka, Dehli, Sao Paulo og Mexico 
City passere samme grense. Da vil det også 
være opp mot 40 byer i verden med mellom 5 
og 10 millioner innbyggere, fire av dem i 
Europa. 

Byveksten vil i hovedsak skje i utviklings­
land. Urbaniseringstakten er nå større i Afrika 
enn den noen gang har vært andre steder i 
verden, men er fortsatt betydelig også i Asia. 
Lagos, som i 2010 etter prognosene vil være 
verdens tredje største by, hadde i 1980 under 
5 millioner innbyggere. Ukontrollert byvekst 
er av FNs generalsekretær Kofi Annan blitt 
betegnet som en av dette århundrets største 
utfordringer. Utviklingen innebærer at fattig­
dommen urbaniseres. Et flertall av verdens 
fattigste, de med inntekter under 1 USD 
dagen, vil i løpet av få år bo i byer samtidig 
som miljøutfordringene som følge av byvek­
sten vil gi dramatiske utfordringer for mange 
av utviklingslandene. 

The State of the World's Cities, 2001, publikasjon fra UN 
Habitat 

vært en utdanningseksplosjon de siste ti årene, 
spesielt for kvinner. Fra 1971 til 1997 ble antallet 
kvinnelige studenter ved universiteter og høysko­
ler mer enn seksdoblet, mens antallet menn ble 
doblet. Dette har medført at studenter i stadig 
større grad er med på å prege bybildet. De store 
byene kan også tilby et stort, variert og mangfol­
dig arbeidsmarked, både for ufaglærte og folk 
med høy kompetanse. 

Befolkningsutviklingen i de store byområdene 
i Norden følger et noe annet mønster enn utviklin­
gen i store byer i de fleste land i Vest-Europa i 
følge rapporten «Nyinnflytting, videreflytting og 
annen storbydemografi» fra Norsk institutt for by­
og regionsforskning (NIBR). I Vest-Europa er det 
kortere avstander mellom byområdene og høyere 
folketetthet både i og utenfor den enkelte storby­

region. De fleste menneskene i disse landene vok­
ser opp i urbane miljøer og har et urbant utgangs­
punkt. I de mest folkerike områdene i Vest-Europa 
foregår flytting i større grad mellom byområder, 
mens det regionale samspillet i Norge i større 
grad består i en utveksling av personer, kulturelle 
impulser og ideer mellom by og land. I Norge går 
det sterke og konsentrerte strømmer i klare geo­
grafiske mønstre, som sterkt blir farget av gjøre­
mål i ulike livsfaser. Dette blir også betegnet som 
livsfaseflytting. 

Omtrent 60 prosent av alle som melder flytting 
inn til de store byene i løpet av ungdomsfasen, har 
flyttet ut igjen til omegnen eller andre deler av lan­
det når de er etablert med arbeid og familie. Sær­
lig gjelder dette familier med barn. Det er samtidig 
en økende tendens til at videreflyttere flytter til 
byenes omland. Om lag 45 prosent av alle innflyt­
tere som flytter ut igjen av de fem største byene 
ender opp i omlandet til disse byene. Disse er da 
fortsatt knyttet til storbyregionenes felles bo- og 
arbeidsmarked, og bidrar til veksten i storbyregio­
nene. Det er liten forskjell i denne andelen mellom 
de seks byene. Over 90 prosent de som flytter ut 
av storbyene er personer som ikke vokste opp der. 
Dette er et forholdsvis stabilt mønster. 

Resultatet av tilflyttingen er vekst både i stor­
byenes og omegnskommunenes befolkning. Det 
kan pekes på to trender; en urbaniseringstendens, 
knyttet til den økende gruppe av unge, studenter 
og uetablerte i storbyene, og en regionaliserings­
tendens (regionforstørring), hvor enklere kom­
munikasjon knytter regionenes innbyggere tet­
tere sammen. Det er også en viktig sentralise­
ringsprosess basert på følgende mekanismer: Av 
dem som flytter inn til storbyene, flytter over halv­
parten ut igjen. «Magnetkraften» som trakk dem 
til storbyene er imidlertid ikke så sterk den andre 
veien, og de flytter derfor ikke så langt bort fra 
storbyene som de kom fra. Flere barn vokser der­
med opp nærmere storbyene. Tendensen til å 
flytte inn til landsdelsentret innen man er 30 år er 
mellom 2 og 2,5 ganger så sterk for dem som vok­
ser opp i omlandet enn for dem som vokser opp 
lenger ute. På denne måten får vi over tid en sen­
tralisering av befolkningen. 

Det grunnleggende mønsteret som er beskre­
vet ovenfor er det viktig å ha klart for seg når en 
vurderer årlige netto flyttetall inn eller ut av stor­
byene. Årlige netto flyttetall kan variere, selv om 
det grunnleggende mønsteret har holdt seg sta­
bilt. En av årsakene er at årskullenes størrelser 
varierer. Innvandrerne har dessuten et flyttemøn­
ster som avviker fra det hovedmønsteret vi har 
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Figur 3.2 Stavanger-regionen, bosettingsmønster 
2002

Kartet viser antall bosatte per rute 1 km x 1 km.
Ikke fargelagte ruter/områder er uten bosetting.
Befolkningsdata er geokodet med koordinater fra
GAB-registeret. Data per 1. januar 2002.
Kilde: SSB/Rog 2003, kart nr. 2.6

Hå

Gjesdal

Bje

Time

Eigersund

Sandnes

Strand

Klepp

Sola

Stavanger

Rennesøy

Randaberg
Kvitsøy

0 10 20 30 40 km

Antall bosatte per 1km rute

1 - 19
20 - 49
50 - 449

500 - 3 499
3 500 - 14 700

Figur 3.3 Stavanger-regionen, befolkningsendring 
1995 – 2002

Kartet viser befolkningsendring for delområder
(dvs. en samling grunnkretser) i perioden 1995 til
2002. Sirklene er proporsjonale med befolkningen
i 2002, men fargene viser befolkningsendringen i
prosent fra 1995 til 2002.
Kilde: SSB/Rog 2003, kart nr. 3.6
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Figur 3.4 Stavanger-regionen, innpendling 2001 

Kartet viser sysselsatte for hver kommune, fordelt 
på sysselsatte med bosted i kommunen, innpend­
ling fra storbyregionen og innpendling fra andre 
kommuner. Sirklene er proporsjonale med antall 
sysselsatte med arbeidssted i kommunen. Inn­
pendling er definert som reiser inn til kommunen, 
dvs. eksklusive reiser internt i hver kommune. 
Kilde: SSB/Rog 2003, kart nr. 6.6 

beskrevet. Bevegelser i antall innvandrere fra år 
til år påvirker i neste omgang årskullenes stør­
relse i befolkningen som helhet. En høy andel av 

innvandrerne flytter fra sine første bosettings­
kommuner og inn til storbyene, og da særlig Oslo. 
En betydelig lavere andel flytter ut igjen fra stor­
byene når de etablerer seg. 

3.2.3 Storbyregioner – senter og omland 

Pendlingsomland og befolkningsvekst 
i storbyregionene 

Storbyregionene i Norge har ulike sentrum-peri-
feri strukturer. Kommunene i storbyregionene 
kan kategoriseres etter deres forhold til senteret. 
Agderforskning har i sin rapport «Norske byregi­
oner» brukt begrepene senterkommune, forstads­
kommune og randsonekommune, og kategorisert 
kommunene etter data for pendling og befolk­
ningsvekst. Forstadskommuner er kommuner 
med høy befolkningsvekst og en høy andel pend­
ling inn til senterkommunen. Randsonekommu­
nene er preget av en lavere andel pendling, svak 
eller ingen befolkningsvekst og dermed også 
mindre press på areal og tjenester. Kartene for 
pendling viser at det er store forskjeller i pend­
lingsandelen mellom omegnskommuner. I Oslo 
og Stavanger kommer nesten halvparten av 
arbeidsstyrken fra kommuner utenfor storbygren­
sene. I Bergen, Trondheim og Kristiansand kom­
mer ca 25 prosent av arbeidskraften fra områder 
utenfor kommunen, mens Tromsø og de andre 
storbyene er mer «selvforsynte». 

For kommunene med svært lav andel pend­
ling kan det diskuteres om de er del av storbyregi­
onen. Enkelte kommuner, særlig i randsonene til 
storbyregionene, har betydelig intern variasjon i 
forhold til graden av tilknytning til storbyregio­
nen. Størrelsen og utbredelsen av storbyregio­
nene er m.a.o. vanskelig å definere. Regioninnde­
lingen som har blitt brukt i arbeidet med storby­
meldingen omfatter hele kommuner, og blir 
derfor mindre presis enn en inndeling kunne vært 
ut fra lavere geografisk nivå. 

I Kristiansands-regionen har Kristiansand 
kommune hatt en sterk og stabil vekst over en 
lang periode. De siste fem-seks årene har bare 
Søgne hatt en sterkere vekst i byregionen. Der­
med skiller Kristiansand seg noe fra de andre 
større byene, ettersom de andre storbyregionene 
har størst vekst i sitt nære omland, og mindre i 
storbyen. Samtidig har Kristiansand noen 
omegnskommuner som er nært knyttet til byens 
arbeidsmarked. I flere av omegnskommunene 
pendler nær halvparten av arbeidsstyrken inn til 
byen. I Trondheims-, Bergens- og Stavanger­
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Figur 3.5 Nedre Glomma-regionen – antall ansatte. Mønster 2002 

Kartet viser antall ansatte per rute 1 km x 1 km. I ikke fargelagte ruter er ingen ansatt. Data er geokodet 
med koordinater fra GAB-registeret. Data per 1. januar 2002. 
Kilde: SSB/Rog 2003, kart nr. 2.4 

regionen samsvarer data for befolkningsvekst for­
holdsvis godt med data for pendling til senterkom­
munene. Sterk vekst samsvarer med mye pend­
ling. I disse regionene har befolkningsveksten 
vært sterkest i de nære omegnskommunene, 
mens kommuner som ligger mer perifert i bo- og 
arbeidsmarkedsregionene har opplevd svak og til 
dels negativ befolkningsvekst. I Stavanger-regio-
nen har veksten de siste 30 årene vært sterkest i 
forstadskommuner til både Sandnes og Stavanger, 
men også Sandnes kommune har hatt betydelig 
befolkningsvekst. Tromsø har hatt sterk vekst – 
og det er byen som utgjør det aller meste av byre­
gionen. 

I Oslo-regionen har senterkommunen hatt en 
betydelig lavere befolkningsvekst enn omlands­
kommunene i løpet av de siste 30 årene. Særlig 
sterk er befolkningsveksten i kommunene med 
høy innpendling til Oslo. Kommunene i randso­
nen til storbyregionen viser derimot andre trekk, 
med lav eller ingen befolkningsvekst. Men møn­
steret er ikke entydig, og det er store variasjoner i 
befolkningsveksten mellom kommunene i randso­
nen av bo- og arbeidsmarkedsregionen, bl.a. fordi 
andre sterke sentra på Østlandet påvirker meka­
nismene. 

Når det gjelder vekst i antall arbeidstakere (i 
perioden 1995–2000), har senterkommunene 
gjennomgående hatt sterk vekst i forhold til 

omlandskommunene. Ettersom det motsatte er 
tilfellet for befolkningsveksten, medfører dette 
økte avstander mellom boliger og arbeidsplasser. 
Alle storbyregionene med unntak av Tromsø har 
imidlertid også omlandskommuner med vekst i 
antall arbeidstakere. Denne veksten følger et 
mønster som ligner befolkningsveksten, men 
enkelte omlandskommuner bærer preg av å være 
boligkommuner. Både bosettingen og lokaliserin­
gen av arbeidsplasser er hovedsakelig tettest i de 
sentrale områder. Men deler av bosettingen blir 
spredd over et større område, slik at mange av 
dem som bor i omlandet må pendle langt til byen. 

Storbyregionenes senterstrukturer 

Noen byregioner er dominert av ett bysenter, og 
omlandets økonomi og innbyggerne er avhengige 
av byens utvikling. Bergen, Trondheim, Ålesund, 
Bodø og Tromsø har slike byregioner. Andre 
byregioner består av flere sentra som historisk 
har utviklet seg noenlunde samtidig, med ulike 
typer drivkrefter bak sin utvikling. Slike regioner 
kan betegnes som flersenter-regioner. Vestfold og 
Mjøsbyen kan ses som slike regioner. Kristian­
sand og de omkringliggende byene, fra Mandal i 
vest til Arendal i øst, kan også være på vei til å bli 
en flersenter-region. Vestfold har to byregioner, 
Tønsberg-regionen (som består av syv kommuner 



37 2002–2003	 St.meld. nr. 31

Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

og inkluderer Tønsberg og Horten), og Larvik/ 
Sandefjord. Denne regioninndelingen omtales 
nærmere i vedlegg 2. Mjøsbyen omfatter til 
sammen ti kommuner, med Hamar, Lillehammer 
og Gjøvik. 

Noen byregioner har sammenvokste byer. 
Eksempler er byregionene Nedre Glomma, Gren­
land og Stavanger/Sandnes. Her strekker det seg 
bybånd mellom to større bysentre. Nedre 
Glomma-regionen omfatter fire kommuner, her­
under byene Fredrikstad og Sarpsborg. Som alle­
rede nevnt er Oslo-regionen spesiell i norsk sam­
menheng. Denne bolig- og arbeidsmarkedsregio­
nen omfatter 46 kommuner. Da er også 
Drammens-regionen og Mosse-regionen regnet 
med. 

Nedre Glomma er også under sterk innflytelse 
av Oslos utvikling. Vestfold-byene og Mjøsbyen 
merker nærheten til Oslo i forbindelse med 
arbeidsmarkedspendlingen. Det finnes flere 
sterke sentra i Oslo-regionen, som alle er preget 
av nærhet til Oslo. Det gir et sammensatt mønster 
av arbeidspendling og annen reising. 

3.3	 Miljø, boforhold og attraktive 
byområder 

3.3.1	 Sammenhenger mellom byspredning 
og miljøkonsekvenser 

Ved urbanisering og befolkningsvekst blir mer 
areal bebygd. Ofte bygges det i byenes randsoner, 
særlig ved de største innfartsårene. Byene spres 
på den måten utover, og transportavstandene 
øker. Byspredning henger også sammen med at 
arealkrevende virksomheter flytter ut fra bebygde 
områder til randsonene, og med boligbygging 
med stort arealbehov. Avstander mellom bolig og 
arbeidsplasser fører til store belastninger på vei­
nettet og kollektivtransporten, og skaper foruren­
singsproblemer. Verdifulle jordbruks- og natur­
arealer nedbygges gjennom byspredning. Nye 
data fra SSB (2003) viser at relativt mye av de 
beste landbruksarealene i Norge befinner seg 
rundt de 19 største tettstedene. Analyser av end­
ringer i arealbruken i Stor-Osloregionen viser at 
industri- og boligformål er årsak til mest arealned­
bygging. På den annen side har bystrukturer ofte 
en effektiv arealbruk. Arealforbruket per innbyg­
ger er betydelig lavere i større byer enn på min­
dre steder. I tettbebygde områder er det dessuten 
enklere å gå, sykle eller bruke kollektivtransport, 
slik at bilbehovet er lavere. Kollektivtransporten 

utgjør i de fire største byene mellom 11 og 16 pro­
sent av daglige reiser, mens den for landet 
utenom storbyregionene utgjør 5-6 prosent. Bilan­
delen er også lavest i Oslo, fulgt av de andre stør­
ste byene. (Reisevaneundersøkelsen 2001) 

Fortetting av byområder kan forhindre 
byspredning, bidra til mer effektiv arealbruk og 
lavere transportbehov. Samtidig kan fortetting 
også skape lokale miljøproblemer i form av dårlig 
luftgjennomstrømming, støy, mangel på grøntom­
råder og lys. Bieffektene ved bilkjøring og annen 
forurensende og støyende virksomhet vil også gå 
utover flere personer, og transport fører lettere til 
kødannelser i tettbebygde områder. Fortetting 
med kvalitet tar hensyn til behov for bl.a. grønt­
områder og gode, sunne boforhold. 

Sammenhengene mellom miljøeffekter og 
ulike former for byvekst er kompliserte. Flere 
forskningsmiljøer, deriblant Statistisk sentralbyrå, 
arbeider med å utvikle indikatorer for bærekraftig 
arealbruk, noe som gir nyttig informasjon om mil­
jøeffektene av byvekst. Sammenhengene mellom 
utvikling av vekstkraftige regioner og bærekraftig 
arealbruk er også sammensatte. Mulighetene til 
sterkere integrering av bo- og arbeidsmarkedsre­
gionene og enklere kommunikasjon og mobilitet 
innad i storbyregionen er noe av det som karakte­
riserer dens vekstkraft og utviklingspotensial. Det 
fører til økt transportbehov, uten at det nødven­
digvis er en motsetning mellom arbeidet for å 
redusere miljøbelastningene og behovet for å 
styrke regionene. Storbyregionene bygger bl.a. 
sine strategier på utvikling av kollektivknutepunk­
ter hvor det legges opp til høy utnyttelsesgrad 
nær kollektivtilbud. Dette blir i mange forsknings­
miljøer framhevet som et utgangspunkt for en 
mer miljøvennlig byutvikling samtidig som det 
kan bidra til å knytte regionen tettere sammen. 
Kap. 4 går nærmere inn på integrering og kom­
munikasjon i storbyregionene og kap. 5 går nær­
mere inn på politiske utfordringer for bærekraftig 
byutvikling. 

En del sentrumsområder preges av arealer 
med lav utnyttelse. Først og fremst skyldes dette 
at utbyggingen har skjedd i tider med lavere inn­
byggertall, og at grunneiere og naboer ofte ikke 
ønsker fortetting. Transformasjon av bygnings­
massen er i tillegg ofte kostbar og vanskelig, slik 
at økt utnyttelse ikke alltid er lett å gjennomføre, 
selv om det er ønskelig. Nedlagte havne- og indus­
triområder er viktige eksempler. De åtte byene 
som er studert nærmere i forbindelse med storby­
meldingen er alle havnebyer. Havneområder er 
karakteristiske for de endringer og mekanismer 
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Boks 3.3 Database for storbypolitikk 

Departementet vil i samarbeid med storbyene 
og andre departement gjennomføre et utvi­
klingsarbeid for å etablere gode kriterier for 
storbyutvikling. Kriteriene vil være knyttet til 
regjeringens og storbyenes mål og til grunn­
leggende økonomiske, demografiske, sosiale 
og miljømessige forhold. Det vil bli lagt vekt 
på å utnytte og samle informasjon som likevel 
innhentes og finne gode måter for illustrasjon 
av informasjonen. En samlet database vil bli 
vurdert, også forholdet til KOSTRA-systemet. 
SSB har bistått departementet i arbeidet med 
utnyttelse av registerstatistikk som grunnlag 
for kart og analyser av levekår, befolkningsut­
vikling mv. Departementet vil arbeide videre 
med mulighetene som finnes i registerinfor­
masjon og systematiske undersøkelser som 
drives av SSB og andre forsknings- og utred­
ningsinstitusjoner. En forutsetning for gode 
informasjonsystemer med relevante indikato­
rer er vitenskapelig basert kunnskap og inn­
sikt og dette vil være prioritert i storbypolitik­
ken. NFR (Norges Forskningsråd) har med 
støtte fra KRD, MD og SD siden 2000 gjen­
nomført et byforskingsprogram for å styrke 
norske forskingsmiljøer. En rekke innfallsvin­
kler er relevante for å forske og forstå storby­
spørsmål. En samfunnsvitenskaplig forsking 
om de geografiske dimensjonene i økonomi 
og sosial utvikling vil bli prioritert som en opp­
følging av storbymeldingen. Både for storby­
politikken og regionalpolitikken er det viktig å 
se by- og regionalspørsmål i forskningsmessig 
sammenheng. 

som foregår i storbyene. Det er områder med for­
holdsvis lav utnyttelse og som fungerer dårlig i 
forhold til byenes strukturelle endringer. Mange 
steder jobbes det med å flytte havneområdene ut 
av bysentrum og åpne sjøfrontene for innbyg­
gerne. Havneområdene er imidlertid ofte kre­
vende å transformere. Havnenes funksjon er også 
viktig for byene som internasjonalt, nasjonalt og 
regionalt knutepunkt, ikke minst fordi det av mil­
jømessige grunner er ønskelig at en større andel 
av godstransporten foregår med skip. Havnenes 
rolle i storbyregionene viser dermed at det kan 
være spenning mellom storbyene som knute­
punkt og som arena for det gode byliv. 

3.3.2 Arena for bykultur og det gode byliv 

Mangfoldet i utdannings-, arbeids- og fritidstilbud 
gjør byene attraktive for mange grupper, både 
som bosted, arbeidssted og sosial arena. Arbeid 
og utdanning er de viktigste årsakene til at folk 
flytter til storbyregionene. Samtidig ser vi en økt 
interesse for andre kvaliteter storbyene kan tilby 
som bosted. I Norge har vi tradisjon for å se på 
boligbygging utenfor sentrumsområdene som et 
ideal. Rimelige, praktiske, helse- og familievenn­
lige boliger har vært framhevet, og dette har vært 
enklere å oppnå utenfor sentrum. For mange er 
det fortsatt slik at god boligkvalitet og bomiljø 
best kan oppnås utenfor de store bysentra. Like­
vel øker interessen for å bo i områder med sen­
trumskvaliteter som bl.a. nærhet til ulike tilbud 
og fasiliteter. Mange sentrumsområder er rustet 
opp og gjort mer attraktive, slik at det er enklere å 
oppnå god bokvalitet i sentrumsnære områder. 
Folk som bor i de øvrige delene av storbyregio­
nene kan også dra nytte av å bo i nærheten av mer 
attraktive sentrumsområder. Attraktive sentrums­
områder bidrar derfor til at regionen som helhet 
blir mer attraktiv. 

Byplanleggingen i Norge ble i første halvdel 
av forrige århundre sterkt inspirert av britiske 
byplantrender. De britiske trendene var særlig 
knyttet til ideer om boliger i grønne omgivelser 
atskilt fra industri og annen næringsvirksomhet. 
Ønsket var at man dermed kunne bo i landlige 
omgivelser i byer av en viss størrelse. Gjennom 
hele etterkrigstiden har soneinndeling vært en 
sentral del av fysisk planlegging. I tillegg var etter­
krigstiden preget av ideene om å utforme mer 
funksjonelle byer. Funksjonalismen var bl.a. knyt­
tet til ideer om arealeffektivitet, praktiske og 
sunne boliger og gode lysforhold. Drabantbybe­
byggelsen var preget både av funksjonalismen og 
de britiske ideene. Først på 70-tallet begynte disse 
trendene å endres. Presset på boligmarkedet i 
byene var en av årsakene. Behovet for å ta vare på 
de tradisjonelle bystrukturene begynte på denne 
tiden også å tre sterkere fram. I løpet av de siste 
30 årene har mange indre byområder blitt rustet 
opp (byfornyelsen), og er nå blitt attraktive både 
som boligområder og arenaer for sosial aktivitet, 
noe som avspeiles bl.a. gjennom høye boligpriser. 
De positive kvalitetene ved disse byområdene har 
etter hvert fått et solid fotfeste blant innbyggerne. 
Myndighetene i de tre største byene har gjennom 
stor satsing på byfornyelse, og med støtte fra sta­
ten gjennom Husbanken, i lang tid bidratt til opp­
rusting av byområder. Opprusting av sentrums­



39 

 i 

2002–2003 St.meld. nr. 31

Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

områder henger også sammen med at nye nærin­
ger, bl.a. rettet mot folks fritidsinteresser. Kafeer 
og spisesteder, handel og kunst- og kulturtilbud, 
har blitt etablert etter hvert som industrien har 
flyttet ut. Endringer i byrom og uteområder har 
ofte skjedd ut fra innbyggernes og disse næringe­
nes felles interesser. Økt fritid har bidratt til at 
slike tilbud blir mer attraktive. 

Etter en periode på 80-tallet med omgjøring av 
boliger til kontorer i bysentra er det nå en stadig 
større del av tidligere næringsarealer som omgjø­
res til bolig- eller serviceformål. Mange mindre 
håndverksbedrifter og verksteder som holdt til i 
sentrumsnære lokaler er i dag omdannet til boli­
ger eller mer publikumsrettet virksomhet. En del 
mindre transformasjoner kan gjøres forholdsvis 
enkelt, mens større endringer, som kornsiloer 
omgjort til boliger, er mer krevende. 

De fleste storbyene har også i lang tid arbeidet 
for å begrense trafikken, skape vakre byrom og 
grøntarealer, og for å bedre tilgjengeligheten for 
fotgjengere og kollektivtrafikk. Det har blitt satset 
på vakre byrom bl.a. gjennom å utvikle særpreg 
ved bevaring av kulturminner og bygningsmasse 
med historiske og arkitektoniske verdier. Bergen 
fikk i 2002 Statens byggeskikkpris for sitt langva­
rige arbeid for oppgradering av byens uterom. I 
de fleste storbyene er det i dag etablert egne sen­
trumsforeninger som organiserer forretningsdri­
vende, grunneiere og næringslivet. 

Opprustningen av byenes møterom og parker 
har gitt arenaer for opplevelser og sosial aktivitet. 
Utvidede åpningstider har gitt rom for økt aktivi­
tet. Økende kulturelt mangfold preger byene og 
gir rom for nye opplevelser. Antallet butikker og 
restauranter drevet av innvandrere har økt sterkt 
de siste årene. Dette er med på å sette sitt preg på 
mange områder. Et nyskapende og variert kultur­
liv er vesentlig for at byene oppfattes som attrak­
tive og levende. De norske byene har fått en 
økning i ulike kulturtilbud, både offentlige og 
private institusjoner. Kino, teater, klubber, scener, 
kulturhus, museer og lignende er institusjoner 
som er viktige for å skape en ramme for et godt 
liv i storbyen. Norske storbyer har også mange 
av småbyenes kvaliteter med nærhet til natur og 
friarealer. En del områder i storbyene kan opple­
ves som småbyer i større bystrukturer. Selv i de 
største byene er for eksempel andelen eneboliger 
forholdsvis høy. De fleste norske storbyene har et 
forholdsvis lite, avgrenset geografisk område 
som er preget av høy tetthet og med urbane kvali­
teter. 

I mange byer henger fornyelse av bykjerner 

også sammen med en internasjonal trend som 
betegnes som gentrifisering. Gentrifiseringen 
innebærer at områder, tidligere arbeiderstrøk 
eller strøk dominert av lavinntektsgrupper,
økende grad tiltrekker seg grupper med høyere 
inntekter som ønsker en urban bo- og livsform. 
Kunstnere og studenter har ofte vært tidlig ute på 
grunn av lave priser og leieutgifter og interessen 
for urban og sentral beliggenhet. Leiligheter er 
pusset opp og har, sammen med kulturelle og 
sosiale aktiviteter som kunstutstillinger, konser­
ter og kafeer, gitt verdistigning i disse områdene. 
Dette tiltrekker i neste omgang mer kjøpesterke 
grupper. I andre tilfeller har gentrifiseringen vært 
knyttet til mer planlagt utvikling av tidligere arbei­
derstrøk ut fra kjennskap til slike områders popu­
laritet. Slike prosesser har vært en gjennomgå­
ende trend i de fleste europeiske byer. I Norge er 
noen av de mest kjente eksemplene Bakklandet i 
Trondheim, Grünerløkka og Kampen i Oslo og 
Nedre Nygård i Bergen. Denne omdanningspro­
sessen skjer også i de fleste andre byene i Norge 
etter hvert som de sentrale områdene blir mer og 
mer attraktive gjennom trafikksanering og opp­
rustning av offentlige rom og parker. Den plan­
messige byfornyelsen i storbyene har bidratt til 
dette. 

Nærhet til arbeidsplasser og attraktive tilbud 
er viktig for mange. Mange velger å senke kra­
vene til boligens størrelse og utforming eller å gå 
opp i pris, for å få kortere arbeidsreise og/eller 
lettere tilgang til sentrale funksjoner og tjenester. 
Dette gjelder ikke bare unge og enslige, men også 
i stadig større grad voksne uten forsørgeransvar, 
som selger store boliger til fordel for mer lett­
stelte boliger i sentrum. Nye boligprosjekter ret­
tes inn mot kjøpesterke grupper som ønsker høy 
standard så sentralt som mulig. Denne trenden 
kan tolkes som en endring av synet på hva som er 
et godt liv, der verdier som tilgjengelighet til kul­
tur, møtesteder, handel og større eller mer spesia­
liserte sosiale nettverk får økt betydning. Flere 
identifiserer seg med de kulturelle og sosiale akti­
viteter som man forbinder med tette bymiljøer. I 
storbyene har man større mulighet til å velge 
hvilke nettverk man ønsker å være en del av. Mer 
fokus på individualisme gjør byene attraktive. 
Tettheten i byene tiltrekker mange ulike grupper 
som ønsker nærhet eller anonymitet. 

Samtidig som dette kan tolkes som en ny 
trend, kan det også ses i sammenheng med trekk 
ved europeisk bytradisjon. Mange byer i Europa 
har tette bystrukturer hvor man tradisjonelt har 
basert seg på boliger i sentrum, gåavstand til 
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ulike fasiliteter og variert arealbruk med boliger, 
handel og arbeidsplasser i samme område. Videre 
har mange byer sterke bykulturelle tradisjoner 
hvor blant annet kulturinstitusjoner, kaféliv og 
politisk aktivitet har spilt viktige roller. Ønsket om 
å bevare, transformere og videreutvikle de tette 
bystrukturene både i Norge og andre steder i 
Europa kan derfor ses som en videreføring av 
slike tradisjoner. 

Selv om slike trender først og fremst dreier 
seg om hovedsentra i storbyregionene, ser man 
også tendenser til urbanisering av andre deler av 
storbyregionene, blant annet gjennom fokus på 
utvikling av knutepunktsområder. Statistisk sen­
tralbyrås kart viser samtidig en betydelig økning 
av tettstedsarealene storbyregionene siden 1955. 
Særlig i perioden etter 1975 har det skjedd en 
sterk økning i arealet med tettbebyggelse i storby­
områdene. Slik tettsted er definert er imidlertid 
ikke slik tettbebebyggelse utpreget urban. Store 
deler av befolkningen i storbyregionene bor i for­
holdsvis landlige omgivelser, med storbyens kvali­
teter innen rekkevidde. Størst tetthet har visse 
deler av indre Oslo. Av storbyregionene er Stor-
Osloregionen tettest, med Stavanger-regionen på 
neste plass. 

3.4 Storbyregionenes næringsstruktur 

3.4.1 Strukturendringer og storbyfordeler 

Storbyenes funksjoner og roller har blitt vesentlig 
endret gjennom de strukturendringer som har 
pågått i næringslivet og i samfunnet generelt i 
løpet av de siste tiårene. I Europa var mange av de 
vekstkraftige byene i etterkrigstiden preget av å 
være sentra for industri, mens utviklingen av de 
globale markedene og overflytting av industri til 
andre deler av verden har ført til en endring i hva 
som skaper vekstkraftige byer. Siden midten av 
1960-tallet har det skjedd en betydelig endring i 
sysselsettingsstrukturen i de største norske 
byene, først og fremst med en nedgang i industri­
sysselsettingen. Mange byer mistet vekstkraft i 
forbindelse med denne overgangen. I tillegg var 
nedslitte byer, med store begrensninger grunnet 
eksisterende bebyggelse, lite attraktive. Bedre 
kommunikasjonsteknologi muliggjorde også i 
større grad at arbeid ble utført på ulike steder. 

I likhet med mange andre europeiske byer har 
de norske storbyene i løpet av de siste tiårene hatt 
til dels sterk vekst i arbeidsplasser. Selv om bedre 
kommunikasjonsteknologi har bidratt til at virk­
somheter har flyttet ut av byområdene, har en 

annen effekt av denne teknologiutviklingen etter 
hvert også bidratt til å styrke byene. Det har blitt 
enklere å splitte opp produksjonskjedene, og 
dette innebærer at det har blitt mer attraktivt å 
lokalisere deler av virksomhetene til byene. Deler 
av virksomhetene kan lokaliseres ut fra plasshen­
syn og kostnadsnivå. Andre deler av nærings-
livet/virksomhetene legger større vekt på for­
delene med nærhet til tjenester og andre bedrifter 
– urbaniserings- og stordriftsfordeler – og disse 
vil ha større tendens til å lokalisere seg i byene. 

Bedriftenes styrings-, utviklings- og kontroll­
funksjoner, som hovedkvarter, FoU-virksomhet 
og markedsføring, blir i større grad lagt til byene, 
sammen med forretningsmessig tjenesteyting. I 
Norge står de seks største byregionene for 80 pro­
sent av alle arbeidstakere innen forretningsmes­
sig tjenesteyting. Disse næringene har i tillegg en 
sterk tendens til å samle seg i sentrum av byene. I 
de største byregionene, med unntak av Stavanger­
regionen, er 80-90 prosent av forretningsmessig 
tjenesteyting samlet i senterkommunen. Forret­
ningsmessig tjenesteyting er en kategori for sta­
tistiske formål som er bredt definert og dekker 
over en vesentlig forskjell mellom to ulike katego­
rier. Over halvparten av arbeidstakerne er knyttet 
til utleie og formidling av utstyr, maskiner og 
arbeidskraft. Den andre halvdelen er knyttet til 
kunnskapsintensiv tjenesteyting, informasjons- og 
kommunikasjonsteknologi, databehandling og 
forsknings- og utviklingsarbeid. Det dreier seg 
m.a.o. delvis om tjenester til bedrifter som har
behov for den fleksibilitet som arbeidskrafts- og 
utstyrsreser ver gir. De kunnskapsbaserte virk­
somhetene vil på den annen side lokalisere seg i 
sentrale områder både fordi en større andel av 
bedrifters styrings-, utviklings- og kontrollfunksjo­
ner er der – som er viktige kundegrupper, og 
fordi de vil kunne dra nytte av informasjonsflyten 
mellom bedrifter. Geografisk nærhet har vist seg i 
mange tilfeller å være svært sentralt for informa­
sjonsflyt og for den nyskapning som god informa­
sjonsflyt kan føre med seg. 

Styrings-, utviklings- og kontrollfunksjoner har 
i tillegg generelt sett fått økt betydning for bedrif­
tene, bl.a. med bakgrunn i økt vektlegging av for­
holdet mellom produkter og identitetsbygging, 
strategisk utvikling av bedriftene og betydningen 
av ulike former for FoU og nyskapning. Vi ser der­
med også styrking av relaterte virksomheter 
innen forretningsmessig tjenesteyting. Den kraf­
tigste veksten de siste årene har kommet i deler 
av denne næringen, fulgt av bygge- og anleggs­
virksomhet, som også i stor grad har vokst i 
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Figur 3.6  Oslo, arbeidsliv – antall ansatte. Mønster 2002


Kartet viser antall ansatte per rute 250 m x 250 m. Ikke fargelagte ruter/områder er uten ansatte. For noen

kommuner er det dårligere dekning av antall ansatte. Bedriftsdata er geokodet med koordinater fra GAB­

registeret. Data per 29. oktober 2002, fra SSBs bedrifts- og foretaksregister.




42 St.meld. nr. 31 2002–2003

Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

byområder. Andre sterke vekstnæringer med til­
knyting til byene har vært under visningssektoren 
og detaljhandel. Både innen forretningsmessig 
tjenesteyting og bygg og anlegg har alle storbyre­
gionene hatt en vekst på over 24 prosent i perio­
den 1995-2000. Oslo-regionen har hatt den største 
veksten innen forretningsmessig tjenesteyting, 
med en vekst på 59 prosent, fulgt av Bergens-regi-
onen med 44 prosent, Tromsø-regionen med 38 
prosent og Trondheims-regionen med 37 prosent. 
Innen bygg og anlegg har Kristiansands-regionen 
hatt høyest vekst med 42 prosent, fulgt av 
Tromsø-regionen med 34 prosent og Stavanger­
regionen med 30 prosent. Analyser av endringen i 
industrisysselsettingen viser at storbyregionene 
har klart seg bra også innen et felt som ikke er en 
utpreget bynæring. Alle storbyregionene unntatt 
Oslo har hatt vekst i industrisysselsetting i perio­
den 1995-2000. Trondheim har hatt hele 6 prosent 
vekst, mens de andre har hatt en vekst på 1-3 pro­
sent. Den samlede endringen i industrisysselset­
tingen har vært negativ i samme periode. 

Veksten i forretningsmessig tjenesteyting har 
som nevnt stort sett gitt utslag i senterkommu­
nene, men det har også vært en betydelig vekst i 
storbyregionene som helhet. Dette skyldes bl.a. 
bedret kommunikasjonsteknologi, først og fremst 
innen transport. På denne måten har avstanden 
målt i tidsbruk blitt utvidet. Med andre ord pekes 
det her på to tendenser. Urbaniseringstendensen 
er knyttet til veksten i storbynæringene. Det er 
også tendenser til at storbyregionen knyttes 
tettere sammen, og at virksomheter og bynærin­
ger kan lokaliseres i omlandet og samtidig ha 
nært samspill med storbyen. Næringsmessig 
vekst i omlandet er derfor også et uttrykk for stor­
byens dynamikk og vekstkraft. 

Selv om alle storbyregionene har hatt vekst­
kraft de siste årene, er det likevel stor forskjell 
mellom Oslo og de andre regionene. Dette kan 
illustreres ved å se på det totale antall nye arbeids­
plasser i regionene i perioden 1995-2000. Oslo­
regionen har hatt en økning på 85 300 nye arbeids­
plasser i perioden. Deretter følger Bergens-regio-
nen med 13 500 og Stavanger-regionen med 11 800 
nye arbeidsplasser. 

3.4.2 Norske storbyer i konkurranse for 
økonomisk utvikling 

I takt med globaliseringen og storbyenes endrede 
roller og funksjoner har lokale myndigheter i 
økende grad sett på sin økonomiske utvikling som 
en del av en konkurranse mellom byer om å til­

trekke seg attraktiv arbeidskraft og næringsliv. 
Pga. større markeder, enklere kommunikasjon og 
endrede rammebetingelser står bedriftene på 
mange måter friere i å lokalisere seg andre steder. 
Storbyene kan gjennom markedsføring og utvik­
ling av positive kvaliteter og konkurransefortrinn 
påvirke bedriftenes valg. Kommunene kan m.a.o. 
fremme økonomisk utvikling gjennom å være 
aktive aktører, i partnerskap med lokale bedrifter 
og organisasjoner, og ikke kun fungere som en 
regulator. Gjennom sine muligheter til å spille en 
aktiv rolle i lokal økonomisk utvikling, har storby­
kommunenes nasjonale betydning mht. verdi­
skapning økt. Det ser vi både i Norge og andre 
deler av Europa. 

I Europa har mange byer hatt svært aktive og 
uavhengige roller i forhold til egen økonomisk 
utvikling. I historisk perspektiv er de tyske Hansa­
byene og de italienske bystatene eksempler på 
dette. Selv om ingen byer i dag har tilsvarende 
uavhengig status, ligger denne tradisjonen til 
grunn for Europa slik det framstår i dag og setter 
preg på ideene om byenes framtidige roller. Nor­
ske storbyer er bevisste på den økte betydning 
som legges på byene som aktører i Europa, og 
flere har etablert kontor eller planlegger å eta­
blere kontor i Brussel for å dra nytte av nettverk 
innen EU. 

Ulike bedrifter legger på vekt ulike kvaliteter, 
og byene kan respondere på dette gjennom sin 
utvikling av konkurransefortrinn. Byens sentrali­
tet i forhold til markeder, gode kommunikasjons­
forbindelser og muligheter for fysisk tilretteleg­
ging er av betydning. En rekke andre elementer 
knyttet til kulturelle, sosiale og menneskelige 
aspekter har også vist seg å ha betydning for 
bedriftene. Graden av nettverksforbindelser mel­
lom lokale aktører, og evnen til institusjonell flek­
sibilitet hos disse aktørene kan være faktorer som 
påvirker mulighetene for innovasjon og fornyelse. 
For mange bedrifter er nettopp innovasjon og for­
nyelse blant de mest ettertraktede kvaliteter i et 
nærmiljø. Betydelig kompetanse på bedriftenes 
virksomhetsområde, for eksempel gjennom en 
ansamling av beslektede bedrifter og ser vicefunk­
sjoner (agglomerasjonsøkonomi), vil kunne være 
viktig for deres utviklingspotensial. Samtidig kan 
et spekter av ulik kompetanse og et bredt tilbud 
av ulike servicefunksjoner være andre kvaliteter 
som skaper fleksible forhold for bedriftene. 

Storbyregionene har sine særtrekk som kan 
danne grunnlag for regionale konkurransefor­
trinn. Oslo er et nasjonalt sentrum ikke bare i 
kraft av sin hovedstadsfunksjon, men også økono­



43 2002–2003 St.meld. nr. 31

Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

Figur 3.7 Bergen, arbeidsliv – antall ansatte. Mønster 2002


Kartet viser antall ansatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten ansatte. For noen

kommuner er det dårligere dekning av antall ansatte. Bedriftsdata er geokodet med koordinater fra GAB­

registeret. Data per 29.oktober 2002, fra SSBs bedrifts- og foretaksregister.
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misk og befolkningsmessig. Regionen er preget 
av en stor befolkning og stor heterogenitet, samti­
dig som regionen har en spesialisering innen 
noen næringer som agentur, engros, IKT og kul­
tur. Oslo skiller seg fra de andre byregionene når 
det gjelder andelen virksomheter innen forret­
ningsmessig tjenesteyting med 16 prosent mot de 
andre regionene som har fra 8 til 12 prosent. 

Trondheim er preget av kunnskapsintensive 
næringer og Stavanger av petroleum og matvare. 
Stavanger er den mest spesialiserte og den mest 
industribaserte, mens Bergen er den mest hetero­
gene av byregionene vurdert etter næringsstruk­
tur. Tromsø har en høy andel sysselsatt innenfor 
forskning og utvikling (FoU) og offentlig virksom­
het. Universitet og regionsykehuset i Tromsø har 
hatt stor betydning for befolkning og rolle som 
landsdelssenter. 

Storbyregionene ønsker å arbeide aktivt med 
å fremme og utvikle sine lokale kvaliteter. Deres 
fortrinn spenner over ulike felt som transport og 
nettverk, kompetanse og bymiljø. Flere av kom­
munene har i forbindelse med arbeidet med stor­
bymeldingen pekt på egne perspektiver og for­
trinn. Med basis i teorier om konkurransekraftige 
næringsmiljøer og partnerskap har Bergen i snart 
10 år hatt hovedfokus på følgende næringspoli­
tiske satsingsområder; fiskerirelatert virksom­
het, maritim virksomhet inkl. olje og gass, reiseliv 
og utdanning. Bergen satser på sterke kompetan­
semiljøer innen fiskeriforskning og for valtning, et 
maritimt miljø, og innen olje, gass og maritim off­
shore. Bergen profilerer seg videre som innfall­
sporten til Fjord-Norge og derigjennom Vestlan­
det som reisemål. Videreutvikling av Bergen som 
utdanningsby gjøres i partnerskap mellom kom­
munen og Universitetet i Bergen, Høyskolen i 
Bergen og Norges Handelshøyskole samt repre­
sentanter fra næringsliv m.fl. Ønsket om å bevare 
og videreutvikle Bergen som finansby har også 
hatt næringspolitisk oppmerksomhet de seneste 
årene. Både Oslo og Bergen framhever at de i 
kraft av sin størrelse og brede sammensetning 
blir viktige sentra for landet. Kristiansand har lagt 
vekt på sin korte avstand til Europa og sin interna­
sjonale orientering, og ønsker å videreutvikle 
dette gjennom å styrke sin rolle som transport­
knutepunkt og sitt internasjonale kontaktnet­
tverk. Tromsø ønsker å videreutvikle sin rolle 
som nasjonalt og internasjonalt senter for nord­
områdene (jf. kap. 4). Ved at næringsliv, kunn­
skapsindustri og universitets- og forskningsmil­
jøer kan dra nytte av hverandres kompetanse kan 
man utvikle konkurransefortrinn på dette områ­

det. Drammen har i sine innspill til storbymeldin­
gen pekt på to sentrale områder hvor de ønsker å 
videreutvikle sin kompetanse; om utvikling av et 
velfungerende flerkulturelt samfunn og helhetlig 
forvaltning av vassdrag. 

Stavanger har satt følgende fire uttr ykk på sin 
satsing: «Den internasjonale byen», «Den kom­
pakte og nære byen», «Industri- og innovasjonsre­
gionen» og «Energiregionen». De to siste er i sær­
lig grad direkte knyttet til utviklingen av nærings­
profilen. De peker på at ved siden av å dra nytte av 
sine råvarebaserte fortrinn, ønsker de å dra nytte 
av og videreutvikle sine kompetansemessige for­
trinn. Fokus skal rettes mot lovende teknologier 
og bedrifter som i et samspill seg i mellom kan 
bidra til innovasjon og teknologiutvikling. Samti­
dig peker Stavanger på at de fire satsingsområ­
dene henger sammen. I en global økonomi er et 
internt regionalt samarbeid ikke tilstrekkelig. 
Internasjonale nettverk er avgjørende. Et flerkul­
turelt samfunn kan være stimulerende både for 
nærings- og kulturutvikling, og en regions inter­
nasjonale karakter vil kunne virke attraktivt for 
studenter og kompetent arbeidskraft. En kompakt 
by med attraktive byrom kan legge grunnlaget for 
sosial, kulturell og næringsmessig nettverksbyg­
ging. 

Ved siden av å utvikle lokale konkurransefor­
trinn, satser mange byer også på en aktiv profile­
ring av byen. Kulturelle tiltak og tiltak for å skape 
attraktive og godt besøkte byområder blir gjerne 
brukt i den forbindelse. Gjennom å vise at man 
arbeider for å fremme en levende bykultur og et 
godt byliv markerer byene seg som framtidsret­
tede og kvalitetsbevisste. Eksempler er arrange­
ment som Europeisk Kulturby 2000 i Bergen (Sta­
vanger søker for 2008 og Oslo for 2011), 1000-års 
jubileum og VM på ski i Trondheim i 1997 og 
Quart Festivalen i Kristiansand. Et annet eksem­
pel på aktiv profilering er brosjyren «Det meste er 
nord. Sårbar rikdom – Tromsøs utfordringer.» I 
Fredrikstad ønsker man å utvikle Gamlebyen som 
en bydel med en levende bykultur med gode 
muligheter til å profilere byen. 

Det er en økende bevissthet om at byenes his­
toriske verdier, kulturminner og kulturmiljøer er 
viktig for å bygge opp en tydelig identitet. Disse 
verdiene gir både regional tilhørighet og forank­
ring og potensial for utvikling og nyskaping. Flere 
nasjonale og internasjonale eksempler viser at det 
gir god effekt når ny utvikling og profilering tar 
utgangspunkt i historien. Flere av storbyene har 
søkt om å få delta i forsøk med økt ansvar for kul­
turminner. Dette viser at de ser mulighetene som 
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ligger i en helhetlig for valtning der kulturminne­
for valtning og planlegging ses i sammenheng. 

3.5	 Innvandringens betydning for 
verdiskaping og kulturell utvikling 

Nyere innvandring har ført til at Norge – og særlig 
byene – ser annerledes ut enn for bare tretti år til­
bake. Den innvandrede befolkningen i Norge har 
vokst fra ca. 59 000 i 1970 til ca. 311 000 i 2002, eller 
fra en andel på 1,5 til 6,9 prosent av befolkningen. 
Av disse er ca. 51 500 født i Norge av utenlandsk­
fødte foreldre. Nærmere halvparten av innvandrer­
befolkningen – 45 prosent – er norske stats­
borgere. Blant innvandrere født i utlandet hadde 
mindre enn en tredjedel bodd her i 15 år eller mer i 
2001. En drøy tredjedel hadde 5–14 års botid, den 
siste tredjedelen 0–4 år. Over 85% av de som har 
ikke-vestlig bakgrunn bor i storbyregioner. 

Kulturelt og etnisk mangfold er berikende og 
en styrke for fellesskapet, og blir ofte trukket 
frem som noe av det positive ved det å bo i stor­
byer. I dag opplever mange nordmenn at nærmil­
jøet kan tilby det samme som man for noen år 
siden måtte reise til utlandet for å oppleve. Inn­
vandring, særlig de siste tiårene, har ført til større 
spennvidde i livssyn, tradisjoner og oppfatninger 
av det gode liv enn før. Mangfold i kultur og tro, i 
kunnskaper og ferdigheter gjør oss bedre rustet 
til å møte nye utfordringer, nasjonalt og interna­
sjonalt. Innvandring gir tilgang til et vesentlig mer 
variert erfarings- og kunnskapsgrunnlag enn det 
som finnes i mer lukkete, ensartete samfunn. Inn­
vandrere har gjennom tidene fungert som et speil 
for det å være norsk. Framveksten av den nasjo­
nale norske identiteten har skjedd gjennom at 
ulike miljøer definerte seg i forhold til innvan­
drere og tidligere innvandrete familier. 

Historisk tilbakeblikk 

Ser vi på innvandringer til Norge i et historisk per­
spektiv, ser vi at disse har vært større og landet 
mer heterogent også i tidligere perioder, enn det 
mange er klar over. I enkelte perioder har andelen 
innvandrere vært betydelig. I noen deler av landet 
har innvandring hatt særlig betydning, som inn­
vandringen av tyske handelsfolk til Bergen og den 
finske innvandringen til Finnmark. Historisk kan 
man skille mellom tre hovedtyper innvandrere 
(Knut Kjeldstadli, 2002); karriereflyttere, arbeids­
migranter og flyktninger. Karriereflyttere er folk 
med spesialkompetanse som er blitt godt beløn­

net, og som gjennom tidene har gått inn i de øvre 
lag av folket: fogder, lovkyndige, geistlige, berg­
verkseksperter, glassblåsere, handelsmenn og 
økonomiske mellommenn, oljeeksperter mv. 
Arbeidsinnvandrere har vært vanlige arbeidere – 
tjenestejenter, anleggsarbeidere, industriarbei­
dere, etc. Den tredje gruppen er flyktningene, 
som kommer fordi de er forfulgt. Innenfor alle tre 
grupper har innvandrerne blitt fulgt av sine fami­
liemedlemmer. Selv om det har kommet mennes­
ker fra alle tre kategorier til enhver tid, kan man si 
at den typiske innvandreren i middelalderen og 
tidlig moderne tid tilhørte overklassen, og hadde 
til dels en overlegen makt i forhold til den opprin­
nelige befolkningen (f.eks. hanseatene i Bergen). 
Motsatt har mange flyktninger i seneste tid blitt 
marginalisert og befinner seg i lavere skikt i 
lønnsarbeiderklassen eller utenfor arbeidslivet. 
Noe skyldes migrasjonsgrunnene; karriereflyt­
terne kommer frivillig og er ønsket, mens flykt­
ninger i utgangspunktet kommer på ufrivillig 
grunnlag påtvunget av omstendighetene. 

Innvandring har bidratt til å endre synet på 
byen og til å utvikle bykulturer i Norge. Innvan­
drere brakte med seg forretningskultur, arkitek­
tur, billedhogging, portrettmaling, ny matkultur 
mv. Med karrieremigrantene kom også en reli­
giøs kompetanse. Bibelen kom med innvandrere, 
og mange av de første biskopene var utlendinger. 
Den dominerende religionen i Norge er derfor 
kommet med importerte spesialister. Handelsfol­
kene bar på en handels- og bykultur, noe en ikke 
minst ser i det som lenge var landets ene betyde­
lige by, Bergen. Til Vestlandet kom skotske han­
delsmenn; til Trondheim på 1700-tallet kom sær­
lig nordtyske forretningsfolk. Viktige teknolo­
giske bidrag fra det 16. til det 19. århundret kom 
med nederlandske festningsingeniører, tyske gru­
vefolk og glassverksarbeidere, engelske ingeniø­
rer og maskinmestre, og i nyere tid franske og 
amerikanske oljeindustriekstperter. Mye av den 
teknologiske moderniseringen av Norge innen 
f.eks. jernverk, glassverk og gruvedrift, var helt 
avhengig av innvandring. I en tid da teknologisk 
kunnskap hvilte i den enkeltes erfaring, var disse 
innflytterne en forutsetning for norsk industriali­
sering. 

Den innvandrete bykulturen hadde også en 
kunstnerisk side. Barokke motiver i treskjæring 
og rokokkoinspirert rosemaling ble utviklet på 
grunnlag av impulser fra tyske og hollandske 
kunstnere som kom på 1600- og 1700-tallet. Mange 
av våre nasjonale kunstnere har innvandrerbak­
grunn. 
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dringspolitikken. 

etter kom også 

arbeid fra kommune og lokalt næringsliv var vik­

tet oppdaget og fra 1973 og utover skjøt syssel­

byen også fransk og britisk skole. 

kompetent kapital og arbeidskraft var et funda­

gen av norske oljeselskap og i forbindelse med 
avtaler om teknologiutvikling (1979-1985) som 

norske forskningsmiljø som NTH og Rogalands­

1980- og spesielt på 1990-tallet har andelen utlen­

kompetanse. 

gers befolkning har økt fra 5,7 % i 1980 til ca 10 % 

sammensetningen fra 84 % til 40 % vestlige inn­

Denne forskyvningen mellom type innvan­

dette ble Stavanger kommune den første kom­

Kilde: Stavanger-statistikken 

1980 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2001 

Ikke-vestlig 

Boks 3.4 Innvandring av kompetanse – Stavanger som eksempel 

Stavanger har historisk en internasjonal tilknyt­
ning gjennom sjøfart, misjon, eksport av herme­
tikk. De siste 35 – 40 år har den internasjonale 
orienteringen skutt fart gjennom en økt innvand­
ring. Først som et resultat av næringspolitikken, 
senere som en følge av den generelle innvan­

Det startet i 1965, da Phillips og Esso 
etablerte seg i Stavanger og startet leteaktivi­
teter på norsk sokkel. Kort
andre internasjonale olje- og leverandørsel­
skaper til. De internasjonale oljeselskapene eta­
blerte seg i byen forut for etableringen av Statoil 
og Oljedirektoratet som kom i 1972. En interna­
sjonal flyplass, nærhet til oljefeltene og målrettet 

tige lokaliseringsfaktorer. I 1969 ble Ekofisk-fel-

settingen i oljenæringen for alvor fart. 
Med de internasjonale olje- og leverandørsel­

skapene kom også internasjonal arbeidskraft til 
Stavanger. På 1970 tallet utgjorde disse vestlige 
innvandrere byens flerkulturelle miljø. Gruppen 
ikke-vestlige innvandrere var så godt som fravæ­
rende med bare en andel på 16 % i 1980. Blant de 
viktigste innvandrerlandene var USA, Storbritan­
nia og Frankrike. Som et viktig infrastrukturtil­
tak ble The International School of Stavanger 
etablert i 1966. I dag har skolen 500 studenter 
med 30 forskjellige nasjonaliteter. I tillegg har 

Tilrettelegging for import av utenlandsk 

ment for utviklingen av petroleumsindustrien i 
Norge og Stavanger. Videre var den petroleums­
og industripolitikken som ble ført en forutset­
ning for den utviklingen som senere har funnet 
sted. Staten var aktiv både i forhold til etablerin­

sikret FoU-aktiviteter og kompetansevekst ved 

forskning og i industrien mer generelt. Både på 

dinger i norsk oljevirksomhet blitt redusert til 
fordel for norsk arbeidskraft kvalifisert i norske 
utdannings- og forskningsmiljøer. Dagens utfor­
dring er nå internasjonalisering basert på norsk 

Figuren viser at andel innvandrere i Stavan­

i 2002. Samtidig har det foregått en endring i 

vandrere. 

drere har forsterket regionens internasjonale 
karakter og gitt et enda større mangfold i det 
flerkulturelle samfunn. Som en naturlig følge av 

munen i landet som etablerte et kommunalt inn­
vandreråd og et fristed for forfulgte forfattere. 

Figur 3.8 Innvandring Stavanger 
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Boks 3.4 (forts.) 
I næringssammenheng har denne struktur­

endringen gitt nye utfordringer, der det kreves 
mer offentlige ressurser til kvalifisering for 
arbeidsmarkedet og jobbskaping. Stiftelsen 
Internasjonalt Hus, etablert i år 2000, har utvi­
klet seg til et aktivum for byen og regionen med 
en rekke kulturelle, kompetanseutviklende og 
næringsrelaterte aktiviteter. I jobbskapings- og 
næringssammenheng har det de to siste år 
pågått et eget kompetanseutviklingsprosjekt for 
å stimulere til bedriftsetableringer og nettverks­
bygging. Bevisstgjøring av deltakerne om ver­
dien av en flerkulturell bakgrunn og deres fler­
kulturelle nettverk som en ressurs er sentralt i 
prosjektet som er støttet av Aetat Rogaland og 
Stavanger kommune. 

Den internasjonale byen Stavanger handler 
om innvandrere, internasjonale selskaper, men 
ikke bare om det. Den handler også om en 
utadrettet virksomhet rettet mot Europa gjen­
nom nettverks- og vennskapsbysamarbeid med 
utgangspunkt i næringsliv, utdanning og forsk­
ning- og kulturaktiviteter. Stavanger-regionens 
Europakontor, etablert i 1993, er et sentralt 
brohode mot Europa i dette arbeidet. 

I økende grad har det lokale næringslivet i 
Stavanger-regionen måttet omstille seg til inter­
nasjonale virksomheter innenfor sine markeds­
segmenter og tilpasse seg globale markeder for 
å vokse og overleve. Det er mange eksempler på 
slike bedrifter. Laerdal Medical AS, som produ­

serer akuttmedisinsk utstyr og kompetanse, har 
hovedkontor i Stavanger og i tillegg virksomhe­
ter i USA og Asia og produserer i hovedsak for 
et internasjonalt marked. Technor ASA produse­
rer brann- og eksplosjonssikkert utstyr i flere 
lokaliteter i Norge og etableringer i Frankrike, 
Italia, Storbritannia og Midt-Østen. Kverneland 
Group med ca. 3 350 ansatte produserer land­
bruks- og vinhøstingsmaskiner for et globalt 
marked med virksomheter i 20 land. På den 
annen side har det nederlandske selskapet 
Nutreco gjennomført oppkjøp og investeringer i 
norske oppdretts- og fòrselskaper. I regionen 
driver selskapet en betydelig forskningsaktivi­
tet med egen forskningsstasjon bemannet av 
internasjonale forskere. For å være et attraktivt 
lokaliseringsalternativ for internasjonale selska­
per stilles det nå helt nye krav til by- og nærings­
utviklingspolitikken. 

Denne flerkulturelle innvandringen har gitt 
Stavanger et helt annet preg og identitet, noe som 
vises i uteliv, restaurantbransje og ulike kulturelle 
uttrykk. Stavanger er både en kompakt og tett by 
samtidig som det er en storbyregion med interna­
sjonalt preg. Stavanger mener at dette er et godt 
utgangspunkt for utvikling av de nettverk som 
etableres på tvers av næringer, kulturer og mel­
lom offentlige instanser, høyskole/forskning og 
privat virksomhet. De ønsker med dette utgangs­
punkt å videreutvikle Stavangers profil som en 
internasjonalt åpen og samtidig nær by. 

Arbeidsmigrantene bidro først og fremst med sin 
arbeidsevne og arbeidsvilje. For norske bedriftsei­
ere ga de et tilskudd av arbeidshjelp som var vik­
tig under den første industrielle revolusjon, da 
fabrikker, anlegg og utbygging av kommunikasjo­
ner krevde store mengder allmenn arbeidskraft. 
Samtidig med masseemigrasjonen på slutten av 
1800-tallet, særlig til USA, var Norge også et bety­
delig innvandringsland. 

Også flyktningene som har kommet har gitt 
sin begavelse og sin arbeidsevne til et nytt hjem­
land. Men flyktningenes spesielle bidrag har kan­
skje vært å minne et forholdsvis skjermet norsk 
samfunn om konfliktene i verden som fascismen, 
den kalde krigen, konflikter mellom politiske og 
etniske grupper, og konflikter om ressurser og 
tro. Slik har de bidratt til en mindre lukket 
bevissthet blant nordmenn. Dessuten har arbeids­

innvandring og flyktninger skapt en mangeartet­
het i et samfunn som historisk har vært forholds­
vis enhetlig – selv om det, som beskrevet over, er 
en myte at Norge er blitt et innvandringsland først 
i seneste tid. 

Dagens flerkulturelle storby 

Når vi tenker på storbyens positive mangfold, ten­
ker vi ofte på mangfoldet i livsstil, utseende og 
klesdrakt, og på variasjonsbredden i kunstne­
riske, kulturelle og religiøse uttrykk. Nyere inn­
vandring har fått dette mangfoldet til å blomstre 
og utvikle seg. Trekkene blir ofte forstørret og 
mer synliggjort i bysamfunn. 

Innvandring påvirker kulturen på flere måter. 
Forandringer oppstår blant annet fordi både grup­
per av nyinnvandrete og den eksisterende innvan­
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Boks 3.5 Påvirkning på matkultur 

Innvandreres kulinariske entreprenørskap 
har utvilsomt bidratt til å gi flere av storbyene 
et mer interessant og kosmopolitisk bymiljø. 
Man kan si at etniske minoriteter slik har 
bidratt til globalisering av etniske nordmenns 
smak, en globalisering som dreier seg om et 
mangfold av kulturer. Innvandrerbutikkene 
utgjør et unikt tilbud når det gjelder omfang 
og variasjon i utvalget av frisk frukt og grønn­
saker, også sett i internasjonal sammenheng. I 
Oslo er både de pakistanske, indiske, tyr­
kiske, vietnamesiske, kurdiske etc. matvare­
butikkene samlet på et relativt begrenset 
område. I mange verdensbyer har man i 
større grad områder preget av én etnisk 
gruppe. Fram til midten av 1990-tallet var det 
nødvendig å dra til indre øst i Oslo (særlig 
Grünerløkka og Gamle Oslo) for å finne inn­
vandrerbutikker. Nå finnes disse også etter 
hvert ute i drabantbyene og på vestkanten. En 
inter vjuundersøkelse gjennomført i 2000/ 
2001 blant 90 butikkeiere fra 23 nasjonaliteter 
som eide til sammen 110 kafeer, gatekjøkke­
ner, dagligvarer etc., viser at det er flere grun­
ner til at de fleste innvandrerdrevne butikkene 
ble lokalisert i Oslo indre øst (Krogstad, 
2002). For det første var det i denne delen av 
byen at omtrent halvparten av de intervjuede 
bodde. Dette reduserer tid og transportutgif­
ter når store deler av familien skal jobbe lange 
dager. Dessuten gir innvandrertettheten i 
denne delen av byen et kundegrunnlag for 
mange typer innvandrerprodukter. På 70-tallet 
var kundegrunnlaget hovedsakelig unge ens­
lige menn. Etter hvert som arbeidsmigrantene 
fikk sine ektefeller, barn og foreldre hit, har 
nå kundegrunnlaget fått en stor variasjon 
både når det gjelder alder, kjønn, etnisk bak­
grunn, klasse, kjøpekraft, forbruksmønster 
mv. En restauranteier som tar høyde for ver­
dier som kvalitet, renslighet, orden, hygge og 
koselig stemning, kan dessuten lettere til­
fredsstille behovene hos etniske nordmenn. 
Mange i undersøkelsen sier at de setter særlig 
pris på etnisk norske kunder fordi de ikke kla­
ger så ofte for eksempel på pris. 

drerbefolkning er bærere av kulturelle uttr ykk og 
preferanser som skiller seg fra flertallets. De blir 

et tillegg til det kultur- og samfunnsliv som finnes 
allerede. Dessuten bringer de impulser til forand­
ring av det vi opplever som norsk kultur. Dermed 
utfordres status quo. 

I 2002 var det over 40 forskjellige muslimske, 
buddhistiske og hinduistiske menigheter i Oslo. 
Nesten alle har kommet til de siste 30 årene. Inn­
vandrerne bidrar også til å styrke etablerte religi­
oner. Blant annet vokser den katolske kirken. 

Mange av disse utviklingstrekkene er en 
naturlig følge av at en by eller samfunn har en inn­
vandrerbefolkning av en viss størrelse. Innvan­
drerbefolkningens mulighet til å prege og delta i 
samfunnet øker også med økt botid. Derfor spo­
res forandringene først i storbyen Oslo der rela­
tivt mange med innvandrerbakgrunn har bodd i 
flere tiår. Hvordan påvirkningen skjer, må ses i 
forhold til hvem innvandrerbefolkningen i en 
storby er; dvs. hvilke særtrekk de er bærere av, 
og om de er mange nok til å ha påvirkningskraft. 
For mange innvandrere – og en del etniske nord­
menn – er deres religion mer enn en religiøs tro. 
Den er en livsform. Derfor vil den også påvirke 
deres dagligliv og kulturelle tilpasning i videre 
forstand. Dette uttr ykkes gjerne i spørsmål som 
berører familie, kjønnslikestilling, alkohol og sek­
sualitet. 

Kjøkkenet ser ut til å være en arena hvor det er 
uproblematisk å la kulturer og tradisjoner møtes. 
Mange synes det er spennende og positivt med 
kulinariske ulikheter. Også innenfor musikk blir 
nye impulser fra andre kulturtradisjoner raskt tatt 
opp og satt pris på. Det samme gjelder innenfor for 
eksempel billedkunst og i økende grad film. Flere 
museer, deriblant Norsk Folkemuseum, har vært 
tidlig ute med å dokumentere innvandreres liv som 
del av det norske. Innenfor litteratur og teater har 
få stemmer fra minoritetsmiljøene hittil sluppet til 
eller gjort seg gjeldende. Et nytt og positivt utvik­
lingstrekk er humorister og satirikere med innvan­
drerbakgrunn. Ungdommen i Norge skaper sin 
egen multietniske kultur hvor de tar opp språk og 
musikk fra ulike etniske grupper. 

Særlig synlig er endringene i matkulturen. 
Innvandring, i tillegg til blant annet økt reisevirk­
somhet og bedre privatøkonomi, har skapt et mat­
mangfold som var helt ukjent i Norge for 40 år 
siden. Matbutikkene og restaurantene blir multi­
etniske møteplasser. Tall forteller at hele 2/3 av 
byens befolkning handler ofte i forretninger eid 
av innvandrere (Krogstad, 2002). 

Det er flere trekk ved storbyene som kan 
gjøre det lettere for innvandrere å finne arbeid. 
Variasjonsbredden i yrker er stor, og det er en 
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større andel stillinger i tjenesteytende næringer. I 
flere av disse er kravet til formell utdanning og 
norskkunnskaper mindre, for eksempel innen 
renhold. Dette er en antatt fordel for særlig nyan­
komne med svake norskkunnskaper. Det å kunne 
bruke sitt nettverk for å skaffe seg jobb er dessu­
ten særlig avgjørende for innvandrere som har 
større problemer med å komme gjennom i de van­
lige søkerkanalene på arbeidsmarkedet enn de 
med norsk bakgrunn. Vi ser at i Oslo utgjør inn­
vandrere en relativt stor andel av de ansatte i 
offentlig og privat tjenesteyting, særlig i hotell- og 
restaurantvirksomhet, i helsesektoren og innen 
kollektiv transport. 

Mange med etnisk minoritetsbakgrunn har 
startet forretning fordi de var arbeidsledige. De 
har fått et godt feste i det norske samfunnet gjen­
nom sin virksomhet i matrelaterte næringer, og 
har dessuten også kunnet gi arbeid til andre inn­
vandrere. Ønsket om en mer selvstendig arbeids­
situasjon har vært en positiv drivkraft. Samtidig er 
en del av bildet at kun et fåtall ønsker at barna 
deres skal overta; de har selv høyere utdannelse 
og er egentlig utdannet til andre yrker (Krogstad, 
2002). De store multietniske kundemiljøene ska­
per møteplasser og gir således muligheter for 
samhandling og kontakt. Det samme gir det multi­
etniske samarbeidet og samhandlingen blant for­
retningsdrivende. Nettverkssamarbeidet både 
innen og mellom etniske minoritetsgrupper kom­
penserer for den svake stillingen den enkelte har 
når det gjelder penger, informasjon, konverterbar 
utdannelse, politisk makt og innflytelse. De multi­
etniske nettverkene gir en viss uavhengighet av 
vertssamfunnet, og kan således føre til segrega­
sjon, men de utgjør også et springbrett for videre 
sosial mobilitet. 

3.6 Befolkning og boligsituasjon 

3.6.1 Trekk ved storbybefolkningen 

Befolkningssammensetningen i de norske storby­
ene er preget av en større andel enslige og alene­
boende enn befolkningen for øvrig. Dette gjelder 
for storbyene, mens det i storbyenes omland er 
relativt få som bor alene. Også innenfor stor­
bykommunene følger fordelingen av enslige og ale­
neboende et sentrum-periferimønster. Storbyenes 
innvandrerbefolkning skiller seg fra dette bildet, 
ettersom flere bor i store husholdninger. Andelen 
som bor i flerfamiliehusholdninger, det vil si hus­
holdninger med to eller flere familier, er over dob­

belt så stor for ikke-vestlige innvandrere sammen­
lignet med personer uten innvandrerbakgrunn. 

Oslo er den byen som har flest enslige og de 
minste husholdningene, men her er det også 
store interne variasjoner mellom bydelene. I Oslo 
lever nær halvparten av alle personer som er 20 år 
og eldre utenfor parforhold, mens 35 prosent bor 
alene. Av dem som lever i parforhold i hoved­
staden er relativt mange samboere. Det er natur­
lig å anta at sentrumsbydelenes høye andel skilte, 
enslige og aleneboende i hovedsak skyldes disse 
gruppenes preferanser for bosted og livsstil. De 
mange enslige i storbyene skyldes også høyere 
skilsmissehyppighet. De fleste enslige har ikke 
utpreget dårlige levekår, men de har likevel dårli­
gere levekår i snitt enn gifte og samboende, blant 
annet på grunn av høyere boutgifter. Som enslig 
kan man lettere bli sårbar i forhold til endringer i 
arbeids- og boligmarkedet. På tross av flere ens­
lige er det ikke nevneverdig flere av de bosatte i 
storbyene som oppgir at de føler seg ensomme, i 
følge Levekårsundersøkelsen fra 1995. 

Storbyenes sentrumsområder har en over vekt 
i forhold til resten av landet av husholdninger 
uten barn. Det har vært en tendens til at mer 
romslige boliger som kan være egnet for barnefa­
milier kjøpes av andre grupper, deriblant unge 
personer som bor i kollektiv og middelaldrende 
som selger sine eneboliger. Sentrumsområdene 
preges ellers i stor grad av yngre uetablerte, både 
samboende og enslige. Barnefamilier i sentrums­
områdene har i større grad bosatt seg i områder 
med lavere tetthet og mer småhuslignende 
bebyggelse. 

Det har vært hevdet at storbyene har en høy­
ere andel personer med levekårsproblemer fordi 
en del av dem tiltrekkes av storbyenes anonymitet 
og fordi storbyenes kostnadsnivå bidrar til å for­
verre levekårene til utsatte grupper. Dette er fore­
løpig lite dokumentert. Studier fra Statistisk sen­
tralbyrå kan imidlertid gi en viss støtte til påstan­
den om tiltrekking til storbyene (se kapittel 6). 
Deres data viser at sosialhjelpsmottakere har en 
noe større tendens til å flytte til storbyene enn 
den øvrige befolkningen. Det vises i særlig grad 
en forskjell i flytting fra storbyene til omegnskom­
munene. Mottakerne av sosialhjelp flytter i bety­
delig mindre grad til omegnskommunene. 

Nyankomne flyktninger har en tendens til å 
flytte til storbyer gjennom egenetableringer, til 
tross for at myndighetene i en lang periode har 
forsøkt å styre bosettingen av nyankomne flykt­
ninger til kommuner over hele landet. En av årsa­
kene er at det er enklere å få jobb i storbyene. Det 
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Figur 3.9  Bergensregionen, bosettingsmønster 2002

Kartet viser antall bosatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten bosetting.
Befolkningsdata er geokodet med koordinater fra GAB-registeret. Data per 1. januar 2002.
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Figur 3.10  Bergensregionen (sentrale del), 
befolkningsendring 1995 – 2002 

Kartet viser befolkningsendring for delområder 
(dvs. en samling grunnkretser) i perioden 1995 til 
2002. Sirklene er proporsjonale med befolkningen 
i 2002, men fargene viser befolkningsendringen i 
prosent fra 1995 til 2002. 
Kilde: SSB/Rog 2003, kart nr. 3.7 

skyldes delvis en selvforsterkende effekt – etter­
som det bor flest innvandrere fra før i storbyene, 
er det naturlig å søke seg til nettverket av venner 
og familie. Byene med flest ikke-vestlige innvan­
drere er Oslo, Bergen, Stavanger, Trondheim, 
Drammen og Kristiansand. For øvrig bor en tred­
jedel (35 prosent) av alle landets innvandrere i 
Oslo. Av alle ikke-vestlige innvandrere er over 40 
prosent bosatt i Oslo, og de utgjør 17 prosent av 
Oslo befolkning. Tilsvarende andeler for Bergen 
og Stavanger er henholdsvis 3,7 og 5,7 prosent. 
Flere av storbyene har også forholdsvis stor 
samisk befolkning. Oslo, Tromsø, Bergen og 
Trondheim har aktive sameforeninger. 

Antallet studenter i de største byene har økt 
dramatisk siden slutten av 80-tallet, og setter sitt 
preg på alle de største byene. Studenter og unge 
bruker ofte byens rom som parker og kafeer 
aktivt, og kan dermed bidra til å skape levende 
bymiljøer. Studentene og nyutdannede kan også 
bidra til å skape kompetansemiljøer. Samtidig kan 
et stort antall studenter være en utfordring for 
bykommunen. En konsentrasjon av unge som 
bruker byrom aktivt, som ofte har kortvarige 
boforhold, og med en annen døgnrytme enn den 
øvrige befolkningen, kan skape konflikter. Ordi­
nære beboere opplever at ungdom som bare skal 
bo der en kort tid ikke er interessert i tiltak og 
aktiviteter som gjør området bedre på lengre sikt. 
Siden ungdom under utdanning oftest er regis­
trert som innbyggere i sin hjemstavnskommune 
har ikke bykommunene oversikt over denne 
befolkningsgruppen. Det som for eksempel i Ber­
gen i henhold til folkeregisteret så ut til å være en 
befolkningsnedgang viste seg å være en ikke ube­
tydelig befolkningsøkning når en tok med studen­
ter bosatt i de samme områdene. 

Mange personer i storbyene har høy utdan­
nelse, men samtidig er det forholdsvis store varia­
sjoner i utdanning og inntektsnivå innen regio­
nene. I Oslo-området bor det for eksempel mange 
med fullført høyere utdannelse i Oslo indre og 
ytre vest. I Oslo indre vest hadde 44 prosent av 
menn og 38 prosent av kvinner over 15 år utdan­
nelse på universitets- og høyskolenivå i 2000. 
Disse andelene er langt høyere enn gjennomsnit­
tet for hele landet. Derimot er andelene med høy­
ere utdannelse i Oslo ytre nord ca. 5 prosentpo­
eng lavere enn landsgjennomsnittet. Generelt sett 
har storbyregionene et preg av sentrum-periferi 
mønster i forhold til utdannelse og inntekt. Sen­
terkommunen og de omegnskommunene med 
høy pendling og integrasjon med senterkommu­
nen har et høyere inntekts- og utdanningsnivå enn 
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Figur 3.11 Trondheims-regionen, befolkningsendring 1995 – 2002 

Kartet viser befolkningsendring for delområder (dvs. en samling grunnkretser) i perioden 1995 til 2002. 
Sirklene er proporsjonale med befolkningen i 2002, men fargene viser befolkningsendringen i prosent fra 
1995 til 2002. 

kommunene i utkanten av storbyregionene. Inter- men andelen er betydelig redusert. God brannsik­
nasjonalt har det de siste årene vært fokusert på ring er en stor utfordring for mange av storbyene 
at det kan være vanskelig for en del yrkesgrupper med gammel bebyggelse, spesielt den tette tre­
å bosette seg i byer med et høyt inntekts- og pris- husbebyggelsen og de gamle murgårdene, og her 
nivå. Dette kan gjelde for grupper som en del er det fortsatt en god del som gjenstår. Støy og 
offentlig ansatte, ser viceyrker og jobber for ufag- forurensning er også problematisk i endel bolig­
lærte. I Norge har man også begynt å se slike områder. Videre er det et problem at et stort fler­
utfordringer, hvor det blant annet er mangel på tall av norske boliger ikke er tilgjengelige for 
enkelte yrkesgrupper i Oslo indre og ytre vest. funksjonshemmede. 87% av boligene er ikke til­

gjengelige for rullestolbrukere. 

3.6.2 Boligsituasjonen i storbyregionene 

Boligstandarden i Norge er blant de beste i ver- Boligsammensettingen 

den, både i og utenfor storbyene. Standarden har De tre største storbyregionene har en høyere 
blitt stadig bedre. En kartlegging foretatt i de tre andel små boliger og en lavere andel store boliger 
største byene viser at det fremdeles er boliger enn landet for øvrig. Forskjellen mellom Oslo og 
med dårlig standard, blant annet sanitærstandard, de andre storbyene er samtidig betydelig. For de 
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Figur 3.12  Trondheims-regionen, bosettingsmønster 2002 

Kartet viser antall bosatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten bosetting. 
Befolkningsdata er geokodet med koordinater fra GAB-registeret. Data per 1. januar 2002. 

øvrige storbyregionene er det små forskjeller i 
størrelsene på boliger i forhold til landet forøvrig. 
Oslo er dessuten den eneste byen hvor andelen 
store boliger falt i perioden 1990-2001. Resultater 
fra Folke- og boligtellingen 2001 viser at det er få 
store hushold i små boliger i storbyregionene. 
Det kan likevel være et stort problem for dem det 
gjelder. Samtidig viser data at små husholdninger, 
som enslige og par uten barn, i stadig større grad 
bor i boliger som tidligere var betraktet som fami­
lieboliger. Denne situasjonen finner vi i særlig 
sterk grad i Oslo. Det skyldes den store andelen 
små hushold i hovedstaden og høy kjøpekraft hos 
en stor andel av befolkningen. I Oslo er så mange 
som 50 prosent av dem som bor i en stor bolig 
(100 kvm eller større), hushold med ett eller to 
medlemmer, samme andel som utenfor storbyre­

gionene. Dårlig utnyttelse av boligmassen gjen­
nom høyt boligkonsum bidrar i en større sam­
menheng til høyt arealforbruk og byspredning. 

Boligmassen i Norge er dominert av eneboli­
ger. Dette gjelder også storbyregionene med unn­
tak av de tre største byene. De mindre storbyregi­
onene skiller seg lite ut fra resten av landet med 
hensyn til boligsammensetning. Oslo skiller seg 
klart ut og har i denne sammenheng et tydelig 
storbypreg, som Bergen og Trondheim også har 
til en viss grad. Boligstrukturen i de tre største 
byregionene skiller seg også ut fra de andre stor­
byregionene, med større forskjell mellom byene 
og omlandet. De tre største byene har en eneboli­
gandel på 10 prosent i Oslo og 30 prosent i Ber­
gen og Trondheim. Stor-Osloregionen utenom 
Oslo har en andel på 60 prosent eneboliger, som 
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tilsvarer landgjennomsnittet. Bergens og Trond­
heims omland har nærmere 75 prosent eneboli­
ger, som tilsvarer andelen for landet utenfor stor­
byregionene. Det gir en indikator på forskjellene 
mellom de funksjoner senteret og omlandet fyller. 
Det er en forholdsvis lik fordeling av småhus 
(rekkehus, kjedehus og terrassehus) i de ulike 
regionene, med unntak av Oslo. Størrelsen på 
småhusene varierer imidlertid med storbyregio­
nenes størrelse. Det er et større innslag av store 
småhus i de største storbyene enn i de mindre. 
Dette kan tyde på at småhus i de største storby­
ene kan fungere som erstatning for eneboliger. 
Forskjellene mellom senter og omland er noe 
mindre enn data for eneboliger alene antyder. 

Stor andel boliger i blokk er også først og 
fremst knyttet til de tre største storbyregionene. 
Oslo har den høyeste andelen med hele 70 pro­
sent boliger i blokk. Også i Bergen og Trondheim 
er andelen høy, med ca 34 prosent og 29 prosent. I 
tillegg viser data det forventede mønsteret at 
andelen blokker faller når man beveger seg ut i 
byenes omland. De andre storbyregionene har et 
mindre innslag av boliger i blokker. Blokkbebyg­
gelsen i Oslo skiller seg også ut med en større 
andel små leiligheter (ett eller to roms) enn 
resten av landet. 

Det er klare forskjeller i hvilken type bolig inn­
vandrere og personer uten innvandrerbakgrunn 
bor i. Denne tendensen finner vi uavhengig av om 
vi ser på sentrale eller mindre sentrale kommu­
ner. I de mest sentrale kommunene bor 54 pro­
sent av personer uten innvandrerbakgrunn i ene­
bolig, mens kun 19 prosent av ikke-vestlige inn­
vandrerne bor i enebolig. I de minst sentrale 
kommunene er tilsvarende tall 87 og 60 prosent. 
Innvandrere eier i mindre grad sin bolig enn per­
soner uten innvandrerbakgrunn. Ikke-vestlige 
innvandrere har også en lavere boligstandard enn 
det som er vanlig blant resten av befolkningen. 
Mye av dette skyldes kombinasjonen av lavt inn­
tektsnivå og preferanser for å bo i pressområder 
hvor prisnivået er høyest. For mange er det også 
et bevisst valg å la boutgifter utgjøre en mindre 
andel av husholdningsutgiftene enn det som er 
vanlig blant personer med norsk bakgrunn. 

Etterkrigsbebyggelsen og drabantbyer 

Alle de største byene har byområder som er domi­
nert av drabantbyer. Drabantbyene har en avgren­
set, relativt ensartet og konsentrert bebyggelse 
med felles senter og servicefunksjoner. Drabant­
byene befinner seg i storbyenes periferier, i områ­

dene godt utenfor de tradisjonelle bykjernene. De 
kjennetegnes ved en tidsbestemt arkitektonisk 
ideologi og en tilhørende byggeteknologi, i 
hovedsak bygget innenfor den periode som 
enkelte har beskrevet som «storskalaperioden» i 
norsk boligpolitikk (Hansen og Guttu 2000). 
Denne perioden er sammenfallende med tilsva­
rende store utbyggingsprosjekter i andre land. I 
Norge er denne boligmassen jevnt over i god 
stand og er et godt tilbud til mange boligsøkere. 
Dette blir ofte forklart med at mesteparten av 
denne boligmassen er organisert i borettslag med 
tilknytning til boligbyggelag. Mange borettslag 
har sørget for opprustning og utbedring av både 
bygningsmasse og uteområder, i noen tilfeller ved 
hjelp av statlige og kommunale midler. 

En del av disse boligområdene som ble bygget 
ut i stor skala på 50- og 60-tallet begynner nå å 
oppleve problemer knyttet til rehabilitering. Det 
er også problemer knyttet til slitasje på uteområ­
der og at uteområdene ikke ble planlagt ut fra 
dagens krav og ønsker. Noen av disse områdene 
opplever også nedtursspiraler og økende opphop­
ning av levekårsproblemer. Selv om det kan være 
behov for rehabilitering, er den grunnleggende 
boligstandarden likevel som oftest ivaretatt. De 
største utfordringene er knyttet til trafikk og 
offentlige fellesarealer med lav standard. I mange 
av disse områdene skjer parkering på gateplan. I 
de eldste drabantbyene er leilighetene små og lei­
lighetsstrukturen ensidig. Dette gjør boligene 
mindre attraktive, spesielt for barnefamilier. 

Etablering og utleie 

Førstegangs boligetablering skjer i stor grad i den 
eksisterende boligmassen ofte i form av leid bolig. 
Byenes sentra er preget av småhusholdninger 
som i stor grad er leietakere. Flyttefrekvensen er 
forholdsvis stor og bringer lite stabilitet. Kjøp av 
bolig krever egenkapital og betydelig inntekt. 
Økningen av antallet studenter har medført økt 
press på utleiemarkedet, og mange har omgjort 
store og mellomstore leiligheter til hybler for 
grupper av ungdom under utdanning. 

Studenter bor gjennomgående trangere enn 
andre i samme aldersgruppe, jf. Folke- og boligtel­
lingen 2001. 63 prosent av studentene bor i boli­
ger med ett eller to rom. 35 prosent bor i ettroms­
leiligheter. I tilsvarende aldersgruppe i resten av 
befolkningen bor 29 prosent i ett- eller toromslei­
ligheter, og 9 prosent i ettromsleiligheter. 43 pro­
sent av studentene bor i boliger som er mindre 
enn 40 kvadratmeter. Tilsvarende tall for andre i 
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samme aldersgruppe er 9 prosent. Knapt 10 pro­
sent av studentene som bor borte eier boligen de 
bor i. Andelen som eier er noe høyere i de eldste 
aldersgruppene, men andelen er fortsatt lav 
(under 15 prosent). Tallene står i klar kontrast til 
andre i samme aldersgruppe hvor et flertall bor i 
eid bolig (56 prosent). 

Storbyene skiller seg ikke ut i særlig grad 
mht. andelen unge som leier bolig. Den høyeste 
andelen leietakere i gruppen mellom 20-29 år er 
utenfor storbyene. Den høye leieandelen i Oslo 
kan forklares med at det bor flere i den aktuelle 
alderen i Oslo enn andre steder, ikke med at det 
er mer vanlig å leie i Oslo. Utviklingen viser at det 
er flere unge som leier bolig i dag enn for 10 år 
siden. Denne økningen har vært sterkest i de 
mest konsentrerte og største bykommunene som 
Oslo, Bergen og Trondheim. 

Leieandelen i storbyregionene ligger noe høy­
ere enn i områdene utenfor, og utgjør mellom 20 
prosent (Bergen og Trondheim) og opp mot 30 
prosent (Oslo, Tromsø) av boligmassen i regio­
nen. I Oslo er dette blant annet synlig ved at ande­
len utleieboliger faller når man beveger seg ut fra 
Oslo. 

Utleiemarkedet i Norge skiller seg på flere vis 
fra utleiemarkedet i de fleste andre europeiske 
land. I Norge er mange utleieboliger ekstraboli­
ger som ikke er bygget spesielt for utleie over 
lang tid, men boliger som leies ut ved behov. Sok­
kelleiligheter i vanlige eneboliger utgjør en stor 
del av dette markedet på landsbasis, og også i 
storbyområdene spiller sokkelleilighetene en vik­
tig rolle. 

Boligbygging og boligmarked 

I storbyregionene ble det i perioden 1990-2001 
bygd 140 850 boliger. Veksten i boligmassen var i 
samme periode på 190 300. Nesten 50 000 boliger 
kom til ved deling eller bruksendring. Dette har 
sammenheng med presset på boligmarkedet i 
storbyregionene. Tilvekst uten nybygg kan også 
forklares med at tidligere tomme boliger er blitt 
tatt i bruk, sokkelboliger blir leiet ut, og at tidli­
gere kontor og næringslokaler gjøres om til boli­
ger. Sammenlignet med landet for øvrig er dette 
svært høye tall, ettersom man for resten av landet 
hadde 36 900 boliger netto som gikk ut av bruk. 

Boligbyggingen har variert mellom regionene 
i perioden 1991-2002. Kristiansands- , Stavanger-, 
Ålesunds- og Haugesunds-regionen har hatt en 
høy boligbygging sammenlignet med boligmas­
sen i 1990 på 16–17,5 prosent. De nordnorske 

storbyregionene har også hatt høy bygging (19 
prosent). Bergens- og Trondheims-regionen har i 
denne perioden hatt en nybygging som ligger litt 
over landsgjennomsnittet. Oslo-regionen skiller 
seg ut i dette bilde med en forholdsvis lav andel 
(ca. 10 prosent) nybygde boliger i forhold til 
boligmassen i 1990. Her er det et skille mellom 
Oslo og Oslo-regionen utenfor Oslo. I Oslo er til­
veksten ca. 6 prosent, mens tilveksten i regionen 
utenom ligger på over det dobbelte (ca 14 pro­
sent). 

I Oslo-regionen mener mange av omegnskom­
munene at det er vanskelig for dem å møte det 
store utbyggingspresset. Sterk vekst fører til 
belastning på den sosiale og fysiske infrastruktu­
ren og/eller høye kostnader for å utbedre infra­
strukturen. For flere av de andre storbyregionene 
er imidlertid problemstillingen annerledes. En del 
omegnskommuner er villige til å ta imot vekst 
som i omfang og form kan bidra til økt byspred­
ning. 

Kostnadsnivået og lav boligbygging gir utslag 
i prisene, særlig i Oslo og Oslo-regionen, men 
også i flere av de andre store byene. Veksten i 
antall husholdninger og særlig veksten i antall 
små husholdninger har bidratt til at etterspørsel 
og priser også har vært økende for mindre leilig­
heter. Boligprisene utvikler seg ujevnt i ulike 
deler av storbyene og storbyregionene. De siste 
årene har boligbyggingen i storbyene ofte vært 
rettet mot den øvre del av boligmarkedet, med 
høy pris og standard. De høye prisene på nye boli­
ger, og spesielt betydelig prisvekst i sentrale 
strøk, skyldes kostbare tomter, men også høye 
byggekostnader. Den høye etterspørselen etter 
bolig gir grunnlag for høye priser, siden betyde­
lige grupper har god kjøpekraft. 

I de tre byregionene utenfor Oslo med høyest 
prisnivå på småhusboliger (boliger med unntak av 
blokkleiligheter) etter hovedstaden, er prisnivået 
bare om lag halvparten av hva det er i Oslo. Tøns-
berg-regionen ligger høyest, med et prisnivå på 56 
prosent av nivået i Oslo (2000). I Stavanger- og 
Bergens-regionen var prisnivået i 2000 på slike 
boliger hhv. 50 og 46,3 prosent av nivået i Oslo. 
Prisnivået for boliger i blokk var i Stavanger-, Ber­
gens- og Trondheims-regionen henholdsvis 61,8, 
41,7 og 46,7 prosent av nivået i Oslo. Det er for 
øvrig store forskjeller innen storbyregionene, 
med fallende priser ut fra sentrum. Denne tenden­
sen ser vi i sterkest grad i Oslo-området. Oslo­
regionen er også i en særstilling i og med at det 
høye prisnivået ikke i større grad gir utslag i økt 
nybygging. Det skyldes bl.a. at arealknappheten 
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Figur 3.13  Prisutviklingen på boligmarkedet 

Prisutviklingen 1991 - 2002 for regionene Oslo (m. Bærum); Akershus forøvrig; Stavanger, Bergen og 
Trondheim; resten av landet. 
Kilde: SSB, NBI 2003 

er større i dette området, slik at nybygging blir 
mer komplisert. Det høye prisnivået har skapt en 
betydelig utfordring fordi det innebærer at flere 
får problemer med å håndtere boligkostnadene. 

3.7 Levekårs- og inntektsforskjeller 

3.7.1 Levekårsforskjeller og segregasjon 

Storbyene har noe dårligere levekår samlet sett 
enn andre kommuner, men er ikke langt fra lands­
gjennomsnittet. Levekårsdata viser dessuten at 

det både i 1996 og 2001 er en svak tendens til opp­
hopning av levekårsproblemer i storbyene. Den 
største byregionen, Oslo-regionen, er på linje med 
landsgjennomsnittet. Grenlands-regionen, Nedre 
Glomma- og Kristiansand-regionen skårer dår­
ligst på indeksen av byregionene, men heller ikke 
de er påfallende mye dårligere enn landsgjennom­
snittet. Bergen, Trondheim og Stavanger har en 
verdi som så vidt er dårligere enn gjennomsnittet. 

Tabell 3.2 viser derimot en tydelig tendens til 
en konsentrasjon av bosatte med levekårsproble­
mer i bestemte deler av de større byene, framfor 
alt sentrumsbydelene. 
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Tabell 3.1 Indeks for levekårsproblemer – storbyer og resten av landet, 1996 og 2001 

1996  2001 

Oslo i alt 7,2 6,8 
-Ytre vest 2,3 2,8 
-Indre vest 5,4 4,9 
-Indre øst 9,8 9,7 
-Ytre øst, gamle drabantbyer 6,9 6,9 
-Ytre øst, nye drabantbyer 7,6 8,5 

Bergen, Trondheim, Stavanger 6,5 6,0 
Mellomstore byer eller byområder1 7,1 6,8 
Mindre byer2 6,8 6,4 
Landet forøvrig 5,4 5,4 
Alle kommuner og bydeler (uvektet) 5,5 5,5 

1 Sarpsborg, Fredrikstad, Drammen, Porsgrunn/Skien, Kristiansand, Sandnes, Tromsø 
2 Moss, Tønsberg, Sandefjord, Larvik, Hamar, Lillehammer, Gjøvik, Haugesund, Ålesund, Bodø 
Kilde: SSB 

Bydelene i Oslo indre øst skiller seg ut, også ved 
sitt høye innbyggertall. Av andre områder med 
mer enn 10 000 innbyggere er det Storhaug i Sta­
vanger, Sentrum i Kristiansand, Saupstad i Trond­
heim og Stovner i Oslo som ligner mest på Oslo 
indre øst mht. konsentrasjon av levekårsproble­
mer. I mellomstore byer som Gjøvik, Moss, Dram­
men, Porsgrunn, Larvik, og Ålesund finner vi 
mindre distrikter med lignende konsentrasjoner. 

Alt i alt er det en betydelig stabilitet fra 1996 til 
2001 i hvilke områder som har mange innbyggere 
med store levekårsproblemer. Blant folkerike 
bydeler (minst 10 000 innbyggere) er de mest 
påfallende endringene fra 1996 til 2001 at Sentrum 
i Sarpsborg og Sentrum i Trondheim ikke lenger 
er på listen over bydeler med sterkest problem­
konsentrasjon. Indeksverdien for Sentrum 
Trondheim sank fra 8,8 i 1996 til 7,6 i 2001. Dette 
faller sammen med en relativt sterk vekst i ande-

Boks 3.6 Indeks for levekårsproblemer


Indeksen gir en sammenlikning av kommuner/ 
bydeler. Sammenligningen er bygd på register­
data om sosiale forhold. Informasjonen som er 
valgt ut skal så langt som råd med en enkel 
metode gi et godt samlet bilde av levekår for den 
enkelte og i sum for lokalsamfunnet. Dette er 
indeksgrunnlaget for 2002: 
–	 Sosialhjelpstilfeller – 16 år og eldre per 100 

innb. 
–	 Uførepensjonister – 50-66 år per 31/12 2001 

per 1000 innb. 50-66 år 
–	 Voldskriminalitet. Siktelser etter bosteds-

kommune/-bydel. Gjennomsnitt 1999-2000 
per 1000 innb. 

–	 Registrert arbeidsledige og personer på tiltak 
per 100 innb. 25-66 år. 2001 

–	 Dødelighet i alt per 100 000 innb. Gjennom­
snitt 1995-1999 

For hver indikator i indeksen er kommunene og 
bydelene rangert i 10 like store grupper (deci­
ler). Verdien 1 innebærer at kommunen/byde-
len tilhører tidelen med lavest verdi på indikato­
ren, mens verdien 10 innebærer at kommunen/ 
bydelen tilhører tidelen med høyest verdi på 
indikatoren. Samleindeksen uttrykker den gjen­
nomsnittlige verdien på de fem delindeksene. 
Samleindeksen vil med andre ord også variere 
fra 1 til 10, hvor verdien 10 innebærer at byde-
len/kommunen tilhører tidelen med høyest 
verdi (dvs. tidelen som er dårligst stilt) på samt­
lige levekårsindikatorer. Jo høyere verdi, jo flere 
levekårsproblemer er det sammenlignet med 
andre kommuner og bydeler. Indeksen er bereg­
net for 675 kommuner/bydeler i 2002. 

Kilde: Statistisk sentralbyrå 

i 
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Tabell 3.2 Dårlige levekår – Levekårsindeks for endel kommuner eller bydeler/kommunaldistrikter 

Navn Verdi Innbyggertall 

Gamle Oslo, Oslo 9,8 25 682 
Grünerløkka-Sofienberg, Oslo 9,8 26 857 
Sagene-Torshov, Oslo 9,4 28 129 
Sentrum, Kristiansand 9,2 19 982 
Saupstad, Trondheim 8,8 13 404 
Storhaug, Stavanger 8,8 11 244 
Stovner, Oslo 8,8 21 355 
Kragerø 8,6 10 610 
Grorud, Oslo 8,6 17 390 
Helsfyr-Sinsen, Oslo 8,6 21 660 
Sentrum, Fredrikstad 8,6 28 253 
Kristiansund 8,6 17 009 
Lenvik 8,6 11 080 

Bydeler og kommuner som tilhører de fem prosent dårligst stilte av alle kommuner og bydeler med minst 10 000 innbyggere, etter 
verdi på indeksen for levekårsproblemer (verdi 8,6 eller høyere). 2001. 
Kilde: SSB 

len av befolkningen med høyere utdanning i 
denne bydelen, i kontrast til den atskillig svakere 
veksten i Saupstad. Den tydeligste endringen i 
negativ retning gjelder de nye drabantbyene i 
Oslo ytre øst. Særlig nedgangen i arbeidsledighe­
ten i disse bydelene var mindre enn i landet for 
øvrig, utviklingen i tallet på voldstilfeller har også 
vært mer negativ, og det har vært en noe sterkere 
vekst i tallet på uførepensjonerte i aldersgruppen 
50-66 år enn i landsmålestokk. De nye drabantby­
ene har en økende overrepresentasjon av perso­
ner med bakgrunn fra ikke-vestlige land og perso­
ner med lav utdanning. Fra 1998 til 2001 gikk 
andelen ikke-vestlige innvandrere svakt ned i 
indre øst og økte med vel fem prosentpoeng i de 
nye drabantbyene. De nye drabantbyene forster­
ket sin posisjon som bydelene med den sterkeste 
konsentrasjonen av ikke-vestlige innvandrere i 
Oslo (og med det også i landet som helhet). Vel 4 
av 10 ikke-vestlige innvandrere bor i Oslo. 

Konsentrasjonen av personer med levekårs­
problemer i Oslo indre øst er enestående i lands­
målestokk. Bare fire Finnmarkskommuner hadde 
høyere verdi på indeksen for levekårsproblemer i 
2001 enn bydelene i indre øst. I den andre enden 
av fordelingen (verdi 2,5 eller bedre) er det en 
stor over vekt av småkommuner i Rogaland, Hor­
daland, Sogn og Fjordane samt Møre og Romsdal. 
Av de 27 bydelene med verdi 2,5 eller lavere er 
over halvparten lokalisert i Bærum, Asker og 
Oslo ytre vest. Befolkningsmessig ligger tyngde­
punktet i Bekkestua/Sandvika i Bærum (vel 

73000 innbyggere) og bydelene Vinderen, Ullern 
og Sogn i Oslo ytre vest (vel 62000 innbyggere). 

Oslo er med andre ord kontrastenes by, hvor vi 
både finner landets sterkeste konsentrasjon av per­
soner med de nevnte levekårsproblemene og lan­
dets sterkeste konsentrasjon (sammen med deler 
av Bærum) av personer uten slike problemer. 
Pressområder preges av en del miljøulemper. 
Mye trafikk fører til luft- og støvforurensing, 
kødannelser og økt reisetid. Byspredning fører 
også til økt reisetid. Tettbebyggelse går på 
bekostning av sollys, grønne områder og fritidsa­
realer. I mange storbyområder er enkelte områ­
der sterkt preget av slike kostnader, mens andre i 
liten grad er preget. Prisnivået på boliger følger i 
betydelig grad disse miljøaspektene. Det er der­
for tendenser til at lavinntektsgrupper bor i miljø­
belastede områder. Internasjonalt har en sett 
store områder preget av håpløshet og konsentra­
sjon av mennesker med problemer. Ulikheter i 
levekår i Norge viser visse trekk av det samme. 
En indikator på integrasjon og like muligheter for 
alle kan være om mennesker med ulike forutset­
ninger bor atskilt fra hverandre i byens geografi. 
Internasjonalt er det utviklet metoder for å stu­
dere dette. I USA og flere vest-europeiske land er 
det stor avstand mellom ulike sosioøkonomiske 
grupper og etniske grupper. Det ytrer seg i klar 
segregasjon av disse gruppene. SSB har gjennom­
ført studier av segregasjon i norske storbyer. En 
hovedkonklusjon er at segregasjonen ikke er 
sterk. I Oslo må ca 34 prosent av de ikke-vestlige 
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innvandrerne flytte til en annen bydel i Oslo for at 
de skal bli likt fordelt med befolkningen av ikke­
innvandrere. (En slik teoretisk betraktning viser 
hvordan en anerkjent indeks for segregasjon er 
bygd opp.) Vi finner likevel en sterk bokonsentra­
sjon av innvandrere i noen bydeler. Mønsteret er i 
endring. Når vi ser på barnebefolkningen er 
bokonsentrasjonen og segregasjonen sterkere 
enn for voksne. Skoler og barnehager blir derfor 
sterkere preget av det ulike mønsteret i bosetting. 
Ulike økonomiske ressurser og prisforskjeller i 
boligmarkedet bidrar til at vi får en slik fordeling 
av vanlige nordmenn og ikke-vestlige innvan­
drere. Også når vi ser på fordelingen av innbyg­
gere etter utdanningsnivå får vi slående klare 
mønstre. I Oslo vet vi at disse mønstrene slår ut 
som ulikhet i dødelighet i ulike bydeler. 

3.7.2 Inntektsforskjeller 

Fordelingen av personlig inntekt er skjevere i 
storbyene enn i resten av landet, skjevest i Oslo. 
For lavinntektsgrupper blir levekårene ofte van­
skeligere på steder med store inntektsforskjeller. 
Dette kan bl.a. skape problemer i forhold til sosi­
ale aktiviteter, ikke minst for barn. I storbyene er 
pris- og kostnadsnivået også høyere fordi stor 
etterspørsel og mange personer med høy inntekt 
bidrar til å heve nivået. Boligmarkedet gir sann­
synligvis det tydeligste eksempelet på denne 
effekten, men også på andre områder, som innen 
tjenesteyting, kan vi finne tilsvarende. På andre 
områder enn bolig er det ofte enklere å øke tilbu­
det slik at effektene blir mindre. 
Inntektsfordelingen i de fire største byene og 
resten av landet er vist i tabell 3.4. I en boks står 
også inntektsbegreper mv som SSB bygger på. 
Tabellen er ordnet i ti like store grupper av perso­
ner etter størrelsen på husholdningsinntekt per 
forbruksenhet. Tabellen kan leses slik: I Oslo har 
de 10 prosent som tjener minst til sammen 2,9 
prosent av inntektene. De 10 prosent som tjener 
mest har til sammen 27,2 prosent av inntektene i 
Oslo. Om vi slår sammen i større grupper, har de 
30 prosent med best inntekt nær 52 prosent av 
inntektene, mens de 30 prosent med lavest inn­
tekt har 14,2 prosent av inntektene. Dette har 
betydning for storbyen som levekårsarena, og 
kommer for eksempel til uttrykk i boligpriser og 
fordelingen av boforhold i ulike deler av byen. 

Boks 3.7 Personers inntekt (etter skatt) 
per forbruksenhet 

Tabell 3.3 er basert på gruppering av hushold­
ningsinntekt per forbruksenhet. Inntektene i 
en husholdning fordeles på husholdnings­
medlemmene etter visse regler, og statistik­
ken kan være egnet til å sammenligne inntekt 
i forhold til forsørgelsesplikter. 

Den første inntektsgruppen (desil 1) 
utgjør den tidelen av personene som har 
lavest inntekt etter skatt per forbruksenhet, 
mens den siste inntektsgruppen (desil 10) 
angir tidelen med de høyeste inntektene. Vi 
viser til vedlegg 3 om inntektsforskjeller og 
lavinntekt for nærmere definisjoner av inn­
tektsbegrep, beregning av inntekt pr for­
bruksenhet mv. 

Statistikken viser store endringer siden 
1986 (se tabell i vedlegg 3). I 1986 disponerte 
den høyeste inntektsgruppen (tidelen) i Oslo 
drøyt 5 ganger så høy inntekt som den laveste 
inntektsgruppen. I 1996 er dette forholdstallet 
nesten doblet. De tre andre storbyene, Stavan­
ger, Bergen og Trondheim, har hatt en min­
dre vekst i ulikhetene enn Oslo. Men fra 1996 
til 2000 har fordelingen i Oslo vært mer stabil, 
mens konsentrasjonen av inntekter i høyeste 
desil har økt utenfor Oslo. Hvis en sammen­
ligner inntektsulikheter (Gini-koeffisient), 
finner vi at denne økte med om lag 35 prosent 
i Oslo, 25 prosent fra 1986 til 1996 for Bergen, 
Trondheim og Stavanger samlet og 16 prosent 
for hele landet. Fra 1996 til 2000 har ikke dette 
ulikhetsmålet endret seg for Oslo, mens det er 
en tendens i retning av at inntektsulikheten 
har fortsatt å øke i de tre andre storbyene sett 
under ett. For hele landet økte Gini-koeffisien-
ten med 7 prosent fra 1996 til 2000. 

Det er grunn til å tro at den relativt dårlige 
inntektsutviklingen til de laveste inntektsgrup­
pene, spesielt i Oslo, henger sammen med økt 
innslag av innvandrere med ikke-vestlig bak­
grunn med dårlig tilknytning til arbeidsmarke­
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ngen (desiler) i Oslo, andre storbyer, hele landet i 2000 

2002–2003 

Prosent av samlet personinntekt etter skatt 

Inntektsgruppe Oslo Bergen, Trondheim, Stavanger Hele landet 

1  2,9  4,3  4,3  
2  5,2  5,9  6,0  
3  6,1  6,6  6,8  
4  7,1  7,3  7,6  
5  8,0  8,1  8,4  
6  8,9  9,0  9,2  
7 10,0  10,0  10,1 
8 11,2  11,0  11,3 
9 13,4  12,6  13,0 
10 27,2  25,1  23,4 

100,0 99,9 100,1 
Statistiske mål på fordeling – antall obser vasjoner 
Gini-indeks  0,322  0,275 0,261 
Standardavvik (0,017) (0,021) (0,006) 
Antall observasjoner. 1 486 1309  12 756 

Gini-koeffisienten varierer fra 0 til 1. Dersom G er lik 0 er all inntekt helt likt fordelt, mens G lik 1 betyr at en person eller 
husholdning mottar all inntekt. Jo større indeksverdi, jo større ulikhet. 
Kilde: SSB 
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Figur 3.14  Stor-Osloregionen, bosettingsmønster 2002

Kartet viser antall bosatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten bosetting.
Befolkningsdata er geokodet med koordinater fra GAB-registeret. Data pr. 1. januar 2002.
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Datakilde: Statistisk sentralbyrå
Referanse: SSB/Rog 2003, kart nr. 2.1, KRD St.meld

Kartgrunnlag: Statens kartverk, LKS 820003-596
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Figur 3.15  Stor-Osloregionen, befolkningsendring 1995 - 2002

Kartet viser befolkningsendring for delområder (dvs. en samling grunnkretser) i perioden 1995 til 2002.
Sirklene er proporsjonale med befolkningen i 2002, men fargene viser befolkingsendringen i prosent fra
1995 til 2002.
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4 Storbyenes regionale og nasjonale rolle 

4.1 Vekstkraftige regioner – storbyene 
som drivkraft 

I Kommunal- og regionalministerens regional- og 
distriktspolitiske redegjørelse «Vekst – i hele lan­
det» for Stortinget 30.4.2002, ble det slått fast at 
regjeringen vil føre en fremtidsrettet og mulig­
hetsorientert distrikts- og regionalpolitikk. Regje­
ringen vil legge til rette for at det skapes varige og 
lønnsomme arbeidsplasser, og at det skal være 
godt å bo over hele landet. 

Storbyene har tradisjonelt ikke vært en del av 
regional- og distriktspolitikken i Norge. Dette vil 
regjeringen endre på. For både å styrke norsk 
internasjonal konkurransekraft og samtidig 
fremme balansert regional utvikling, må storbypo­
litikken være en del av en helhetlig regionalpoli­
tikk. Et avgjørende utgangspunkt for en slik poli­
tikk vil imidlertid være at storbyene selv tar initia­
tiv og sammen med de omkringliggende kommu­
nene definerer innhold og strategier for regionens 
utvikling. Det er i denne sammenheng behov for 
et nærmere samarbeid mellom storbyregionene, 
de berørte fylkeskommunene og staten. 

Regjeringen mener det er viktig for hele lan­
det å ha vekstkraftige byer som fungerer som 
drivkraft i den nasjonale og regionale verdiskapin­
gen. Byene er innfallsporten til mange internasjo­
nale trender og er sentre for kunnskap, kapital og 
innovasjon. Regjeringen vil bidra til utviklingen av 
vekstkraftige regioner i alle deler av landet. Dette 
vil sikre en mer balansert utvikling der alle lands­
delene har befolkningsvekst. Byene spiller en vik­
tig rolle i en slik utvikling, og regjeringen forven­
ter at storbykommunen definerer sine roller i 
samspill med så vel den nære storbyregionen som 
det fylket og den landsdelen storbykommunen er 
en del av. Regjeringens storbypolitikk skal bygge 
opp under og styrke storbyenes regionale og 
nasjonale rolle. 

Regjeringen ønsker at: 
–	 Storbyenes vekstkraft skal bidra til å fremme 

internasjonal konkurransedyktighet, verdiska­
ping, bosetting og levedyktige lokalsamfunn 
over hele landet. 

Byene utgjør kraftsenteret i større sammenheng­
ende arbeids-, bo- og serviceregioner. Tett sam­
spill med omlandet, både når det gjelder nærings­
relasjoner og transportmønstre, forsterker regio­
nenes vekstkraft. Dette samspillet vil regjeringen 
støtte opp under. 

Figur 4.1 viser befolkningsprognose for alle 
kommuner fra 2002 til 2020. I alt 14 storby- og 
byregioner er markert på kartet, for å vise utvik­
lingen her. Disse 14 regionene er de samme bo­
og arbeidsmarkedsregioner som er omtalt i kap. 1 
og i vedlegg 2. 

I alle landsdeler finnes det vekstkraftige regio­
ner med tunge sentra. Her finner man sterke 
kompetanse- og næringsmiljøer. Ved å dyrke egne 
fortrinn og videreutvikle det man allerede er god 
på, vil mange regioner i Norge ha gode fremtids­
utsikter. Regjeringen vil legge til rette for vekst­
kraftige regioner og styrke regionsentrenes rolle 
blant annet ved å 
–	 føre en mer aktiv by- og regionpolitikk 
–	 binde den enkelte region ytterligere sammen 

kommunikasjonsmessig 
–	 styrke kompetansemiljøene gjennom satsing 

på utdanning og forskning 
–	 føre en offensiv statlig lokaliseringspolitikk 

Regjeringen har på denne bakgrunn følgende mål 
og perspektiver for storbyene som drivkrefter i 
den regionale utviklingen: 
–	 Storbyene må ut fra sin økonomiske tyngde og 

nyskapingsevne bidra til en langsiktig balan­
sert regional utvikling. 

–	 Storbyene er regioner som går på tvers av kom­
mune- og fylkesgrenser. Storbyregionenes 
utstrekning og kjennetegn vil danne viktige 
utgangspunkt for utformingen av politikken. 

–	 Storbyene ønsker å spille internasjonale, nasjo­
nale og regionale roller. Storbyene må selv 
definere innholdet i disse rollene. Staten vil, 
med utgangspunkt i nasjonale og regionale 
interesser medvirke i utvikling av disse rol­
lene. Fylkeskommunene for ventes å medvirke 
aktivt. 
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Figur 4.1 Befolkningsprognose, alternativ MMMM. Kommuner, 2020 

Kartet viser prosentvis befolkningsendring i kommunene fra 2002 til 2020. Alternativ MMMM står for 
middels nasjonal vekst med forutsetninger om middels fruktbarhet, middels levealder, middels innen­
lands mobilitet og middels netto innvandring. 
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4.2 Storbypolitikk inngår i en helhetlig 
regionalpolitikk 

Over halvparten av landets befolkning bor i stor­
byregioner, og storbyene har stor betydning for 
utviklingen også utenfor dette området. Det er 
nær sammenheng mellom utviklingen i storbyre­
gionene og den regionale utviklingen generelt. 
Dette innebærer at storbypolitikk i praksis også 
er regionalpolitikk. 

Utviklingen av vekstkraftige regioner er betin­
get av at storbyene spiller en aktiv rolle for å fylle 
sin regionale og nasjonale funksjon. I dialogen 
med KRD har storbyene selv vært opptatt av 
dette. Dette er en langsiktig og utfordrende ambi­
sjon som må bygges opp gjennom bevisst regio­
nalt samarbeid. 

Kunnskap om storbyregionene 

Oversikten over norske storbyregioner som er 
gitt i kap. 3, illustrerer dynamikken i disse regio­
nenes utvikling. Regionenes utstrekning og sam­
mensetning er i stadig bevegelse, og det er en 
rekke krefter som driver disse prosessene. De 
administrative grensene utfordres hele tiden av 
utviklingen i boligmarkedet, arbeidsmarkedet, 
utbygging av kollektivtrafikk, veier, tunneler, eta­
blering av utdannings- og forskningsinstitusjoner, 
og en rekke andre faktorer. Lokalpolitikere og fyl­
kespolitikere som ønsker å ha innflytelse på utvik­
lingen, tvinges hele tiden til å tenke i nye perspek­
tiver når det gjelder regionale utviklingsmønstre 
og samarbeidsmåter. Også for Stortinget og regje­
ringen blir det viktig å ha et bredt og langsiktig 
perspektiv, for å kunne bidra til å ta i bruk de posi­
tive utviklingsmulighetene og bidra til å hindre 
negative utviklingsmønstre. Dynamikken krever 
større endringsevne og raskere beslutninger, 
også i det politiske systemet. 

Storbyene har hatt liten plass i de regionale 
analysene som har ligget til grunn for regionalpo­
litikken fram til nå. God nok kunnskap og doku­
mentasjon om storbyregionene er viktig for å utvi­
kle en storbypolitikk som treffer i forhold til utfor­
dringene. Det er derfor nødvendig å identifisere 
fellestrekk og særtrekk ved storbyregionene. I 
forbindelse med meldingsarbeidet er det innhen­
tet statistikk og utredninger som på ulike måter 
beskriver og analyserer storbyregionene. I tillegg 
har byene selv bidratt med et betydelig materiale 
som beskriver kjennetegn og utfordringer. 

Det er i meldingsarbeidet tatt sikte på å doku­
mentere nærmere, med utgangspunkt i fors­

kningsdata, kjennetegnene for og sammensetnin­
gen av alle storbyregionene i Norge. Denne kunn­
skapen skal legge grunnlaget for statens dialog 
med storbyene og virke stimulerende på samar­
beidet innad i de enkelte storbyregionene. Det 
gjelder både hva samarbeidet kan omfatte og 
hvem som blir mest berørt av samarbeidet. 

Felles trekk ved storbyregionens utvikling er 
viktig ny kunnskap som grunnlag for felles poli­
tikk. Eksempler på slike felles trekk kan være 
belastninger på infrastruktur (skole, kollektivtran­
sport, arealpress, vann og kloakk, ledningsnett, 
veier) knyttet til befolkningsvekst eller slitasje, 
press på omsorgsoppgaver (barn og ungdom, 
eldre, rus og psykiatri), stor sosial ulikhet (fattig­
dom på grunn av særlige høye levekostnader i 
byene), funksjoner som landsdelsenter, kultursen­
ter, utdannings- og kompetansesenter, drivkraft i 
regionen m.v. 

I tillegg til felles trekk vil regjeringen også få 
frem kunnskap om særtrekk ved de enkelte stor­
byregionene som vil legge grunnlag for en regio­
nalt tilpasset politikk. Eksempler på slike regio­
nale særtrekk kan være forskjeller i kulturell og 
økonomisk historie og identitet, næringsstruktur, 
spesialisering i kompetansebygging gjennom sen­
tre og høgskoler, nasjonale og internasjonale nett­
verk og satsingsområder, demografisk struktur, 
m.v. 

For at kunnskap om storbyregionenes forut­
setninger for å fylle sin regionale, nasjonale og 
internasjonale rolle skal være tilgjengelig, vil KRD 
ta initiativ til å etablere en database med indikato­
rer som viser storbyenes særlige kjennetegn, 
utvikling og utfordringer. 

Globalisering medfører utfordringer for by og region 

Økt globalisering, endringer i næringsstruktur og 
forutsetninger for økonomisk utvikling, gjør at 
storbyene får økt betydning for utviklingen fram­
over. Tradisjonelle ressursbaserte næringer har 
en mindre andel av verdiskaping og sysselsetting 
enn tidligere. Vekstnæringer er først og fremst 
bynæringer. Kunnskap og kompetanse får stadig 
økt betydning. Innovasjon og utvikling forutsetter 
nettverk og samhandling. Det er viktig at byene 
opererer som drivkraft i den regionale økono­
mien. Forutsetningen for dette er at byene ikke 
fungerer i et tomrom. Det må være et samspill 
mellom by og omgivelser basert på gjensidighet. 

Globaliseringen har medført en ny arbeidsde­
ling mellom byer og regioner. Byer og regioner 
spesialiserer seg i langt høyere grad innenfor bre­
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dere eller smalere nisjer, hvor de har særlig kom­
petanse. Dette betyr at byer og regionale nettverk 
blir stadig mer sentrale aktører i den globale kon­
kurransen. Utviklingen av den nye kunnskapsø­
konomien fører til at større byer opplever vekst på 
flere områder enn mindre byer. Men mindre byer 
opplever også, sett i et lengre perspektiv, vekst på 
bakgrunn av det stigende internasjonale sam­
kvem. De mindre byene inntar ofte en annen funk­
sjon enn større byer. Generelt utgjør de store 
byene sentra hvor bredere kunnskaps- og kom­
munikasjonsressurser er lokalisert, mens de min­
dre byene over veiende har en spesialisert vare­
produksjon. 

Den globale konkurransen kan ha negative 
konsekvenser for byer og regioner, hvis den byg­
ger på utviklingsstrategier uten langsiktig per­
spektiv. Resultatet kan bli en sosial og fysisk opp­
splitting mellom byer, mellom regioner og mellom 
byer og regioner, hvor kun få områder får nytte av 
den globale konkurransen. 

Dette reiser utfordringer i forhold til en balan­
sert regional utvikling. Forskningsmateriale viser 
at storbyer ikke uten videre glir inn i rollen som 

regionale motorer. Det bør utformes langsiktige 
strategier som bygger på samarbeid mellom byer 
og en viss grad av arbeidsdeling og spesialisering. 
Det taler for at storbyer og andre byer/regioner 
satser på og utvikler sine egne komparative for­
trinn og velger ut områder hvor en har spesielle 
forutsetninger for å lykkes og som innebærer en 
viss grad av spesialisering i forhold til andre. 

Internasjonalt er det sterkt fokus på byenes 
betydning for regional utvikling. Innenfor EU er 
man bl.a. opptatt av at globaliseringen skjerper 
behovet for et integrert perspektiv på by- og regi­
onal utvikling. Høsten 2002 ble det av det danske 
formannskapet i EU arrangert en konferanse i 
København om «Europeiske byer i en global æra» 
hvor fokus ble satt på byenes rolle for den regio­
nale utvikling i en tid preget av globalisering. I 
innledningen til konferanserapporten skriver det 
danske Miljøministeriet: 

«Byerne fungerer på mange måder som driv­
kraft i den globale økonomi og er væsentlige 
aktører i den regionale udvikling, hvilket både 
lægger et pres på bymiljøet og medfører nogle 
regionale uligheder i vækstmulighederne. Det 

Boks 4.1 «Copenhagen Charter 2002 – 10 prinsipper» 

I forbindelse med konferansen «Europeiske 
byer i en global æra» presenterte det danske 
EU-formannskapet en erklæring i 10 punkter 
(prinsipper) «Copenhagen Charter 2002» om 
hvordan globaliseringens utfordringer kan 
håndteres i by- og regionale strategier: 

nes forskjellige potensiale koples med regio­
nal kompetanse, kreativitet og kultur. 

6.	 Bruk byens arkitektoniske historie og de 
globale tendenser til å forme det bymessige 
og regionale miljø for å sikre mangfoldighet 
og lokal forankring og for å motarbeide den 

1.	 Bruk globaliseringens krefter konstruktivt i 
utviklingen av by- og regionale strategier ved 
å vurdere det lokale potensialet i den globale 
økonomien. 

monotoni, som karakteriserer det globale 
arkitektoniske uttrykk. 

7.	 Se revitaliseringen av byen og regionen som 
en dynamisk prosess, og bruk lokale frem­

2.	 Ta utgangspunkt i byenes og regionens iden­
titeter, når globale forandringer omsettes, 
ved å fortolke og registrere karakteristika 
ved det fysiske miljø, arkitekturen samt den 
sosiale og kulturelle kapital. 

gangsmåter og nye initiativer. 
8.	 Skap forskjelligartede og kreative bolig- og 

næringsmiljøer i alle byområder ved å inklu­
dere alle kulturer og potensialer i utviklin­
gen. 

3.	 Etabler et integrert perspektiv i by- og regio­
nalpolitikken ved å ha øye for byenes rolle i 
den regionale utvikling og derigjennom 
fremme regional samhørighet og et polysen­
trisk bymønster. 

9.	 Styrk integrasjonen i hele byen og regionen 
for å unngå sosial utstøtelse ved å sikre 
adgang for alle til bærekraftig transport, 
arbeidsplasser, boliger, viten, utdannelse og 
sosial ser vice. 

4.	 Koordiner by- og regionalstrategier, og 10. Styrk muligheten for offentlig deltakelse i 
understøtt partnerskap mellom offentlige og debatten om by- og regional utvikling og 
private aktører. ansvarliggjør lokale aktører ved å gjøre bruk 

5.	 Skap innovative og bæredyktige langsiktige av deres viten om stedet og dets potensiale. 
perspektiver, hvor regional identitet og bye­
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er derfor problematisk, at regional- og bypoli­
tik ofte ses som to adskilte størrelser. Det er en 
stor udfordring i EU og medlemslandene at 
sikre, at den fremtidige by- og regionalpolitik 
bidrager til den regionale udvikling, uden at vi 
går på kompromis med miljøet og med vores 
byers identitet. Og uden at vi skaber store 
områder, der ikke får andel i utviklingen. Det 
kræver, at initiativet på forskjellige myn­
dighedsnivåer spiller sammen. Og det kræver 
at vi begynner å formulere en regionalpolitik, 
hvor byernes rolle som vekstcentre understøt­
tes til gavn for hele regionen. Den globale 
udvikling understreger således behovet for at 
revidere vores viden og strategier, hvis vi skal 
sikre en balanceret by- og regionaludvikling.» 

Innenfor EU arbeider en for en balansert regional 
utvikling. Det er gjennomført en rekke ESDP­
arbeider (ESDP = European Spatial Development 
Perspective). Disse ikke bindende dokumentene 
inviterer regjeringer, beslutningstakere, organisa­
sjoner og EU-kommisjonen til å bidra til en målori­
entert fysisk-funksjonell utvikling av EU. ESDP 
lanserer nye ideer som skal motvirke økonomisk 
konsentrasjon i de europeiske kjerneregionene. 
Den overordnede ide er å støtte regional utvikling 
ved hjelp av byenes utviklingsdynamikk. 

I regi av Europarådet har de europeiske 
ministrene med ansvar for regional planlegging 
(CEMAT) trukket opp prinsipper for en plan­
leggingspolitikk for bærekraftig utvikling i 
Europa. Her fremholdes behovet for en mer 
balansert sosial og økonomisk utvikling av regio­
ner og forbedret konkurranseevne, et bedre 
samspill mellom by og land og utvikling av nett­
verk mellom byene. CEMAT har også trukket 
opp retningslinjer og tiltak med sikte på bære­
kraftig utvikling i byer og tettsteder, som er gjen­
gitt i St.meld. nr. 23(2001-2002) Bedre miljø i byer 
og tettsteder. 

Å utvikle dynamiske, attraktive og konkurran­
sedyktige byer og byregioner med utgangspunkt i 
prinsipper for bærekraftig byutvikling står sen­
tralt i europeisk planpolitikk. Det blir lagt stor 
vekt på å utvikle et helhetssyn på forholdet mel­
lom by og land med vekt på nye partnerskapsløs­
ninger og samarbeid mellom urbane og rurale 
strøk. Å bygge ut et flerkjernet bysystem skal 
sikre en balansert og bærekraftig utvikling og 
bidra til å hindre en for sterk økonomisk og 
befolkningsmessig konsentrasjon i Europa. Det 
skal legges vekt på å fremme metoder og meka­
nismer som gjør det mulig for byer og regioner å 
samarbeide i nettverk og utvikle komplementære 

tilbud. Dette vil gjelde både innad i regioner, mel­
lom regioner og mellom land. 

Det er nylig gjennomført en studie for å utvikle 
en modell for en balansert polysentrisk utvikling i 
Europa i regi av CPMR (Conference of Peripheral 
Maritime Regions). Norge har deltatt i dette arbei­
det sammen med 5 andre europeiske land. Studien 
vurderes fulgt opp i en nordisk sammenheng. 

Regjeringen følger opp utviklingen i EU, bl.a. 
ved at Norge nå er tilknyttet ESPON-programmet 
(European Spatial Observation Network), som 
har som formål å forbedre kunnskapen om og for­
ståelsen av den territorielle utviklingen i det utvi­
dede Europa, herunder byclustere og urbane 
områder. 

Også i Norge finnes det eksempler på satsing 
på polysentrisk utvikling. Ikke minst er samarbei­
det i Mjøsregionen eksempel på dette. Som nevnt 
har jo også flere av de norske byregionene en poly­
sentrisk struktur (eks. Mjøsbyen, Vestfoldbyene). 
Forutsetningen for å få til en polysentrisk utvikling 
er samarbeid om en samordnet næringsutvikling. 

Aust- og Vest-Agder fylkeskommuner samar­
beider i prosjektsammenheng om utvikling av 
Agderbyen. Man er opptatt av å vurdere viktige 
utviklingslinjer og hvordan en samordnet og 
bevisst utvikling kan føre til en god utvikling for 
Agder. 

Det arbeides i den forbindelse for deltakelse i 
et Interreg-prosjekt vedrørende polysentrisk utvik­
ling som kalles Town-Net. Her legges det opp til 
samarbeid med seks andre byregioner i Europa. 
Nordregio har utarbeidet en forprosjektrapport 
som grunnlag for videre arbeid. De aktuelle kom­
munene er også involvert i dette arbeidet. 

Spørsmålet om polysentrisk utvikling har også 
vært vurdert i andre landsdeler. Østlandssamar­
beidet tok allerede i 1998 initiativ til å utarbeide en 
analyse av landsdelen som helhet, dens historiske 
utviklingstrekk, status og utviklingsmuligheter 
framover. Arbeidet resulterte i rapporten «Østlan­
dets framtid – Oslodominert eller polysentrisk». 
Rapporten munner ut i to scenarier for perioden 
1996 – 2015. Det ene viser en fortsatt konsentra­
sjon av befolkning, næringsliv og infrastruktur, og 
representerer slik sett en forlengelse av trendene 
før 1995. Det andre viser en alternativ utvikling, 
kalt polysentrisk. I dette andre scenariet «Det 
polysentriske Østlandet» er byveksten i Oslo dem­
pet, mens det er størst vekst i de mindre byene. 
Det sentrale grepet i den regionale strategien med 
polysentrisk byvekst er å forbedre kommunikasjo­
nene med kraftig reduksjon av reisetidene mellom 
de ulike områdene innenfor landsdelen. 
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Boks 4.2 Stor-Osloregionen og Østlandet 


Oslo kommune har 512 000 innbyggere (pr. 
1.1.2002). Ut fra den omfattende pendlingen mot 
arbeidsmarkedet i Oslo kan en peke ut en indre 
ring av nabokommuner med ca 280 000 innbyg­
gere. Sammen med Oslo danner de på mange 
måter et sammenhengende bylandskap. I en 
ytre ring av kommuner er det noe mindre pend­
ling til Oslo, men likevel sterk integrering i Oslo­
regionen. En kan også si at konsentrasjonen av 
økonomisk aktivitet i Oslo på mange vis forut­
setter boligtilbudet i hele storbyregionen. I regi­
onens ytre ring bor det også ca 280 000 innbyg­
gere, fordelt på 24 kommuner i fem fylker. 
Denne store geografiske regionen omfatter også 
flere kommuner med lite folketall og store area­
ler. Byregionene er definert som et antall hele 
kommuner. Kartene som viser befolkningsmøn­
steret og tettstedene rundt byene forteller en 
annerledes og like riktig historie om storbyregi­
onen. Oslo tettsted strekker seg inn i Akershus 
og Buskerud. Oslo tettsted har 784 000 innbyg­
gere. Befolkningstettheten i Osloregionen er 
høyere enn i andre storbyregioner, tross stort 
areal 

Den høye pendlingen inn mot Oslo gjør det 
rimelig å si at også Drammen og Moss med sine 
omland er del av en Stor-Osloregion. Uten 
Drammens- og Mosseregionene har Oslo­
regionen ca 1 070 000 innbyggere. Med Dram­
mens- og Mosseregionene blir innbyggertallet 
ca 1 260 000. 

Osloregionen er sterkt dominert av Oslos 
økonomiske og befolkningsmessige tyngde. 
Likevel har Osloregionen flere sentra eller 
områder med konsentrasjoner av befolkning og 
næringsliv. Slike sentra er Sandvika, Lillestrøm 
og Ski. Inkludert Drammens- og Mosseregio­
nene får vi en mer tydelig flersenterstruktur der 
byregioner delvis overlapper hverandre. Byregi­
oner vil i en viss forstand konkurrere med hver­
andre om bedrifter og innbyggere. Men spesielt 
funksjonelle byregioner som dekker deler av 
hverandres omland har en spesiell utfordring 
med samarbeid. 

I Oslo legger kommuneplanen vekt på fortet­
ting rundt kollektivknutepunkt. En mest mulig 
bærekraftig bystruktur for Stor-Osloregionen er 
en viktig utfordring. God kommunikasjon i byre­
gionen mellom tyngdepunkter for ser vice og 
arbeidsplasser kan bidra til mer bærekraftig 
byutvikling. Drammen framholder at en ster­
kere rolle for byen kan gi et mer balansert pend­
lingsmønster i Oslos vestregion. Regjeringen 
har støttet fylkesplanene for Buskerud, Østfold 
og Hedmark der det framstår som et mål at de 
øvrige byene på Østlandet avlaster Oslo. 

I Nedre Glomma-regionen har Fredrikstad 
sammen med Sarpsborg forutsetninger for å 
utvikle en byregion med mange bein å stå på. 
Sentralt i Fredrikstad ligger store industriområ­
der brakk og den gamle festingsbyen får nye 
funksjoner. Skien og Porsgrunn har vokst 
sammen til et sammenhengende byområde i 
Grenland og har styrke i kombinasjonen av 
administrative funksjoner, skole, kultur og sin 
rolle som industrielle tyngdepunkt. Sandefjord/ 
Larvik og Tønsberg-regionen er to byregioner 
som har vært preget av allsidig økonomisk vekst 
og økende befolkning gjennom flere år. Utvik­
ling av bedre kommunikasjoner på begge sider 
av Oslofjorden vil knytte hele det gamle Viken 
tettere sammen. Drammen er sentrum for en 
stor byregion i norsk sammenheng, og kan utvi­
kle nye roller i kr ysningspunktet mellom Oslo 
og regionene rundt. Hamar, Gjøvik og Lilleham­
mer har sammen en befolkningsmessig tyngde 
og betrakter vi Mjøsbyen som en felles byre­
gion, har vi et tydelig tyngdepunkt for utviklin­
gen i det indre østlandsområdet. 

Samarbeid mellom Oslo, nabokommunene 
og byene og fylkeskommunene på Østlandet er 
uten tvil en krevende prosess fordi det er ulike 
interesser og synsvinkler som må forenes. Men 
regjeringen forventer at partene går inn i et slikt 
flernivå-samarbeid, fordi det åpenbart er nød­
vendig. Staten vil legge vekt på dette i sitt samar­
beid med regionen. 
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Figur 4.2 Befolkningsprognose, alternativ MMMM, Østlandsområdet, byregioner og kommuner, 2002 – 2020

Kartet viser prosentvis befolkningsendring i kommunene fra 2002 til 2020. Alternativ MMMM står for
middels nasjonal vekst med forutsetninger om middels fruktbarhet, middels levealder, middels innen-
lands mobilitet og middels netto innvandring.
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Samarbeid og partnerskap øker utviklingskraften 

Forutsetningen for å lykkes i utviklingsarbeidet i 
byregionene er et tett samarbeid mellom alle 
involverte aktører. Partnerskap er blitt et sentralt 
begrep. Vi snakker om at offentlig styring i denne 
sammenheng har gått fra «government» til 
«governance», hvor governance representerer 
nettverk med partnerskap. OECD har arbeidet 
med «metropolitian governance». Erfaringer viser 
at den beste utviklingen kommer når partene i en 
region klarer å samle seg om felles strategier. 

I St.meld. nr. 19 (2001-2002) Nye oppgaver for 
lokaldemokratiet – regionalt og lokalt nivå redegjø­
res det for regjeringens ambisjoner om fylkes­
kommunen som regional utviklingsaktør. Fylkes­
kommunen vil framover spille en viktig rolle som 
tilrettelegger, samarbeidspartner og pådriver for 
regional utvikling. Utgangspunktet er at fylkes­
kommunen har det politiske ansvaret for fylkes­
planlegging. Fra 2003 bestemmer fylkeskommu­
nene selv, i forpliktende partnerskap med 
næringsliv, virkemiddelaktører, private organisa­
sjoner og kommuner, hvordan de regional- og dis­
triktspolitiske virkemidlene skal brukes. Gjen­
nom å ha styrket fylkeskommunens mulighet til å 
medvirke som regional utviklingsaktør, har regje­
ringen bidratt til at fylkeskommunen fremstår 
som en samarbeidspartner for næringsliv, regio­
nal statsforvaltning og kommuner. 

Et godt samarbeid mellom fylkeskommunen 
og storbyene/storbyregionene vil være viktig for 
å videreutvikle vekstkraftige regioner, og for at 
storbyene i størst mulig grad skal fungere som 
motorer i sine regioner og landsdeler. Det er også 
nødvendig for at fylkeskommunen skal kunne 
fylle sin nye regionale utviklingsrolle på en god 
måte. 

Det vil også være nødvendig med dialog mel­
lom storbyregionene og staten om langsiktige 
strategier om for eksempel storbyens regionale 
rolle, spesielle satsinger, kompetanseutvikling og 
andre temaer av bred interesse. Det kan være 
ytterligere behov for dialog i lys av det som er 
skissert i kap. 2 om dialog vedrørende samord­
ning av statlig politikk. Regjeringen legger stor 
vekt på å sikre at staten i dialog med regionalt 
nivå og storbyene opptrer mer enhetlig. 

Faktorer som har betydning for regional utvik­
ling, og som dermed også har betydning for stor­
byenes rolle som regional motor, har ofte utstrek­
ning og betydning utover det enkelte fylke. Innen­
for mange områder er den enkelte storby senter 
og har innflytelse for flere fylker. Dette gjelder 
f.eks. innenfor samferdsel, utdanning, forskning, 

kultur og næringsutvikling. Dette understreker 
behovet for å se ut over det enkelte fylket og at 
det er behov for å samarbeide innenfor større 
regioner og i mange tilfeller på landsdelsnivå. 

Regjeringen vil understøtte økt landsdelssam­
arbeid hvor samspillet mellom storbyene og fyl­
keskommunene har en sentral plass. Initiativet til 
slikt samarbeid må komme nedenfra. Det er eta­
blert samarbeidsorganer i landsdelene i forhold til 
regional utvikling. Eksempler på slike samar­
beidsorganer er: Landsdelsutvalget for Nord-
Norge og Nord-Trøndelag, Trøndelagsrådet, 
SAVOS, Vestlandsrådet, Agderrådet og Østlands­
samarbeidet. Samarbeidsorganene har ulike man­
dat og utgangspunkt og er delvis geografisk over­
lappende. 

Økt fokus på samarbeid og regionale strate­
gier innenfor den enkelte landsdel vil bidra til at 
landsdelsentrene (dvs storbyene) i sterkere grad 
vil kunne fylle sin regionale og nasjonale rolle. 
Dette vil kunne bidra til en mer balansert regional 
utvikling hvor de andre storbyene kan bidra til å 
dempe presset på Oslo-regionen. Dette fordrer 
imidlertid samarbeid om viktige lokaliserings- og 
utviklingsoppgaver innad i landsdelen, og til en 
viss grad arbeids- og ansvarsdeling landsdelene i 
mellom. 

KRD vil gjennom sitt samordningsansvar for 
både storbypolitikk og regionalpolitikk inngå i en 
dialog med blant annet landsdelenes fora og bidra 
til videre strategiutvikling på området. 

Infrastruktur og kommunikasjoner avgjørende for 
storbyregionens utvikling 

Et velfungerende transport- og kommunikasjons­
system er av avgjørende betydning for storbyregi­
onenes utvikling. Det gjelder både transport av 
personer og varer og tilrettelegging for bruk av 
IKT. For å utvikle vekstkraftige regioner er det 
viktig å binde sammen regionen internt med gode 
kommunikasjoner, og å bygge gode forbindelser 
mellom regionale sentra. Dette skal bl.a. oppnås 
gjennom vegbygging og gjennom å videreutvikle 
gode og raske kollektivtransporttilbud internt i 
regioner og mellom landsdeler. 

Storbyene har i sin rapport «Storbypolitikk – 
Robuste regioner» lagt vekt på regionforstørring 
som regional strategi. Regionforstørring innebæ­
rer å arbeide aktivt for å øke rekkevidden fra et 
gitt senter til dets omland. Vi har lite statistikk til 
å beskrive hvordan et senter samhandler med 
omlandet sitt. Regjeringen vil ta initiativ til å få 
bedret statistikk og datagrunnlaget. Regionfor­
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størring er for øvrig en viktig del av svensk regio­
nalpolitikk. 

Regjeringen har gjennom arbeidet med Nasjo­
nal transportplan 2006-2015 etablert en dialog 
med storbyene, som vil bli vurdert videreutviklet 
som en del av arbeidet med videre utvikling av 
plansystemet. 

Statlige regioninndelinger 

De enkelte statsetater ser på landet og storbyene 
med sine «fagbriller». Norge deles inn i regioner 
ut fra den enkelte etats eller virksomhets behov. 
Det er behov for å se de ulike regioninndelin­
gene som del av en helhetlig regionpolitikk, slik 
at ikke «tilfeldige» regioninndelinger får utilsik­
tede konsekvenser. Det er viktig at slike regi­
oninndelinger sees i sammenheng med lokale og 
regionale aktørers behov. Regjeringen vil rette 
særlig oppmerksomhet mot utviklingen av stat­
lige regioninndelinger, for å sikre at de utvikler 
seg i samsvar med rammene for en helhetlig 
regionalpolitikk. 

4.3	 Storbyene vektlegger kultur, 
kompetanse og kreativitet 

Regjeringen har som nevnt i arbeidet med denne 
stortingsmeldingen ført en aktiv dialog med stor­
byene. Dialogen har vært ført med Oslo, lands­
delssentrene Bergen, Trondheim, Stavanger, 
Kristiansand og Tromsø, samt Drammen og Fred­
rikstad. Gjennom dialogen har regjeringen fått 
innspill fra byene til temaer og prosjekter som 
kunne være særlig egnet til drøfting, for å prøve 
ut ulike modeller for samarbeid. Byene har gitt en 
rekke nyttige innspill, hvorav mange har bidratt til 
å forme innholdet i denne meldingen. Mange av 
de øvrige forslagene har det ikke vært mulig å ta 
stilling til ennå. 

Bergen, Trondheim, Stavanger, Kristiansand 
og Tromsø har fra før av et godt samarbeid, og 
som ledd i denne dialogen har de i fellesskap fått 
utarbeidet en rapport med tittelen «Storbypolitikk 
– robuste regioner.» Prosessen er nå ytterligere 
styrket gjennom at også Oslo er kommet med. 
Dette viktige samarbeidet består dermed av alle 
de store landsdelssentrene og hovedstaden. 

Ut fra et internasjonalt perspektiv på byenes 
roller og utfordringer, peker rapporten på betyd­
ningen av at byene utvikler strategier i forhold til 
utfordringene som blant annet internasjonale nett­
verk og internasjonal konkurranse skaper. De tar 

også opp betydningen av å se byenes rolle i et 
nasjonalt og regionalt perspektiv. De peker på føl­
gende kritiske faktorer i utviklingen av en 
moderne storbypolitikk i Norge: 
–	 Ny kommunal og regional organisering 
–	 Nye planleggingsmodeller i storbyregionene 
–	 En mer balansert fordeling av statlige ressur­

ser og investeringer 
–	 En klarere kobling mellom satsingen på stor­

byene og fornyelsen av staten 

Både i samarbeidet med «Storbypolitikk – robuste 
regioner» og i de enkelte innspill til KRD vektleg­
ger storbyene kultur, kompetanse og kreativitet 
som sitt største aktivum for framtidig utvikling. 
Innenfor hvert av disse områdene pekes det på 
hva som er byenes utgangspunkt, hva man ønsker 
å oppnå og hva som ønskes av staten. 

Eksempler på hva som er løftet fram innen kul­
tur er: 

Kristiansand har trukket fram etablering av 
stiftelsen Cultiva som kultursatsing innen lands­
delen. Stavanger har trukket fram søknaden om å 
bli europeisk kulturby i 2008. Oslo er opptatt av 
hovedstadens rolle som kulturby. Drammen 
ønsker å utnytte potensialet i sitt kulturelle mang­
fold ved å bli et nasjonalt kompetansesenter 
innenfor området «det flerkulturelle samfunn». 

I samarbeidsrapporten nevnes : 
–	 Skillet mellom statlige institusjoner og lands­

delsinstitusjoner bør oppheves og staten må 
overta hele ansvaret for finansieringen av de 
viktigste kulturinstitusjonene i Norge. Bergen 
har for sin del gitt konkrete eksempler på hva 
dette kunne innbære for Bergen. 

–	 Kulturminnene er en viktig del av storbyenes 
identitet. Ansvaret for kulturminnene i storby­
ene overføres fra fylkeskommunen til storby­
ene selv. 

I storbyene finner man de største kompetansemil­
jøene. Oslo, Bergen, Trondheim og Tromsø har 
universiteter. De andre storbyene har høgskole­
miljø. De store forskningsinstituttene er lokalisert 
til de største byene, og byene står i sentrum for 
utvikling av den nye kunnskapsøkonomien. 

Byene peker selv på den betydning kompe­
tanse har for konkurransekraft, verdiskaping og 
økonomisk utvikling. Forskning, undervisning, 
innovasjon og annen spesialisert tjenesteyting er 
bærende element i den fremtidige byutviklingen. 
En bevisst og bred satsing på disse områdene 
mener byene er den fremste garantien for å styrke 
den regionale konkurranseevnen. I byene er for­
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utsetningene for utvikling av sterke kompetanse­
miljøer til stede. 

For å sikre den regionale konkurransekraften 
mener byene at det må bygges opp under de 
sterke kompetansemiljøene og de sentrale institu­
sjonene, og gi dem mulighet til å utvikle sitt poten­
siale som kunnskapsleverandør i den nye økono­
mien. Høgskolene i Kristiansand/Grimstad og i 
Stavanger er de høgskolene som ligger nærmest 
til status som universiteter i kraft av sin bredde og 
faglig tyngde. Byene foreslår derfor at: 

«Staten bør støtte utviklingen av høgskolene i 
Kristiansand/Grimstad og Stavanger til univer­
siteter, slik at alle storbyer får mulighet til å 
utvikle sitt universitet med en profil som under­
bygger disse storbyenes alminnelige utvi­
klingsstrategi. Det er likevel viktig at universi­
tets- og høgskolemiljøene i Tromsø, Trond­
heim, og Bergen gis økonomiske betingelser 
som gjør dem i stand til å ivareta sine tiltenkte 
oppgaver.» 

Kreativitet er en fellesnevner for byenes vurde­
ring av sin framtidige utvikling. Kreativitet har 
utgangspunkt i både kultur og kompetanse. Stor­
byene har en helt sentral posisjon i innovasjons­
prosessen med utgangspunkt både i kultur og 
kompetanse. Storbyene peker selv på at kunst og 
kultur kan være av stor betydning for å skape et 
innovativt og nyskapende miljø. 

4.4 Storbyens og regionens identitet 

Det er både internasjonalt og her i landet økende 
oppmerksomhet om identitetsbegrepets betyd­
ning for byer og regioners utvikling. Identitet er i 
seg selv et vanskelig begrep som kan ha ulike 
definisjoner. Identitet kan være det som gjør en by 
til noe spesielt, samtidig kan en by ha flere identi­
teter knyttet til ulike aspekter ved byen. Identitet 
handler både om hvordan byen oppfattes sett 
utenfra og hvordan den oppfattes fra forskjellige 
ståsteder sett innenfra. Begrepet identitet kan 
henspeile både på det individuelle og det som er 
felles. Bak byens mangfold ligger enheten, det 
som byens borgere kan identifisere seg med. 
Byens og regionens identitet beror på et samspill 
av mange faktorer slik som: innbyggere, kultur, 
institusjoner, bygninger, næringsvirksomhet osv. 
Også grøntdrag, for eksempel parker, elveparti og 
strand, i byer kan gi identitet. Og identiteten er i 
stor grad basert på historien, samtidig som det er 

en utfordring hva som skjer med identiteten ved 
store strukturelle endringer. 

Utvikling av identitet er en offensiv vekselvirk­
ning mellom historiske tradisjoner og fortrinn og 
framtidsvisjoner. Det er ikke snakk om én identi­
tet. Det er snakk om mange identiteter som eksis­
terer parallelt, med ulik vekt i de ulike byer og 
regioner. 

Flere av byene har tatt utgangspunkt i sin 
identitet og sine historiske forutsetninger ved inn­
spillene til utviklingsprosjekter. 

Tromsø har lansert en handlingsorientert 
plattform for byens rolle og funksjon i norsk poli­
tikk framover. Med utgangspunkt i byens geogra­
fiske beliggenhet, historiske forutsetninger og 
identitet har byen videreutviklet sin kompetanse 
knyttet til ressursutnytting, utforskning og forval­
ting av nordområdene. Disse nasjonale oppga­
vene blir enda viktigere i årene framover. 

Fiske og fangst var det historiske grunnlaget 
for byens utvikling. Men byens beliggenhet har 
også på andre områder gitt grunnlag for nasjonale 
oppgaver innenfor nordområdene. Geofysen, som 
ble etablert i 1918, har gitt grunnlaget for Nord­
lysobservatoriet (1928) og værvarslinga for Nord-
Norge. Statens forsøksgård på Holt ble i 1923 eta­
blert med oppgave å undersøke grunnlaget for 
planteproduksjon under arktiske og subarktiske 
betingelser. Med etableringen av Universitetet i 
Tromsø i 1972 har den breie nordområdeprofilen 
kommet tydelig fram innen mange fagområder. 
Flyttingen av Norsk polarinstitutt fra Oslo til 
Tromsø i 1998 og etableringen av Polarmiljøsente­
ret har ytterligere styrket og utvidet den nasjonale 
og internasjonale forskningsinnsatsen og for valt­
ningskompetansen knyttet til polare områder. 
Dessuten har sentrale deler av byens nærings­
virksomhet, kulturliv og mange ulike institusjoner 
sitt grunnlag i aktiviteter knyttet til nordområ­
dene. Det samme gjelder infrastrukturen, spesielt 
knyttet til havneutbygging. Moderne kunnskaps­
industri innenfor bl.a. fiskeri, romforskning, tele­
medisin er vokst fram langs utviklingslinjer som 
byen er basert på. 

Innenfor denne nordområdeplattformen er det 
mange arbeidsoppgaver. I et bredt utviklingspro­
sjekt er følgende tema eksempler på aktuelle 
utfordringer å ta tak i: 
– Miljøovervåking 
– Transport og næringsutvikling 
– Arktisk naturbruk 
– Reiseliv og kultur 

Tromsø kommune har sammen med sentrale 
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Figur 4.3 Tromsøregionen, bosettingsmønster 2002 

Kartet viser antall bosatte per rute 1 km x 1 km. 
Ikke fargelagte ruter/områder er uten bosetting. 
Befolkningsdata er geokodet med kordinater fra-
GAB-registeret. Data per 1. januar 2002. 
Kilde: SSB/Rog 2003, kart nr 2.9 

aktører i byen i rapporten: «Det meste er nord» 
formulert visjonen: «Å løfte Tromsø og lands­
delen fra en nasjonal utkant til et internasjonalt 
senter for innovasjon for nordområdene». Dette 
er et eksempel på hvordan byens identitet og regi­
onale ansvar vil skape et godt grunnlag for utvik­
ling framover. 

Bergen har de siste år utviklet seg som et 
nasjonalt tyngdepunkt med et levende og for­

skende kulturliv både innen institusjonenes ram­
mer og på nye arenaer. Det bergenske kunst- og 
kulturliv har utviklet seg i et samarbeid mellom 
mange aktører med ulik kompetanse, noe som 
har lagt grunnlag for utvikling av faglige nettverk 
og nettverksproduksjoner. Utviklingen av det 
lokale kulturlivet har vært knyttet til den interna­
sjonale utviklingen og skapt arenaer for samar­
beid over landegrensene. Bergen har også aner­
kjente kulturminner internasjonalt, bl.a. Bryggen, 
som er et verdenskulturminne og inngår på 
UNESCOs lister. 

Det at kunst- og kulturutviklingen lokalt har 
skjedd i en internasjonal kontekst har også med­
ført at den bergenske kunstproduksjonen har 
vært både regional og internasjonal i uttrykket. 
Kunstuttrykkene har reflektert mangfold og 
søken etter nye impulser, samtidig som flere 
kunstinstitusjoner, frie grupper og enkeltkunst­
nere har klart å kombinere det beste lokalt med 
det beste internasjonalt. Eksempler på større 
internasjonale arrangementer er Festspillene, 
Nattjazzen og Ole Blues festivalen. 

Et annet eksempel er Kristiansand som frem­
hever sin identitet knyttet til internasjonal oriente­
ring. Det vises til at Sørlandet har lange tradisjo­
ner for internasjonalt samarbeid og bystyret i 
Kristiansand har vedtatt å satse langsiktig også i 
fremtiden. Kommunen har innbyggere fra 140 
nasjoner som snakker til sammen 84 forskjellige 
språk. Næringslivet i byen har kontakter over 
hele verden og er et av landets mest internasjo­
nalt rettede. Høgskolen i Agder satser tungt på 
utvikling av internasjonale relasjoner. 

Det vises også til Kristiansands beliggenhet 
som transportknutepunkt med kort avstand til 
Europa. Kristiansand kommune mener at staten 
bør utnytte Kristiansands beliggenhet og infra­
struktur. Etableringen av kompetansefondet og 
Energiverkstiftelsen med kapitalbase på over 2 
mrd. kr. vil være en plattform for videreutvikling 
av byen og dens egenart. Dette vil gi rom for sat­
sing på kompetanse og kultur for å utvikle 
næringsliv og offentlig sektor. 

Det er en rekke eksempler internasjonalt hvor 
byer og regioner med utgangspunkt i egen identi­
tet har gjennomgått store utviklingsprosesser. Og 
det er eksempler på hvor byen som ledd i utvi­
klingsprosesser har skiftet identitet. 

Malmø er et eksempel på en by der skifte av 
identitet har vært en hovedsatsing. En ny identitet 
er på vei til å vokse fram i Malmø. Byen redefinerer 
sin rolle i Øresundsregionen med komplementære 
kvaliteter i forhold til København. Byen har anvendt 
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en samling langsiktige strategier for utvikling og 
arbeidet bevisst med identitet. Den tidligere fram­
gangsrike industri- og handelsbyen er etter en dra­
matisk strukturforandring på vei inn i kunnskaps­
og informasjonssamfunnet. Viktige utviklingsfakto-

Boks 4.3 Bilbao og Santiago de 
Compostella – Spanske eksempler 

på bruk av  kultur som urban 
restruktureringsstrategi 

Bilbao er ofte fremhevet som eksempel på vel­
lykket urban restruktureringsstrategi. I denne 
sammenheng pekes det særlig på Guggen-
heim-museet som er blitt en «ikon-bygning». 
Bilbao-strategien består imidlertid av mye 
mer. Det er andre kulturbygninger bl.a. et 
musikk- og konsertkompleks i nærheten av 
museet. De sentrale deler av byen er knyttet 
sammen med hele byområdet gjennom et nytt 
Metro-system. Elven og kultursentret er gjort 
mer tilgjengelig. Det er lagt til rette for å 
bruke byen på en ny måte, hvor Bilbao endrer 
identitet fra industriby til kulturby. 

Santiago de Compostella har i århundrer 
vært mål for religiøs turisme. I de senere 
årtier har turiststrømmen vokst med den 
alminnelige kulturturisme. Disse store turist­
strømmene satte i stigende omfang preg på 
byen, dels i form av økt trafikk og dels i form 
av at anlegg og butikker ble tilpasset turis­
men. Byens reaksjon på denne situasjonen var 
en samlet strategi, som inneholdt en rekke 
praktiske tiltak i forhold til trafikken som 
gjorde byen tilgjengelig for fotgjengere. Men 
det viktigste var å få de eksisterende bebo­
erne i bykjernen til å bli boende. Ved å gjøre 
den sentrale del av byene til et godt sted å bo, 
bl.a. gjennom utbygging av ulike typer infra­
struktur, (nye parkeringsanlegg, nye skoler, 
forbedring av parker, nye boliger, nytt kunst­
museum), har den et autentisk dagliglivsrom 
som setter de historiske monumentene inn i 
en naturlig sammenheng. 

Santiago de Compostellas strategi retter 
seg som Bilbaos mot det kulturelle, men det 
kulturelle i en bredere forstand. Det er daglig­
livskultur som settes i sentrum. Dette er viktig 
for at en by som økonomisk sett allerede er en 
del av tjenestesamfunnet, kan overleve i den 
sammenheng. 

Boks 4.4 Emscher Park


Ruhr-området hadde en lite merkbar historie 
før industrialismen. Hele identiteten i området 
er knyttet til industri. Den visuelle identitet 
var de store industrianleggene. Den kulturelle 
og sosiale identitet var knyttet til livet omkring 
fabrikken. En overgang fra industri- til tjenes­
teøkonomi ville derfor være en dramatisk 
transformasjon. 

Denne erkjennelsen dannet utgangspunk­
tet for den strategien som ble definert i forbin­
delse med det såkalte Emscher Park-prosjek-
tet som dekker det gamle Ruhr-området. I 
anvendelsen av parkbegrepet lå dels en erkjen­
nelse av at bystrukturen i området var en form 
for for vokst landsby uten de historiske bymes­
sige fortetninger, som tjenesteøkonomien ofte 
knytter seg til. Omvendt uttrykte parkbegre­
pet ambisjonen om å kunne bygge opp en ny 
type bylandskap, som forener det rekreative 
og det produktive på nye måter. Innenfor 
denne overordnede rammen ble det formulert 
generelle mål for, hva endringsprosjektene 
skulle orientere seg i mot: rette opp de økolo­
giske problemene, og skape et nytt materielt 
grunnlag for beboerne i området – en ny lokal 
økonomi. Det handler i høy grad om å bygge 
opp en ny identitet for området. 

Det er med utgangspunkt i de store gamle 
fabrikkanlegg blitt skapt en rekke unike par­
ker: aktivitetsparker, utstillingsparker, pro­
duksjonsparker og kontorparker. Det er skapt 
en forbindelse mellom historien og nåtiden. 
Prosjektet har engasjert og aktivisert store 
grupper. 

rer er nytt universitet, boliger med høy kvalitet, 
utvikling av havnen og sentrale deler av byen og 
ikke minst integrasjon av byens innbyggere. 

Det er viktig å erkjenne betydningen av identi­
tetsdiskusjon og visjonsdiskusjon for å mobilisere 
befolkningen i en region, og da kanskje spesielt 
ungdom. Dette engasjementet er en avgjørende 
faktor for fremtidig utvikling. Storbyene bør tenke 
igjennom hvilke utfordringer en står overfor, og 
utforme visjoner for å møte disse. Det finnes 
mange gode eksempler både nasjonalt og interna­
sjonalt som bør kunne inspirere. 



2002–2003 St.meld. nr. 31 75
Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk

4.5 Vekst i hele landet – statlig 
lokalisering og dynamiske klynger 

Ved kongelig resolusjon av 30.3.2001 ble det ved-
tatt nye retningslinjer for lokalisering av statlige
arbeidsplasser og tjenesteproduksjon. Ambisjo-
nene fra disse retningslinjene ble forsterket og
konkretisert i Sem-erklæringen. Her slås det fast
at Samarbeidsregjeringen vil legge til rette for
utflytting av statlige arbeidsoppgaver og arbeids-
plasser. Nye statlige arbeidsplasser skal som
hovedregel legges utenfor Oslo. I Kommunal- og
regionalministerens redegjørelse «Vekst – i hele
landet» til Stortinget 30.4.2002 om regional- og

distriktspolitikken, ble det understreket at regje-
ringen legger opp til en langt mer offensiv politikk
når det gjelder lokalisering av statlige oppgaver
utenfor Oslo enn tidligere regjeringer.

Storbyene representerer i dag velfungerende
kompetansemarkeder, dvs markeder med univer-
siteter, høgskolesentra, differensiert arbeidskraft-
tilbud mv. I tillegg fungerer storbyene som livs-
kraftige regionale kultursentra. Samlet sett gjør
dette de fleste storbyene til sentra med store utvi-
klingsmuligheter innen sine områder og særskilte
fortrinn.

En aktiv statlig lokaliseringspolitikk vil bidra
til å videreutvikle vekstkraftige arbeids-, bo- og

Figur 4.4 Kristiansandsregionen, bosettingsmønster 2002

Kartet viser antall bosatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten bosetting.
Befolkningsdata er geokodet med kordinater fra GAB-registeret. Data per 1. januar 2002.
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serviceregioner, samt skape en balansert regional 
utvikling både mellom de ulike landsdelene og 
innenfor en landsdel. Den kan også medvirke til å 
videreutvikle den enkelte region med utgangs­
punkt i det kompetansemiljøet og andre fortrinn 
som en region har. 

Prioritering av landsdelssentrene vil bidra til å 
bygge opp sterke alternativ til Osloregionen. Det 
vil også bidra til å styrke de største byene som 
motorer for regional utvikling i sine landsdeler. 
Lokalisering til byer og sentra på lavest mulig sen­
ternivå vil bidra til å videreutvikle et nettverk av 
vekstkraftige arbeids-, bo- og serviceregioner 
innen en landsdel, ved systematisk å bygge på det 
kompetansemiljøet og andre fortrinn som en 
region har. Typen arbeidsplasser som skal utloka­
liseres vil være avgjørende for hvilke sentra de 
kan legges til. 

Regjeringen har nylig lagt fram en stortings­
melding om statlige tilsyn (St. meld. nr. 17 (2002 – 
2003)). For å trekke på kompetansen i hele landet, 
gi tilsynene basis i kompetansearbeidsmarkeder 
hvor de vil være konkurransedyktige, og for å 
bidra til en mer balansert regional utvikling vars­
ler meldingen at åtte tilsyn skal ligge i andre byer 
enn Oslo. De åtte byene som er valgt er: Trond­
heim, Stavanger, Tønsberg, Bodø, Haugesund, 
Bergen, Fredrikstad og Lillesand som befinner 
seg midt i «Agderbyen». Lokaliseringen av tilsy­
nene er et viktig eksempel på iverksettingen av 
regjeringens statlige lokaliseringspolitikk, hvor 
beslutningene bidrar til å styrke byenes regionale 
rolle. 

Ved valg av lokaliseringssted for det enkelte 
tilsyn er forutsetninger og kompetanse for de 
aktuelle steder vurdert. Det er bl.a. lagt vekt på til­
gang på høyt kompetent arbeidskraft og sterke 
kompetansemiljøer. Statlige tilsyn krever tilgang 
på høyt kompetent arbeidskraft, nærhet til rele­
vante fagmiljø og et arbeidsmarked av en viss 
størrelse. Det er derfor naturlig å lokalisere 
denne typen arbeidsplasser til byer og større regi­
onsentra. Lokaliseringsvalgene er foretatt etter en 
helhetlig vurdering av de aktuelle tilsyn og lan­
dets regionsentra. 

Regional utvikling bør ta utgangspunkt i regi­
onsentraenes komparative fortrinn. Det er viktig å 
videreutvikle vekstkraften der den finnes, og 
bygge på sterke kompetanse- og næringsmiljøer. 
Flere av byene har pekt på sine komparative for­
trinn med sterke kompetansemiljøer, naturgitte 
forutsetninger, næringsstruktur og historiske og 
kulturelle tradisjoner. Det finnes eksempler på 
såkalte dynamiske klynger hvor det er velfunge­

rende regionale innovasjonssystemer og nettverk. 
I mindre målestokk er Jæren og Sunnmøre ofte 
presentert som vellykkede eksempler på dette. 
Det er opp til storbyregionene selv i samarbeid 
med fylkeskommune og det regionale partner­
skap inklusive næringslivet å velge strategier for å 
utvikle storbyenes og regionens roller. 

4.6 Innovasjon og verdiskaping 
– samspill med bredere 
kompetansemiljøer


Storbyene har en helt sentral posisjon i innova­
sjonsprosessen. De største FoU- og kunnskaps­
miljøene, som universiteter og forskningsinstitut­
ter, er lokalisert til storbyene. Storbyene er også i 
stor grad «importhavner» for ideer fra utlandet. 
Storbyene og særlig Oslo har en høy andel av den 
moderne kunnskapsøkonomien. Det aller meste 
av forskning skjer utenfor Norge, og det er viktig 
å kunne ta i bruk eksisterende kunnskap og kople 
denne til egen FoU. Det krever kompetansemil­
jøer av en viss størrelse for å følge med i, og ta i 
bruk, kunnskap som utvikles i utlandet – og 
sammen med denne utvikle egen forskning. 

FoU-virksomheten er i særlig grad konsen­
trert om Oslo-, Trondheims- og Bergensregionen. 
I følge Rogalandsforskning er nesten halvparten 
(47%) av de totale FoU utgiftene på 20,3 milliarder 
kr. konsentrert om Oslo/Akershus. Det andre 
tyngdepunktet er Sør-Trøndelag som disponerer 
3,5 milliarder kr. eller 17% av den norske fors­
kningsinnsatsen. FoU er imidlertid av avgjørende 
betydning også for de andre større byregionenes 
dynamikk. Kristiansand, Stavanger, og Tromsø 
har også høgskoler og universitet som spiller en 
nøkkelrolle i så måte. Også en rekke av de andre 
byregionene tillegger høgskolene avgjørende 
betydning for sin framtidige utvikling. 

Innovasjon er imidlertid ikke bare anvendelse 
av ny forskningsbasert kunnskap, men kan også 
dreie seg om ulike endringer i produkt- og pro­
sessutvikling eller organisatoriske endringer. 
Hele spektret av innovasjonsformer er viktig for å 
styrke verdiskapingen. Kultur kan også virke som 
kilde til kreativitet, innovasjon og verdiskaping i 
næringslivet. 

SSB peker i en rapport om FoU-virksomhet i 
det regionale næringslivet på at næringslivets inn­
ovasjonsaktivitet er mer spredd utover landet enn 
FoU-virksomheten. Regioner med mye innova­
sjon har heller ikke nødvendigvis mye FoU, men 
befolkningens utdanning, næringsstrukturen og 
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innslag av store enheter i næringslivet samsvarer i 
stor grad med begge typer aktiviteter. (SSB har 
delt landet inn i 90 økonomiske regioner). Det 
viser seg at den FoU-intensive regionen er en 
region i sentrale strøk av landet der befolkningen 
er både velutdannet og av en viss størrelse og tett­
het. Næringslivet i regionen har relativt flere sys­
selsatte innen næringer som tradisjonelt driver 
med FoU og nyter godt av eksistensen av fors­
kningsinstitusjoner. I tillegg er enhetene i 
næringslivet relativt store og har ekstern tilknyt­
ning gjennom konserntilhørighet. Det er derimot 
ikke belegg for å si at FoU-intensive regioner 
generelt har spesialisert næringsliv, eller at eksis­
tensen av høyere utdanningsinstitusjoner eller stu­
dentmiljø virker inn, uansett fag eller nivå. Det er 
regioner i Sør-Trøndelag og det sørlige Østlandet 
som har et næringsliv som satser mest på FoU. 

Innovasjonsaktiviteten er heller ikke jevnt for­
delt utover landet, men de innovasjonsintensive 
regionene er mer spredt utover landet enn det 
FoU-intensive regioner er. Hele Nord-Norge frem­
står likevel som et område som har både lite FoU 
og lite innovasjon. Også for innovasjonsintensite­
ten betyr næringsstruktur, enhetenes størrelse og 
befolkningens utdanning mye for å forklare det 
regionale mønsteret. 

Erfaringene fra bl.a. HONARO-prosjektet 

(Hovedstadsregionens nasjonale rolle) og andre 
utredninger viser at storbyenes potensiale som 
drivkraft for innovasjon og økonomisk utvikling 
langt fra er utnyttet. 

SSBs rapport viser også at både storbyene og 
regionene har mye å tilføre for å fremme innova­
sjon og verdiskapning. Også mange regioner 
utenfor storbyene har betydelig innovasjonsaktivi­
tet. Det er behov for en sterkere kopling og sam­
handling mellom næringsliv og kompetansemil­
jøer i storbyregionene og regioner for øvrig for å 
utnytte landets verdiskapingspotensiale. Det er 
også nødvendig å utvikle bedre strategier for 
hvordan storbyene og regionene skal inngå i 
effektive innovasjonssystemer. 

Det er viktig å identifisere den kompetanse­
profilen de enkelte storbyregionene ønsker å utvi­
kle bl.a. som grunnlag for statlige prioriteringer. 
En slik utvikling av kompetanse- og næringsprofi­
ler i storbyregionene tilsier at det legges til rette 
for en spesialisering og arbeidsdeling mellom 
disse regionene. 

En av utfordringene en står overfor er å utvi­
kle et bedre samarbeid mellom forsknings- og 
utdanningsinstitusjoner, næringsliv og myndighe­
ter. Det må være et samspill mellom de brede 
kompetansemiljøene som bare finnes i storbyene 
og den mer nisjepregede kompetanse som kan 

Boks 4.5 Inkubator med fokus på arbeidsledig ungdom og innvandrere


Wandsworth Youth Enterprise (WYE) i London 
ble etablert 1988 for å gi arbeidsledige ungdom­
mer muligheter for selv å skaffe seg jobb gjen­
nom å starte egen bedrift. Dette konseptet er 
etablert som et «Charity», en veldedig organisa­
sjon med formål å gi unge mennesker mellom 
17 og 30 år hjelp til selvhjelp. Organisasjonen tar 
imot både ungdommer med utdannelse, idé og 
klar forretningsplan, og de som trenger opplæ­
ring fra bunnen av. 

Lokalområdet har en veldig ung befolkning 
og svært stor andel med utenlandsk opprin­
nelse. Det har vist seg at nettopp det flerkultu­
relle miljøet har vært til stor hjelp ved bedriftse­
tableringene. Inkubatoren er i dag engasjert av 
EU til å drive tilsvarende sentre i sentral og Øst-
Europa. 

Inkubatoren har først og fremst tatt mål av 
seg til å sette unge mennesker i stand til å tjene 

nok til å livnære seg selv. Ideen om vekstimpul­
ser til den lokale økonomien har en svak under­
tone. Et eget forretningssenter er etablert for å 
gi et tilbud til de som vokser ut av inkubatorstu­
diet. Tre av etablererne har fått sterk vekst i 
antall ansatte og har startet opp her. Husleien i 
inkubatorstudioet trappes gradvis opp, og etter 
ca to år flytter de fleste til hjemmekontor eller 
nærliggende leide lokaler. 

WYE er en del av Young Business Network, 
et europeisk nettverk av inkubatorer for unge 
entreprenører. Inkubatorene er støttet av EU. 
Det har gjennom årene hjulpet over 250 unge til 
vellykket etablering. Senteret rommer 27 enhe­
ter. Lokalitetene er meget enkle. Fostringsmil­
jøet er imidlertid veldig godt tilrettelagt og helt 
på høyde med mer høyprofilerte satsinger. 

Kilde: Elvestad B. og Lullau K.M.: «God praksis i inkubatorvirksomhet i Storbrittania.» Norges Eksportråd 2000. 
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utvikles på mindre steder. Både storbyene og 
regionene bør ta utgangspunkt i egne forutsetnin­
ger som grunnlag for prioriteringer. Utvikling av 
kompetanse innebærer prioritering av temaområ­
der i kombinasjon med oppmuntring av kreativitet 
og skaperevne. Storbyene har selv valgt å foku­
sere nettopp på sine forutsetninger her. 

Innovasjon, klimaet for nyskaping er så viktig 
for fremtidig verdiskaping og velferd, at regjerin­
gen har tatt initiativ til å utvikle en helhetlig og 
samlet innovasjonspolitikk. Regjeringen vil høsten 
2003 legge fram en handlingsplan for helhetlig 
innovasjonspolitikk. I planen vil det bli fokusert 
spesielt på fem områder: 
1. generelle rammebetingelser for næringslivet 
2. kunnskap og kompetanse 
3. forskning, utvikling og kommersialisering 
4. entreprenørskap, oppstart av ny virksomhet 
5. infrastruktur 

Planen skal gjøre rede for det faglige grunnlaget 
og vurdere tiltak som har betydning for innova­

sjon. Det skal dessuten settes flere mål for politik­
ken, og en struktur som muliggjør vurdering av 
måloppnåelse. Det vil bli lagt vekt på å se ulike 
politikkområder og tiltak i sammenheng, slik at en 
får effektiv utnyttelse av tilgjengelige ressurser. 

Regjeringen vil legge til rette for en effektiv 
utnyttelse av de resursene vi har, uansett hvor i 
landet de finnes. Regjeringen vil stimulere til 
omstilling, innovasjon og nyetablering. Potensi­
elle nyskapere og entreprenører vil være hoved­
gruppen for den næringsrettede innsatsen. 

Regjeringen har gjennomgått det nærings­
rettede virkemiddelapparatet (St.prp. nr.51 (2002­
2003)) med sikte på at dette skal fremme entre­
prenørskap og innovasjon, og bli mer effektivt og 
bruker vennlig. Det legges her til grunn at innova­
sjon skal være det sentrale målet for de nærings­
rettede virkemidlene sett under ett. Konklusjo­
nene er en del av regjeringens arbeid med helhet­
lig innovasjonspolitikk. 
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Figur 4.5 Stor-Osloregonen, arbeidsliv – antall ansatte. Mønster 2002


Kartet viser antall ansatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten ansatte. For noen

kommuner er det dårligere dekning av antall ansatte. Bedriftsdata er geokodet med koordinater fra GAB­

registeret. Data per 29. oktober 2002, fra SSBs bedrifts- og foretaksregister.
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Figur 4.6 Stor-Osloregionen 

Opptak fra den Indiske IRS-1C satellitten fra 817 km høyde - 1. juli 1997. Om teknikk og farger se fig. 2.1. 
Kilde: (C) Statens kartverk 2003 
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5 Samarbeid om bærekraftig storbyutvikling 

Norske storbyområder er i forandring og vekst. 
I dette kapittelet er fokus på statens rolle som til­
rettelegger for storbyenes byutviklingspolitikk. 
Kommunene er hovedansvarlige for byutvikling – 
blant annet gjennom sin myndighet etter plan- og 
bygningsloven. Staten skal legge best mulig til 
rette for kommunene og ivareta nasjonale mål og 
interesser. Det kreves et effektivt samspill på et 
område som er viktig for landet. Regjeringen vil 
derfor legge økt vekt på dialog og samarbeid mel­
lom staten og storbyene og mellom offentlige og 
private parter. Gjennom gode samarbeidsproses­
ser er målet bedre koordinering av statlige, regio­
nale og lokale prioriteringer. 

5.1	 Nasjonale mål for 
storbyutviklingen 

Regjeringen ønsker at norske storbyer skal være 
attraktive, funksjonelle og miljøvennlige. 

For regjeringen er det derfor viktig å legge til 
rette for: 
–	 Miljøvennlig og bærekraftig byutvikling 
–	 Samordnet areal- og transportplanlegging 
–	 Å legge til rette for verdiskaping 
–	 Å skape likeverdige muligheter til å leve det 

gode liv i storbyen 
–	 At segregasjonen av ulike befolkningsgrupper 

ikke skal øke i norske storbyer 
–	 Dialog og samarbeid med storbyene, der stat­

lige aktører aktivt bidrar 

Regjeringens mål for en miljøvennlig byutvikling 
er presentert i St.meld. nr. 23 (2001-2002) Bedre 
miljø i byer og tettsteder. Den slår fast at det er nød­
vendig å utvikle mer konsentrerte bystrukturer 
med utbyggingsstrategier som understøtter kol­
lektivtransporten. Dette følges opp i St.meld. 
nr 26 (2001-2002) Bedre kollektivtransport. 

Regjeringen utfordrer storbyene til å videreut­
vikle egne visjoner og forventer at storbyene tar 
initiativ og ansvar for å utvikle samarbeidet i stor­
byregionene med andre kommuner og regionale 
aktører. 

5.1.1	 Rollefordeling og samspill 

Staten har viktige roller i byutviklingen – både 
som myndighet og aktør. Staten planlegger og 
bygger nasjonal infrastruktur og organiserer og 
driver ulike statlige sektorer som betyr mye i 
byene. Staten er dermed en stor eier og bruker i 
byene: Staten lokaliserer egne bygg og virksom­
heter som bruker arealer, yter tjenester, skaper 
trafikk og har gode eller mindre gode kvaliteter. 
Dette gjør staten til en betydelig aktør i byutviklin­
gen, og staten må ta politisk ansvar og opptre på 
en god og koordinert måte. 

Som myndighet gir staten nasjonale mål og 
retningslinjer, og økonomiske og juridiske ram­
mebetingelser. Staten har ansvar for mange nasjo­
nale hensyn og skal fordele sine ressurser mellom 
mange regioner. Mange statlige sektorer og virk­
somheter som er tungt tilstede i storbyene har 
oppdrag og målsettinger som ikke er definert i 
forhold til byutviklingsmål som lokalsamfunnet 
har. Statlige sektormyndigheter kan ha i oppgave 
å hevde nasjonale interesser som går på tvers av 
lokale ønsker. Det er ikke alltid gitt at de lokale 
ønsker bør vinne, men det er viktig å ha gode 
metoder for å finne løsninger slik at en kan 
komme frem til en stor grad av enighet om priori­
teringene. 

Det er etablert prosesser for å avklare løsnin­
ger ved konflikt i plan- og bygningsloven og i 
andre regelverk. Disse kan gjøres mer effektive. 
Men erfaring viser at konflikter rundt storbyutvik­
ling kan være kompliserte å løse, og regjeringen 
ønsker å skape nye samordningsmekanismer for 
statlige interesser og utvikle bedre dialog med 
storbyene. 

Regjeringen har som mål å redusere detaljsty­
ringen av kommunene og gi kommunene bedre 
reell styring som byutviklingsmyndighet. Ram­
mestyring skal gi kommunene et økt ansvar for å 
finne gode helhetlige løsninger. Reformer og for­
søk i samferdselssektoren er eksempler på dette. 

Regjeringen vil modernisere plan- og byg­
ningsloven og en intensjon vil være at medvirknin­
gen fra statlige organer i kommunal planlegging 
skal fungere godt. Målet om bærekraftig storbyut­
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vikling stiller krav til bedre regionalt samarbeid 
og dialog, interkommunale løsninger og en sam­
lende strategisk planlegging. 

5.1.2 Bedre dialog og statlig koordinering 

Regjeringen legger stor vekt på å utvikle en bedre 
dialog mellom staten og storbyene. Den må skje 
på mange plan, og er allerede i dag en del av god 
for valtningsskikk og innarbeidet som verktøy i 
plan- og bygningsloven, i arbeid med nasjonal 
transportplan og i praksisen til flere etater. Bedre 
dialog kan være en metode for å finne omforente 
løsninger, eller avklare konflikter som bør 
behandles på høyt nivå i det politiske systemet. 
Storbyene ønsker dialog om visjoner og rolle, om 
strategiske planer for byutvikling, forvaltningsfor­
søk, infrastruktur, arealdisponering, eller gjen­
nomføring av viktige private, kommunale, regio­
nale eller statlige enkeltprosjekter. 

En forutsetning for fruktbar dialog er viljen til 
å finne helhetlige løsninger. Det vil kreve at staten 
selv blir bedre koordinert. Regjeringens storbypo­
litikk skal gi en bedre koordinert stat – både når 
det gjelder staten som myndighet og som aktør i 
byutviklingen. Det skal bidra til at nasjonale og 
lokale mål og interesser kan forenes eller avveies 
på en bedre måte. Regjeringen vil som presentert 
i kapittel 2 utvikle bedre mekanismer for å koordi­
nere statens opptreden og løse konflikter i byut­
viklingen og sikre omforente prioriteringer. 

5.2 Byutviklingspolitikk og 
markedsdynamikk 

Utviklingen i den internasjonale og den globale 
økonomien legger langsiktige føringer for utvik­
lingen av norsk økonomi og næringsliv og deri­
gjennom for lokalisering, bosettingsmønster og 
storbyutvikling. 

Storbyenes og storbyregionenes endring og 
vekst er nærmere beskrevet i kapittel 3. Som det 
fremgår der er drivkreftene bak byutviklingen 
flere. De vil variere i styrke over tid, men det for­
ventes at utviklingen mot videre byvekst vil fort­
sette. Byutviklingspolitikken, både statlig, regio­
nalt og lokalt, må forholde seg til slik vekst og 
legge til rette slik at en oppnår en bærekraftig og 
sosialt forsvarlig utvikling. 

Tilflyttingen til storbyene skyldes både tilbu­
det av arbeid, utdanning og de livsløp som mange 
velger. Siden en betydelig del av bedrifter og insti­
tusjoner med behov for høyt utdannet arbeids­

kraft er lokalisert der, er storbyene det viktigste 
arbeidsmarked for en stadig økende del av befolk­
ningen. Et variert kulturliv har også sterk tiltrek­
ningskraft. 

Storbyenes vekst kan ses i lys av fordelene av 
at mye kan gjøres i stor skala eller at mange (ofte) 
små aktører har fordeler ved nærhet seg mellom. 
Men storbyer har også skalaulemper, problemer 
som oppstår på grunn av trengsel, kompleksitet 
og størrelse. 

Fordelene ligger i varierte arbeids- og forbru­
kermarkeder, mulighetene til å treffe mange – 
enten en trenger kunder eller noen som vil selge, 
enten en vil ha samarbeidspartnere som har det 
en ikke har selv eller en vil møte likesinnede. 
Slike skalafordeler er derfor knyttet både direkte 
til rene økonomiske fordeler, til økning av kunn­
skap og til ønsker om å leve et urbant liv. Skala­
ulempene er knyttet til lavere effektivitet når tett­
heten og trengselen blir for stor. Trafikk over 
visse nivåer gir store tidskostnader og foruren­
sing. Bygging i bystrøk er komplisert og dyrt. Når 
mange mennesker bruker samme område, må det 
investeres mye for eksempel i byrommets utfor­
ming for at det skal bli attraktivt. Økt trafikk og 
økte priser kan føre til oppløsning av gamle mil­
jøer. Lokalisering av ny virksomhet skjer der den 
kan være mest effektiv og bli et godt tilbud til 
mange, slik at fordeler og ulemper må avveies. 
Det er en oppgave for kommunene som myndig­
het etter plan og bygningsloven. 

God balanse mellom arbeidsplasser, infra­
struktur og boliger kan gi en bærekraftig byutvik­
ling. Men private fordeler av lokalisering og vekst 
kan medføre ubalanser i byutviklingen, som 
offentlig planlegging og regulering bør medvirke 
til å løse. 

5.2.1 Verdistigning og sosiale effekter 

I byutviklingen eksisterer det samspill og avhen­
gigheter mellom en rekke offentlige reguleringer 
og markeder som boligmarked, tomtemarked, 
byggemarked og kredittmarked. Samtidig fore­
kommer det en rekke eksterne effekter i byutvik­
lingen som disse markedene ikke uten videre tar 
hensyn til. 

Tomteverdier og byutvikling 

En modell for variasjonen i eiendomspriser fra 
sentrum mot periferi er presentert i NOU 2002:2 
Boligmarkedene og boligpolitikken. Verdiene stiger 
vanligvis jo nærmere sentrum i en byregion en 
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eiendom er lokalisert. En hovedforklaring er kost­
nadene knyttet til reise (tid og penger). Sentral 
lokalisering innebærer kortest mulig reise til 
mange arbeidsplasser, og at mange kan nå en 
virksomhet (arbeidsplass eller servicebedrift) på 
enklest mulig måte. Prisen på grunneiendom kan 
ses som uttrykk for en økonomisk lokalisering. 
Nærhet til andre bedrifter kan være nyttig, på 
linje med nærhet til attraksjoner, populære strøk, 
og rekreasjonsmuligheter. Tid kan verdsettes i 
penger og nærhet til transportårer kan kompen­
sere fysisk avstand. Beliggenheter i en by har der­
for priser som følger et visst mønster. Myndighe­
tene legger planer for bylandskapets utvikling og 
former det direkte. Eiendomsbesittere og virk­
somheter kan selv påvirke hvordan bylandskapet 
brukes og oppfattes. De til dels betydelige belig­
genhetsverdier som eksisterer betyr mye for aktø­
renes disposisjoner i markedene for fast eiendom. 
Dette vil også være en del av grunnlaget for en 
realistisk byutviklingspolitikk. 

Verdien av en tomt påvirkes av reguleringsfor­
mål. Regulering til høy eller lav utnyttelse fordeler 
verdier i tomtemarkedet. Det gjør også lokalise­
ring av offentlig og private servicefunksjoner. Vi 
ser betydningen av dette ved at sentrale boligeien­
dommer i dagens marked har høy verdi, mens 
omgjøring til kontor og næring i andre situasjoner 
kan gi best inntjening. Dette er avhengig av øko­
nomiske konjunkturer, endringer i næringsstruk­
turen og befolkningens boligønsker. De høye tom­
teverdiene kan være til hinder for boligbygging 
for sosiale behov og lokale investeringer i skoler, 
barnehager og andre fellesanlegg. 

Verdistigningen på eiendom er både en følge 
av eierens disposisjoner og av samfunnsutviklin­
gen. Den samfunnsskapte verdistigning kan både 
være en følge av regulering og planlagte offent­
lige eller private investeringer i byutvikling (veier, 
baner, plasser og parker) og mer indirekte følge 
av ny privat eller offentlig aktivitet som gjør nabo­
laget mer attraktivt. Knappheten på arealer og 
dårlig utnytting bidrar også til at eiendomsprisene 
blir uforholdsmessig høye. Kommunene kan 
påvirke verdiene gjennom regulering, og legge til 
rette for en positiv utvikling gjennom avtaler med 
grunneiere og utbyggere eller gjennom oppkjøp 
(eventuelt ekspropriasjon) av grunn for å gjen­
nomføre en ønsket byutvikling. Praksis har 
endret seg over tid, og varierer mellom kommu­
ner i dag. Noen kommuner har en aktiv kommu­
nal politikk som griper inn i utviklingen gjennom 

kommunale oppkjøp og som begrunnes med 
muligheten kommunen får til å avveie mange hen­
syn samlet og fordele verdi og kostnader på et for­
svarlig vis. Andre kommuner har lagt mer vekt på 
fordeling av verdi og kostnader gjennom mar­
kedsmekanismer. Utviklingsavtaler tas opp 
avsnitt 5.6.2 nedenfor. 

Byutvikling, verdier og segregasjon 

Variasjoner i eiendomsverdiene har som nevnt 
ovenfor, mye med beliggenhet å gjøre: avstand, 
naturgitte, bymessige og sosiale kvaliteter. Inn­
tekts- og formuesfordelingen gir innbyggerne 
ulike forutsetninger ved valg av bosted, og bolig­
markedets mekanismer får følger for den sosiale 
sammensetningen av strøk. (Se om levekårsfor­
skjeller i kapittel 3.7 og 6. Formuesforholdene 
påvirkes gjennom verdiutviklingen for eksempel i 
boligmarkedet, og vurderinger av hva som er lav 
inntekt må ses i forhold til pris- og leienivået på 
boliger. 

Ulikhet mellom strøk og bydeler kan være en 
berikelse for en by. Utvikling i eiendomsverdier 
og husleier kan imidlertid tvinge grupper med 
svak økonomi til å flytte. Følgen av slike prosesser 
kan være mer ensidig sammensatte boligstrøk og 
økt konsentrasjon av grupper med sosiale proble­
mer i visse områder. Et slikt resultat kan være 
indikasjon på at byutviklingen bør fokusere ster­
kere på slike aspekter. Segregasjonen i norske 
storbyer er ikke høy, sammenliknet med andre 
land, der sterk segregasjon oppleves som en tung 
utfordring. I Norge kan vi observere endringer i 
segregasjonsmønstre som bør følges nøye. 

Regjeringen ser det som et mål at segregasjo­
nen mellom grupper ikke øker i norske storbyer, 
og ser dette som et aktuelt tema for videre drøf­
ting med storbyene. 

Det kan utvikle seg store verdiforskjeller mel­
lom sentrale og perifere strøk i en storby. I mange 
storbyer i andre land er områder av drabantbyka­
rakter preget av sosiale problemer og fysisk for­
fall. Norske drabantbyer er lite preget av dette. 
Det store innslaget av beboerstyrte borettslag kan 
være en medvirkende årsak, men også lavere 
grad av økonomisk ulikhet og arbeidsledighet. 
Det er en oppgave i norsk bypolitikk å bidra til at 
drabantbyene og mer perifere deler av storbyregi­
onene kan opprettholde en positiv status og utvi­
kles som integrerte deler av storbyene. 
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Eiendomsutvikling – samfunnsøkonomi og 
privatøkonomi 

Fast eiendom i storbyene representerer en bety­
delig del av samfunnets realkapital. Den langsik­
tige trend har vært en betydelig verdistigning. 
Fast eiendom i byene har ofte en verdifull alterna­
tiv bruk, og det gir tr ygghet for eier. Den omfat­
tende omforming av arealer fra gammel til ny 
bruk i byene er et eksempel på dette. Mulighe­
tene for ny verdiskaping etter at gamle virksom­
heter flytter eller dør gir ofte et positivt grunnlag 
for fortetting – i tråd med en bærekraftig byutvik­
ling. 

Siden fast eiendom kan gi langsiktig vekst av 
verdier, er det usikkert hvordan eierne på kort 
sikt vurderer hva som tjener dem. De kan ha lang­
siktige motiver som tilsier å ikke realisere gevinst 
nå, men vente og la arealer ligge brakk eller med 
lav utnyttelse. Bylandskapet bærer mange tegn på 
det. Det kan hindre ny alternativ bruk av arealer 
og bygninger som ville være samfunnsøkonomisk 
ønskelig. Det er et viktig politisk spørsmål hvor­
dan insentivene for både offentlige og private 
grunneiere i byene skal gi en god og effektiv 
utnyttelse av sentrale arealer. 

Fast eiendom fungerer som et plasseringsob­
jekt for mange finansielle investorer (bl.a. forsi­
kringsselskaper, pensjonsfond mv.) Investering i 
byene framtrer ofte som en trygg plassering. 
Investering i utvikling av eiendom har samtidig 
vist seg som en bransje med store fortjenestemu­
ligheter. Svingninger i konjunkturene, overetable­
ringer og tendenser til kostnadsvekst i bygge- og 
anleggsbransjen, innebærer imidlertid risiko. 

Et kritisk spørsmål til de høyeste verdsettin­
ger av tomtegrunn i byene er om avkastningsvur­
deringer alltid gir den beste langsiktige bruk. For 
at en by (og ofte også de enkelte virksomheter) 
skal fungere og skape verdier, må helheten av 
funksjoner være tilstede: infrastruktur, grønt­
struktur; plass til kultur og idrett, varierte tjenes­
ter, boliger av forskjellige slag mv. Gode byområ­
der kan ikke ensidig bestå av områder med høy 
utnyttelsesgrad i form av kun boliger/næringseie-
ndommer. Hvis prosjekter med høy avkastning 
låser utviklingen av bystrukturen og arealbruken, 
kan alle tape. Dette er en av grunnene til at god 
byplanlegging er viktig både for gode levekår, 
effektive bysentre og en sunn utvikling for eien­
domsbransjen i byene. 

Store byutviklingsprosjekter er en betydelig 
utfordring for planmyndighetene. Når eiendoms­
utviklere ser nye muligheter, ønsker de rask regu­

leringsbehandling og igangsettingstillatelse for 
byggeprosjekter. Årsaken kan være at det er vik­
tig å gjøre avtaler med leietakere, og det er frykt 
for at markedet vil snu. Dette gjelder både bolig­
bygg og næringsbygg. Når etterspørselen er kon­
junkturømfintlig og marginen mellom byggepris 
og betalingsvilje i markedet er liten, er det viktig å 
sikre seg kontrakter på rett tidspunkt. Dette kan i 
en del tilfeller føre til konflikt mellom lønnsomhe­
ten av private utbyggingsplaner og samfunnsmes­
sige behov for en god regulering av byutvikling. 

Sentrale aktører i byutviklingen kan stå i ulik 
situasjon. Grunneiere kan ønske å realisere ver­
distigning på sin eiendom nettopp nå. Andre har 
sine grunner til å vente. Entreprenørselskaper 
kan gå inn som grunneier for å få oppdrag eller 
sikre seg avkastningen i et stigende marked. 
Eiendomsselskaper som kjøper, utvikler, gjen­
nomfører og leier ut byggeprosjekter på lang sikt 
er en annen variant. I boligmarkedet er utbygging 
for salg til boligkjøpere eller bygging for boretts­
lag en vanlig form. Boligbyggelagene er en spesi­
alisert boligutbygger. En rekke prosjekter er i dag 
preget av at ulike utbyggerselskaper går sammen 
om gjennomføring av prosjekter. De kan dermed 
utnytte sin spesielle kompetanse og fordele risi­
koen knyttet til salg og finansiering. Selskaper 
som spesialiserer seg på utvikling av prosjekter 
for å ta ut sin del av verdiøkningen er en tredje. 
Egne selskap som spesialiserer seg i eiendomsut­
vikling kan spille en sentral rolle i den faktiske 
byutviklingen. Forretningsideen er å forutse kun­
denes behov for arealer og bygg og skape nye ver­
dier ved å se andre muligheter. Spesialiserte eien­
domsselskaper kan også ha sin styrke i evnen til å 
samle tilstrekkelig kapital og finansiering til å 
gjennomføre omfattende prosjekter. Det kan ha 
stordriftsfordeler, men krever også evne til å ta 
stor risiko. 

5.2.2	 God byplanlegging – en forutsetning for 
effektive markeder 

I byutviklingen eksisterer det samspill og avhen­
gigheter mellom en rekke offentlige reguleringer 
og en lang rekke markeder som boligmarked, 
tomtemarked, byggemarked og kredittmarked. 
Samtidig forekommer det en rekke eksterne 
effekter i byutviklingen som vanlige markeder 
ikke uten videre tar hensyn til. Eksempel er støy, 
utsikt, trafikktetthet, byform og mer langsiktig­
het. Gjennom sin reguleringsmyndighet kan kom­
munen sikre at fellesfunksjoner får plass på funk­
sjonelle og effektive steder i byen, og at verdier 
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for hele samfunnet ikke går tapt når enkeltpro­
sjekter gjennomføres. Slike forhold er det offent­
lig planlegging og regulering må søke å korrigere 
for slik at de byplanmessige løsninger blir best 
mulig. Dette må gjøres i forkant av utbygging av 
enkeltprosjekter og på en slik måte at de gir klare 
og stabile forutsetninger for den enkelte utbyg­
ger. Med andre ord; det eksistere en grunnleg­
gende avhengighet mellom god planlegging og 
gode markedsløsninger. 

Planleggingen må gjennomføres systematisk 
på ulike geografiske nivå og da med ulike mål og 
detaljeringsgrad. Fra flere hold blir det pekt på at 
overordnet planlegging for regioner og kommu­
ner må forbedres nettopp som grunnlag for at de 
ulike enkeltaktører kan få informasjon om hva 
som er de langsiktige muligheter og begrensnin­
ger. Samtidig må det være innebygget i planleg­
gingen en strategisk grunnholdning som gjør at 
samfunnet og den enkelte kan tilpasse seg uforut­
sette forandringer og nye utviklingsmuligheter. 

Et sentralt aspekt i den overordnede planleg­
ging er å sikre en god balanse mellom de enkelte 
utbyggingsbehov i storbyregionene. Storbyregio­
nene bør bl.a. se veksten i arbeids- og studieplas­
ser i sammenheng med utviklingen på boligmar­
kedet og mulighetene for nybygging. I et slikt per­
spektiv vil enkeltkommunene lettere kunne ta 
hensyn til et bærekraftig bosettingsmønster i stor­
byregionene. 

Regjeringen vil samarbeide med storbyene for 
å gjøre byregionene bedre i stand til å samarbeide 
om overordnede planleggingsutfordringer. Her vil 
videreutvikling av ulike former for samordnede 
miljø- areal- og transportplaner «SMAT» være en 
mulighet, eksempelvis på nivå av storbyregioner 
eller delregioner i storbyregioner, noe som har 
gitt gode resultater i flere storbyregioner. 

Fordeling av kostnader og verdistigning 

Med økende vekt på desentralisering og markeds­
styring bør de samfunnsmessige kostnadene ved 
å lokalisere virksomhet til en del av storbyen være 
synlige for de som treffer lokaliserings og utbyg­
gingsbeslutninger. Utviklingen av infrastruktur­
og annen samfunnsutvikling i prosjektenes 
omgivelser bidrar til prosjektenes lønnsomhet og 
økte beliggenhetsverdier. Når kommuner ønsker 
bidrag til finansiering av infrastruktur fra 
utbyggere av store prosjekter, kan det ses som 
forsøk på slik synliggjøring av kostnadene. Slike 
krav om inndekning av investeringskostnader er 
et uttrykk for at kommunene har begrenset 

økonomisk handlingsrom og må finne kilder til 
finansiering av byutviklingsoppgavene. Om skatt­
legging og avgifter ikke gir det offentlige tilstrek­
kelig grunnlag for å gjøre nødvendige grunn­
lagsinvesteringer, kan alternativet enten være å 
nekte privat utbygging eller å gjennomføre avtaler 
om samarbeid mellom det offentlige og private. 
Partnerskap, utbyggingsavtaler, offentlig-privat-
samarbeid mv er en form. Den politiske diskusjo­
nen om utbyggingsavtaler har spesielt blitt foku­
sert på avtaler knyttet til boligbygging, siden 
finansieringskrav fra kommunen kan øke utbyg­
gingskostnadene i det enkelte prosjekt og mer 
generelt driver boligprisene opp. 

Omforming som byutvikling 

Store omformingsprosjekter på arealer som kan 
få ny bruk (som gamle industri- og lagerarealer, 
og havneområder), ofte kalt transformasjonsom­
råder, er svært synlige tegn på storbyenes endring. 
Prosjektene gir ofte positivt tilskudd til byene 
med nye attraktive boliger, nærings- og rekrea­
sjonsområder. St.meld. nr. 23 (2002-2003) Bedre 
miljø i byer og tettsteder presenterer en rekke gode 
eksempler på slike store byutviklingsprosjekter. 
Endringer skjer også over tid i form av bruksend­
ringer, oppgradering og utbedring av gammel 
bebyggelse og offentlige byrom. 

Presset på ledige arealer med god beliggenhet 
er også stort, spesielt i de mest sentrale og attrak­
tive delene av storbyene. Økte tomtepriser og 
ønsker om økt utnyttelse av areal viser dette. En 
slik byutvikling medfører konflikter knyttet til 
utbygging, fortetting eller bevaring. Konfliktene 
gjelder ofte legitime interesser. Det er viktig at 
plan- og bygningsloven legger til rette for en god 
prosess, og at de lokale myndighetene og partene 
i konfliktene utvikler en effektiv praksis. Areal­
bruksformål, vernespørsmål og hensyn til nabola­
get er politiske spørsmål. For byutviklingen er det 
verdifullt hvis forutsetningene for de enkelte pro­
sjektene og byggesakene er avklart i gode planer 
og plangrunnlag. 

Store byutviklingsprosjekter 

Store byutviklingsprosjekter kan være organisert 
av en eller flere eiere eller investorer. En investor 
kan bygge inn i et stort prosjekt mange funksjo­
ner som et godt byområde har behov for. Driv­
kraften kan være økning av eiendommens verdi. 
Uten en samlet eier kan det være store problemer 
med kostnadsfordeling, verdifordeling og innpas­
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ning av felles funksjoner og kvaliteter. Her har 
kommunene som planmyndighet og samarbeids­
partner for utbyggere store utfordringer.

 Et samarbeidsprosjekt mellom Miljøvernde­
partementet, Landbruksdepartementet, Kommu­
nal- og regionaldepartementet og 6 ulike kommu­
ner under tittelen «Bedre arealutnyttelse i byer og 
tettsteder» tok for seg kommunenes arbeid på 
dette feltet. Erfaringene fra prosjektet viser at det 
er klar sammenheng mellom kommunenes tilret­
telegging og hvor vellykket prosjektet blir. Erfa­
ringene viser også at det kan være store forskjell 
på prosjektlønnsomhet, kommunaløkonomisk og 
samfunnsøkonomisk lønnsomhet. Derfor må 
kommunene håndtere både spørsmålet om en 
god regulering (legge til rette for verdistigning og 
effektivitet i prosjektet) og fordeling mellom ulike 
parter som berøres. Dette stiller store krav til 
kommunens kompetanse og forhandlingsevne. 
Regjeringen mener kommunene må utvikle pla­
ner og strategier for byomforming og fortetting 
som ivaretar eksisterende kvaliteter og avveier 
nye muligheter. 

Kommunene kan gjennom god organisering 
av større byutviklingsprosjekter bidra til å dempe 
interessekonflikter og sikre god gjennomføring. 
De mest vanlige modellene er opprettelse av ulike 
former for selvstendige kommunale tomte- og 
eiendomsselskap, ulike former for partnerskap og 
bruk av utbyggingsavtaler. Utvikling av gode 
verktøy for kommunene og for parter som vil 
samarbeide i byutviklingsprosjekter er en viktig 
oppgave for statlige myndigheter. Dette har bl.a 
blitt drøftet under betegnelsen urbant jordskifte. 

5.2.3	 Statens rolle som stor eier og aktør 
i storbyene 

Reformer i forvaltningen, forsvaret og statlig øko­
nomisk virksomhet fører til at staten selv, eller 
statlig eide selskaper, står foran betydelige omdis­
poneringer av fast eiendom i storbyene – ofte med 
sikte på salg. Når staten avhender eiendom skal 
en normalt selge til markedspris (avhendingsin­
struksen). Etter den rollefordeling som gjelder er 
det kommunene som er planmyndighet og har 
lokalpolitisk ansvar, og statlige eiere må på en 
tydelig måte respektere dette. 

Nye roller for offentlige eiendomsaktører 

Mange offentlige eiendomsaktører har endret 
organisasjonsform de senere årene. Utviklingen 
går i retning av å skille ut statens eiendomsvirk­

somhet i egne enheter og selskaper. Et vesentlig 
poeng har vært å profesjonalisere eiendomsdrif­
ten gjennom å etablere et organisatorisk og bud­
sjettmessig skille mellom statens eiendomsforval­
tere og leietagerne. Et element i dette er etable­
ring av husleieordninger som bidrar til en 
riktigere prising av lokaler som vesentlig innsats­
faktor i statlig tjenesteproduksjon. På denne 
måten legges det til rette for en mer effektiv og 
rasjonell bruk av lokaler. Etablering av statlige 
eiendomsselskaper har som konsekvens at mulig­
heten for direkte politisk styring på dette området 
reduseres, noe flere storbyer har påpekt som lite 
gunstig sett fra deres ståsted. 

Regjeringen er av den oppfatning at fordelene 
ved en slik profesjonalisering av statlig eiendoms­
virksomhet er vesentlig større en ulempene. Også 
statlige eiendomsselskaper viser en klar interesse 
for å delta i samarbeidsprosjekter der de er en 
naturlig part. Selskapene har dessuten den fordel 
at de som regel kan handle raskere enn ordinære 
statlige etater når det gjelder å fatte beslutninger, 
herunder avklare finansieringsmuligheter. 

Staten som eiendomsforvalter 

Regjeringen forventer at statlige etater og selska­
per som forvalter eiendom i utviklingsområder i 
storbyregionene er positive til å inngå i samar­
beidsfora for koordinering og samordning av 
ulike interesser og planer. Regjeringen vil styrke 
samarbeidet med lokale myndigheter, slik at både 
nasjonale og lokale interesser kan avveies og til­
godeses. I denne sammenheng er det viktig for 
staten å ha ajourført oversikt over statlige arealer, 
anlegg og bygninger på tvers av sektorer som 
klarlegger omfang, typer av eiendom, ulike bygg 
og anlegg innen ulike kategorier. Utviklingen i 
retning av utskillelse av statlig eiendom i egne sel­
skaper stiller staten overfor nye utfordringer i så 
måte. Regjeringen ønsker en effektiv samordning 
av ulike statlige sektorers eiendommer på lokalt 
plan, slik at staten i sterkere grad kan vurdere sin 
samlede eiendomsmasse i lys av statlige behov og 
som mulig virkemiddel i statlig politikk, enten 
dette fører til eiendomsutvikling eller avvikling og 
salg. 

Staten er en betydelig grunneier i storbyene. 
Ofte ligger statens eiendommer sentralt eller godt 
strategisk plassert i storbyregionene, og har en 
bestemt rolle i bysamfunnet. Dette gir selvsagt 
betydelige muligheter, men også store utfordrin­
ger. 



87 2002–2003 St.meld. nr. 31 
Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

Boks 5.1 Trondheim 2003–2012: «Bygge byen innover»


Trondheim kommune har i 2003 vedtatt ny kom­
muneplan med samlet strategidel og arealdel for 
perioden til 2012 – som legger stor vekt på å 
«bygge byen innover» 

For å oppnå en mest mulig bærekraftig og 
konkurransedyktig byutvikling, har Trondheim 
kommune som hovedprinsipp å konsentrere 
videre byutvikling innenfor eksisterende 
bystruktur og å prioritere fortetting, spesielt 
langs de tyngste kollektivaksene. Dette gir kor­
tere avstander og mer mulighet for samlokalise-
ring/samhandling – et bedre grunnlag for 
næringsutvikling og en mer pulserende by. Også 
etterspørselen etter sentrale urbane boliger blir 
ivaretatt. Kunst og kultur framheves som basis 
for byutvikling. Spesiell vekt er lagt på byomfor­
ming og fortetting av randsonen til Midtbyen og 
to definerte avlastningssenter for handel – hvor 
kjøpesenterstoppen nå oppheves. 

Fortettingsprinsippene er utviklet, tydelig­
gjort og konkretisert i de vedtatte kommune­
plandokumentene. Strategidelen har som mål «å 
bygge byen innover og samtidig sikre grønns­

trukturen og det historiske bybildet». Denne 
utfordringen er videreført i arealdelen gjennom 
både strategiske og juridiske grep: Reduksjon av 
perifere utbyggingsarealer (tilbakeført til LNF), 
differensiering i grove arealkategorier for å 
styre lokalisering, retningslinjer om tetthet samt 
en entydig fastsatt grønnstruktur som sikrer de 
viktigste arealene som skal forbli ubebygd. I 
byomformingsområdene kreves minimum 10 
boliger pr dekar eller 160%TU for annen utbyg­
ging. 

Fra Trondheim kommunes side må en forut­
sett at statlig utbygging ivaretar strategiene – og 
statens egne rikspolitiske retningslinjer. Både 
Statens hus og Statens vegvesen er nå lokalisert 
i sentrum, med klar gevinst i forhold til enklere 
samhandling/tilgjengelighet og mer miljøvenn­
lig transport. Lokaliseringssaken om St Olavs 
hospital utfordret byutviklingen. Konklusjonen 
med plassering på Øya var for kommunen en 
viktig forutsetning for å videreføre fortettings­
strategien. 

Figur 5.1 Staten bygger i Trondheim 

Realfagbygget på Gløshaugen er et godt eksempel på fortetting som samlokaliserer viktige aktører – 
og som også ivaretar grønne omgivelser og miljøvennlig transport. Her er det bygd 60 000 kvm uten 
at det er etablert nye parkeringsplasser. 
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Regjeringen vil at statens eiendommer skal 
utgjøre et positivt bidrag til kvaliteten på det 
offentlige rom i storbyregionene. Dette fordrer at 
både bygningsmasse og tilhørende uteareal er 
godt vedlikeholdt. Endringer i allerede utbygde 
områder vil alltid være gjenstand for mange mot­
stridende ønsker og betydelig oppmerksomhet 
fra allmennheten, ikke minst gjelder dette i sen­
trale strøk. Behov for fornyelse blir ofte satt opp 
mot kultur vern, og staten kan selv ha vanskelig­
heter med å finne fornuftige avveininger. Nær dia­
log med lokale myndigheter i alle faser av eien­
domsutviklingsprosjektene er avgjørende for et 
vellykket resultat. 

Hensyn til ønsket byutvikling 

I større transformasjonsprosesser der statlige 
eiendommer er involvert, må statlige virksomhe­
ter ha en bred tilnærming til arealplanleggingen i 
den aktuelle kommunen. Statlige eiere bør alltid 
informere kommunene tidlig om planlagt avhen­
ding. Alle offentlige myndigheter, både statlige, 
fylkeskommunale og kommunale, må i slike sam­
menhenger ta hensyn til hva som tjener storbyre­
gionen og den enkelte kommunen best. Etter at 
arealplanene med tilhørende reguleringsformål er 
nærmere avklart, kan et eventuelt statlig salg skje 
til høystbydende i tråd med statens instruks for 
avhending av fast eiendom og prinsippene i EØS­
avtalen. 

Ved oppføring av statlige nybygg må også 
lokale myndigheters ønske om plassering, sett i 
lys av den ønskede byutvikling, tillegges avgjø­
rende vekt. Dette innebærer at statlige myndighe­
ter bør informere så tidlig som mulig om planlagt 
avhending og invitere til dialog med vertskommu­
nen i oppstartsfasen av et statlig byggeprosjekt, 
med sikte på å drøfte lokaliseringsspørsmål mv. 
Staten som bruker av eiendommer har også et 
særlig ansvar for at samfunnsmessige hensyn 
som tilgjengelighet, miljø og estetikk blir ivaretatt 
i utbygging og eiendomsforvaltning. 

5.3	 Bedre samordnet areal- og 
transportpolitikk 

De lokale myndighetene har gjennom kommune­
planens arealdel og reguleringsplanarbeid et 
hovedansvar for en bedre samordnet areal- og 
transportplanlegging. Arealbruk og transportløs­
ninger strekker seg imidlertid over administrative 
grenser. Tilrettelegging fra statens side og på 

regionalt nivå er derfor viktig for å oppnå samord­
net areal- og transportpolitikk. Staten påvirker 
gjennom lovverket, transportplanlegging og – 
investeringer og generelt statlig eiendoms- og 
lokaliseringspolitikk. Staten har mange interesse­
rer og målsettinger, og mange kommuner har lagt 
vekt på at ulike statlige virkemidler og planer bør 
koordineres bedre med hverandre og med lokal 
planlegging. 

St.meld. nr. 23 (2002-2003) Bedre miljø i byer 
og tettsteder peker på at fortetting er en viktig stra­
tegi for å redusere byspredning, gjøre byveksten 
konsentrert og støtte opp under kollektivtranspor­
ten. Som felles utgangspunkt for den lokale og 
regionale bruken av planmyndighet vil Miljøvern­
departementet legge fram nye rikspolitiske ret­
ningslinjer (RPR) for areal- og transportplanleg­
ging. Riktig lokalisering av riktig funksjon i for­
hold til tilgjengelighet for personer og transport 
er et viktig planprinsipp. God lokalisering kan 
redusere trafikkveksten og legge til rette for kol­
lektivtrafikk. Dette er viktig for å oppnå en bære­
kraftig byutvikling. 

5.3.1	 Byspredning og fortettingsstrategier 

Fortetting kan bidra til at byvekst på LNF arealer 
kan begrenses. God arealøkonomi er ikke minst 
viktig i de storbyregionene som ligger i områdene 
med Norges beste landbruksjord. Til nå har tett­
stedsarealene økt mer enn veksten i arbeidsplas­
ser og befolkning i storbyregionene. Det er en 
indikator på at det fortsatt foregår mer tilfeldig 
byspredning. Hver kommune kan legge til rette 
for nye bedrifter og boliger, eller gi byggetillatelse 
i enkeltsaker som til sammen fører til et tilfeldig 
byutviklingsmønster. Et grunnlag for dette utvi­
klingsmønsteret er økt mobilitet basert på bil. 
Preferansene for å bo i enebolig med relativt rime­
lige tomtekostnader i naturomgivelser er en viktig 
drivkraft. Romslige arealer, lave tomtepriser, 
arbeidskraft og enklere trafikkforhold kan være 
begrunnelse for mange bedrifter. Lokalisering av 
handels- og servicebedrifter langs de store veiene 
har gitt et stort kundegrunnlag, men skal etter 
den midlertidige kjøpesenterstoppen bli styrt av 
regionale planer. 

Selv om byspredningen ofte bygger på selv­
stendige valg hos familier og virksomheter, kan 
det ha betydelige konsekvenser mange ikke 
ønsker. Økt trafikk med høye kostnader, investe­
ringsbehov, arealkrav og forurensing til følge er 
en av disse. Reduserte muligheter til å utnytte for­
delene ved en kompakt by med tett kontakt er en 
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Figur 5.2 Byspredning 1955 – 2002. Stavangerregionen og Bergensregionen 

Tettsted er en avgrensning som kan være med på å beskrive urbaniseringen i Norge. Skillet mellom boset­
tingsformene tettbygd og spredtbygd bosetningsstrøk brukes i mange analyser som en viktig variabel for 
å forklare variasjoner sosiale, miljømessige og demografiske forhold. Tettsted er en viss erstatning for et 
manglende statistisk bybegrep. Begrepet tettsteder er brukt i SSB siden folketellingen i 1960. 
SSBs tettstedsdefinisjon: En hussamling skal registreres som et tettsted dersom det bor minst 200 
personer der. Avstanden mellom husene skal normalt ikke overstige 50 meter. Det er tillatt med et 
skjønnsmessig avvik utover 50 meter mellom husene i områder som ikke skal eller kan bebygges. 

annen. Det er derfor et mål at storbyene kan gjen­
nomføre fortetting med god kvalitet og samar­
beide med sine nabokommuner om et bedre byut­
viklingsmønster. Rimelig boligbygging i nabo­
kommunene kan være en del at dette. En bedre 
balanse i forholdet mellom boliger og arbeidsplas­
ser kan bidra til reduksjon av daglige arbeidsrei­
ser. Økt boligbygging der det er bedrifter med 
mange arbeidsplasser og høy etterspørsel etter 
bolig, er den ene siden av denne utfordringen. 
Bedre fordeling av arbeidsplasser i forhold til 
hvor boligene ligger er en annen utfordring. 

Storbyene forventer økt vekst og har i sine 
kommuneplaner vedtatt strategier for hvordan de 
skal møte den. Økt fortetting og mer konsentrert 
utbygging innefor dagens byggesone er et mål for 

alle. Kristiansands kommuneplan sier at ca 60 % 
av den totale utbygging pr år i kommuneplanperi­
oden skal skje i fortettingsprosjekter. Det er imid­
lertid knyttet mange utfordringer til denne ubyg­
gingsstrategien, fordi tomtekostnadene er store 
og interessekonfliktene mange. Dette gjelder 
også i Bergen. Flere av storbyene fører en aktiv 
tomtepolitikk for å sikre tilstrekkelig nye arealer 
for å dekke framtidig behov, først og fremst til 
boligformål. Tromsø og Kristiansand har i sine 
kommuneplaner vedtatt at kommunen skal ha en 
tomtereser ve som dekker et langsiktig behov, og 
er verver tomtegrunn til dette formålet. I hørings­
utkastet til ny kommuneplan som ble sendt på 
høring av byrådet i Oslo i mars 2003 legges det 
vekt på at det meste av boligbyggingen kan skje 
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innenfor utbygde områder med vekt på store 
transformasjonsområder og ved fortetting i 
utvalgte knutepunkter. Det heter videre at kom­
munen «ikke kan fastsette utbyggingstakten i 
boligmarkedet, men skal legge til rette for og sti­
mulere til økt boligbygging i årene framover – slik 
at byen kan ta imot den for ventede veksten». 

SSB har på oppdrag fra MD gjort en undersø­
kelse som viser at det er byene som er dårligst 
stilt når det gjelder tilgang til nærturterreng og 
lek- og rekreasjonsarealer. Regjeringen viser til at 
både bymiljø- og friluftslivsmeldingen foreslår 
flere gode tiltak i denne forbindelse. Et viktig 
arbeid er å bidra til å gjennomføre eksisterende 
planer som sikrer grønnstruktur og friluftsarea­
ler. 

Regjeringen viser til at Stortinget har under­
streket viktigheten av å ivareta bymarker og 
grønnstruktur og har pekt spesielt på at barn og 
unges behov for grøntarealer må tillegges stor 
vekt i planlegging og utbygging av boligområder. 
Dagens uheldige utvikling med nedbygging av 
slike grøntarealer må snus. I følge St.meld. nr. 39 
(2000-2001) Friluftsliv skal regionale grønnstruk­
turer med stor verdi for friluftsliv bli kartlagt og 
innarbeidet i aktuelle planer innen 2006. 

Stortinget viste ved behandlingen av bymiljø­
meldingen til verdien av at alle større kommuner 
med grense mot skog og utmark utarbeider plan 
for for valtning av disse områdene innen 2006 og 
sluttet seg til at dette planarbeidet blir utført etter 
denne framdriftsplanen. Regjeringen vil bidra til 
veiledning for planlegging av bymarker og for å 
sikre og videreutvikle grønnstruktur. 

Regjeringen er opptatt av at statlige virksom­
heter ikke skal bidra til ytterligere byspredning 
og forutsetter derfor at de samarbeider med lokal 
myndigheter og tar hensyn til lokale og regionale 
planer som er basert på nasjonale mål og prinsip­
per. 

5.3.2 Bytransport og satsing på 
kollektivtrafikk 

Et godt fungerende transportsystem er nødven­
dig for å sikre funksjonelle og miljøvennlige stor­
byer og storbyregioner. Storbyene er trafikknute­
punkter både for persontrafikk og godstrafikk, og 
mange av byene har stor gjennomgangstrafikk 
som også belaster det lokale veinettet. Lokalise­
ring av virksomheter og boliger har stor innvirk­
ning på transportbehovet og trafikkavviklingen, 
og vil kunne legge føringer på transportmiddelfor­
delingen. Gjennom ulike trafikkregulerende vir­

kemidler og en areal- og transportplanlegging der 
fortetting i eksisterende bolig- og næringsområ­
der og knutepunkter for kollektivtransporten står 
sentralt, kan kommunene bidra til å redusere bru­
ken av personbil og styrke kollektivtransporten. 
Et velfungerende kollektivtilbud i byområdene gir 
mindre køer, bedre framkommelighet for nær­
ingslivets transporter og reduserer behovet for 
nye veiinvesteringer 

Storbyenes befolkningsvekst stiller krav til et 
godt kollektivtilbud dersom målet om økte mar­
kedsandeler for kollektivtransporten og en 
begrenset vekst i transportbehovet skal nås. Alle 
storbyene har planer for hvordan videre utbyg­
ging kan støtte opp under et godt og miljøvennlig 
kollektivtilbud. For eksempel ønsker Bergen å 
basere sin byutvikling omkring en bybane. Kristi­
ansand har planer for en stamlinje for buss som 
kan betjene store deler av byen. Oslo arbeider for 
å gjennomføre T-baneringen. Staten har bidratt til 
betydelig satsing på å bedre infrastrukturen for 
kollektivtransporten i storbyene de siste årene, 
gjennom bl.a. ulike tiltakspakker som for eksem­
pel Oslopakke 1 og 2. Forsøk med samordnet 
transportpolitikk i storbyene er omtalt i kapittel 2. 

Regjeringen vil fortsette sitt arbeid for at kol­
lektivtilbudet blir et konkurransedyktig alternativ 
i byene. Stortingets behandling av St.meld. nr. 26 
(2001-2002) Bedre kollektivtransport gir regjerin­
gen grunnlag for vurdering av statlig innsats for å 
bedre kollektivtransporttilbudet. Et økt statlig 
engasjement i kollektivtransporten vil være 
avhengig av at lokale myndigheter i større grad 
forplikter seg til å prioritere kollektivtransport 
høyt over egne budsjetter og til å legge opp til en 
arealpolitikk som tilrettelegger for kollektivtran­
sport, i tillegg til at virkemidler som kan dempe 
bruken av personbil tas i bruk. Videre skal bedre 
organisering og samordning i transportpolitikken 
bidra til mer samordnet areal- og transportpoli­
tikk og dermed mer miljøvennlige transportløs­
ninger. Regjeringen vil også bedre kollektivtilbu­
det ved å frigjøre ressurser gjennom økt konkur­
ranse både mellom transportselskaper og om 
offentlige kontrakter. Også ut fra et helseperspek­
tiv og målet om økt fysisk aktivitet, vil satsing på 
gang- og sykkelveinett gi et mer funksjonelt trans­
portnett. 

5.3.3	 Samarbeid på tvers av 
kommunegrensene 

Fra statens side forventes det at storbyene og de 
andre kommunene aktivt går inn i samarbeid om 
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Figur 5.3 Stor-Oslo-regionen, innpendling 2001

Kartet viser sysselsatte for hver kommune, fordelt på sysselsatte med bosted i kommunen, innpendling
fra storbyregionen og innpendling fra andre kommuner. Sirklene er proporsjonale med antall sysselsatte
med arbeidssted i kommunen. Innpendling er definert som reiser inn til kommunen, dvs. eksklusive rei-
ser internt i hver kommune.
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Figur 5.4 Stor-Oslo-regionen, utpendling 2001

Kartet viser sysselsatte for hver kommune, fordelt på sysselsatte med bosted i kommunen, utpendling til
storbyregionen og utpendling til andre kommuner. Sirklene er proporsjonale med antall sysselsatte med
bosted i kommunen. Utpendling er definert som reiser ut av kommunen, dvs. eksklusive reiser internt i
hver kommune.
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en god regional utvikling og arealbruk. I nasjonal 
transportplanlegging og i forbindelse med utvik­
lingen av tiltakspakker i byområdene har staten 
bedt kommunene samarbeide om utredninger og 
fylkesdelplaner, og at slikt samarbeid på tvers av 
administrative grenser bør intensiveres. Oslo 
kommune og Akershus fylkeskommune har sam­
arbeidet om plangrunnlaget for Oslos kommune­
plan og Akershus fylkesplan. Nabokommuner har 
ofte i utgangspunktet motstridende interesser, 
men de kan også utvikle løsninger som tjener alle 
parter. Bergen kommune framholder at en fortet­
tingspolitikk i byområdet kan motvirkes av nabo­
kommunenes areal- og boligpolitikk. Dette kan 
bidra til ytterligere byspredning og ekstra trans­
portbelastninger for storbyen. I fylkesdelplan for 
byutvikling i Stavangerregionen er byutviklings­
mønsteret formet ut fra en satsing på kollektivbet­
jening med en ny bybane i det sentrale bybåndet 
gjennom Stavanger og Sandnes. Fylkesdelplanen 
er godkjent ved Kongelig resolusjon. Finansierin­
gen vil være avhengig av prioriteringer på statlig 
hold og lokale bidrag. Oslo, nabokommuner og 
Akershus fylkeskommune har samarbeidet i 
utredningsprosjektet «Boligutvikling i Oslo-
Akershus». Departementet ønsker at Husbanken 
skal videreutvikle kompetanse på disse feltene og 
medvirke til utvikling av samarbeid i regionene. 

Det er viktig å kunne følge utviklingen i areal­
bruk og byspredning for å kunne evaluere areal­
og transportpolitikken. Regjeringen mener det er 
viktig at det blir videreutviklet systemer for areal­
kartlegging og miljøovervåkning i storbyene. 
Digitalisert informasjon som vist på kart i denne 
meldingen gir nye muligheter. 

I planprosesser må fylkeskommunen sammen 
med fylkesmannen påse at kommunene ivaretar 
hensyn til biologisk mangfold og friluftsliv og unn­
går uheldig fragmentering og nedbygging av are­
aler som er viktig for sårbare arter og for det all­
menne friluftslivet. 

5.4	 Boligpolitikk og bymiljø 

Regjeringen arbeider med en boligmelding som 
skal legges fram høsten 2003. 

En velfungerende by trenger et tilstrekkelig 
stort og variert boligtilbud for ulike grupper. 
Boligbyggingen skjer på markedets betingelser, 
men det må legges til rette for en langsiktig kvali­
tet på det som bygges. For dem som bor i byer er 
både bolig og bymiljø viktig for det gode liv. Ulike 
individer kan ha ulike krav til bosted og boligut­

forming, og i storbyene og storbyregionene finnes 
det en bred skala av botilbud. Utviklingen av kvali­
teten i boligområder og bymiljø på lang sikt er en 
viktig utfordringen for storbyene og deres nabo­
kommuner. 

Regjeringen ønsker at Husbanken skal spille 
en viktig rolle i forhold til utviklingen av boligom­
råder i storbyene, både gjennom långivning og til­
bud om kompetanse og bruk av informasjon i for­
hold til aktørene i markedet og kommunene. Det 
er vesentlig at det bygges opp et godt nettverk for 
formidling av gode og moderne løsninger for 
byutviklingsprosjekter, rehabilitering av eldre 
bebyggelse og fleksible boligbygg. 

5.4.1	 Byutvikling skaper ulikhet mellom 
områder 

De store endringene som byene går igjennom 
skaper mange attraktive bo- og bymiljøer, men 
bidrar også til at enkelte områder mister sin 
attraktivitet. Dette kan skyldes flere forhold, for 
eksempel økt trafikk eller uheldig fortetting. Det 
er store sammenhenger mellom levekårsproble­
mer og store miljøbelastninger. Personer med 
svak økonomi og/eller sosiale problemer bor ofte 
i områder med store miljøbelastninger, til dels på 
grunn av at boligprisene er lavest her. Opphop­
ning av dårlige levekår i sentrale strøk i storbyene 
er uttrykk for dette. Disse problemene ser vi også 
mange andre steder i storbyene, for eksempel i 
enkelte drabantbyer. Støy, forurensning og ned­
slitte omgivelser og mangel på trygghet påvirker 
både den fysiske og psykiske helse. Redusert for­
urensning bidrar både til bedre fysisk miljø, helse, 
trivsel og levekår. En forbedring av miljøforhol­
dene vil derfor både ha en levekårs- og fordelings­
effekt. 

I andre sammenhenger kan årsakene til ulike 
levekår være mer uklare, for eksempel at enkelte 
områder av ulike årsaker får «dårlig rykte». Flere 
storbyer har opplevd at enkelte drabantbyer har 
fått et slikt negativt stempel uten at det kan 
begrunnes i fysiske forhold (NBI 2002). Storby­
ene er som nevnt i kap. 3 preget av at mange flyt­
ter, også innenfor kommunegrensene. I enkelte 
områder kan det være så mye som 25% som flytter 
hvert år. Denne mobiliteten bidrar ofte til å for­
sterke negative trender i enkelte områder og kan 
føre til nedtursspiraler med en opphopning av 
grupper med dårlige levekår. Den høye mobilite­
ten bidrar til at disse prosessene går raskere i 
storbyene enn ellers i landet. 

Internasjonale erfaringer viser at problemom­
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råder med dårlige boforhold og opphopning av 
andre levekårsproblemer følger sin egen negative 
dynamikk. Det er svært vanskelig å snu en slik 
utvikling hvis den går for langt. Mange særdrag 
ved det norske samfunnet gjør imidlertid at erfa­
ringene fra andre land ikke er helt relevante. 
Norge har en jevnere inntektsfordeling og høy 
deltakelse i arbeidsstyrken. Sammenliknet med 
mange andre europeiske land er det forholdsvis få 
«nedkjørte» områder i de norske storbykjernene. 

Områderettet planlegging kan være et viktig 
virkemiddel til å oppnå mer miljøvennlig og bedre 
bo- og utemiljø. Forholdet mellom bolig, utearea­
ler, transport og parkering kan dermed sees som 
en helhet. Erfaringer så langt har vist for stor 
grad av bygging av boliger uten tilfredsstillende 
utearealer og trafikkløsninger. Det er viktig at 
kommunene bruker kommunedelsplaner og 
områderettet planlegging aktivt for å sikre gode 
bomiljøer og mål om bedre miljø (for eksempel 
krav til parkering, boligsammensetning). 

5.4.2 Ubalanser på boligmarkedet 

Typisk for de fleste storbyregionene er at den 
største boligbyggingen de siste årene har kom­
met i omegnskommunene, mens det er i storbyen 
at arbeidsplassene er konsentrert. Innpendling til 
arbeid er omfattende. Det er en viktig utfordring å 
legge til rette for større balanse i tilbudet av bolig 
og arbeid. Dette må skje i samarbeid mellom 
kommunene, og det offentlige må spille sammen 
med bedrifter og aktører i slik tilrettelegging. 

Selv om det er mange som ønsker en sentral 
bolig i en storby og prisene som oppnås der er 
høye, kan det være komplisert å legge til rette for 
økt boligbygging. I Oslo kan situasjonen på første 
halvdel av 90-tallet med lav tilrettelegging for 
nybygging, forklare at boligbyggingen ikke økte i 
takt med etterspørselen. I dagens situasjon er det 
mange ferdig regulerte prosjekt, men tomte- og 
byggekostnadene er høye, og utbyggere er usikre 
på avsetningsmulighetene i nye kostbare prosjek­
ter. Tilpasningen mellom tilbud og etterspørsel 
kan ta svært lang tid i vekstregioner, særlig hvis 
det er sterke begrensninger på tomtetilbudet. 
Dette presser opp prisene på byggeklare tomter. 
Slike pressituasjoner kan skape pris- og kostnads­
nivåer som boligsøkerne ikke kan betale, og stag­
nasjon og nedgang i boligbyggingen kan bli resul­
tatet selv om boligbehovet er stort. Det er viktig at 
både staten og regionale og lokale myndigheter 
er bevisste på slike bølgebevegelser i byggemar­
kedet og søker å stabilisere utviklingen. 

Lav boligbygging i pressområdene og høye 
boligpriser gjør det vanskelig for mange å eta­
blere seg. Nybygging fører gjerne til lange flytte­
kjeder i en storbyregion. Det frigjør brukte og 
rimelige boliger på markedet. Lav bygging redu­
serer denne effekten. Regjeringen vil arbeide for å 
øke tilbudet av boliger i pressområder gjennom 
fokus på bl.a. byggekostnader og byggesaksbe­
handling. Husbanken og Statens bygningstek­
niske etat vil ha sentrale roller i dette arbeidet. 

En del omegnskommuner har problemer med 
å møte det store utbyggingspresset rundt storby­
ene. Enkelte mindre kommuner ønsker ikke en 
sterk vekst, først og fremst på grunn av belastnin­
gen på fysisk og sosial infrastruktur. Utbyggings­
avtaler for store boligprosjekt er litt brukt spesielt 
av kommuner i Oslo-regionen. Dette er et viktig 
tema, og regjeringen vil vurdere hvordan bruken 
bør reguleres (se avsnitt 5.5.2). 

Storbyene er opptatt av at omegnskommu­
nene i for liten grad legger til rette for et boligtil­
bud til svakere grupper. Det er ønskelig at omegn­
skommunene i større grad legger til rette for et 
variert boligtilbud og på den måten tar et større 
ansvar for flere grupper som har problemer på 
boligmarkedet. 

Demping av veksten i tomte- og byggekostna­
der er en betydelig utfordring. God tilrettelegging 
kan forbedre markedets funksjonsmåte og bolig­
politikken skal rettes inn mot å skape mer effek­
tive rammebetingelser. Departementet vil oppfor­
dre til bedre samspill rundt areal- og boligpolitikk 
i storbyregionene og tilby kommunene samarbeid 
med Husbanken. Statlige organer skal være åpne 
for dialog om omdisponering av eiendom til bolig­
formål. 

5.4.3 Utvikling av gode byboliger 

Økt interesse for å bo i sentrumspregede områ­
der stiller kommuner, utbyggere og arkitekter 
overfor nye oppgaver. Byboliger kan bidra til å 
skape gode byrom dersom det tas hensyn til dette 
i utforming, uterom og fasade. Flere nye bybolig­
prosjekter lar for eksempel områdets grøntarealer 
skal være åpne for alle. På den måten ønsker man 
å unngå at området blir en lukket, privat enklave i 
midt i byen. Det er også en utfordring å skape 
byboliger for endrede livsformer og behov. Mens 
boliger tradisjonelt har vært bygd for stabile kjer­
nefamilier, blir det nå større behov for boliger for 
andre livsformer. Halvprivate fellessoner og 
større fleksibilitet er eksempler på kvaliteter som 
etterspørres. Variasjonen i boligbehov er samtidig 
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Boks 5.2 Boligutvikling i Oslo-Akershus


I 2000 ble det etablert et samarbeidsprosjekt 
mellom Oslo kommune, Akershus fylkeskom­
mune, flere Akershuskommuner og staten ved 
Kommunal- og regionaldepartementet og Hus­
banken. Bakgrunnen er erkjennelsen av at regi­
onen er ett bolig- og arbeidsmarked. Boligmar­
kedet kan ikke kan sees uavhengig av utviklin­
gen på arbeidsmarkedet. Dette ble vektlagt i 
St.meld. nr. 49-1997-98 «Om boligetablering for 
unge og vanskeligstilte der en samlet analyse av 
boligsituasjonen i regionen ble foreslått. 

Målet med prosjektet var å kartlegge boligut­
viklingen på tre hovedområder; Boligbyggingen, 
boligsituasjon for ungdom og andre med etable­
ringsproblemer og gjennomgang av aktuelle vir­
kemidler. Prosjektet har bygget på tilgjengelige 
informasjonskilder og egne utredninger: Bolig­
politikk i et utbyggerstyrt marked, Boligforsy­
ning og boligmarkedet , Boliger for unge og van­
skeligstilte, Bruk av Husbankens virkemidler, 
Leiemarkedet, Kommuner og bydeler som aktø­
rer i boligmarkedet. Utbyggere og boligbygge­
lag som aktører. I tillegg kommer en sammen­
dragsrapport og en rapport om bruken av Hus­
bankens etableringslån. 

Hovedresultater: 
–	 En klar utvikling i retning av ett bolig- og 

arbeidsmarked, men med klare trekk av dif­
ferensiering av boligmassen og tendenser til 
segregasjon og bokonsentrasjon 

–	 Markedsstyrt og utbyggerstyrt boligbygging 
–	 Presset boligmarked med høyere bruktpriser 

og bygge- og tomtekostnader enn for resten 
av landet. 

–	 Lav boligbygging sammenliknet med resten 
av landet og tidligere 10-år. 

–	 Vanskelig å skaffe rimelige boliger for lavinn­
tektsgrupper og andre svakstilte grupper 

–	 Svakt koordinert boligutvikling i regionen 
–	 Husbankens virkemidler brukes i varierende 

grad av de enkelte kommuner. 

Prosjektet avsluttes i 2003 med en undersøkelse 
av bruken av etableringslån i regionen og en 
sluttrapport. Styringsgruppen for prosjektet 
foreslår at det vurderes etablert en felles stra­
tegi for boligplanlegging i regionen som legger 
vekt på bedre dialog og samordning av bolig­
planleggingen i den enkelte kommune 

stor, og flere byboligprosjekter har varierte bolig­
løsninger. 

Tilrettelegging for bygging av gode byboliger 
er en av de felles hovedutfordringene for staten 
og de store byene. Utviklingen i storbybefolknin­
gens sammensetning og inntekts- og formuessitu­
asjon gir føringer for hvilke typer og størrelser av 
boliger som vil bli etterspurt og hvilke sosiale 
behov som utvikler seg. Boligutviklere med ulik 
bakgrunn prøver seg frem i et marked som pre­
ges av usikkerhet og høye kostnader. Dette ska­
per en høy risikosituasjon som kan føre til tap og 
stagnasjon i boligbyggingen. Boligbyggingen i de 
større byene og deres omegnskommuner har 
gjennom flere år ligget på et lavt nivå og derved 
gitt grunnlag for en sterk prisstigning på både nye 
og brukte boliger. Informasjon fra storbyene 
tyder på at det gjennom de senere år er under 
utvikling en lang rekke større boligprosjekter 
med sentral beliggenhet. Det vil være avgjørende 
for byenes boligsituasjon at disse boligene får 
slike kvaliteter at de treffer markedet over et vidt 
spekter av behov og preferanser og til en pris som 

ulike husholdningstyper kan makte. Kvalitetene 
bør ikke begrense seg til bare selve boligen, men 
også gjelde gode nærmiljøkvaliteter. Ikke minst 
vil en del middelaldrende og eldre som har oppar­
beidet betydelig egenkapital, finne det interessant 
å kjøpe nye, hensiktsmessige boliger som ligger 
attraktivt for dem. 

Husbanken har, i samarbeid med en rekke fag­
miljøer knyttet til planlegging og byggesektor, 
gjennom en lang årrekke opparbeidet erfaring 
med gode boliger med kvaliteter for tilgjengelig­
het, miljø og ressursbruk og til en kostnad som 
store grupper kan dekke. Regjeringen legger vekt 
på at den kompetansen som Husbanken og andre 
har skaffet seg i forbindelse med Handlingspla­
nen for eldre kan utnyttes aktivt i utviklingen av 
byboligprosjekter slik at både utbyggere og 
befolkning får gode og hensiktsmessige boliger til 
en pris de kan makte. 

Husbanken har for eksempel sammen med 
Norsk institutt for by- og regionforskning presen­
tert «Bolig +» med aktuelle eksempler på nye 
boligløsninger for et moderne hverdagsliv. Hus­
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banken bistår sammen med andre Oslo kommune 
(Eiendoms- og byfornyelsesetaten) i forbindelse 
med ideutviklingen knyttet til en arkitektkonkur­
ranse om gode boligtyper i et sentralt byfornyel­
sesområde. Målet er å få moderne boliger tilpas­
set varierende livssituasjoner og behov. 

5.4.4 Byfornyelse 

Sentrale strøk i storbyene har bygningsmasse fra 
ulike tidsepoker som gir særpreg. Denne byg­
ningsmassen har varierende standard og kvalite­
ter. Staten har siden slutten av 1970-tallet samar­
beidet med Oslo, Bergen og Trondheim om å 
bedre boforholdene og bomiljøene gjennom arbei­
det med byfornyelse. Siden den gang har det fore­
gått byfornyelse i offentlig regi mer eller mindre 
kontinuerlig. 

Formålene med satsingen 

Fornyelse av de eldre sentrumsnære byområdene 
i de største byene i Norge har vært et mål for 
offentlige myndigheter siden slutten av 1970-tal-
let. Innsatsen i byfornyelsen har først og fremst 
vært rettet mot bedring av det fysiske bomiljøet, 
og skulle være en ekstra satsing som skulle 
avsluttes når alle bygg med såkalt understandard 
var enten utbedret eller revet. 

Den tradisjonelle byfornyelsen har hatt som 
hovedmål å bidra til oppgradering og utbedring av 
eksisterende boligmasse og bidra til gode bomil­
jøer i områder med dårlige levekår, og tiltakene 
har vært rettet mot samfunnsnyttige formål som 
ikke finansieres i det ordinære markedet. Det har 
også vært en målsetting at byfornyelsen skulle 
gjennomføres og finansieres slik at beboerne har 
en reel mulighet til å overta de utbedrede boli­
gene. Videre har det vært et mål å gi eksisterende 
beboere mulighet til å eie egen bolig, for blant 
annet å sikre bedre framtidig vedlikehold av eien­
dommene. Mange utleieeiendommer ble omgjort 
til borettslag eller sameier i forbindelse med slik 
utbedring. Bedre utemiljø i de indre byområdene, 
spesielt med vekt på oppgradering av gatetun, 
gårdsrom, parker, rekreasjonsområder og trafikk­
sanering har vært en sentral del av byfornyelsen. 
Satsingen har også bidratt til å stimulere eiere til å 
legge inne kvaliteter som ikke etterspørres i mar­
kedet i dag, f.eks. miljøhensyn og tilgjengelighet. 

Ansvaret for vedlikehold og fornyelse av den 
eksisterende boligmassen ligger først og fremst 
hos eierne. Det er de som står ansvarlig for gjen­
nomføring, og finansiering av arbeidene må i 

utgangspunktet skje gjennom det private kreditt­
markedet. Det har likevel vært nødvendig med 
statlige finansierings- og tilskuddsordninger for å 
få igangsatt nødvendige fornyelsestiltak. Dette 
gjelder spesielt fornyelse av boliger for svake 
grupper og fornyelse av boliger i områder med 
opphopning av dårlige levekår, der risikoen er 
stor og manglende vilje eller evne til investeringer 
er størst. Statens satsing på byfornyelse har 
sprunget ut av ønsket om å sikre en forsvarlig 
boligstandard for landets innbyggere. Staten har 
først og fremst bidratt ved å tilby finansierings- og 
tilskuddsordninger for den planmessige byforny­
elsen. Kommunene har hatt ansvaret for planleg­
ging og gjennomføring av byfornyelsen. 

Behov for endringer 

Byggforsk har gjennomført flere evalueringer av 
arbeidet med byfornyelse og effekten av tilskud­
det. (Brattbakk og Chen 2001)(Brattbakk og Dyb 
2001) (Brattbakk 2002) Rapportene viser at arbei­
det med byfornyelse i stor grad har vært vellykket 
og at den offentlige satsingen har vært nødvendig 
for å stimulere til utbedring av eiendommer med 
«ikke-profesjonelle eiere». 

Byfornyelsen slik den har vært praktisert fra 
1980-tallet, rettet seg mot definerte områder med 
dårlig bygningsmasse og en opphopning av dår­
lige levekår i sentrum av våre største byer, dvs. 
bygårdsbebyggelsen fra slutten av 1800-tallet. 
Kartlegging foretatt av Oslo, Bergen og Trond­
heim viser at det fremdeles er eiendommer igjen 
med dårlig sanitærstandard og brannsikring. Tal­
lene viser at det i Oslo er rundt 5 000 leiligheter 
uten bad og WC inne i leiligheten og i underkant 
av 6000 boliger med utilfredstillende rømningsvei. 
I Bergen er det i underkant av 2000 boliger som 
mangler bad og toalett inne i leiligheten, mens i 
underkant av 2000 boliger har mangler knyttet til 
brannsikkerhet. I Trondheim er det i underkant 
av 1000 boliger med understandard knyttet til 
sanitærforhold og i overkant av 4000 boliger med 
understandard knyttet til brannsikkerhet. I følge 
kartleggingsrapporten fra Oslo er ikke understan­
dard i like stor grad knyttet til de tradisjonell 
byfornyelsesområdene som tidligere. I Oslo fin­
ner vi for eksempel mange eiendommer rundt 
Majorstua med vesentlig understandard knyttet til 
manglende sanitærforhold. Byggforsk peker på at 
det er behov for å målrette innsatsen mot enkelte 
typer eiere, og at bruken av de økonomiske og 
juridiske virkemidlene i større grad må tilpasses 
ulike behov. 
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Arbeidet med byfornyelse i de tre byene har 
vært tilpasset de ulike byenes behov og utfordrin­
ger. Erfaringene viser at prisene på boligmarke­
det har stor betydning for investeringsviljen/risi-
koviljen til eiere og investorer. Bergen har i sin 
evaluering vist at den offentlige satsingen på opp­
gradering av offentlige uterom har blitt fulgt av 
store investeringer i privat eiendom. Erfaringer 
fra Oslo viser imidlertid at dette ikke er et entydig 
bilde. 

Arbeid videre 

Gjeldende boligpolitiske hovedmål er at alle skal 
ha en god bolig i et godt bomiljø. Regjeringen 
mener det er uheldig at det fremdeles eksisterer 
dårlige boforhold i våre storbyer. Dårlig brannsik­
ring er en fare for alle, og kan få store konsekven­
ser for bymiljøer, spesielt eldre bebyggelse. Opp­
rustning av offentlige byrom er viktige bidrag til å 
gjøre byene attraktive og stimulerer private inves­
teringer. I boligområdene er slik satsing viktige 
bidrag for å skape trygge og gode oppvekstvilkår 
for barn og unge. Dette er derfor vektlagt i både 
regjeringens Handlingsplan mot fattigdom og i 
St.meld. nr. 16 (2002-2003) Resept for et sunnere 
Norge. 

Byfornyelse er primært et kommunalt ansvar, 
og utbedring og forvaltning av eiendommer er 
først og fremst eieres ansvar. Stadig nye årganger 
av boliger vil få utbedringsbehov – enten på grunn 
av manglende vedlikehold som fører til skade på 
bygningen eller dårlig utført arbeid. Dette griper 
også inn i en bredere diskusjon om behovet for 
generell standardheving i den eksisterende bolig­
massen. Krav til mer miljøvennlige og tilrettelagte 
løsninger vil også komme mer i fokus i fremtiden. 
Det nedsatte bygningslovutvalget skal se på bl.a. 
kravene til bestående byggverk, og dette temaet 
vil også bli nærmere behandlet i regjeringens 
boligmeldingen. 

Regjeringen mener det er viktig å se de 
fysiske tiltakene i sammenheng med det arbeidet 
som gjøres for å forbedre de sosiale forholdene i 
storbyene jf. kap 6. Staten forvalter i dag flere vir­
kemidler som har betydning for byutvikling og 
bedring av levekår innenfor ulike sektorer. Regje­
ringen foreslår derfor at staten i samarbeid med 
storbyene skal bedre samordning og koordine­
ring av virkemidler for dette. Erfaringer fra land 
som Danmark og Storbritannia kan danne grunn­
lag for en slik vurdering. 

Regjeringen ser byfornyelsen som et kommu­
nalt ansvar og ledd i storbyenes politikk for gode 

levekår og byutvikling. Husbanken kan gi lån til 
utbedring av boliger. Byfornyelsestilskuddet fra 
Husbanken er redusert de senere år. Tilskudd fra 
staten skal gis til kommunene i Oslo, Bergen og 
Trondheim som selv organiserer de lokale pros­
sesene for byfornyelse og kan disponere tilskud­
det til støtte for viktige prosjekter. Det er viktig at 
kommunene utnytter de juridiske virkemidlene 
for å sikre helse, miljø og sikkerhet i gamle boli­
ger og bygningsmiljøer. Staten skal, i dialog med 
storbyene, legge til rette gjennom lov og regel­
verk og veiledning fra Husbanken. 

5.4.5 Bymiljøspørsmål 

En viktig årsak til byenes attraktivitet er den posi­
tive utviklingen som har skjedd i sentrumsområ­
dene, som er byenes viktigste møteplass. De 
fleste storbyene har i lang tid arbeidet for å 
begrense biltrafikk, skape vakre byrom og bedre 
tilgjeligheten for fotgjengere og kollektivtrafikk. 
Dette er gjort gjennom en satsing på å bevare kul­
turminner og bygningsmasse med historiske og 
arkitektoniske verdier. Oppgradering av offent­
lige uterom med vekt på høy kvalitet og estetikk 
har vært viktige bidrag. De største byene har 
arbeidet systematisk med slik oppgradering for å 
bidra til at byene blir vakre og attraktive. Bergen 
fikk i 2002 statens byggeskikkpris for sitt langva­
rige arbeid for oppgradering av byens uterom. 
St.meld. nr. 23(2001-2002) Bedre miljø i byer og 
tettsteder presenterer en rekke eksempler på god 
sentrumsutvikling og legger vekt på betydningen 
av å oppnå god organisering av ulike aktører og 
grunneiere for å sikre god utvikling og vedlike­
hold. I de fleste storbyene er det i dag etablert 
egne sentrumsforeninger som organiserer forret­
ningsdrivende, grunneiere og næringslivet. Sta­
ten er en av flere eiere i storbyenes sentrum, og 
regjeringen vil arbeide for at staten tar sin del av 
dette ansvaret gjennom samarbeid med storby­
ene. 

Universell utforming 

Regjeringen legger våren 2003 fram en stortings­
melding om visjoner, mål og strategier i politikken 
for funksjonshemmede. I denne legges det vekt 
på strategien universell utforming for å rette opp­
merksomhet mot forholdet mellom individ og 
omgivelser. Strategien universell utforming går i 
korte trekk ut på at så langt det er mulig skal pro­
dukter, byggverk og uteområder, som er i almin­
nelig bruk, utformes slik at de kan brukes av alle, 
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uten spesiell tilrettelegging. Teknologi og kompe­
tanse er hindringer for hvor langt det er mulig å 
gå i forhold til universell utforming. 

Regjeringen ønsker å stimulere til at gode 
bruksegenskaper må utvikles ved siden av kvalite­
ter som sikkerhet, miljø, estetikk og økonomi. 
Det er viktig å understreke at universell utfor­
ming er en strategi som ikke setter en endelig 
standard for kvalitet, men som går ut på å søke 
det beste til enhver tid. 

NOU 2001:22 Fra bruker til borger skisserer 
tre prioriterte satsningsområder der strategien 
universell utforming vil være et viktig virkemiddel 
for å bedre tilgjengeligheten for alle. Disse er: 
–	 Tilgjengelighet til byggverk og uteområder 
–	 Tilgjengelighet til transport 
–	 Tilgjengelighet til informasjons- og kommuni­

kasjonsteknologi 

Kristiansand kommune har utmerket seg positivt, 
også utenfor landets grenser. I 2002 vant de den 
årlige konkurransen til Nordiska Handikappoli­
tiske Rådet. Konkurransen hadde temaet «Stads­
planering for alla» som tema. 

Byutvikling og miljøpolitikk 

Bolig- og byggsektoren er en tung sektor i res­
surssammenheng, både sett i forhold til energi­
bruk, materialbruk og som produsent av byggav­
fall til deponi. Den har stor vekt i et samlet miljø­
regnskap. En stor andel av den årlige 
nybyggingsvirksomheten og av utbedringen i den 
eksisterende bygningsmassen foregår i storby­
ene. Storbykommunene kan spille en viktig rolle i 
en mer bærekraftig utvikling gjennom god plan­
legging og ved å gå foran som et godt eksempel i 
sin egen bygge- og for valtningsvirksomhet. Erfa­
ringene viser at god planlegging og samarbeid 
mellom alle sentrale parter er vesentlig for å 
oppnå gunstige miljøresultater balansert mot øko­
nomiske og sosiale hensyn. 

Statsbygg, Oslo kommune, utbyggere og arki­
tekter samarbeider om å satse på en økologisk 
byutvikling i Pilestredet park (tidligere rikshospi­
talstomt). Det blir et pilotprosjekt for energiøko­
nomisering, sunne materialer, avfallshåndtering, 
kildesortering, godt inneklima og gode uteområ­
der i tett by. 

Økt fokus på miljøvern i byutviklingen vil på 
flere områder tvinge seg fram som følge av inter­
nasjonale forpliktelser, og vurdering av miljøhen­
syn inngår i mandatet til både Planlovutvalget og 
Bygningslovutvalget. Regjeringen har som mål å 

øke bruken av vannbåren varme basert på forny­
bare energikilder, spillvarme og varmepumper 
med 4 TWh innen 2010. Dette bidrar til en mer 
miljøvennlig og sikrere energiforsyning. Kyoto­
avtalen gjør det nødvendig å gjennomføre tiltak 
som reduserer klimagassutslippene. 

Flere EU-direktiver har direkte relevans for 
miljøspørsmål i utbyggingsprosjekter. Det dreier 
seg bl.a. om «Prosjektdirektivet» som stiller krav 
til medlemslandene om at miljøkonsekvenser skal 
være vurdert før nærmere spesifiserte prosjekter 
kan settes i verk. Kravet er implementert i norsk 
lovgivning gjennom reglene om konsekvensutred­
ninger. I 2001 vedtok EU et «Plandirektiv» om mil­
jøkonsekvensutredninger av planer og program­
mer. I desember 2002 vedtok EU et nytt direktiv 
om energibruk i bygninger og krav om energiser­
tifikat for nye og under visse betingelser, i eksiste­
rende bygg. 

Pilotprosjekter for miljøvennlig byutvikling 

I St.meld. nr. 23 (2001-2002) Bedre miljø i byer og 
tettsteder varslet regjeringen at den ville invitere til 
pilotprosjekter og samarbeid om utviklingsoppga­
ver innenfor miljøvennlig byutvikling. Hensikten 
med prosjektene er å utvikle gode eksempler på 
byutvikling, som kan være forbilder for kommu­
ner, næringslivet og andre. Fire temaer for pilot­
prosjektarbeidet er omtalt i meldingen: Miljøso­
ner, Utvikling og drift av bysentrum, Planlegging 
og organisering av byomforming, samt Nærings­
liv, miljøvennlig og helsebringende transport. 

Koordinering av statlige interesser i byområ­
der kan være aktuelt for flere av temaene. En 
hovedutfordring vil være å utvikle nye og forplik­
tende samarbeidsformer på tvers av sektorer i 
offentlig forvaltning, næringslivet og organisasjo­
ner innenfor ulike tema i byutviklingsarbeidet. 
For å drive fram slikt utviklingsarbeid, blir det 
nødvendig å innhente og utvikle kompetanse, nye 
metoder og samarbeidsformer. Det kan også vise 
seg nødvendig å utvikle virkemidlene for å skape 
bedre rammebetingelser for kommunene og 
næringslivets arbeid og overføre myndighet til 
lokalt nivå. 

Etter dialog med byene som deltar i Samar­
beidsforum for storbyutvikling, har Miljøvernde­
partementet valgt ut pilotprosjekter i alle byene. 
Flere departementer er invitert til samarbeid om 
pilotprosjektene. Foreløpig gjelder de fleste pro­
sjektene byomforming og sentrumsutvikling. 

Oslo bystyre har vedtatt et byøkologisk pro­
gram og skrevet under på charteret om bærekraf­
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tig utvikling i europeiske byer. Kartlegging av mil­
jøkonsekvensene av aktivitet i Oslo skjer gjennom 
studier av byens såkalte økologiske fotavtr ykk. At 
storbyene forplikter seg til å nå en rekke miljømål 
i løpet av de nærmeste årene er positivt. 

Nasjonal Agenda 

Regjeringen har satt i gang arbeidet med å lage en 
nasjonal handlingsplan for bærekraftig utvikling. 
Dette arbeidet vil blant annet bygge på det lokale 
arbeidet som er gjort i forbindelse med Lokal 
Agenda 21. 

5.4.6	 Kultur og kulturminner 

Norske storbyer (som storbyer rundt i verden) 
satser sterkt på kultur for å skape positiv byutvik­
ling. Strategisk satsing på kultur blir brukt for å gi 
byutviklingen en ønsket retning. Dette er for 
eksempel knyttet til lokaliseringsvalg. Nye, syn­
lige institusjoner og aktiviteter skal bidra til å løfte 
utviklingen av bydeler. Forskriften for vurdering 
av lokalisering i Oslo indre øst (når statlige insti­
tusjoner skal etableres eller reetableres i Oslo) er 
et praktisk utslag av dette. Bergen kommune leg­
ger vekt på utviklingen av en kulturakse i sitt sen­
trum. Operalokaliseringen i Bjørvika er et annet 
kjent eksempel. Staten bidrar betydelig til kultur­
institusjoner i storbyene. Regjeringen vil legge 
fram en egen stortingsmelding om kulturpolitikk, 

Boks 5.3 LA 21 

Agenda 21 er en handlingsplan for bærekraf­
tig utvikling i det 21. århundret. Agenda 21 ble 
vedtatt på FNs konferanse om miljø og utvik­
ling i Rio de Janeiro i 1992. Statsledere og 
representanter fra organisasjoner og nærings­
liv fra hele verden var med på å utforme 
Agenda 21 som gjelder alle aktørgrupper og 
sektorer i samfunnet. I Agenda 21 oppfordres 
også lokale myndigheter til å lage lokale hand­
lingsplaner for en bærekraftig utvikling og et 
bedre miljø i det 21. århundret. Dette er lokal 
Agenda 21 (LA 21). Stavanger kommune har 
tatt imot oppfordringen fra Rio og er kommet 
godt i gang. I Stavangers LA 21 er Grønne 
bygg, Grønne bydeler og Grønt bomiljøviktige 
prosjekter der kommunen samarbeider med 
beboere, utbyggere, organisasjoner og 
næringsliv. 

og satsing på kultur blir derfor ikke drøftet her i 
storbymeldingen. 

Kulturmiljøer og kulturminner er viktig for 
byenes identitet og for å ta vare på og utvikle 
urbane kvaliteter som vi ofte finner i områder som 
har bygget seg opp over lang tid. Både for byen 
som helhet og for hvert enkelt område er det vik­
tig at den historiske kulturarven holdes levende 
gjennom aktiv bruk. Den historiske arven bidrar 
til forankring og kontinuitet som gjør at folk føler 
tilhørighet til byen og omgivelsene. Samtidig er 
det utfordringer i forhold til at bevaring kan 
komme i konflikt med nye utbyggingsbehov. 

Regjeringen vil i løpet av i våren 2003 legge 
fram en stortingsmelding om kulturminnepolitik­
ken. Et sentralt tema vil være aktiv bruk av kultur­
minner og hvordan kulturminneverdiene kan 
bidra til sosial, kulturell og økonomisk verdiska­
ping og utvikling. 

5.5	 Effektive virkemidler i byutvikling 

Plan- og bygningsloven er kommunenes og sta­
tens viktigste virkemiddel for styring og samar­
beid om byutvikling. Erfaringer fra blant annet 
prosjektet Bedre arealutnyttelser i byer og tettsteder 
viser at det er behov for mer fleksible og effektive 
styrings- og samarbeidsformer. Mangel på forut­
sigbarhet og effektivitet blir ofte trukket fram 
som et viktig argument for endringer av dagens 
plansystem. 

5.5.1	 Bedre utnyttelse av privat sektors 
kompetanse og mer fleksible 
styringsformer 

Privat sektor har gjennom de siste tiårene fått økt 
innflytelse i utbyggingssektoren, og offentlig sek­
tors styringsform i denne sektoren er under stor 
endring. Nå står privat sektor for hovedandelen av 
utbyggingsprosjektene og reguleringsplanarbei­
det i denne sektoren. Mange kommuner arbeidet 
tidligere også med oppkjøp og utvikling av tomter, 
men etter de kommunale tomteselskapenes øko­
nomiske problemer på slutten av 1980-tallet, ble 
mesteparten av denne driften avviklet. En del 
tomteselskaper, bl.a. på Vestlandet er fortsatt 
aktive og har etablert et samarbeidsforum. Privat 
sektor blir nå også invitert til å delta i utbyggings­
og driftsoppgaver som tradisjonelt sett har vært 
drevet av offentlige organer. Dette skjer gjennom 
nye samarbeidsformer, hvor offentlige etater gjen­
nom anbudsinnbydelser legger rammebetingel­
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sene for det som skal produseres, mens private 
utfører oppdraget. Denne utviklingen, som det 
legges opp til på de fleste områder hvor offentlig 
sektor kjøper varer og tjenester, har vært omfat­
tende i samferdselssektoren. 

Kompetanse om markedsforhold og insentiver 
til å vurdere prosjekters alternativkostnader og 
samfunnseffektive utnyttelse, er blant de struktu­
relle sidene ved privat sektor som etterspørres. 
Privat sektor har dessuten tilpasset seg struktur­
endringene. Økt innsats og kompetanse konsen­
treres om reguleringsplanarbeid og det øvrige 
grunnlaget for prosjektutvikling. Utviklere, en for­
holdsvis ny gruppe aktører, har kommet sterkere 
inn i mange prosjekter. De identifiserer og utvi­
kler eiendomsprosjekter, og verdiskapingen lig­
ger nettopp i denne identifikasjonen. En annen 
gruppe som har kommet sterkere inn i prosjekter 
er investorer utenfor de tradisjonelle finansinstitu­
sjonene. Denne gruppen har ofte høyere risikovil­
lighet enn bankene, og arbeider gjerne tett 
sammen med utviklere i identifikasjonsprosesser. 
Regjeringen mener at det er viktig å utnytte privat 
sektors kompetanse, initiativ og økonomiske 
effektivitet i verdiskapingen og for valtningen av 
verdier i byutviklingen, og vil medvirke til at 
denne prosessen fortsetter. 

I tillegg til at man i større grad har ønsket å 
dra nytte av privat sektors kompetanse, er det en 
betydelig økning i graden av nettverksorganise­
ring og partnerskap. For kommunal sektor blir 
dette med engelske begreper ofte omtalt som en 
endring i styringsform fra «government» til 
«governance». Det er også behov for å utvikle 
mer fleksible offentlige styringsformer og enklere 
samarbeid mellom offentlig og privat sektor som 
en følge av økt globalisering og de rammevilkår 
som følger av denne. Innen byutvikling ser man 
disse tendensene tydelig, noe som kan skyldes 
mangelen på dekkende institusjoner. Områderet­
tede organisasjoner er et eksempel på denne ten­
densen. 

Planlovutvalget og Bygningslovutvalget, gjen­
nomgår en del av disse problemstillingene, se 
nærmere omtale i kap. 5.5.3 og 5.5.4. Samtidig 
omfatter planprosessene behandling av en rekke 
samfunnsmessige hensyn og byutviklingsidealer. 
Det gjelder bl.a. kvalitetsmessige hensyn, som 
miljøstandarder, fysisk tilgjengelighet og gode 
uterom. Det gjelder også funksjonsmessige hen­
syn, som offentlige og kulturelle tilbud, og areal 
til idrett, rekreasjon og kultur, ivaretakelse og 
bruk av eldre bygningsmasse og kulturmiljøer, 
estetikk og byggeskikk, demokratiske hensyn, 

som medvirkning og offentlig tilgjengelighet, og 
målsetninger innen samordnet areal- og trans­
portplanlegging, som knutepunktsutvikling og 
god kollektivdekning, varierte funksjoner, fortet­
ting og grøntstruktur. 

Komplekse byutviklingoppgaver kan stille 
både utbyggere og kommuner overfor betydelig 
større utfordringer enn feltutbygging. Slike kom­
plekse oppgaver, og endringer i styringsformer og 
i ansvars- og oppgavefordeling, fører til behov for 
å finne nye former for ivaretakelse av samfunns­
messige hensyn. Det er et viktig mål for utviklin­
gen av samarbeidsformer mellom utbyggere og 
kommune at kommunene har muligheter til å 
legge samfunnsmessige premisser tidlig i planleg­
gingsfasen. Samtidig er det viktig, dersom fleksi­
ble samarbeidsformer skal fungere, at kommu­
nene forstår utbyggernes situasjon og premisser, 
deriblant markedsforhold og prosjektøkonomiske 
forhold. Dessuten skal kommunene ikke kunne 
presse fram urimelige avtaler gjennom uheldig 
bruk av regulerings- og planmyndighetene. Regje­
ringen ønsker å bidra til å utvikle gode, effektive 
og fleksible styrings- og samarbeidsformer i byut­
viklingen. Revisjon av plan- og bygningsloven, 
samarbeid med kommunene om kunnskapsutvik­
ling og utvikling av prosedyrer og organisasjons­
former, og forsøksprosjekter om omforming og 
fortetting vil være relevante tiltak i denne sam­
menheng. Utbyggingsavtaler, andre offentlig-pri-
vate samarbeidsavtaler og nettverksorganisering 
kan ha en viktig funksjon. Det finnes mange 
muligheter til å utvikle forhandlingsprosesser og 
avtaleformer til å bli relevante påvirkningsverktøy 
for kommunene. En av de mest sentrale utfordrin­
gene ved partnerskapsbaserte styringsformer er 
å sørge for at den demokratiske medvirkningen 
ikke blir skadelidende. Beslutninger som tas i alli­
anser mellom lokale myndigheter og private aktø­
rer må ikke gå på bekostning av bredere hørings­
og medvirkningsprosedyrer. Den samme demo­
kratiske utfordringen vil naturligvis oppstå når 
staten og kommuner i en større region utvikler 
partnerskap i prosjekter. 

5.5.2 Bruk av utbyggingsavtaler 

Begrepet utbyggingsavtaler dekker et vidt spek­
ter av avtaletyper som inngås mellom kommuner 
og utbyggere eller grunneiere, og regulerer 
mange forskjellige forhold. Det er ikke uvanlig at 
slike avtaler brukes i stedet for reglene i plan- og 
bygningsloven om opparbeiding av vei, vann og 
avløp i tilknytning til byggeområdet ved større 
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byggeprosjekter. Disse avtalene erstatter ofte 
lovens regler om refusjon for tekniske anlegg og 
kommunale avgifter. Videre har kommunene ofte 
brukt utbyggingsavtaler for å styre utformingen 
av boligfelt når det gjelder boligsammensetning, 
grøntstruktur o.a. Slike avtaler har vært lite 
omtvistede. Utbyggingsavtaler kan bl.a. framstå 
som et rasjonelt virkemiddel for gjennomføring av 
vedtatte reguleringsplaner, både for kommunen 
og for utbygger/eiendomsbesitter. 

I den senere tid har imidlertid bruken av 
utbyggingsavtaler tatt en ny retning, ved at de 
også pålegger utbygger å betale for bygninger og 
anlegg som skal inngå i det offentlige tjenestetil­
budet, og som tradisjonelt har blitt betalt av det 
offentlige. Kommunens motytelser er i en del til­
feller begrenset til reguleringsvedtak og byggetil­
latelser. Eksempler på slike avtalevilkår er oppfø­
ring eller bidrag til skoler og barnehager, kultur­
og idrettsbygg, større infrastrukturtiltak og boli­
ger som skal inngå i kommunens tilbud til 
boligtrengende. Man har i særlig grad sett en 
økning i slik bruk av utbyggingsavtaler i områder 
med sterk befolkningsvekst og press på arealer. 
For disse typene avtaler finnes ikke noen alterna­
tive regler for kostnadsfordeling, slik man har for 
vei, vann og avløp. Slike avtaler er kontroversielle, 
og har ført til debatt. 

Den økte bruken av utbyggingsavtaler har 
reist spørsmålet om hvilke begrensninger som 
finnes, særlig for bruk av finansieringsbidrag 
gjennom avtaler. Det har også vært en diskusjon 
om avtaler har vært en del av den offentlige for­
valtningsmyndighet eller av privatrettslig karak­
ter. Dette har betydning for hvilke sett av regler 
som skal gjelde. Kommunal- og regionaldeparte­
mentet, Miljøverndepartementet og Justisdepar­
tementet har gjennomgått temaet på bakgrunn av 
gjeldende rett, og konkludert med at kommunene 
på det nåværende tidspunkt har få begrensninger 
til å bruke avtalene til å sikre finansieringsbidrag 
(jf. Rundskriv H-5/02 fra KRD og MD). Kommu­
nene har ikke anledning til ensidig å kreve et fast 
kontantbeløp av utbyggere, og finansieringsbi­
drag må avtales og kunne knyttes direkte til de 
utgifter de nye innbyggerne medfører. Utover 
dette er utbyggingsavtaler lovlige forutsatt at 
utbygger ikke utsettes for utilbørlig press. Regje­
ringen mener det er behov for ytterligere politiske 
avklaringer og retningslinjer på området og vil 
bl.a. se på problemstillingen i lys av Planlovutval­
gets forslag. 

Alle involverte parter er enige om at bruken 
av utbyggingsavtaler kan ha en rekke positive 

sider. Avtalene kan bidra til å avklare krav, foren­
kle prosesser, skape forutsigbare framdriftsplaner 
og gi muligheter for økt kommunal handlefrihet 
og medvirkning i utbyggingssaker. Hvis kommu­
nen mener det er positivt med større befolknings­
vekst enn de kan håndtere innenfor sine budsjet­
ter, kan også finansieringsbidrag være ønskelig. 

For kommunen er det en fordel at de gjennom 
bruk av utbyggingsavtaler kan jobbe for å få innar­
beidet samfunnshensyn, bl.a. mht. boligstandard 
og boligtyper, uterom og andre kvalitetshensyn. 
Forhandlinger og avtaler kan også brukes til å se 
ulike effekter eller ytelser og motytelser i sam­
menheng, og forsøke å skape omforente løsnin­
ger. Samtidig kan både kommune og utbyggere 
dra nytte av at avtalene kan sikre en raskere og 
enklere gjennomføring av planprosessen. Slik 
bruk av avtaler krever imidlertid forhandlings- og 
bestillingskompetanse, og kompetanse om utilsik­
tede virkninger som uformell binding av planmyn­
dighet og myndighetsmisbruk overfor utbygger. 
Det er problematisk at utbyggere kan komme i en 
situasjon hvor de føler seg presset til å inngå avta­
ler de mener de ikke har økonomisk dekning for. 
Dette kan blant annet skje når utbyggerne kon­
traktsmessig er bundet til andre aktører, og der­
med vanskelig kan trekke seg fra prosjektet. Det 
er da lite sannsynlig at man finner løsninger som 
er samfunnsøkonomisk effektive, og også stor 
risiko for at kostnadene blir overveltet på bolig­
kjøperne. 

Kommunenes rolle i forbindelse med offent-
lig-privat samarbeid er vesensforskjellig fra deres 
rolle i reguleringssammenheng, og krever bety­
delig omstilling. Slik omstilling er en sentral del 
av moderniseringsprosjektet for kommunesekto­
ren, og har høy prioritet for regjeringens samar­
beid med kommunene. Forhandlingsløsninger 
som ikke er basert på utidig press kan kun opp­
nås dersom forhandlinger er beste alternativ for 
alle parter. Forhandlinger må baseres på god 
kompetanse om å søke etter vinn-vinn-situasjoner. 
Kompetansen både hos utbyggere og kommuner 
i forhold til forhandlinger om utbyggingsavtaler 
kan bedres. Utbyggere etterspør bl.a. økt kompe­
tanse hos kommuner i forhold til prosjektøko­
nomi og markedsforhold, slik at kommunene i 
større grad får forståelse for hva de kan kreve av 
utbyggere i den enkelte situasjon. Mange utbyg­
gere kan med fordel bedre sin kompetanse om 
kommunale mål og strategier. Mange kommuner 
kan dessuten med fordel bedre sin organisering på 
dette området, slik at forholdet mellom rollen som 
forvaltningsmyndighet og avtalepart er r yddig. 
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Boks 5.4 Utbyggingspolitikk i Stavanger


Stavanger kommune har de siste 25-30 år hatt en 
aktiv utbyggingspolitikk. Utbyggingspolitikken 
er nedfelt i utbyggingsplanen. Dette er en 
temaplan som supplerer kommuneplanens are­
aldel på et noe mer detaljert nivå hva angår 
boligbyggingens volum, fordeling, lokaliserings­
messige tyngdepunkt og utbyggingstakt. Planen 
gir også uttrykk for kommunens rolle i bolig­
byggingen i og utenfor hovedutbyggingsområ­
dene. Utbyggingsplanen er å anse som hand­
lingsplan for bestemt virksomhetsområde innen­
for kommuneplanleggingen, og sendes i likhet 
med planer etter Plan- og bygningslovens §20-5 
til departement, fylkesmann, fylkeskommune og 
berørte statlige fagmyndigheter til orientering. 
Det sentrale virkemiddel for å få gjennomført 
planens forutsetninger er defineringen av 
hovedutbyggingsområder. Et hovedutbyggings­
område er et større område på mellom 100 og 
500 dekar som gjennom godkjenning av kom­
muneplanens arealdel er blitt tillatt omdisponert 
fra LNF-område til byggeområde. 

Grunnet områdenes størrelse, mange hjem­
melshavere, manglende byggemodning, ofte 
kulturminner av betydelig omfang, behov for 
helhetlig planlegging i forhold til bydelen forøv­
rig og ønske om å påvirke type boliger, eierform 
og fordeling av utbyggingsoppgavene på ulike 
utbyggerkategorier, har Stavanger kommune i 
25-30 år benyttet denne modellen. I hovedutbyg­
gingsområdene erver ver kommunen alt areal 
som er nødvendig for utbyggingen i området. Ca 
80% av alle erver v skjer ved avtale, resten må 
eksproprieres. Avtaleskjønn og ekspropriasjons­
skjønn går i første instans for Stavanger skjønns­
rett for bygningssaker. Dette er en «særdom­
stol» for Stavanger kommune opprettet av Justis­
departementet i medhold av Plan- og 
bygningslovens § 60. Prisen på «råmarksareal» 
(areal med liten eller ingen byggemodning) var i 
80 årene kr. 80-85 pr. m², i nittiårene ca. kr. 95 pr. 
m² og siste rettskraftige skjønn var på kr. 130 pr. 
m². Dette prisnivået kan synes lavt men må sees 
i lys av at Skjønnsretten har akseptert at alle 
kostnader med intern (og delvis ekstern) tilret­
telegging av hovedutbyggingsområdene, her­
under ulike rekkefølgetiltak til planen, skal 
belastes utbyggingsområdet. Kommunen må 
derfor overfor skjønnsretten sannsynliggjøre og 
dokumentere kostnadene og fordele disse på 
videresalgbart areal. 

I Stavanger har en som nevnt belastet hoved­
utbyggingsområdene med all teknisk infrastruk­
tur innenfor området og nødvendig teknisk 
infrastruktur inn til området. De «dimensjonsbe­
grensninger» som følger av pbl.§ 46 jfr. § 67 
kommer ikke til anvendelse i disse sakene. 
Utgifter til arkeologiske undersøkelser/utgra-
vinger blir også belastet hele området og ikke 
bare de eiendommene der disse funnene ligger. 
Dersom grunnforholdene er vanskelige på deler 
av utbyggingsområdet (f.eks myr eller forurens­
ning) blir ekstrakostnadene ved å klargjøre 
disse områdene belastet hele utbyggingsområ­
det. Kostnadene med erverv og tilrettelegging 
av grøntområder behandles på samme måte 
som den tekniske infrastruktur. Stavanger kom­
mune har vært tilbakeholden med å definere 
skillet på interne og eksterne friområder (jfr. 
Parkprinsippet) dette medfører at alle grunnei­
ere innenfor et utbyggingsområde får samme 
pris for arealene. Denne praksis har gjort det 
mulig å tilrettelegge en grøntstruktur av høy 
kvalitet. I Stavanger har det til nå ikke vært prak­
sis for å belaste utbyggingsområdene med sosial 
infrastruktur. Dette fordi utbyggingsplanen/ 
kommuneplanen samordnes med for eksempel 
skolebruksplanen slik at hovedutbyggingsområ­
dene søkes lagt i områder der det er ledig 
skolekapasitet. 

I likhet med de andre storbyene står Stavan­
ger kommune overfor store nye uprøvde utfor­
dringer i forbindelse med transformering av 
gamle industriområder til nye nærings og bolig­
områder. I disse områdene kan kommunen ha 
følgende roller: Myndighetsutøver, grunneier, 
yter av kostnadsbidrag, mekler mellom private 
grunneiere/utbyggere, eiendomserver ver/ 
ekspropriant. 

Den etablerte modellen med hovedutbyg­
gingsområder vil kreve så store økonomiske 
ressurser at Stavanger kommune ikke er i stand 
til å gjennomføre transformasjon med denne 
modellen. Kommunen forsøker derfor å etablere 
et aktivt samarbeid med grunneierne i området 
der en benytter en modifisert hovedutbyggings­
områdemodell. Utgangspunktet er fremdeles at 
transformasjonsområdet selv skal bære alle 
kostnadene med teknisk infrastruktur og etable­
ringen av grøntstruktur. Imidlertid vil det i disse 
områdene ligge store utgifter i form av sanering 
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Boks 5.4 (forts.) 
og avvikling/flytting av eksisterende virksomhe­
ter, som det fortsatt gjenstår å finne gode måter 
å håndtere. 

Utenfor de etablerte hovedutbyggingsområ­
dene og transformasjonsområdene driver kom­
munen aktivt oppkjøp av eiendommer som kom­
mer for salg i det en regner med blir fremtidige 

Figur 5.5 Husabø utbyggingsområde i Stavanger 


utbyggingsområder. I forbindelse med større og 
mindre fortettingsprosjekter på enkelttomter 
inngår kommunen avtaler med utbyggerne om 
bidrag til etablering av infrastruktur dersom 
kostnadene blir for høye for det enkelte pro­
sjekt. Til dette formål bevilger kommunen hvert 
år et beløp på 12 millioner kr. 

Regjeringen vil arbeide for å legge grunnlaget for 
bedre prosesser for avtaleinngåelse. Det kreves 
både klarere retningslinjer og bedret kompetanse 
på området. For å oppnå gode forhandlingspro­
sesser, bør kommunene i så stor grad som mulig 
forankre krav til utbyggere i kommuneplaner, 
utbyggingsprogrammer eller andre politiske ved­
tak, og kravene bør gjøres så forutsigbare som 
mulig. Det kan bidra til å legge grunnlaget for 
mer reelle og bedre forhandlingsprosesser. Kom­
munenes mål for befolkningsvekst, utbyggingso­
mråder, utbyggingstakt, og en prioritert oversikt 
over utbygging av kommunal infrastruktur og lig­

nende bør være sentrale holdepunkter for for­
handlinger, og gi retningslinjer for fordelingen av 
offentlig og privat innsats. Nå ser vi at en del kom­
muner for eksempel utarbeider svært uklare kom­
munale planer mht. hvilke utbygginger de ønsker 
å legge til rette for. På denne måten kan de motta 
tilbud om finansiering av kommunal infrastruktur 
fra private utbyggere, og bruke skatteinntekter 
andre steder. Dette er problematisk i forhold til 
skattesystemet og gir utydelighet i kommunale 
prioriteringer. Regjeringen vil se nærmere på 
hvordan retningslinjer på dette området kan klar­
gjøres, bl.a. i forbindelse med revisjonen av plan­
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og bygningsloven, og oppfordrer kommunene og 
utbyggere til å komme med sine innspill om dette. 

En av de mest sentrale utfordringene ved part­
nerskapsbaserte beslutninger er å sørge for at 
den demokratiske medvirkningen ikke blir skade­
lidende. Beslutninger som tas i allianser mellom 
lokale myndigheter og private aktører må ikke gå 
på bekostning av bredere hørings- og medvirk­
ningsprosedyrer. I beste fall kan partnerskap og 
avtaler bidra til mer aktive former for demokrati 
og medvirkning dersom parter som ikke har en 
eierandel i prosjektet, men som påvirkes av det, 
får medvirke i forhandlingsprosessene. Dersom 
andre parter ikke får medvirke i forhandlingspro­
sessene kan på den annen side de demokratiske 
rettighetene bli redusert. Dette er imidlertid 
meget kompliserte spørsmål, som regjeringen 
ønsker å se nærmere på. Slike prosesser kommer 
i tillegg til de formelle beslutningsprosesser, der 
kommuner etter hvert har blitt flinkere til å sam­
kjøre avtaleinngåelse og kommunale vedtak. 

Bruken av finansieringskrav i utbyggingsavta­
ler har en rekke ringvirkninger for byutviklingen. 
Avtalene kan bidra til å øke boligbyggingskostna­
dene, ettersom det blir et kostnadspåslag for 
utbyggerne, og dermed bidrar til å øke boligpri­
sene og/eller redusere boligbyggingen. Dette er 
en sentral utfordring ettersom regjeringen ser på 
arbeidet med å redusere boligbyggingskostna­
dene som svært viktig. Samtidig kan avtalene 
bidra til at kommunene blir i stand til å godta 
utbyggingsprosjekter for boliger de ellers ikke 
kunne prioritert eller som ville gått utover andre 
deler av kommunens tjenestetilbud. Utbyggings­
avtaler bidrar på denne måten til å øke kommune­
nes økonomiske spillerom, fordi kommunens 
budsjetter da kan benyttes på andre områder. 
Dette kan dermed ha positive effekter for kommu­
nes håndtering av befolkningsvekst, men i tilfeller 
hvor avtalegrunnlaget er basert på uklare kom­
munale planer, kan de som nevnt ha negative 
effekter. 

Effekten på boligprisene kan også gi ulike 
utslag ved avtalebruk. I noen tilfeller, for eksem­
pel der hvor tomteprisene er svært høye og kom­
munens krav er kjent tidlig i prosessen, vil kost­
nadspåslagene kunne gi seg utslag i reduserte 
tomtepriser. I andre tilfeller vil utbyggernes mar­
giner bli redusert. På sikt vil slike finansierings­
krav ofte gi utslag på boligprisene. Økte boligpri­
ser kan dessuten innebære urimelige kostnader 
for boligkjøperne dersom de dekker utgifter til til­
tak uten at disse tiltakene bidrar til like høy ver­
distigning på boligene. Det kan også oppfattes 

som urimelig dersom etablerte innbyggere får 
like høy verdistigning på sine eiendommer uten at 
de påføres tilsvarende kostnader. 

Regjeringen mener at effekten på boligprisene 
og urimelige kostnader for boligkjøpere er uhel­
dig. Ved regjeringens arbeid med retningslinjer 
for utbyggingsavtaler, vil disse hensynene stå sen­
tralt. Dette legges til grunn bl.a. i arbeidet med 
bedrede forhandlingsprosesser. Å klargjøre krav 
tidlig i prosessen er sentralt for å unngå at kostna­
dene overveltes på boligkjøperne, fordi de reelle 
kostnadene da i større grad kan ligge til grunn for 
kalkyler og forhandlinger for tomtepriser, kostna­
der og finansieringsbidrag gjennom hele proses­
sen. Det vil videre arbeides med å klargjøre ret­
ningslinjer for ulike typer finansieringsbidrag. Det 
er avklart at kommunene må passe på at det er en 
saklig sammenheng mellom finansieringskrav og 
selve utbyggingen. Det må imidlertid klargjøres 
nærmere retningslinjer for en slik avgrensing. 
Man må ikke minst se på i hvilken grad bidrag til 
kultur- og idrettsfasiliteter kan regnes som 
direkte og nødvendig følge av utbygging. 

I tillegg må det klargjøres i hvilken grad og 
under hvilke vilkår kommuner kan legge planer 
for en boligbygging og tilsvarende utbygging av 
infrastruktur det ikke er kommunale ressurser til. 
Som prinsipielt utgangspunkt mener regjeringen 
at kommunene ikke bør legge planer de ikke har 
kapasitet til å følge opp i forhold til kommunale 
kjerneoppgaver. Samtidig må enkelte finansier­
ingskrav i forbindelse med utbygging av kommu­
nalt velferdstilbud kunne ses i sammenheng med 
forhandlinger om ytelse-motytelse. Det kan være 
aktuelt dersom både kommune og utbygger 
ønsker å gå inn på en modell med utbygging i et 
raskere tempo enn kommunen har kapasitet til, 
og utbyggers bidrag kan knyttes til de utgifter 
kommunens påføres ved raskere utbygging. Det 
må imidlertid være samsvar mellom partenes 
ytelse, og bl.a. må framtidige skatteinntekter fra 
de nye innbyggerne også legges til grunn. 
Eksempler på modeller som kan følge et prinsipp 
om ytelse-motytelse er: Forskuttering og senere 
tilbakebetaling av kommunens utgifter, finansier­
ing av renteutgifter ved lånopptak, og offentlig-pri-
vate samarbeidsavtaler (OPS) hvor utbygger har 
driftsinntekter, for eksempel ved at kommunen er 
leietaker. Kommunale ytelser utover de mest sen­
trale velferdsoppgaver bør også kunne vurderes i 
forbindelse med en utbyggingsavtale. Dersom 
kommunen gjennom opprusting av et område 
bidrar til verdiøking for utbyggingen i området, vil 
det kunne være naturlig å se denne verdiøknin­
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gen i sammenheng med forhandlinger. Det vil bli 
arbeidet videre med å utrede slike prinsipper. 
Dette arbeidet legges til grunn, sammen med 
øvrige innspill om temaet, ved regjeringens vur­
dering av behovet for lovregulering og i arbeidet 
med å etablere mer omforente beregningsgrunn­
lag for denne type bidrag. Det har bl.a. kommet 
innspill om ulike former for forbud mot ulovhjem­
lede finansieringskrav. Bl.a. legger Planlovutval­
get dette til grunn i sin utredning. Regjeringen vil 
også se denne problemstillingen i sammenheng 
med spørsmålene om storbyregionenes økonomi, 
omtalt i kap. 2. 

Regjeringens to oppnevnte utvalg for revisjon 
av Plan- og bygningsloven vil se på temaet utbyg­
gingsavtaler. Planlovutvalget sa i sin første delut­
redning at de ville komme tilbake til spørsmålet 
om utbyggingsavtaler i sluttrapporten. Bygnings­
lovutvalget skal følge opp Planlovutvalgets arbeid, 
og vil fremme en anbefaling i oktober 2003. Regje­
ringen vil på den bakgrunn legge fram forslag for 
Stortinget om evt. lovendring, veiledningsmateri­
ale m.v. 

Regelverket om offentlige anskaffelser er også 
sentralt for vurderingen av de legale grensene ved 
inngåelse av utbyggingsavtaler. Det må vurderes 
konkret om en utbyggingsavtale etter sitt innhold 
er en offentlig anskaffelse. EF-domstolen har lagt 
til grunn at inngåelse av avtaler om at grunneiere 
bygger ut infrastruktur er en anskaffelse regulert 
av EUs innkjøpsdirektiv 93/37. Dette innbærer at 
utbyggingsavtaler skal inngås etter reglene i lov 
og forskrift om offentlige anskaffelser. Utgangs­
punktet er at kommunene ikke kan inngå en 
utbyggingsavtale direkte med grunneier uten at 
det gjennomføres en anbudskonkurranse og for­
utgående kunngjøring. I rettspraksis er det imid­
lertid stilt opp unntak fra prosedyrene i anskaffel­
sesregelverket. Utbyggingsavtaler som gjelder 
infrastruktur kan trolig sluttes direkte med en 
grunneier forutsatt at grunneier forpliktes til å 
inngå sine kontrakter etter anskaffelsesregelver­
ket. Grensene for dette unntaket vil dermed være 
avgjørende. 

5.5.3 Modernisering av planlovgivningen 

Kommuner og andre aktører har stilt spørsmål 
ved om plan- og bygningsloven i sin nåværende 
form er et godt verktøy for å håndtere planlegging 
og utbyggingspolitikk. I sin første delinnstilling 
gir Planlovutvalget uttr ykk for at plansystemet i 
plan- og bygningsloven er et av samfunnets viktig­
ste virkemidler for å fastlegge politiske mål, prio­

ritere og løse aktuelle oppgaver, legge tilrette for 
utvikling og utbygging og ikke minst ivareta lang­
siktige miljøhensyn og andre allmenne interesser. 
Det er et klart behov for en modernisering og for­
bedring av dette systemet dersom det skal kunne 
fungere som et godt verktøy i forhold til framtidas 
behov. 

I en tid med skarpere arealbrukskonflikter 
stilles det større krav til systemets evne til å sikre 
gode helhetsløsninger, og til å ivareta for eksem­
pel natur- og kulturmiljøet og estetiske verdier 
mer effektivt. Det møter også krav om mer åpne 
beslutningsprosesser, sterkere medvirkning og 
bedre rettssikkerhet for alle som berøres av pla­
ner og byggesaker. Nye EØS-regler medfører 
krav om utredning av miljøkonsekvenser av pla­
ner. Planlovutvalget, som leverer sin endelige inn­
stilling våren 2003 og Bygningslovutvalget, gjen­
nomgår en del av disse problemstillingene. Regje­
ringens målsetting med denne gjennomgangen er 
å bidra til å utvikle fleksible styrings- og samar­
beidsformer som sikrer god og effektiv gjennom­
føring. 

Planlovutvalgets arbeid 

Det er nedsatt et lovutvalg (Planlovutvalget) med 
grunnlag i mandat (Kgl.res 23.10.98.) som skal 
fremme forslag om endrede planbestemmelser i 
loven og evt. endringer i tilknyttede sektorlover. 
Utvalgets oppdrag er å gå gjennom reglene om 
regional og kommunal planlegging i nåværende 
plan- og bygningslov og foreslå forbedringer. 
Utvalgets funksjonstid er i utgangspunktet 4 år fra 
desember 1998. Utvalget skal avgi to utredninger. 
Første delutredning er avgitt i tråd med planen 
(januar 2001) og har vært på høring i perioden 
mars – juli 2001. Utvalget legger fram sin innstil­
ling med lovforslag våren 2003. Bygningslovutval­
get vurderer de øvrige delene av loven. 

Utvalget har basert seg på følgende prinsipper 
for de reformer som det arbeider med: 
–	 Planleggingen skal fremme bærekraftig utvik­

ling. Den fysiske, miljømessige, økonomiske, 
sosiale og kulturelle utviklingen i kommuner 
og fylker skal sees i sammenheng, og i et lang­
siktig perspektiv. 

–	 Planleggingen skal styres av folkevalgte orga­
ner. Alle berørte interesser og allmennheten 
skal ha mulighet til innflytelse, og rettssikker­
heten for den enkelte skal ivaretas. 

–	 Planleggingen skal fremme helhet og sikre 
samordning og samarbeid mellom alle berørte 
myndigheter om løsning av oppgavene. 
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Figur 5.6 Byspredning, Stor-Osloregionen 1955/2002

Forenklede tettstegrenser. Tettsteder med mer enn 1000 innbyggere i 1975.
Kilde: SSB og Statens kartverk, LKS 82003/596
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–	 Planleggingen skal være målrettet og ikke mer 
omfattende enn nødvendig. 

–	 Planleggingen skal vareta og avveie både kom­
munale, regionale, nasjonale og internasjonale 
hensyn og interesser. Den skal bygge på prin­
sippene om at oppgaver skal søkes løst på 
laveste hensiktsmessige nivå og om gjensidig 
informasjon mellom forvaltningsnivåene som 
grunnlag for planlegging og vedtak. 

–	 Planleggingen skal være forpliktende. Vedtatte 
planer skal være et felles grunnlag for kommu­
nal, fylkeskommunal, statlig og privat virksom­
het i planområdet 

Planlovutvalgets første delutredning med høring 
danner basis for arbeidet med forslagene i den 
endelige innstillingen. Utvalget mener det fortsatt 
bør være en samlet plan- og bygningslov, fordi 
sammenhengen mellom samfunnsplanlegging, 
utarbeidelse av arealplaner og gjennomføring av 
planene gjennom byggesaksbehandling bør opp­
rettholdes. Men loven må bli vesentlig mer over­
siktlig og lettere å forstå. Utvalget legger opp til 
dette, gjennom en klarere lovstruktur og enklere 
språk. Det arbeides også med et helt nytt innled­
ningskapittel i loven som beskriver hovedtrek­
kene i plansystemet og sammenhengen med byg­
gesaker. 

Utvalget vil styrke loven som redskap for sek­
torovergripende samfunnsplanlegging i fylker og 
kommuner. Det innebærer blant annet en styrket 
og mer strategisk innrettet planlegging over kom­
munegrenser. For kommunal planlegging foreslås 
tilsvarende at tidlig i hver valgperiode skal kom­
munestyret gå gjennom planstatus og behov i 
kommunen og treffe vedtak om hvorvidt gjel­
dende planer er tilfredsstillende og kan viderefø­
res uten endringer, eller om de skal revideres, og 
hvilke nye planer som eventuelt skal utarbeides. 
De kommunale planformene opprettholdes i 
hovedtrekk med kommuneplan med grovmasket 
arealdel samt handlingsprogram. Videre legger 
utvalget opp til at den mer nyanserte arealregule­
ringen for offentlige og private behov skal skje 
gjennom områdeplaner og detaljplaner. I dagens 
system brukes kommunedelplaner, regulerings­
planer og bebyggelsesplaner til slike planoppga­
ver. 

Det er behov for nye og klarere regler om 
selve planbehandlingen. Bestemmelsene om kon­
sekvensutredninger inkorporeres i saksbehand­
lingsbestemmelsene for de aktuelle planer. Som 
hovedregel skal det for større planer utarbeides 
planprogram tidlig i planprosessen, som bl.a. skal 

bestemme fremdrift, opplegg for medvirkning og 
utredning av konsekvenser. De statlige virkemid­
ler som ligger i loven i dag vil i hovedsak bli vide­
reført. 

Det vurderes også egne kapitler om enkelte 
viktige planleggingsoppgaver som stiller særlige 
krav til en bred samordning over sektorer og mel­
lom forvaltningsnivåene, og hvor statlige og regi­
onale myndigheter vil ha viktige roller: samordnet 
areal- og transportplanlegging som vil gi et felles 
plansystem for veger, jernbaner, flyplasser og hav­
ner, og kystsoneplanlegging. 

Ut over dette går utvalget gjennom en lang 
rekke tema og sektorer, og tilhørende virkemid­
ler, som inngår i planleggingen. I bysammenheng 
vil dette blant annet stikkordsmessig omfatte sam­
ferdsel, areal- og transportplanlegging, kultur­
miljø, forurensing, friluftsliv, barn og unge, boli­
ger, helse og levekår, boligbygging, arealomfor­
ming og effektiv arealbruk, kriminalitetsfore­
bygging, tilgjengelighet m.m. Regjeringen skal 
følge opp utvalgets forslag når de foreligger. 

5.5.4	 Modernisering av 
bygningslovgivningen og 
byggesaksbehandlingen 

Gjeldende plan- og bygningslov bygger i stor grad 
på bygningsloven fra 1965. Loven har gjennom 
årene gjennomgått en rekke delrevisjoner, men 
ingen helhetlig gjennomgang. Siste endring i byg­
gesaksdelen av loven, den såkalte «Byggesaksre­
formen», ble foretatt i 1995 med virkning fra 
1.01.1997. Hovedsiktemålet var økt kvalitet og 
innebar nye regler for ansvar, godkjenning og 
kontroll samt noen endringer av saksbehandlings­
reglene. De mange delrevisjonene som er foretatt 
både av den gamle Bygningsloven og av Plan- og 
bygningsloven etter 1985, har resultert i at byg­
ningslovgivningen er blitt uoversiktlig og lite sys­
tematisk. Lovgivningen og for valtningen av denne 
har således ikke gitt den forutsigbarhet og effekti­
vitet i prosesser som er nødvendig for en rasjonell 
tilrettelegging for og gjennomføring av byggevirk­
somhet, særlig i storbyene. 

Regjeringen er opptatt av at plan- og bygnings­
lovgivningen skal gi gode rammebetingelser for 
byggevirksomheten i storbyene og har lagt store 
ressurser inn i arbeidet med modernisering av 
regelverket og forvaltningen. Det er viktig at for­
valtningen fremstår som r yddig og ubyråkratisk, 
hvor offentlig sektor spiller sammen med 
næringslivet i forutsigbare prosesser. I storbyre­
gionene er det tatt fatt i denne utfordringen gjen­
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nom forbedring av rutiner, organisering og pro­
sesser, ofte i et samarbeid med byggenæringen. I 
en rekke kommuner, særlig i pressområdene, ser 
vi likevel at den totale saksbehandlingen av byg­
geprosjekter kan ta svært lang tid. Ikke bare er 
dette fordyrende for utbygger og kjøper, men det 
fører også til at det blir et dårlig samsvar mellom 
tilbud av og etterspørsel etter nye boliger. Regje­
ringen mener det er behov for ytterligere forbe­
dringer og forenklinger og har iverksatt tiltak som 
både på kort og lang sikt skal gi et enklere og r yd­
digere regelverk som grunnlag for gode og effek­
tive byggesaksprosesser 

Forutsigbarhet i prosesser – Tidsfrister i 
byggesaksbehandlingen 

Stor byggeaktivitet i storbyregionene utfordrer de 
administrative ressursene i kommunene. Særlig 
med bakgrunn i at saksbehandlingstiden i mange 
kommuner fortsatt er for lang, og at kommunene 
også praktiserer loven ulikt, har det vært nødven­
dig å gjennomføre forbedringstiltak som på kort 
sikt kan gi raskere og smidigere byggesakspro­
sesser. Den 16. august 2002 la Miljøverndeparte­
mentet og Kommunal- og regionaldepartementet 
fram hver sin odelstingsproposisjon om tidsfrister 
m.m. i hhv plan- og byggesaksbehandlingen, jf
Ot.prp. nr. 113 og 112 (2001-2002). Stortinget har 
ved Besl.O. nr. 55 (2002-2003) i januar i år vedtatt 
endringer i plan- og bygningsloven om bl.a. 
–	 innføring av tidsfrister i byggesaksbehandlin­

gen på flere områder enn i dag 
–	 utvidelse av meldingsordningen og avgrens­

ning av kommunens mulighet til å begrense 
omfanget av «enkle tiltak» 

–	 mer hensiktsmessig arbeidsdeling mellom de 
involverte i byggesaken, og 

–	 mer standardisert og avgrenset dokumentasjo­
nen til kommunen i byggesaken 

Spørsmålet om innføring av tidsfrister i bygge­
saksbehandlingen har vært diskutert i mange år. 
Det er tidligere innført frister for enkelte saksty­
per (meldinger og enkle tiltak). Når det nå innfø­
res ytterligere frister for flere sakstyper og faser i 
saksbehandlingen, skjer dette både som element i 
en naturlig utvikling, men også på bakgrunn av 
initiativ fra Stortinget med tverrpolitisk tilslut­
ning. Undersøkelser som bl.a. er gjennomført av 
Statens bygningstekniske etat viser at de fleste 
kommunene i landet klarer å behandle sakene 
innenfor de frister som nå innføres. Enkelte kom­
muner i storbyregionene vil måtte foreta tilpasnin­

ger av organisasjon og rutiner for å møte de nye 
kravene om raskere saksbehandling. Regjerin­
gen har imidlertid lagt vekt på at tidsfristene skal 
være mest mulig realistiske for å sikre forutsig­
barhet i prosessene. Dette samsvarer også med 
bransjens behov. 

Endringene i loven forutsettes utfylt ved 
bestemmelser i forskrift, hovedsakelig Forskrift 
om saksbehandling og kontroll. Denne forskriften 
er blitt endret flere ganger etter at den ble vedtatt 
første gang 22. januar 1997. En del regler er blitt 
så innarbeidet i praksis at de nå er blitt overflø­
dige, mens en del rutiner og blanketter er blitt 
endret i en slik grad at det i seg selv medfører 
behov for endringer i forskriften. Sammen med 
lovendringene tilsier dette behov for en større 
gjennomgang av forskriften. Forskriftens struktur 
foreslås endret for å innpasse nye bestemmelser i 
en mer logisk sammenheng, og for å gjøre for­
skriften mer brukervennlig, bl. a. ved at de for­
skjellige aktørers roller kommer klarere til 
uttr ykk i oppbyggingen av forskriften. 

Med de endringer som nå gjennomføres i 
plan- og bygningsloven og tilhørende forskrifter, 
mener regjeringen at det gjennom et enklere og 
klarere regelverk er lagt til rette for økt tempo i 
byggesaksbehandlingen, større grad av forutsig­
barhet og en mer hensiktsmessig arbeidsforde­
ling mellom kommunen og aktørene i byggesa­
ken. 

Elektronisk saksbehandling – Byggsøk 

Parallelt med utvikling av nytt regelverk har det 
vært sentralt i regjeringens moderniseringsarbeid 
å sørge for tilpasning av teknologi og administra­
tive rutiner. Dette er nødvendig for sikre at 
målene om større effektivitet og produktivitet i 
alle ledd skal kunne nås. 

Etter initiativ fra regjeringen Bondevik I, ble 
prosjektet Byggsøk startet i 2000. Prosjektet som 
er et samarbeid mellom Miljøverndepartementet 
og Kommunal- og regionaldepartementet, under­
liggende etater, byggenæringen og kommunene, 
har som visjon å effektivisere plan- og byggesaks­
behandlingen i Norge. Dette skal skje ved bruk av 
maskinuavhengige løsninger på internett og ved 
endringer i arbeidsmåter hos søkere og i kommu­
nene. 

Prosjektet avsluttes sommeren 2003 og går da 
over i en drifts- og videreutviklingsfase hvor Sta­
tens bygningstekniske etat er gitt oppfølgingsan­
svaret. Innen prosjektets avslutning skal det fore­
ligge tilbud til kommunene om et elektronisk søk­
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nadssystem for byggesak (eByggesak) og et 
driftssystem for informasjonstjeneren http:// 
www.byggesak.com, dvs nettstedet hvor kommu­
nene alt har startet å legge ut sin plan- og bygge­
saksinformasjon. Nær 250 kommuner er regis­
trert som brukere av denne portalen og ca. 60 
kommuner har her lagt ut egne hjemmesider med 
opplysninger om sine tilbud (saksbehandlingsti­
der, rutiner, regulativ m.m.). Storbyene er aktive i 
prosjektet og 4-5 kommuner ligger særlig langt 
framme og driver reell utprøving av elektronisk 
søknad i samarbeid med bransjen; eksempelvis 
Oslo, Bergen og Trondheim. Det er likevel ikke 
riktig å si at disse kommunene tilbyr fullstendig 
elektronisk byggesaksbehandling ennå, men at et 
en eller flere av disse kommunene vil ha på plass 
et slikt tilbud i løpet av 2003. 

Byggsøk fokuserer på både plan- og byggesak 
og skal bidra til at sammenhengen mellom plan­
legging og gjennomføring ivaretas og styrkes. 
Regjeringen mener dette er viktig for å oppnå en 
mer effektiv gjennomføring av boligpolitikken. 
Plandelen av prosjektet (ePlansak) startet noe 
senere enn byggesaksdelen, og et tilbud om elek­
tronisk søknadssystem for planer vil ikke være på 
plass innen prosjektavslutning 1. juli 2003. I ePlan­
sak er utfordringene bl.a. å finne frem til mer ens­
artede krav til planmaterialet og omforente løsnin­
ger som sikrer enkel og trygg elektronisk overfø­
ring av kart- og plandata. Byggsøk legger også 
opp til standardisering av planbeskrivelser og 
utvikling av aktuelle og entydige planbestemmel­
ser for ulike situasjoner. Prosjektets målsettingen 
er at en prototyp for plandelen skal være tilgjenge­
lig for bransjen og kommunene innen sommeren 
2003. Fullføringen av ePlansak vil skje innenfor 
den etablerte samarbeidsmodellen for ByggSøk 
og med Miljøverndepartementet som ansvarlig 
fagdepartement. 

Et sentralt element i forhold til elektroniske 
søknadssystemer er behovet for mest mulig ens­
artet form og innhold i den informasjonen som gis 
i planer og søknader. Slik det er i dag, møtes byg­
gebransjen av varierende krav til form og innhold 
fra kommune til kommune. Dette er selvsagt frus­
trerende og uholdbart for bransjen. Byggsøk for­
utsetter økt grad av standardisering og forenkling 
både av regelverk og rutiner. Dette er et viktig 
bidrag til å øke forutsigbarheten i prosessene og 
til å gjøre det lettere for kommunen å overholde 
tidsfristene som nå innføres for plan- og bygge­
saksbehandlingen. I nært samarbeid med Bygg­
søk skjer en tilsvarende utvikling av elektronisk 
søknadsbehandling i Husbanken. Prosjektene har 

en felles målsetting om systemer som bl.a. skal 
ivareta at søker legger inn felles data bare en 
gang. 

Bygningslovutvalget 

Bygningslovutvalget startet sitt arbeid høsten 
2002. Utvalget er gitt i oppdrag å foreta en bred 
gjennomgang av bygningslovgivningen med sikte 
på ytterligere forenklinger og en mer bruker­
vennlig lov. Utvalget er bedt om å samarbeide 
med Planlovutvalget bl.a. ved vurdering av hele 
strukturen i loven og se på mulighetene for en 
sterkere integrering av plansaker og byggesaker. 
Målet for arbeidet i utvalget skal være å sikre at 
lovverket legger til rette for at tiltak kan gjennom­
føres på en måte som ivaretar formålet med loven 
samt å sikre at partenes interesser ivaretas på en 
best mulig måte. Store samfunnsmessige investe­
ringer berøres av loven og det er derfor viktig at 
den legger til rette for gode og effektive prosesser 
slik at ikke planlagte byggeprosjekter forsinkes 
unødig. I arbeidet med en gjennomgang av byg­
ningslovgivningen skal utvalget ha hensynet til 
rettssikkerhet, estetikk, tilgjengelighet, helse, 
miljø og sikkerhet som et grunnleggende 
utgangspunkt. 

Det har på noen områder vært et problem for 
kommunene at gjennomføringsprosessene etter 
vedtak av reguleringsplaner har gått tregt, mye på 
grunn av at regelverket gir anvisning om kompli­
serte og tidkrevende prosesser. Det er derfor 
behov for å vurdere prinsipielle endringer bl.a. 
innenfor reglene om ekspropriasjon og refusjon. I 
denne sammenheng vil det også være naturlig for 
utvalget å vurdere behovet for særskilte regler 
om avtalebasert gjennomføring av reguleringspla­
ner (såkalte utbyggingsavtaler) i loven. 

Utvalget forutsettes å kartlegge situasjonen 
og utviklingen i de andre nordiske land, og even­
tuelt andre land det kan være naturlig å hente 
opplysninger fra. Utvalget skal også undersøke 
om det er trekk i utviklingen av EU-regelverk som 
det vil være grunn til å ta hensyn til og eventuelt 
innarbeide i norsk regelverk. Utvalget skal også 
ha for øye annen internasjonal utvikling, for 
eksempel på området standardisering, som kan gi 
grunnlag for regelverksutviklingen. Utvalget for­
utsettes å trekke inn Norges Forskningsråds eva­
luering av lovendringene i 1997 i regelverksutvik­
lingen. Utvalget har en funksjonstid på 3 år og vil 
levere en delinnstilling innen november 2003. For 
nærmere informasjon vises til utvalgets internett­
adresse: http://www.bygningslovutvalget.dep.no. 
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Figur 5.7 Bosettingsmønster, Oslo. 2002

Kartet viser antall bosatte per rute 250 m x 250 m. Ikke fargelagte ruter/områder er uten bosetting.
Befolkningsdata er geokodet med koordinater fra GAB-registeret. Data per 1. januar 2002.

Datakilde: Statistisk sentralbyrå
Referanse: SSB/Rog 2003, kart nr. 2.2, KRD St.meld

Kartgrunnlag: Statens kartverk, LKS 820003-596
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6 Sosiale utfordringer i storbyene 

Kulturelle og sosiale forskjeller bidrar til et posi­
tivt mangfold i storbyene. Samtidig viser undersø­
kelsene av levekår i storbyene at storbykommu­
nene står overfor alvorlige sosiale utfordringer. 
Dette er først og fremst utfordringer knyttet til 
barn og unges oppvekst og levekår, rus, psykisk 
helse og sosiale tjenester, tr ygghet og tilbud om 
bolig til alle, språk og kultur. Det etniske mang­
fold i dagens Norge setter preg på storbyene, spe­
sielt Oslo. Spørsmål om integrering av innvan­
drere gir omfattende utfordringer som gjelder 
kultur, oppvekst, arbeid, bolig og brukerorien­
terte tjenester. 

I dette kapittelet blir det satt fokus på de 
sosiale utfordringene storbykommunene står 
overfor, og på variasjon og ulikhet innad i stor­
byene og mellom dem. Oslo har både de beste og 
de dårligste levekår i Norge (se kap. 3.7) og de 
største sosiale utfordringene. Andre storbyer og 
mellomstore byer har også sin andel av sosiale 
storbyproblemer. For hver utfordring er det nød­
vendig å se den enkelte bruker og hans eller hen­
nes situasjon i sammenheng. Siden noen byområ­
der har opphoping av levekårsproblemer, har 
erfaringer vist at det er både viktig og effektivt å 
se utfordringene i sammenheng og arbeide hel­
hetlig med områderettede tiltak. 

På det sosiale området er storbypolitikkens 
mål å sikre alle mennesker likeverdige mulighe­
ter og en grunnleggende sosial og økonomisk vel­
ferd, gode levekår og en hverdag i tr ygghet. Da 
kan vi best utnytte hvert enkelt menneskes res­
surser til kulturell og økonomisk vekst og gi alle 
muligheter for det gode liv. Dette er derfor en 
integrert del av en moderne, utviklingsorientert 
storbypolitikk. 

6.1	 Levekår og sosiale spørsmål 
i storbypolitikken 

Det gode liv i storbyene bygger på den rike blan­
dingen av de ulike funksjonene som storbyen har, 
og det store antallet mennesker som utveksler 
arbeid og tjenester nettopp der. Det har betydning 
for den som vil skape forretningsforbindelser, 

utvikle kreative løsninger eller dyrke sosiale kon­
takter og kulturelle ideer. Men storbyens mulig­
heter spiller også en viktig rolle for ulike vanske­
ligstilte grupper. 

Storbyen er felles arena for mennesker med 
ytterst ulike forutsetninger, både – økonomisk, 
kulturelt og sosialt. Boligmarked, arbeidsmarked 
og marked for varer og tjenester er velutviklet og 
differensiert, jf. kapittel 3. Avhengighet av inntekt 
slår mer direkte ut på levekår enn i andre kommu­
netyper. For mennesker med lave inntekter er 
gode fellesskapsløsninger viktig for å kunne få 
glede av de mulighetene som storbyen gir. Det er 
et stort tilbud av aktivitet, kontakt og tjenester 
gjennom frivillige organisasjoner og offentlige 
myndigheter. Storbykommunene har ofte vært 
tidlig ute med å utvikle tjenestetilbud til befolknin­
gen. Kommunene i storbyene er store organisa­
sjoner som tilbyr velferdstjenester og organiserer 
kollektive goder. En forutsetning for et godt til­
bud er at storbykommunene aktivt videreutvikler 
velferdstilbudet, og sørger for at det er godt orga­
nisert og målrettet. 

Storbykommunene har hovedansvaret for vel­
ferdstjenestene i storbyene og er dermed en sent­
ral aktør i arbeidet med å møte de sosiale utfor­
dringene. De står nå overfor viktige oppgaver 
både når det gjelder brukerorientert utvikling av 
tjenestene og tilrettelegging for utvikling i regi av 
andre. For regjeringen er derfor dialog med stor­
bykommunene er viktig del av arbeidet på dette 
feltet. 

Grunnlaget for samfunnet og den enkeltes vel­
ferd ligger i de inntekter som skapes ved innsats i 
arbeidslivet. Regjeringen har derfor lagt arbeids­
linjen, dvs. at flest mulig kan delta i arbeidslivet, 
som hovedgrunnlag for sin politikk. Dette er også 
fundamentet for de skatter og avgifter som staten 
og kommunene får inn og som utgjør det økono­
miske grunnlag for trygdesystemet og offentlige 
tjenester. Det statlige trygdesystemet – Folke­
trygden og andre trygdeordninger, bostøtte osv. 
skal sikre alle innbyggere, også de som av ulike 
grunner ikke deltar i arbeidslivet, en forsvarlig 
levestandard. Skatter og avgifter og overføringer 
fra staten – inntektssystemet – gir alle kommu­
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nene et økonomisk grunnlag for å kunne levere 
lokale offentlige tjenester. 

Befolkningens inntektsmuligheter og levekår 
avhenger av en rekke individuelle og mer sam­
funnsmessige faktorer, som helse og utdanning, 
men vil også variere med langsiktig næringsutvik­
ling, bosettingsmønster og de mer kortsiktige 
konjunkturer. Her viser storbyene og deres 
omegnskommuner andre trekk enn i resten av 
landet med større individuell variasjon i levekår, 
men også større vekst og mer varierte arbeidsmu­
ligheter. Storbyene står derfor overfor ulike opp­
gaver og utfordringer. Regjeringen vil satse på 
målrettede tiltak som er tilpasset ulike behov. 
Samarbeid med storbyene om gode løsninger 
som fungerer lokalt er viktig. 

Kommunene har ansvar for organiseringen av 
mange sosiale tjenester til befolkningen, og sup­
plerer i dag statens ansvar for velferdsordningene 
på flere punkter. Regjeringen vil modernisere vel­
ferdsordningene og oppgavefordelingen i offent­
lig sektor. Kommunene skal få ansvar, myndighet 
og økonomi til å løse oppgaver som best egner 
seg for lokal politikk og forvaltning. Dette er en 
forutsetning for et velfungerende lokaldemokrati. 
Regjeringen ønsker å samarbeide med storbyene 
om en best mulig oppgavefordeling og utforming 
av tjenester med brukeren i sentrum. 

Regjeringen har de senere år i flere stortings­
meldinger og handlingsplaner tatt fatt på de stør­
ste sosiale utfordringene; fattigdom, rusproble­
mer, psykisk helse, folkehelse, barnevern, barn 
og unges oppvekst og levekår, og bostedsløse. 
Regjeringen vil legge fram en boligmelding i løpet 
av høsten 2003 som tar opp ulike sider ved bolig­
politikken. Ulike problemstillinger knyttet til det 
flerkulturelle samfunn vil bli drøftet i en melding 
som vil bli framlagt 2004. 

6.2 Vanskeligstilte på boligmarkedet 

Storbyenes ulike områder har ulike kvaliteter, og 
mennesker med ulike ønsker og ressurser kan 
velge å bosette seg i forskjellige strøk. Attraktive 
boliger og strøk prises høyt og hushold med svak 
økonomi kan måtte velge bosted som ikke til­
fredsstiller deres ønsker og behov. Studenter eller 
andre med et kortsiktig behov kan akseptere et 
utemiljø eller en trang bolig som vil være proble­
matisk for en barnefamilie. Boligpolitikken kan 
bidra til å holde slik sortering på et rimelig nivå. 
Attraktive strøk har ofte naturgitte fordeler, men 
gjerne også samfunnsskapte kvaliteter. Et mål for 

alle norske storbyer har vært å utvikle boligstrøk 
til områder med gode kvaliteter og et variert 
boligtilbud. Dette er prinsipper for bolig- og byut­
viklingen som både på kort og lang sikt er viktig 
for å skape byer som det er godt å leve i for alle 
borgere. 

Kommunen kan gjennom planlegging, økono­
misk innsats og partnerskap med aktører i lokal­
miljøet skape bymiljø med gode kvaliteter. Regje­
ringen ser det som en viktig oppgave for kommu­
nene å legge til rette for en slik byutvikling og 
redusere uønsket ulikhet mellom bydeler. Særlig 
fokus må rettes mot tettbygde og nedslitte bområ­
der og drabantbyene. Storbykommunene har lagt 
stor vekt på en variert bolig- og befolkningssam­
mensetning i sine kommuneplaner, og kan vise til 
gode resultater på dette området. Både i våre 
naboland og ellers er problemene langt større. 
Dette er en situasjon som det er langt vanskeli­
gere å komme ut av enn ved å forebygge. Gjen­
nom samarbeid mellom staten (Husbanken) og 
storbyene ønsker regjeringen å legge vekt på 
dette også i årene som kommer. 

Folk med vanlige inntekter, (se inntektsgrup­
pene midt i fordelingen i tabell 3.3) kan velge i det 
brede boligtilbudet som finnes i norske storbyer. 
De kan prioritere boligkonsum svært høyt og 
skaffe en bolig med mange kvaliteter, eller velge 
nøkterne boliger med enklere standard. Presset 
på boligmarkedet synes imidlertid å føre til økte 
priser på svært nøkterne boliger og boliger med 
lavere standard. Det er alvorlig hvis mennesker 
må betale en urimelig stor andel av sin inntekt for 
å bo i nøkterne eller dårlige boliger. 

Å legge til rette for økt boligbygging kan 
dempe presset og gi lettere markedsadgang for 
alle. Kommunene i storbyregionene har et ansvar 
for å samarbeide om planlegging og tilretteleg­
ging av boligbygging og boligtilbud for grupper 
med særlige behov. Sammen med storbyene vil 
regjeringen legge til rette for tilstrekkelig bolig­
bygging. Regjeringen vil gjennomgå boligpolitik­
ken for å legge godt til rette for kommunalt enga­
sjement. Regjeringen skal legge fram en boligmel­
ding til høsten. 

6.2.1 Fokus på svake grupper 

Situasjonen for de svake gruppene i markedet er 
regjeringens hovedhensyn. Det er ulike grunner 
som økonomi, sosiale og fysiske forhold, foruten 
diskriminering som bidrar til at enkelte blir van­
skeligstilte på boligmarkedet. Å være vanskelig­
stilt på boligmarkedet handler både om personer 
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som har problemer i forhold til å etablere seg og 
personer som har problemer i forhold til å bli 
boende. Presset på boligmarkedet i storbyene 
krever blant annet større ressurser for å beholde 
en bolig og for å etablere seg. 

Regjeringen vil fokusere på etterspørselsev­
nen på boligmarkedet for de husstandene som i 
dag har den vanskeligste boligsituasjonen og 
legge vekt på å styrke denne. Å kjøpe seg eller 
leie bolig i storbyene er dyrt, og politiske tiltak 
kan ikke utviske slike forskjeller mellom by og 
land. Regjeringen vil i sitt arbeid med de boligpoli­
tiske virkemidlene legge økt vekt på at boforhold 
og boøkonomi for vanskeligstilte i storbyene skal 
bli tilfredsstillende. 

Det er et mål for regjeringen å legge til rette 
for at husstandene selv kan ivareta en trygg og 
stabil bosituasjon. Blant annet har regjeringen 
lagt til rette for at husstander med etableringspro­
blemer kan kjøpe egen bolig. Første januar 2003 
innførte regjeringen Startlån. Startlånet er en for­
enkling av det tidligere kjøpslånet og etablerings­
lånet. Startlånet administreres av kommunene. 
For å i møtekomme ulike utfordringer i kommu­
nene og ulike behov blant brukerne, er det lagt 
opp til at kommunene kan utforme egne retnings­
linjer og variere utmåling etter behovet til låne­
søker. Regjeringen har lagt vekt på at låneord­
ningene skal forankres sterkere i det private 
markedet for å oppnå maksimal effekt. En 
arbeidsgruppe bestående av Finansnæringens 
Hovedorganisasjon (FNH), Sparebankforeningen, 
staten, Kommunale Boligadministrasjoners 
Landsråd (KBL) og Kommunens Sentralforbund 
(KS) utarbeidet en rapport med oppsummering 
og tilrådinger til hvordan et slik samarbeid kan 
finne sted. For personer med større betalingsvan­
sker er det lagt opp til at kommunene kan innvilge 
inntil 100 prosent finansiering og eventuelt kombi­
nere lånet med boligtilskudd. Rett til bostøtte bør 
også vurderes i sammenheng med betalingsevne 
og lånebehov. Regjeringen vil utvikle virkemid­
lene slik at de kan være en god hjelp i storbyenes 
boligstrategier. Kommunene trenger godt verktøy 
og finansielle muligheter når de skal tilrettelegge 
for vanskeligstilte – det gjelder både de boligøko­
nomiske virkemidlene, lovverket og tjenesteappa­
ratet. Regjeringen vil legge fram nærmere vurde­
ringer og forslag i boligmeldingen. 

Botrygghet er viktig for husholdene. Det er 
derfor et viktig boligpolitisk mål å kunne bidra til 
mer forutsigbar boligøkonomi for husstander 
med permanente lave inntekter. En riktig innret­
tet bostøtteordning vil være et egnet virkemiddel. 

Boks 6.1 Startlånet i storbyene 

406 kommuner har innført startlåneordningen 
og 349 søkte om friske midler i 2003 – totalt 
3,3 milliarder kroner til videreutlån. Alle stor­
byene har innført startlånordningen og har 
tatt opp til sammen 1,3 mrd kroner i lån fra 
Husbanken. Storbyene praktiserer ordningen 
noe forskjellig. Oslo og Trondheim har ikke 
lagt til noen egen rentemargin utover hus­
bankrenten. De andre byene har påplusset 
0,25 prosentpoeng på husbankrenten. Fred­
rikstad og Kristiansand benytter Husbankens 
generelle retningslinjer, mens de andre byene 
har utarbeidet egne retningslinjer. Bergen 
kommune er den eneste av storbyene som har 
satt et lånetak – dette er på 1 million kroner. 
De andre byene vurderer lånebehovet i hver 
enkelt sak. Kristiansand og Drammen har inn­
gått samarbeid med lokale private kredittinsti­
tusjoner. 

Regjeringen ønsker å tilpasse bostøtten bedre til 
prisnivået i storbyene slik at den vil bidra til mål 
om botr ygghet og god bolig for den enkelte. 
Dette er en problemstilling som vil bli drøftet 
videre i boligmeldingen. 

De geografiske variasjonene i boutgifter er 
betydelige. I pressområdene vil boutgiftene i 
mange tilfeller overstige grensen for godkjente 
boutgifter i bostøtteordningen. Regjeringen vil 
derfor gjennomgå ordningen for å se hvordan den 

Boks 6.2 Husbankens bostøtteordning 

Bostøttens målsetting er i dag å bidra til at 
eldre, uføre og barnefamilier med svak øko­
nomi skal kunne anskaffe eller bli boende i en 
god og hensiktsmessig bolig. 

Boligutvalget som avga sin innstilling 
våren 2002 (NOU 2002:2, Boligmarkedene og 
boligpolitikken) går inn for endringer i bostøt­
tens regelverk slik at flere kategorier boliger 
og husstander faller inn under ordningen. 
Blant annet foreslås det at bostøtten i større 
grad kan dekke boutgifter som i dag blir dek­
ket ved hjelp av sosialhjelp til boligformål. 

Boligutvalget foreslår også en geografisk 
differensiering av bostøttesatsene slik at 
bostøtten kan være et bedre virkemiddel i 
pressområder med høye boutgifter. 
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i større grad målrettes som et effektivt virkemid­
del for lavinntektsgrupper også i pressområdene. 

I storbyene er det mange boliger med heis 
som gir muligheter for brukbare boforhold, også 
for funksjonshemmede og eldre. Det er imidlertid 
en stor andel av boligmassen som ikke er tilgjen­
gelig for mange funksjonshemmede. Dette gir 
mange utfordringer, både for individer som får 
begrenset sine muligheter på boligmarkedet og 
sin kontakt med andre, og for kommunenes tje­
nesteapparat. Regjeringen vil legge fram forslag 
til bedre koordinering av Rikstr ygdeverkets og 
Husbankens ordninger for utbedring av boliger. 

6.2.2 Bostedsløse 

I 1997 var det om lag 6200 bostedsløse i Norge. 
Storbyene hadde om lag 25 prosent av landets 
befolkning, men opptil 70 prosent av landets 
bostedsløse. I Oslo var det vel 5 personer per 
tusen innbyggere som var bostedsløse, i Bergen 
over 3 og i mellomstore kommuner på landsbasis 
0,6 bostedsløse per tusen innbygger. Mange 
bostedsløse er innflyttere til byene. Regjeringen 
vil gjennomføre en ny kartlegging av bostedsløs­
het for å bedre kunnskapsgrunnlaget om bosteds­
løshet og skaffe bedre oversikt over utfordrin-

Boks 6.3 Hvem er bostedsløse? 

Registreringen av 6200 bostedsløse i kontakt 
med hjelpeapparatet ble gjort i 1997. Bosteds­
løse er i kartleggingen forstått som personer 
som: 
–	 ikke disponerer en egen eid eller leid bolig 

og ikke har ordnet oppholdssted kom­
mende natt 

–	 er henvist til midlertidig botilbud (hospits, 
hotell, pensjonat, campingplass etc) 

–	 holder til i institusjon (fengsel, behand­
lingsopphold), vedkommende har ikke 
bolig og det gjenstår mindre enn to måne­
der av oppholdet 

–	 bor midlertidig hos venner og familier 

Registreringen og prosjektets målgruppe 
er i samsvar med internasjonale definisjoner 
av bostedsløshet. Enkelte kommuner har etter 
2000 foretatt en kartlegging som også omfat­
ter bostedsløse. Denne kartleggingen finner 
mange sammenfallende resultater som under­
søkelsen foretatt i 1997. 

gene. Det skal gjennomføres en nasjonal kartleg­
ging av omfanget av bostedsløshet, samt en studie 
av oppfølgingsbehov. 

Om lag halvparten av alle bostedsløse har et 
rusproblem og 1/3 har et psykisk problem, men 
dette er delvis overlappende grupper. Videre viser 
undersøkelser at 1/3 først og fremst har et bolig­
problem og kan greie seg uten oppfølging, 1/3 
har behov for bolig med oppfølging og resten har 
behov for behandling eller omfattende omsorgstil-

Boks 6.4 Prosjekt bostedsløse 

Tiltak overfor bostedsløse har vært fragmen­
tert og lite systematiske. Prosjekt bostedsløse 
ble igangsatt for å utvikle helhetlige og syste­
matiske strategier for å motvirke og fore­
bygge bostedsløshet. Erfaringene fra prosjek­
tet, som avsluttes i 2004, skal danne grunnla­
get for en nasjonal strategi mot bostedsløshet. 
Arbeidet med å utvikle denne strategien har 
allerede startet og vil omtales i boligmeldin­
gen som regjeringen legger fram til høsten. 

I prosjektet er det utviklet gode erfaringer 
på at eksisterende boliger i etablerte bomil­
jøer i stor grad kan benyttes. Mange av bebo­
erne har behov for bo-oppfølging, utover ordi­
nær husleiekontrakt. Prosjektet har vist at 
naboprotester kan møtes når tiltakene er godt 
forberedt. Utprøvingstiltakene viser at institu­
sjonsideologi og særomsorg fortsatt er frem­
tredende, særlig for bostedsløse med ruspro­
blemer. De fleste byene har i dag såkalte lav­
terskeltilbud som tilbys bostedsløse. Disse 
skal fungere som midlertidige oppholdssted. I 
praksis er dette delvis dyre og dårlige hospit­
ser som folk bor i over lengre perioder. Gene­
relt har døgnovernattingssteder gått betydelig 
ned i Oslo, ikke minst i bydelen St.Hanshau-
gen/Ullevål som er deltaker i prosjektet (fra 
35 pr år til ingen i 2002). Stavanger startet i 
2002 et målrettet arbeid for å bosette hospits­
beboere i kommunale boliger. Tiltaket skal 
evalueres i slutten av 2003 og kommunen ser 
for seg et bedre tilbud for beboere og en øko­
nomisk gevinst for kommunen. 

Kompetanseheving er en viktig del av pro­
sjektet og det er igangsatt videreutdanning i 
boligsosialt arbeid ved høgskolen i Trond­
heim med studenter fra de 7 byene, og de 3 
organisasjonene som er med i prosjektet, samt 
fra Husbankens regionkontor. Fra 2003 skal 
dette være et åpnet studium. 
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tak før de kan greie seg i egen bolig. Undersøkel­
ser fra andre europeiske storbyer viser at omfan­
get av yngre bostedsløse øker og at det blir flere 
bostedsløse kvinner. De fleste bostedsløse i 
Norge er menn. Flertallet av disse er under under 
40 år. 

St.meld. nr. 50 (1998-99) Utjamningsmeldinga 
signaliserte sterkere innsats mot bostedsløshet. 
Behovet for samordning mellom kommuner, stat­
lige etater og departementene var sterkt fremhe­
vet. Sju byer – Oslo, Bergen, Trondheim, Stavan­
ger, Kristiansand, Drammen og Tromsø – og de 
humanitære organisasjonene Kirkens Bymisjon, 
Frelsesarmeen og Kirkens sosialtjeneste, samt 
Sosialdepartementet , Kommunal- og regionalde­
partementet og Husbanken er nå med i et meto­
deutviklingsprosjekt: Prosjekt bostedsløse. Sam­
men skal de utvikle modeller for nye boligtilbud 
og tjenester. Prosjektet avsluttes i 2004. Regjerin­
gen vil følge opp resultatene fra prosjektet ved å 
legge fram en nasjonal handlingsplan mot 
bostedsløshet. 

Samarbeid mellom byene og nabokommunene 
skal ha et større fokus i det videre arbeidet. Stra­
tegier som kan bidra til å forebygge og forhindre 
utkastelser vil også få økt fokus framover. 

6.2.3	 Storbyenes strategier for vanskeligstilte 
på boligmarkedet 

Det er flere husstander som bor trangt, har dårlig 
utemiljø eller anstrengt boøkonomi i storbyene 
enn i andre kommunetyper. Dette viser leve­
kårsundersøkelsen fra 2001. Dårlige boforhold 
gjør seg i særlig grad gjeldende i Oslo, mens for­
holdene i Bergen, Stavanger og Trondheim er 
mer lik landsgjennomsnittet. Boforholdene i stor­
byenes omland er derimot bedre enn gjennom­
snittet i Norge. 

Kommunene har en viktig boligpolitisk opp­
gave med å bistå grupper med dårlige boforhold. 
Husbanken fikk etter Stortingets behandling av 
St.meld. nr. 49 (1997-98) Om boligetablering for 
unge og vanskeligstilte, i oppdrag å stimulere og 
veilede kommunene i arbeid med lokale hand­
lingsplaner for boligetablering. De fleste storby­
kommunene hadde også før denne tid egne mel­
dinger og planer. Disse hadde i mindre grad en 
helhetlig tverrsektorielt tilnærming. De boligsosi­
ale handlingsplanene er et viktig verktøy for dia­
log og samhandling mellom stat og kommune når 
utfordringene skal løses i praksis. 

Kommunene foretar en kartlegging av bolig­
behov når de utarbeider den boligsosiale hand-

Boks 6.5 Boligsosiale handlingsplaner 

En boligsosial handlingsplan er en tverrsekto­
riell handlingsplan. Husbanken har kunnet 
tilby tilskudd til delvis frikjøp av prosjektleder, 
og tilrettelagt med veiledning i en metode­
perm og arbeidsseminar. Metoden som ble 
benyttet i Oslo kommune sitt arbeid med de 
bydelsvise boligprogrammene har gitt inspira­
sjon til Husbankens veiledningsopplegg. 

Kristiansand og Tromsø fikk tilskudd til 
planarbeid i 2001. Kristiansand kommune ved­
tok sin plan høsten 2002. Tromsø kommune 
benytter anledningen til også å evaluere sin 
boligsosiale melding fra 1997, og vedtar sin 
plan våren 2003. Fredrikstad og Drammen 
fikk tilskudd i 2002 og er i ferd med å utar­
beide en plan. Trondheim kommune fikk til­
skudd til å foreta kartlegging som skal inngå 
som faktagrunnlag i kommunens boligpro­
gram som legges fram i løpet av 2003. 

lingsplanen. Brukere som er i kontakt med kom­
munenes tjenesteapparat og som tjenesteyterne 
mener har et boligbehov kartlegges. Kartleggin­
gen har avdekket to hovedgrupper med store 
boligbehov. Den ene gruppen domineres av 
yngre, enslige menn. De har ofte problemer i 
form av rus og psykiske lidelser. Tilknyttingen til 
boligmarkedet er svak ved at de enten mangler 
bolig helt, eller har en leiebolig de kan miste der­
som det ikke iverksettes tiltak. I denne gruppen 
er mange sosialhjelpsmottakere. Den andre store 
gruppen er eldre. Denne gruppen domineres av 
enslige kvinner. Boligproblemet deres består ofte 
i at boligen ikke er tilpasset deres funksjonsnivå. 
Mange har lav inntekt, men de eier ofte en bolig 
av stor verdi. 

Den boligsosiale handlingsplanen gir kommu­
nen mulighet til å se statlige og kommunale virke­
midler i sammenheng. De fleste kommuner har 
avdekket et behov for og vist strategier for å frem­
skaffe flere utleieboliger for vanskeligstilte. Kristi­
ansand kommune har også fokusert på hvordan 
de kan få større sirkulasjon i den kommunale 
boligmassen ved å tilby beboere i kommunale 
boliger hjelp til å kjøpe egen bolig. Startlånet vil 
være et viktig virkemiddel i en slik strategi. 
Arbeidsmarkedstiltak og låne- og tilskuddsmidler 
til kjøp av bolig kan vurderes i sammenheng. 
Mange vanskeligstilte har behov for oppfølging i 
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boligen. Det er behov for nye metoder og utvik­
ling av tjenesteapparatet for å møte dette behovet. 
En del kommuner har i sine planer fokusert på 
organisering av kommunens boligtjenester. I Oslo 
kommune er tildelingen av kommunale boliger 
omorganisert. Bydelene disponerer i større grad 
de kommunale boligene i bydelen. Bosetting av 
store flyktningefamilier er et spesielt problem i 
Oslo. 

Arbeidet med de boligsosiale handlingspla­
nene legger grunnlaget for en bedre dialog mel­
lom stat og kommune og mer målrettet virkemid­
delbruk. 

6.3 Fattigdom i storbyene 

Regjeringen legger stor vekt på å sette inn tiltak 
for den delen av befolkningen som har lav inntekt 
og lever i fattigdom, se Tiltaksplan mot fattigdom, 
St.meld. nr. 6 (2001 – 2002). Ekstrem lavinntekt 
dvs. under 50 prosent av medianinntekten, er 
blant storbyene i dag først og fremst et Oslopro­
blem, se tabell 6.2. Den negative utviklingen man 

hadde i 10-årsperioden 1986 – 1996 ser ut til å ha 
stoppet opp også i Oslo, men det er en spesiell 
utfordring å redusere andelen med lav inntekt i 
Oslo. 

I boks 6.6 gjengis tiltaksplanens fattigdomsde­
finisjon og lavinntektsgrenser. Til sammenlikning 
vises folketrygdens minstepensjon i samme år. 

De som har en inntekt noe over lavinntekts­
grensen vil kunne oppleve fattigdom dersom de 
har nødvendige utgifter ut over det vanlige. For­
skjellen mellom Oslo og de tre andre største 
byene er mindre dersom det brukes en mindre 
streng avgrensning av lavinntektsgruppen, 
jf. andel med 60 og 70 pst av medianinntekten. De 
tre byene Stavanger, Bergen og Trondheim ligger 
samlet sett godt an i forhold til landet for øvrig. 

Utfordringen i Oslo er særlig stor også fordi 
inntektsforskjellene der er store. Fattigdom er et 
spørsmål om en har penger nok til å få dekket 
grunnleggende velferdsbehov. For den fattiges 
opplevelse av fattigdom spiller også andres 
synlige rikdom en rolle (jf også vedlegg 3). Høyt 
prisnivå i storbyene gir også spesielle utfordrin­
ger. 

Tabell 6.1 Andelen personer med husholdningsinntekt per forbruksenhet (OECD-skala) under hhv. 50, 60 og 
70 prosent av median inntekten for alle personer. 1986, 1996 og 2000. Prosent. Eksklusive studenthushold 
og personer med brutto finansformue per forbruksenhet større enn kr 50 000. Disse defineres her som ikke-
fattige, men er fortsatt en del av den totale populasjonen1. 

Regiontype 

I alt Oslo 

Stavanger, 
Bergen og 

Trondheim 
Sentrale 

kommuner 
Øvrige 

kommuner 

1986 
p50  2,1  2,6  2,0  1,7  3,5 
p60  6,5  6,2  5,8  5,7  11,0 
p70  12,3  10,7  11,4  11,6  17,5 

1996 
p50  3,0  5,5  2,4  2,5  3,2 
p60  6,7  9,5  7,3  6,1  6,9 
p70  11,9  14,5  12,8  11,3  11,9 

2000 
p50  2,9  5,6  2,4  2,5  3,0 
p60  5,8  7,8  5,1  5,5  6,6 
p70  10,6  12,1  10,3  10,2  11,7 

1 Pga. litt forskjellige inntektsbegreper er andelen med lavinntekt litt høyere i denne tabellen enn i tiltaksplanen mot fattigdom. 
Kilde: Tabeller med kommentarer fra Seksjon for inntekts- og lønnsstatstikk Statistisk sentralbyrå 2002. Se også vedlegg 3. 
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Boks 6.6 Fattigdom i Norge 

Fattige: personer med så lav inntekt, eventuelt i velferdsbehov, eller opplever dårlige levekår og

kombinasjon med høye nødvendige utgifter til sosial utstøtning. (St.meld. nr. 6 (2001 – 2002)

sykdom, funksjonshemning mv., at de i en ved- Tiltaksplan mot fattigdom.)

varende periode ikke får dekket grunnleggende


Tabell 6.2 Lavinntektsgrenser i år 2000 for ulike husholdningstyper*) 

Husholdningstype Kroner Husholdningstype Kroner 

Enslig  77 000 To voksne 132 000 
Enslig forsørger med 1 barn 116 000 To voksne med 1 barn 170 000 
Enslig forsørger med 2 barn 155 000 To voksne med 2 barn 209 000 
Enslig forsørger med 3 barn 193 000 To voksne med 3 barn 248 000 

*)50 prosent av medianinntekten per forbruksenhet regnet etter OECD-skalaen. 

Inntekten er inntekt etter skatt. Overføringer er inkludert. (St.meld nr. 6 (2001 – 2002) Tiltaksplan mot fattigdom.)

Minstepensjonen**) for en enslig i år 2000: ca kr 86.000.

Minstepensjon**) for person som var født ufør eller ble ufør før fylte 26 år: ca kr 115.000

**) Skatt ikke trukket fra. Overføringer ikke inkludert. 

6.3.1	 Lavinntektsgrupper og 
fattigdomsproblemer 

Personer med vedvarende lav inntekt har gjen­
nomgående svak tilknytning til arbeidslivet og er i 
stor grad avhengige av offentlige stønader. Føl­
gende grupper er overrepresentert blant perso­
ner med vedvarende lav inntekt: Småbarnsfami­
lier, herunder enslige forsørgere, enslige under 
45 år, sosialhjelpsmottakere og innvandrere fra 
ikke-vestlige land. Ikke-vestlige innvandrere har 
lavere yrkesdeltakelse og høyere arbeidsløshet 
enn befolkningen for øvrig. Dette har sammen­
heng både med lavt utdanningsnivå og diskrimi­
nering – de har vanskeligere for å få jobb enn 
andre med tilsvarende kvalifikasjoner. Personer 
med lav utdanning er mer utsatt for arbeidsløshet 
enn andre og er overrepresentert i lavinntekts­
gruppen. Psykisk sykdom, eventuelt i kombina­
sjon med rusmiddelproblemer, kan være en med­
virkende årsak til fattigdom som følge av de pro­
blemer sykdommen skaper for utdanning, arbeid, 
sosial etablering og evne til å ta vare på seg selv. 

Personer med nedsatt funksjonsevne har 
lavere yrkesdeltakelse enn befolkningen for øvrig. 
De har i liten grad inntekt under lavinntektsgren­
sen, men mange befinner seg like over og har i 
mange tilfeller store nødvendige utgifter pga. 
funksjonshemningen. Nødvendige ekstrautgifter 
som ikke refunderes av det offentlige må trekkes 
fra når en beregner hvilken inntekt som er dispo­
nibel for de vanlige leveomkostninger som alle 

har. Slike utgifter registreres ikke i løpende statis­
tikk. Dette gjelder utgifter til helse- og sosialtje­
nester og medisiner, samt merutgifter til bolig 
pga. spesielle behov, merutgifter til det å ha barn, 
merutgifter i forbindelse med sosiale aktiviteter 
og merutgifter til transport. En overvekt av 
grunnstønadsmottakere med dårlige levekår bor i 
større byer og det sentrale Østlandsområdet. 

Oslo og Osloregionen står i en særstilling i 
landet når det gjelder høye boligpriser og boutgif­
ter. Det kan føre mange av de med lave inntekter 
inn under fattigdomsgrensen. Innvandrere fra 
Tyrkia, Somalia, Pakistan og Thailand har klart 
lavere utdanning enn befolkningen for øvrig, og 
er overrepresentert i Oslo og andre storbyer. 
Mange ikke-vestlige kvinner har liten eller ingen 
utdanning. Innvandrere fra Filippinene, Polen, 
India, Kina og Iran i aldersgruppen 30-44 år har 
derimot høyere utdanning enn gjennomsnittet av 
alle i Norge i denne aldersgruppen. (I skoleåret 
1999/2000 var 6,8 pst. av elevene i grunnskolen 
og 4,4 pst. av elevene i videregående skole i 
Norge minoritetsspråklige. Tilsvarende tall for 
Oslo var henholdsvis 28,5 og 22,0 pst.) 

I rapporten «Familieprosjektet – arbeid som 
veien til bedre levekår» (Oslo kommune, Bydel 
Sagene-Torshov, 2002) heter det at nesten alle 
gifte familier med sosialhjelp var innvandrerfami­
lier. I rapporten «Barnefamilier – Fra hospits til 
varig bosetting» (Arne Holm og Dag Yttri, Norges 
byggforskningsinstitutt, 2002) sies det at storpar­
ten, trolig over 90 pst., av familiene i hospits er 
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flyktninger eller innvandrere. Oslo kommune opp­
lyser at ingen barn bor på hospits i 2003. 

I en rapport om arbeidsløse sosialhjelpsmotta­
kere («Veien fra sosialhjelp til arbeid», Oslo kom­
mune, bydel Sagene-Torshov, desember 2000.) fra 
Bydel Sagene-Torshov sies det at økningen i antall 
sosialhjelpsmottakere etter 1980 også skyldes nye 
former for rusmisbruk og ikke minst deinstitusjo­
naliseringen som førte mange brukere fra psykia­
triske institusjoner, herberger og alkoholistinstitu­
sjoner til den «åpne» omsorgen og til sosialhjelpen. 

Det har vært reist spørsmål om noe av forkla­
ringen på at en relativt høy andel av Oslos befolk­
ning har svært lav inntekt i noen grad skyldes til­
flytting fra andre kommuner. Statistisk sentralby­
rås undersøkelser av flyttemønstre for sosial­
hjelpsmottakere gir en viss støtte for denne anta­
kelsen (Lars Østby, SSB 2003, upublisert notat). 
Senterkommunene i alle storbyregionene opple­
ver en viss netto innflytting av sosialhjelpsmotta­
kere, men det er særlig Oslo by som er en stor 
nettomottaker av sosialhjelpsklienter. Man vet 
imidlertid ikke hvor mange av disse som mottar 
sosialhjelp over lengre tid. I forhold til det sam­
lede antall sosialhjelpsmottakere hvert år utgjør 
innflytterne en liten andel. Det er også vist at flyt­
temønsteret til en annen gruppe med gjennom­
gående lav inntekt (ikke-vestlige innvandrere) 
bidrar til en konsentrasjon av denne gruppen i 
Oslo. 

De inntektsdataene som er brukt i tabell 6.2, 
inkluderer offentlige overføringer, inkludert øko­
nomisk sosialhjelp. At så mange, særlig i Oslo, 
likevel har en inntekt under lavinntektsgrensen, 
viser at velferdsordningene og arbeidsmarkedet 
ikke fungerer godt nok. Dette er en utfordring 
både til statlige og kommunale myndigheter. 

6.3.2 Mål og strategier i arbeidet mot 
fattigdom 

Det er i Tiltaksplan mot fattigdom redegjort for at 
regjeringens tiltak mot fattigdom vil bygge innsat­
sen på følgende strategier: 
–	 arbeid – styrke selvforsørgelse og tilknytning 

til arbeidslivet 
–	 målretting av velferdstjenester 
–	 sosial inkludering 

Tiltak for å få flere i arbeid 

Arbeid er viktigste strategi i arbeidet med å 
bekjempe fattigdomsproblemet. Regjeringen vil 

derfor målrette 1 000 plasser i arbeidsmarkedstil­
tak for langtids sosialhjelpsmottakere. Ungdom 
under 25 år og enslige forsørgere som er langtids­
mottakere av sosialhjelp skal prioriteres. Plassene 
vil i stor grad bli fordelt til enkelte bydeler i Oslo 
og andre storbykommuner med et høyt antall 
langtidsmottakere av sosialhjelp. Regjeringen vil 
også målrette 300 tiltaksplasser til arbeidsmar­
kedsrettet kvalifisering for innvandrere. Det vil 
også her være aktuelt å legge en stor andel av 
plassene til Oslo og andre storbykommuner. Til­
taksplassene for innvandrere vil være et viktig vir­
kemiddel for å styrke kommunenes arbeid med 
introduksjonsprogrammet for innvandrere og 
flyktninger. 

Bedre målretting av velferdsordningene 

Til tross for et godt utbygd velferdssystem faller 
enkeltpersoner, ofte med langvarige og omfat­
tende hjelpebehov, utenfor. Regjeringen vil derfor 
målrette velferdsordningene for å gi bedre og tid­
ligere hjelp til de som trenger det mest. Bosteds­
løshet er et problem som i særlig grad rammer 
storbyene. Som ledd i arbeidet med å forebygge 
bostedsløshet, vil regjeringen styrke og utvikle 
oppfølgingstjenester i bolig i storbykommunene. 
Høye boutgifter er et annet problem som i særlig 
grad rammer i storbyene. For å bedre situasjonen 
for barnefamilier med høye boutgifter har regje­
ringen fjernet finansieringskravet i bostøtteord­
ningen for denne gruppen. Det er avsatt 77 millio­
ner kroner til dette formålet i 2003. 

Sosial inkludering 

Å leve i fattigdom over tid innebærer å måtte avstå 
fra materielle goder, men kan også medføre man­
glende deltakelse i viktige sosiale og kulturelle 
fellesskap. Sosial tilhørighet og deltakelse er ikke 
bare et gode i seg selv, men også en forutsetning 
for å kunne ta ansvar for eget liv. For barn og 
unge er deltakelse og tilhørighet til familie, skole­
og fritidsmiljø forutsetninger for en god oppvekst 
og senere et godt liv. Regjeringen vil derfor styrke 
tilskuddsordningen «Ungdomstiltak i større 
bysamfunn». Regjeringen vil også øke innsatsen 
for å hindre at ungdom faller ut av videregående 
opplæring. Oppfølgingstjenestens arbeid skal 
styrkes. Det vil i første omgang være aktuelt å 
starte med noen utvalgte regioner, herunder Oslo 
og/eller andre storbyer. 
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Målrettet sosialt arbeid 

Oslo har rapportert gode erfaringer med målret­
tet sosialt arbeid. Det gjelder særlig i forhold til 
arbeidsledige sosialhjelpsmottakere som kan 
komme i kvalifisering dersom de får bistand til 
jobbsøk og aktiv kvalifisering i stedet for aktiv 
sosialhjelp. I en annen rapport rapporteres det om 
gode resultater når det sosiale arbeidet rettes inn 
mot begge ektefeller («familiebehandling»). På 
bakgrunn av grunnstønadsundersøkelsen tok 
Sosialdepartementet initiativ til et prosjekt i Bydel 
Sagene-Torshov for å utvikle mer treffsikre tiltak 
for grunnstønadsmottakere med de dårligste leve­
kårene. Rapporten fra prosjektet er nylig kommet. 
Den foreslår også forbedringer i offentlige ordnin­
ger. Forslagene blir vurdert av Sosialdepartemen­
tet. 

6.4 Arbeidsledighet og kvalifisering 

Situasjonen på arbeidsmarkedet har forverret seg 
siden sommeren 2001. Arbeidsledigheten er nå 
høyere i storbyene enn i landet som helhet, og 
høyere i storbyene enn i storbyenes omegnskom­
muner. Størst økning finnes i byene på Østlandet 
(Oslo, Drammen og Fredrikstad), mens byene 
nordpå (Tromsø og Bodø) kommer best ut. For­
skjellene innad i Osloregionen er påfallende, med 
en særlig lav arbeidsledighet i indre vest 
(Bærum) og ytre vest (Asker, Røyken, Hurum). 
Arbeidsledigheten i 2002 var i underkant av 2 pro­
sent i disse områdene totalt sett, mens bydelene i 
Oslo ytre vest hadde en ledighet på rundt 2,5 pro­
sent. Innad i Oslo var ledigheten høyere enn 
landsgjennomsnittet i de indre østlige bydelene 
(5,7 prosent) og i de nye drabantbyene i ytre øst 
(4,1 prosent). Ledigheten i Oslo indre øst ble mer 
enn halvert fra mai 1996 til mai 2001. Ledighets­
økningen fra 2001 til 2002 har vært størst i de 
vestlig bydelene, mens Oslo indre øst ikke har 
hatt så sterk økning. Alle bydelene i Oslo har hatt 
en ledighetsøkning over landsgjennomsnittet. 

Sysselsettingsveksten i Oslo-regionen (og 
særlig i Oslo) var lenge særlig sterk, men nå er til­
bakegangen sterk. Ved utgangen av 2002 var 4,0 
prosent av arbeidsstyrken i Oslo registrert som 
arbeidsledig, og 3,4 prosent av arbeidsstyrken i 
hele landet (Aetat 2003). Oslo har i løpet av kort 
tid gått fra å være et fylke med en ledighet rundt 
gjennomsnittet til å være blant fylkene med høy­
est ledighet. Sterk økning i ledigheten i Oslo og 
Akershus høsten 2001 var i hovedsak en virkning 

av konkurser og nedbemanning innen IKT-sekto-
ren. I 2002 har økningen vært særlig stor innenfor 
administrativt og humanistisk arbeid, samt i 
natur vitenskapelige yrker (Aetat 2002). Ikke 
minst bekymringsfull er den markerte økningen i 
langtidsledigheten. I prosent av alle ledige har 
langtidsledigheten vært høyere i Oslo enn i noe 
annet fylke det siste året. 

Sårbare grupper 

Forverring av situasjonen på arbeidsmarkedet 
kan i særlig grad ramme grupper som er spesielt 
sårbare for endringer i konjunkturene, slik som 
ikke-vestlige innvandrere og personer med helse­
problemer. Når det er mangel på arbeidskraft, vil 
erfaringsmessig arbeidsgiverne lettere akseptere 
arbeidstakere de er usikre på. Fra november 2001 
til november 2002 steg den registrerte arbeidsle­
digheten blant førstegenerasjons ikke-vestlige 
innvandrere i Oslo fra 4,7 til 5,9 prosent (i prosent 
av hele befolkningen 16-74 år). For alle bosatte 
steg den fra 2,3 til 3,0 prosent. Per november 2002 
var en tredjedel av de arbeidsledige i Oslo første­
generasjons ikke-vestlige innvandrere. Arbeidsle­
dighet blant ikke-vestlige innvandrere i Oslo var 
omtrent som i andre deler av landet, i motsetning 
til ledighetsnivået totalt sett. Det er imidlertid 
store etniske forskjeller, med høy ledighet blant 
somaliere og lav ledighet blant tamiler. 

Diskriminering på arbeidsmarkedet 

Innvandrere rammes av diskriminering og skep­
sis. De får ofte ikke godkjent medbragt kompe­
tanse, og er ofte å finne i jobber de er overkvalifi­
sert for. Arbeidsplassen er den viktigste arenaen 
for kontakt mellom etniske nordmenn og innvan­
drere. Fire av ti har en eller annen form for kon­
takt med innvandrere gjennom arbeidsplassen. Å 
lykkes bedre med å tilby innvandrere jobb er der­
for sentralt i regjeringens integreringspolitikk. I 
storbyene og deres omland er det et stort og vari­
ert arbeidsliv med bruk for en mangfoldig kompe­
tanse. Der er også et betydelig antall jobber der 
kompetansekravene er beskjedne, men arbeidsvil­
kårene kan være usikre. Staten, storbyene og 
næringslivets organisasjoner satser aktivt på å 
rekruttere innvandrere til ledige jobber og har til­
taksplaner mot diskriminering. Flere trekk ved 
storbyene kan gjøre det lettere for innvandrere å 
finne arbeid. Variasjonsbredden i yrker er stor, og 
der er en større andel stillinger i tjenesteytende 
næringer. I flere av disse er kravet til formell 
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utdanning og norskkunnskaper mindre, for 
eksempel innen renhold. Dette er en antatt fordel 
for særlig nyankomne med svake norskkunnska­
per. Et stort rengjøringsfirma har ca.1800 ansatte i 
Oslo, hvorav 1320 med minoritetsbakgrunn. Hele 
10 prosent av Oslos ikke-vestlige førstegenera­
sjons innvandrere jobber med rengjøring, mot 1,4 
prosent av alle. Muligheten til å kvalifisere seg til 
en framtidsrettet jobb er viktig. Et godt tilrettelagt 
kvalifiseringssystem er viktig for å gi vanskelig­
stilte muligheter til et godt liv. 

Introduksjonsprogram for nyankomne innvandrere 

Regjeringen fremmet i desember 2002 forslag om 
en ny lov om introduksjonsordning for nyan­
komne innvandrere (Ot.prp. nr. 28 (2002-2003). 
Lovforslaget skal etter planen behandles av Stor­
tinget våren 2003. 

Ifølge lovforslaget skal nyankomne innvan­
drere få et individuelt tilrettelagt introduksjons­
program av kommunen snarest mulig etter boset­
ting i kommunen. Formålet med lovforslaget er å 
styrke nyankomne innvandreres mulighet for del­
takelse i yrkes- og samfunnslivet. Hensikten er 
videre å gi kommunene en bedre rettslig ramme i 
sitt integreringsarbeid overfor nyankomne inn­
vandrere. Lovforslagets målgruppe er i hovedsak 
flyktninger, personer med opphold på humani­
tært grunnlag og familiegjenforente til disse 
gruppene. Disse skal ha rett og plikt til å delta i 
programmet. 

Hovedelementene i introduksjonsprogram­
met skal være opplæring i norsk og samfunns­
kunnskap, samt tiltak som forbereder til videre 
opplæring eller tilknytning til yrkeslivet. Sentralt 
ved utformingen av programmet er kartlegging av 
deltakernes bakgrunn, individuelle kvalifiserings­
planer og tett oppfølging av den enkelte. Introduk­
sjonsprogrammet skal være en heldagsbeskjefti­
gelse og helårlig. Programmene skal som hoved­
regel ikke vare lengre enn to år. Personer som 
deltar i introduksjonsprogram skal ha krav på en 
bestemt økonomisk ytelse – introduksjonsstønad. 
Introduksjonsstønaden er foreslått satt til to gan­
ger folketrygdens grunnbeløp på årsbasis. Kom­
munene skal ha hovedansvar for introduksjons­
programmene. Introduksjonsordningen forutset­
ter at kommunen har et utstrakt samarbeid med 
Aetat. Utlendingsdirektoratet vil ha hovedansva­
ret for å følge opp kommunene i forbindelse med 
innføring av introduksjonsprogram. 

Det foreslås at loven skal tre i kraft som en 
frivillig ordning for kommunene fra 1. september 

2003, og som en obligatorisk ordning fra 1. sep­
tember 2004. 

Bedre samordning 

Å sikre at en stor andel av de unge gjennomfører 
videregående opplæring er av stor viktighet for å 
legge til rette for deltakelse i arbeidslivet. I storby­
ene, med sine tallmessig betydelige grupper sosi­
alhjelpsklienter, fattige, arbeidsledige og rusmis­
brukere, vil samordningen av tiltakene i sosialeta­
ten, arbeidsmarkedsetaten og trygdeetaten være 
særlig krevende og viktig. I det videre arbeidet 
med SATS vil det også bli vurdert ytterligere til­
tak for utvikling av en brukerrettet kvalifisering 
og sosialtjeneste. 

6.5 Rus-problemer 

Regjeringen la i oktober 2002 fram en egen Hand­
lingsplan mot rusmiddelproblemer. Handlingspla­
nen er av generell karakter og tiltakene skiller i 
liten grad mellom mindre og større kommuner. 
Blant de store utfordringene i dagens rusmiddel­
politikk er å: 
–	 føre en samordnet politikk som reduserer rus­

middelproblemene 
–	 styrke kontrollen med ulovlig produksjon, inn­

førsel og omsetning av rusmidler 
–	 styrke den forebyggende innsatsen i kommu­

nene og lokalsamfunnene 
–	 sikre misbrukere og deres pårørende god 

hjelp og omsorg 

I handlingsplanen vektlegges i betydelig grad at 
rusmiddelpolitikken skal utformes, forankres og 
utøves i lokalsamfunnene. Særlig gjelder dette 
den forebyggende innsatsen, men nærmiljøets 
betydning understrekes også som et viktig prin­
sipp i Rusreform II. Samtidig er det avgjørende at 
tilbudet om behandling og rehabilitering er like­
verdig og uavhengig av geografi. 

Det siste tiåret har anslaget av tunge rusmid­
delmisbrukere økt fra ca. 6 000 til 10 000 – 14 000 
(gjelder ikke alkoholmisbrukere). Det har også 
være en betydelig økning i antall personer som 
oppgir at de noen gang har brukt ulike rusmidler. 
Økningen har stagnert og gått noe tilbake de tre 
siste år. Foruten den relative økning, er det blitt 
enda tydeligere at dette i svært mange tilfeller er 
personer med en generell dårlig helsetilstand og 
svært ofte har de også psykiske lidelser. Kombi­
nasjonen av disse forhold utløser oftest nye pro­
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blemer og behov for mange slags hjelpetjenester. 
Problemene er sammensatte og det er av avgjø­
rende betydning å sørge for at tilbudene er koor­
dinert og sammenhengende. Kriminalitet relatert 
til rusmisbruk har økt de siste årene. Dette kre­
ver et mer forpliktende for valtningssamarbeid 
mellom helse, rus- og kriminalomsorg. 

Storbyenes utfordringer knyttet til mange per­
soner med sammensatte sosiale problemer, 
eksempelvis knyttet til rusmiddelmisbruk, psy­
kiske lidelser og bostedsløshet synliggjør behovet 
for en tiltakskjede med tett samarbeid mellom 
ulike sektorer, etater og organisatoriske nivåer. 
Dette er det sterkeste eksemplet på viktigheten av 
å utvikle en helhetlig tilnærming til brukerne av 
den offentlige tjenesteyting. Prinsippet har gyldig­
het også i forebyggende sammenheng for dem 
som ikke har like omfattende problemer som de 
mest vanskeligstilte. 

Kunnskapen om innvandreres bruk av rus­
midler er begrenset. Enkelte indikasjoner tyder 
på at antallet personer med innvandrerbakgrunn i 
narkotikamiljøet øker. Ikke etniske nordmenn 
utgjør en stadig mer synlig del av gatemiljøet, 
ikke minst i hovedstaden. Blant voksne med inn­
vandrerbakgrunn er omfanget mindre enn i 
befolkningen for øvrig, mens andre- og tredjeg­
enerasjons innvandrere har et høyere forbruk enn 
foreldregenerasjonen. På omsetningssiden synes 
de å være overrepresentert. 

Det har blitt antatt som en generell oppfatning 
at utbredelsen av rusmiddelproblemer er større i 
byene, og særlig i de største byene, enn i landet for 
øvrig. Det er imidlertid lite tilgjengelig statistikk 
som kan gi et detaljert bilde av denne situasjonen. 
En undersøkelse foretatt av SIRIUS i 1995 (SIFA­
rapport nr. 1/95) indkerer at de største byene, og 
spesielt Oslo, har flere rusmisbrukere enn andre 
kommuner. Akoholforbruket er større i Oslo enn i 
de 10 nest største byene, som igjen har et større 
forbruk enn resten av landet. I de senere år har 
det derimot vært en klar utvikling at illegale rus­
midler er blitt tilgjengelig i alle deler av landet. Det 
er også grunn til å anta at bruken er tilsvarende. 

Rusmidler i Norge viser antall ungdom som 
oppgir at de noen gang har brukt ulike typer 
legale og illegale rusmidler. Her framgår det imid­
lertid ikke lokale eller regionale forskjeller, med 
unntak av Oslo. Sammenlignet med resten av lan­
det, er det flere unge som oppgir å bruke illegale 
rusmidler i Oslo. Langt flere ungdommer i Oslo 
bruker cannabis. Sammenlignet med ungdom i 
landet som helhet, var det i 2002 mer enn dobbelt 
så mange i Oslo som hadde brukt cannabis i løpet 

av siste halvår (Statens institutt for rusmiddelfors­
kning 2003). Andelen som har brukt mer alvorlige 
former for narkotika som amfetamin, ecstasy 
m.m. er også høyere i Oslo. Når det gjelder alko­
hol, er prosentandelen blant ungdom i Oslo som 
oppgir at de har drukket alkohol tilnærmet likt, 
eller noe lavere, enn landet for øvrig. Ungdom i 
Oslo har imidlertid inntatt mer alkohol enn gjen­
nomsnittlig for resten av landet. Innad i Oslo har 
noen undersøkelser funnet et høyere forbruk av 
alkohol blant ungdom i de vestlige enn i de østlige 
bydelene (Grøtvedt og Gimmestad 2002). Det er 
sammenheng mellom misbruk av alkohol og nar­
kotika og psykiske helseproblemer. Det er flest i 
Oslo og andre større byer som drikker alkohol 2-3 
ganger i uka eller mer (Dalgard mfl. 2002: 253). 

Det har vært en klar økning i andelen som har 
brukt forskjellige narkotiske stoffer fra første 
halvdel av 1990-tallet til 2002, både i Oslo og i lan­
det for øvrig. Økningen i narkotikabruken har 
likevel vært sterkere i andre deler av landet enn i 
Oslo, slik at forskjellene mellom Oslo og resten av 
landet har blitt mindre (Skretting 2001). Den 
samme tendensen til sterkere vekst utenfor 
hovedstadsområdet er påvist blant intravenøse 
rusmiddelmisbrukere (Bretteville-Jensen og Øde­
gård 1999). Fra slutten av 1990-tallet har det vært 
tegn til en utflating og i det siste en viss nedgang i 
narkotikabruken blant ungdom. Den samme utvi­
klingstendensen gjelder bruken av alkohol i 
denne aldersgruppen. 

Kripos oversikt over antall narkotikabeslag er 
en annen indikator som også viser samme ten­
dens. Narkotikaproblemer er i mindre grad kun et 
byfenomen, men er representert i alle deler av 
landet. Tallene viser at Oslo dominerer, men med 
unntak av LSD (kan imidlertid ikke vektlegges 
fordi antall beslag er så få), har den prosentvise 
andel beslag gjort i Oslo vist en merkbar nedgang 
de siste år. 

Fram til 1998 var det flere som døde av over­
doser i Oslo enn i resten av landet. Fra og med 
1998 har det imidlertid vært flest overdoser uten­
for Oslo, og denne tendensen har vist en klar stig­
ning (fra to flere i 1998 til 108 flere utenfor Oslo i 
2001). Disse tallene er fordelt på politidistrikter, 
og viser med noen unntak at dette først og fremst 
er et byfenomen, men ikke nødvendigvis et stor­
byfenomen. Blant annet er tallene forholdsmessig 
høye i Haugesund, Lar vik, Arendal og Øvre-Eiker, 
mens for eksempel Trondheim har forholdsvis 
lave tall. Tallene er imidlertid små og varierende 
fra år til år, og det er vanskelig å trekke absolutte 
slutninger ut av tallene. 
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Statistisk sentralbyrås oversikt over antall 
sosialhjelpsmottakere viser store kommunevise 
forskjeller. Det er en klar tendens til at andelen 
sosialhjelpsmottakere øker med økende innbyg­
gertall. Oslo og de fire nest største byene hadde i 
2001 den høyeste andelen innbyggere i alderen 
20-66 år som hadde mottatt økonomisk sosial­
hjelp, jf. Kommuneøkonomiproposisjonen 2003. 
En stor andel av kommunenes sosialhjelpsutgifter 
kan knyttes til mennesker med rus eller psykia­
triske problemer. SIRIUS anslår at 23 prosent av 
sosialhjelpsmottakerene har et rusproblem, 18 
prosent har en psykisk lidelse og 6 prosent har 
dobbeltdiagnoser. I forbindelse med rusrefor­
mene er det oppgitt at i alle fall 1/3 av tilbudene 
for rusmiddelmisbrukere ligger i Oslo. Dette 
viser at Oslo har et variert og omfattende tiltaks­
apparat, men det viser i seg selv ikke at en tilsva­
rende andel av rusproblemene finnes i Oslo. 

De regionale forskjellene i antall ansatte i sosi­
altjenesten er store. Oslo har best dekning i for­
hold til folketall med 2,8 årsverk pr 1000 innbyg­
gere, mens Møre og Romsdal har lavest dekning 
med 0,9 årsverk. I tillegg til Handlingsplanen mot 
rusmiddelproblemer og Tiltaksplanen mot fattig­
dom, samarbeider regjeringen med flere storbyer 
i Prosjekt bostedsløse (se boks 6.4). Det skal i 
løpet av prosjektet prøves ut ulike typer bolig- og 
oppfølgingstiltak. Husbanken gir første prioritet 
til boligprosjekter fra kommunene som skal løse 
behov hos bostedsløse. I en oversikt fra 1997 ope­
reres det med 6.200 personer uten fast bolig for 
hele landet. Ca. 40 prosent av disse oppholder seg 
i Oslo, mens de øvrige i hovedsak er fordelt på de 
øvrige større byene. En betydelig andel av disse 
er personer med rus- og/eller psykiske proble­
mer. 

Samlet viser dette at tilgang på og bruk av ille­
gale rusmidler ikke bare er et byfenomen, og at 
rekruttering foregår uavhengig av kommunenes 
størrelse. Det er likevel grunn til å anta det er en 
viss opphoping av personer med langvarig og eta­
blert misbruk og med de tyngste og sammensatte 
problemer i de større byene. 

Regjeringen varslet i Sem-erklæringen at de i 
det videre arbeidet med inntektssystemet ville 
legge særlig vekt på at kommunenes utgiftsbehov 
knyttet til rus og psykiatri skulle bli tatt tilstrekke­
lig hensyn til, slik at kommuner som har en høy 
andel mennesker med rus eller psykiatriske pro­
blemer får kompensasjon for merutgiften. Statens 
institutt for rusmiddelforskning har på oppdrag 
fra Kommunal- og regionaldepartementet analy­
sert variasjonene i kommunenes utgiftsbehov 

knyttet til rus og psykiatri. Formålet med prosjek­
tet har vært å undersøke om kriteriene i dagens 
inntektssystem på en god nok måte ivaretar det 
forhold at kostnadene innen rus- og psykiatrisek­
toren varierer mellom kommunene, samt kart-
legge/utrede egne kriterier for disse tjenestene. 
Regjeringen vil presentere resultatene fra prosjek­
tet i kommuneproposisjonen for 2004. 

Regjeringens hovedmål for rusmiddelpolitik­
ken er å få en betydelig reduksjon i de sosiale og 
helsemessige skadene av rusmiddelbruk. Målet 
skal nås gjennom et strategisk arbeid med tiltak 
som regulerer tilbudet av – og påvirker etterspør­
selen etter – rusmidler, og gjennom behandling 
og skadereduksjon. Det skal legges særlig vekt på 
tiltak hvor behovene og nøden er størst, og på de 
områder hvor tiltakene kan dokumentere best 
effekt. Rusmiddelpolitikken utøves på flere are­
naer og for valtningsnivåer. Samarbeid, samord­
ning og kvalitetssikring av tiltakene er helt nød­
vendig for at innsatsen skal ha effekt både nasjo­
nalt og lokalt. Innsatsen på feltet må utgjøre en 
sammenhengende tiltakskjede hvor foreldre, nær­
miljø, frivillige organisasjoner, kommunale, fyl­
keskommunale og statlige innsatser danner en 
kjede av tiltak som utfyller hverandre. Det er vik­
tig å øke bevisstheten og styrke kompetansen til 
de som direkte eller indirekte arbeider med rus­
middelrelaterte problemstillinger, og da særlig på 
lokalt og regionalt nivå. 

Handlingsplanen mot rusmiddelproblemer 
vektlegger forankring i lokalsamfunnet som en 
viktig premiss. Dette gjelder både for det forebyg­
gende arbeidet, og for omsorg og rehabilitering. 
Goder som er av rettighetsmessig karakter skal 
selvsagt være uavhengig av hvor en bor. Utover 
det vil det være naturlig og ønskelig med lokale 
variasjoner og tilpasninger. Det er ikke usannsyn­
lig at større kommuner med flere rusmiddelmis­
brukere vil etablere mer omfattende og spesiali­
serte tilbud, enn mindre kommuner hvor etter­
spørselen er mindre. Dette kan innebære en viss 
tilflyt av personer til større kommuner på grunn 
av et mer omfattende hjelpetilbud. Dette kan imid­
lertid ikke brukes som argument for mindre kom­
muner for ikke å sørge for tilbud de er ansvarlige 
for. I mange sammenhenger kan det imidlertid 
være naturlig at interkommunale løsninger disku­
teres som en mer rasjonell løsning. 

For å redusere rusmiddelproblemene er både 
spesialisert behandling og rehabilitering/oppføl-
ging i dagliglivet nødvendig. I Norge er det en 
sterk tradisjon for institusjonsbasert behandling. 
Nå er det viktig å bygge opp et oppfølgingsapparat 
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utenfor institusjon, som dekker rusmiddelmisbru­
kernes behov for langsiktig oppfølging og rehabi­
litering i dagliglivet. Rusmiddelmisbrukere er 
som alle andre avhengig av et nærmiljø for å 
oppnå livskvalitet. Det krever helhetlige løsninger 
og bistand. Hjelpeapparatet må fornyes med sikte 
på gode helhetsløsninger. Ansvaret for fylkeskom­
munale tjenester på rusområdet skal gjennomgås 
og helse- og sosiallovgivningen harmoniseres. 
Rusreform I sikrer rusmiddelmisbrukere samme 
tilgang til helsetjenester som resten av befolknin­
gen. Ansvaret for institusjoner med tilbud om spe­
sialisert helsefaglig behandling, er derfor vedtatt 
overført fra fylkeskommunen til de regionale hel­
seforetakene. Det er planlagt at reformen skal tre 
i kraft fra 1. januar 2004. Regjeringen vil våren 
2003 legge fram en odelstingsproposisjon med 
forslag om at fylkeskommunens gjenværende 
ansvar for spesialiserte tjenester og institusjoner 
for omsorg for rusmiddelmisbrukere skal overfø­
res til kommunene (Rusreform II). 

6.6 Helse 

I tidligere undersøkelser av selvrapportert helse­
tilstand er det funnet små forskjeller mellom Oslo, 
andre storbyer og landet for øvrig. Færre middel­
aldrende bosatt i storbyene enn i landet forøvrig 
svarer i følge levekårsundersøkelsen 1991 at de 
har en sykdom med betydelige konsekvenser for 
hverdagen. Dette er i tråd med uførepensjone­
ringsratene, som også er lavere enn landsgjen­
nomsnittet i Oslo. Noen alvorlige sykdomstyper 
er mer utbredt i Oslo enn ellers i landet. Sammen­
lignet med landsgjennomsnittet har Oslo noe høy­
ere krefthyppighet, samt mange med astma/bron-
kitt og diabetes. Hyppigheten av diabetes er 
større blant ikke-vestlige innvandrere enn blant 
nordmenn. En høyere andel av befolkningen er 
utsatt for psykiske helseproblemer i Oslo enn i 
andre storbyer og i resten av landet. 

Det er flere som vurderer sin helsetilstand 
som god eller meget god i vest enn i øst i Oslo. 
Blant 60-åringer oppgir over 80 prosent av bosatte 
på Vinderen, Ullern og Ekeberg-Bekkelaget at de 
har god/meget god helse, sammenlignet med 
rundt 50 prosent av bosatte i indre øst. I Helseun­
dersøkelsen i Oslo 2000-2001 (HUBRO) ble det 
også spurt om personene var plaget av smerter 
og/eller stivhet i muskler og ledd. Det var meget 
store forskjeller mellom bydelene i utbredelsen av 
slike plager i befolkningen. Blant kvinner 59-60 år 
var nesten halvparten mye plaget i bydelene Grü-

nerløkka-Sofienberg, Sagene-Torshov og Romsås, 
mens den tilsvarende andelen i indre vest var i 
underkant av 20 prosent. Forskjellene mellom inn­
vandrere og andre forklarer en del av forskjellene. 

6.6.1 Psykisk helse 

Forekomsten av psykiske problemer med hoved­
vekt på angst og depresjon, ble kartlagt i Helse­
undersøkelsen i Oslo. Sammenligninger med 
andre fylker tyder på en høyere forekomst av psy­
kiske problemer i Oslo og Akershus. Tall fra Leve­
kårsundersøkelsen 1998, med helse som hoved­
tema, viser at det er menn i Oslo som har størst 
hyppighet av psykiske helseproblemer. Også 
blant kvinner kommer Oslo forholdsvis dårlig ut. 
Blant personer med lav utdanning hadde 27 pro­
sent av de bosatte i Oslo psykiske helseproble­
mer, sammenlignet med 12 prosent på Vestlandet. 

Innad i Oslo er det flere som har symptomer 
på psykiske problemer i Oslo indre øst enn i de 
andre bydelene. De gruppene som er mest utsatt 
for dårlig psykisk helse er overrepresentert her, 
dette gjelder personer som har lav utdanning, er 
enslige og er født i et ikke-vestlig land. Andre sosi­
ale variable som dårlige naboforhold, negative 
livshendelser og økonomiske problemer slår også 
ut i disse bydelene. Dalgard (2002) påpeker at 
selve opphopningen av dårlige levekår på område­
og individnivå kan bidra til at ulike negative for­
hold forsterker hverandre. For eksempel kan 
mangelen på sosial støtte bli særlig kritisk når en 
person blir utsatt for negative livshendelser eller 
kronisk stress. 

Flere undersøkelser viser at innvandrere fra 
ikke-vestlige land bosatt i Oslo har økt hyppighet 
av psykiske helseproblemer. Dette gjelder både 
voksne og barn. Det kan være flere grunner til 
dette. Det kan ligge både i de opplevelsene de 
hadde før de kom til Norge, i selve migrasjonspro­
sessen som blant annet gjør at de mister sitt sosi­
ale nettverk, og i de problemene som oppstår i for­
bindelse med integreringen i Norge. En relativt 
stor andel ikke-vestlige innvandrere har proble­
mer på arbeidsmarkedet, har lav inntekt og opple­
ver sin livskvalitet dårligere enn resten av befolk­
ningen. Dette kan i seg selv bidra til å skape psy­
kiske problemer. I tillegg kan en følelse av 
ekskludering og manglende tilhørighet til stor­
samfunnet være en stor belastning for enkelte. 
Mange opplever at de har lite sosial støtte fra 
andre mennesker enn familien. I sitt hjemland 
hadde mange et stort sosialt nettverk som virket 
støttende, og de har ikke klart å bygge opp et nytt 
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nettverk i Norge. I noen undersøkelser nevnes 
dessuten som vanlige stressfaktorer problemer i 
forhold til familie og barn, sosiokulturelt betin­
gede problemer og konflikter og usikkerhet i for­
hold til framtiden. 

6.6.2 Dødelighet 

Dødeligheten i visse deler av storbyene er mar­
kert høyere enn for hele landet og for storbyene 
som helhet. Dette er en av de klareste indikatorer 
på levekårsforskjeller. Økt sykelighet og dødelig­
het kan ses som uttrykk for sammensatte sosiale 
problemer. Det er også en følge av livsstilssyk­
dommer med klar overdødelighet, og en følge av 
dårlig arbeidsmiljø. Slike årsaker veksler gjennom 
tidene. En faktor som i seg selv synes å kunne 
være viktig for sykelighet og høy dødelighet er 
store sosiale ulikheter (jf bl.a. Oslo-undersøkelsen 
UiO / Ullevål sykehus 2002). Ulikheter en finner i 
storbyer kan således være en belastende faktor 
for enkeltmennesker i helsesammenheng. 

6.6.3 Miljø og helse 

Analysene viser også en klar sammenheng mel­
lom trafikkbelastning, særlig støy og forurens­
ning – og befolkningens generelle helse og psy­
kiske velvære (hodepine, tretthet, lettere nervøse 
lidelser). Luftforurensingen i de store byene kan 
også fremskynde dødsfall. Det er beregnet at sve­
vestøv framskynder 330 til 660 dødsfall årlig i 
Oslo. Til tross for forbedringene, er både Gamle 
Oslo og andre deler av indre by fortsatt sterkt tra­
fikkbelastede områder. Ifølge beregninger fra 
Helsevernetaten i Oslo var nærmere 40 000 perso­
ner sterkt plaget av veitrafikkstøy i Oslo i 2002, og 
over halvparten av disse var bosatt i indre by. 

Regjeringen ønsker at statlige instanser skal 
spille en positiv rolle for å bidra til bedre helse i 
utsatte bystrøk. Dette berører vei-, helse- og foru­
rensingsmyndighetene. St.meld. nr. 23 (2001-2002) 
Om bedre miljø i byer og tettsteder peker på at det er 
viktig med god adgang til grøntarealer også i byer 
og tettsteder, og at byutviklingen har særlig fokus 
på sammenhengende grøntareal, sykkelstier og 
forhold for fotgjengere og turgåere. Se også avsnit­
tet om statens rolle i byfornyelsen. 

6.6.4 Folkehelsepolitikken 

Regjeringen la i vinter fram St.meld. nr. 16 (2002­
2003) Resept for et sunnere Norge. Folkehelsepoli­
tikken. Stortingsmeldingen trekker opp nye stra­

tegier for de neste ti årene. Flere levekår med god 
helse og reduserte helseforskjeller er de overord­
nede målene. Stortingsmeldingen inneholder fire 
hovedstrategier for et sunnere Norge: 1) Gjøre 
det enklere for den enkelte å ta ansvar for egen 
helse, 2) Infrastrukturen for det lokale folkehel­
searbeidet skal styrkes, 3) Helsetjenesten skal 
legge større vekt på forebygging og 4) Tiltakene 
skal bli mer kunnskapsbaserte. I tillegg kommer 
en egen strategi for kvinnehelse. 

Gjøre det enklere for den enkelte å ta ansvar for egen 
helse 

I stortingsmeldingen er søkelyset rettet mot sam­
menhengene mellom livsstil og helse, den psy­
kiske helsen og sosial ulikhet i helse. Tilretteleg­
ging og tiltak må rette seg inn mot samfunnsfor­
hold og faktorer i miljøet som påvirker levesett og 
helse. Denne strategien inneholder tiltak for å 
motvirke en tiltakende fysisk inaktivitet i befolk­
ningen, fremme et sunnere kosthold, forebygge 
tobakkskader og rusmiddelproblemer. Videre lan­
seres det en langsiktig satsing på flere fronter for 
å redusere ulikheter i helse. Hensynet til helseu­
likheter skal sterkere inn i planlegging av tiltak, 
og det skal utarbeides en egen handlingsplan for å 
redusere ulikhet i helse. Når det gjelder psykisk 
helse, pekes det på hvordan samfunnet kan bidra 
til å forebygge psykiske problemer gjennom å 
styrke den enkeltes opplevelse av egen mestring. 
Det varsles tiltak knyttet til skolearenaen, bl.a. 
mot mobbing, og egne strategier og plan for selv­
hjelp og for barn og unges psykiske helse. 

Styrket infrastruktur for lokalt folkehelsearbeid 

Selv om det foregår mye positivt folkehelsearbeid 
lokalt, har det så langt vært for tilfeldig og preget 
av prosjekter og ildsjeler. Det er behov for bedre 
kontinuitet, forankring og integrering i den ordi­
nære samfunnsplanleggingen. For å styrke det 
lokal folkehelsearbeidet ønsker regjeringen å sti­
mulere til en nasjonal offentlig folkehelsekjede, 
som innebærer at det etableres et partnerskap 
mellom stat, fylkeskommunene og kommuner. 
Det lokale leddet vil være det viktigste leddet i 
kjeden, og fylkeskommunen vil kunne ha en koor­
dinerende rolle gjennom sin posisjon som regio­
nal planlegger og utvikler. Målet er å bygge opp et 
systematisk, forpliktende og helhetlig folkehel­
searbeid. Det legges opp til å gi folkehelsearbei­
det en sterkere lokal og demokratisk forankring. 

Helsehensyn skal også trekkes sterkere inn i 
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alle deler av samfunnsplanleggingen, gjennom en 
tydeliggjøring av lovverket og utvikling av meto­
der og redskaper. Regjeringen vil vurdere om 
hensynet til folkehelsen skal gå fram av plan- og 
bygningslovens formålsparagraf. Helsekonse­
kvensutredninger og helseprofiler skal videreutvi­
kles som redskaper i det lokale folkehelsearbei­
det, og være med på å bidra til at helsehensyn blir 
inkludert i planverket og ivaretatt i alle sektorer. 
Det skal bl.a. bygges opp et sentralt kompetanse­
miljø på helsekonsekvensutredninger, samt at 
Norgeshelsa skal videreutvikles til å bli et sam­
ordnende verktøy overfor kommunene. 

Sterkere fokus på forebygging i helsetjenesten 

Videre blir det i stortingsmeldingen lagt vekt på 
at helsetjenesten skal forebygge mer for å repa­
rere mindre. Helseforetakenes rolle i det forebyg­
gende arbeidet skal styrkes, det samme gjelder de 
forebyggende helsetjenestene til barn og unge 
(helsestasjons og skolehelsetjenesten) og fastle­
gene skal gjennom en endring i takstsystemet sti­
muleres til i større grad å fokusere på livstilsend­
ring. 

6.7 Innvandrere i det norske samfunn 

Av vel 200 000 ikke-vestlige innvandrere bor 
172 000 i storbyregionene. Antallet er doblet på ti 
år og veksten er fordelt på alle storbyregioner. 
Det er i Oslo og Oslo-regionen at hovedtyngden 
av innvandrerne bor, men også de andre storby­
ene har mange innvandrere. I tillegg til den kultu­
relle berikelsen dette er for storbysamfunnet, byr 
det også på flere utfordringer. Storbysamfunnet 
må løse med oppgaven å øke innvandrernes delta­
kelse på alle områder i samfunnet. 

6.7.1 Deltakelse i det norske samfunn 

Den store variasjonen i innbyggernes levemåter, 
religion, tradisjoner og livsvalg som vi finner i 
storbyene, skaper utfordringer knyttet til organi­
seringen av storbyenes institusjoner og tjeneste­
apparat. For at livet i storbyene skal kunne fun­
gere bra, må alle føle tilhørighet til samfunnets og 
byens institusjoner. Tilhørighet skapes blant 
annet gjennom deltakelse på storbyens ulike are­
naer, som på arbeidsmarkedet, i kulturlivet og i 
frivillige organisasjoner. Byenes offentlige tjenes­
ter benyttes av mennesker med ulik bakgrunn og 
levesett, og det er svært viktig at det offentlige tje­

nesteapparat og samfunnets institusjoner tilpasser 
seg, slik at alle brukergruppene føler at de blir 
ivaretatt på en god måte. 

Kunnskaper i norsk og om det norske samfun­
net er viktige forutsetninger for deltagelse og for 
å kunne bruke samfunnets institusjoner. I dag får 
innvandrere tilbud om gratis opplæring i norsk. 
En person med skolebakgrunn tilsvarende norsk 
grunnskole eller mer, kan få opp til 850 timer 
norskopplæring. En person med lite eller ingen 
utdanning fra hjemlandet, kan få opp til 3 000 
timer norskopplæring. Kommunene får statstil­
skudd for å gjennomføre undervisningen. 

Regjeringen utreder nå en større omlegging 
av opplæringstilbudet i norsk med samfunnskunn­
skap for voksne. Tilskuddsordningen skal endres 
med sikte på å gjøre undervisningen mer målret­
tet og tilpasset den enkeltes behov. Alle som skal 
bo fast i Norge, trenger kunnskaper i norsk og om 
norske samfunnsforhold, og Regjeringen vurde­
rer derfor om under visningen for voksne innvan­
drere skal være obligatorisk på linje med annen 
grunnleggende under visning. 

Regjeringen samarbeider bl.a med Oslo om 
utviklingstiltak i skolen. For å bidra til en bedre 
skolestart for barn som ikke har norsk som mors­
mål, har regjeringen som mål å bedre språkforstå­
elsen og deltakelsen av minoritetsspråklige barn i 
barnehage. Dette må sees i sammenheng med 
norskopplæring for mødre. I alle samfunn og byer 
hvor det bor mange mennesker og grupper med 
ulik bakgrunn, religion, opprinnelsesland, språk 
og etnisitet, vil det være forhold knyttet til organi­
seringen av samfunns- og privatlivet som preges 
av uenigheter og konflikter. Problemer og motset­
ninger blir tydeligere når miljøer og grupper 
består av flere mennesker som bidrar til å synlig­
gjøre motsetninger og konfliktlinjer utad. Samti­
dig vil konflikter og interne problemer lettere 
kunne skjules i de ulike gruppene på grunn av 
storbyenes mulighet for anonymitet. 

Dilemmaer knyttet til hvor mye ulikhet, og 
hva slags ulikhet samfunnet kan godta, får prak­
tiske uttr ykk i storbyene med sine relativt store 
etniske minoritetsgrupper. Et slikt dilemma er 
hvor stor ulikhet i levemåten kan være uten at 
dette medfører ulike rettigheter eller ulikheter i 
levekår som helse, bolig og innflytelse. Utfordrin­
gen knytter seg blant annet til i hvilken grad bye­
nes offentlige institusjoner skal tilrettelegges for 
de ulike befolkningsgruppenes behov, samtidig 
som man bevarer et tilstrekkelig felles verdi­
grunnlag og tilbyr likeverdige tjenester for alle. 

Offisiell statistikk om levekår (inntekt, bolig­
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situasjon, deltakelse i arbeidslivet, helse m.m.) 
viser at personer med innvandrerbakgrunn kom­
mer dårligere ut i forhold til de fleste kriterier man 
måler levekår etter i forhold til resten av befolknin­
gen. Årsakene til dette er mange, og det er samti­
dig svært stor variasjon mellom ulike innvandrer­
grupper og mellom individer. Diskriminering kan 
være én mulig årsak til dårligere levekår hos 
enkelte grupper, men det er ingen enkel sammen­
heng mellom diskriminering og levekår. Levekårs­
statistikken alene kan ikke si noe om omfanget av 
rasisme og diskriminering i samfunnet. 

Til tross for at myndighetene har forsøkt å 
styre bosettingen av nyankomne flyktninger til 
kommuner over hele landet, er det tendens til at 
mange etter en tid flytter til storbyer gjennom 
egenetableringer. Noen av årsakene er at det er 
enklere å få jobb i storbyene, bl.a gjennom familie 
og etablerte nettverk. 

Den påvirkning innvandring har på kulturen 
kan oppleves som en berikelse og en inspirasjon, 
men også som en trussel mot det kjente og 
trygge. Ulike befolkningsgrupper er ulikt åpne 
overfor disse endringsprosessene. Holdningene 
varierer blant annet med utdannelse og alder, og 
hvor direkte man opplever at endringene berører 
ens egen tilværelse. De forandringene innvand­
ring medfører, kommer i tillegg til et samfunnsliv 
som er i stor endring. Ofte kanaliserer folk sin 
usikkerhet på innvandrere og innvandring. Perso­
ner bosatt i de mest sentrale strøk av landet, er 
gjennomgående mer positive til innvandrere og 
innvandring. I følge SSB, høsten 2002, er 90 pro­
sent positive til å ha en innvandrer som hjemme­
hjelp eller nabo. Når problemstillingen blir mer 
«nær» og privat – nemlig hvordan de vil reagere 
på å få en innvandrer som svigerdatter eller svi­
gersønn, reserverte 40 prosent seg. 

6.7.2 Bomiljø 

I byene i Norge er det ikke bydeler som er preget 
av én bestemt nasjonalitet i noen særlig grad, som 
for eksempel «China-town» eller «Little Italy» i 
New York. I Norge finnes det bydeler hvor det bor 
mange innvandrere fra mange forskjellige land. 
Dette er spesielt tydelig i Oslo, som har vært Nor­
dens mest økonomiske og sosialt lagdelte hoved­
stad (Krogstad 2000) Innvandringen har forster­
ket dette preget. 

Segregerte bomiljøer kan medføre at personer 
kan bo og leve i Norge uten å aktivt måtte for­
holde seg til majoritetssamfunnets tilbud og 
regler. I byene i Norge er ikke dette et utstrakt 

problem (Svein Blom 2002). De etniske minori­
tetsmiljøene består ikke av et stort antall mennes­
ker, noe som gjør at man er nødt til å benytte seg 
av majoritetssamfunnets tilbud og tjenester i stor 
grad. I visse miljøer finnes det personer som lever 
relativt isolert fra majoritetsbefolkningen. Tradi­
sjonelt sett har dette vært hjemmeværende kvin­
ner og kvinner som har flyttet til landet pga. gifte­
mål. Ulike problemstillinger om innvandrergrup­
pers deltakelse i samfunnet vil bli drøftet i en 
stortingsmelding om det flerkulturelle samfunn 
som vil bli fremlagt i 2004. 

Det er mange årsaker til at segregerte bomil­
jøer oppstår. Noen har behov for å ha nærhet til 
egne etniske grupper, for på den måten å føle 
tr ygghet og å kunne bevare identitet og egenart. 
En forklaring er at kjennskap til ledige boliger for­
midles gjennom etniske nettverk (Byggforsk, 
Susanne Søholt 2001). Dette er trolig viktigst for 
innvandrere med kort botid i Norge eller for grup­
per som lever marginalisert. En av de viktigste 
forklaringene er relatert til økonomiske ressur­
ser. Tradisjonelt bosetter nyankomne innvandrere 
seg i de rimeligere strøkene i byen, i boliger med 
lav standard og dårlig utemiljø, på grunn av de har 
lav inntekt og formue. En årsak er også at enkelte 
utleiere diskriminerer ikke-vestlige innvandrere, 
og dermed begrenser valgmulighetene. 

Regjeringen la ved årsskiftet 2002/2003 fram 
nye lover om boligbyggelag og borettslag. I disse 
lovene blir det foreslått bestemmelser om forbud 
mot diskriminering på grunnlag av trosbekjen­
nelse, hudfarge, språkkunnskaper, nasjonalt eller 
etnisk opphav eller homofil legning, leveform 
eller orientering. Tilsvarende diskrimineringsfor­
bud skal også gjelde i husleieloven og eiersek­
sjonsloven. 

Isolasjon, forsterkede fattigdomsproblemer, 
og økt kriminalitet trekkes fram som negative 
aspekter ved segregerte bomiljøer. Samtidig fram­
heves andre positive virkninger av at innvandrere 
bor tett sammen: tilgang til gjensidig hjelp til å 
takle fremmedartede og av og til fiendtlig innstilte 
omgivelser, lettere adgang til å videreføre kultu­
relle og religiøse tradisjoner, og bedre grunnlag 
for å etablere seg på arbeidsmarkedet gjennom 
nettverksbygging. Det hevdes også at det først er 
når innvandreren har en trygg forankring i et 
miljø «blant sine egne», at han eller hun får kraft 
og «selvtillit» nok til å vende seg aktivt utad mot 
storsamfunnet og søke integrering. Det har for 
eksempel vist seg at der mange innvandrere med 
en bestemt nasjonalitet bor samlet er valgdeltakel­
sen høy (Innvandrere og lokalvalget 1999, ISF). 
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Dette forklares med at det gir større muligheter 
for organisering og kollektiv mobilisering. Det er 
også gjort undersøkelser som viser at et boligom­
råder med en relativt høy andel innbyggere med 
blandet, etnisk minoritetsbakgrunn virker positivt 
i forhold til å utvikle toleranse og respekt for men­
nesker av annen bakgrunn enn en selv. (Bygg­
forsk, Susanne Søholt 2001). 

Regjeringen legger vekt på at individer fritt 
skal kunne velge hvor de skal bo. Det å styre hvor 
mennesker skal bo dersom de har egne midler, er 
i strid med prinsippet om like rettigheter for alle i 
et demokratisk samfunn. 

6.7.3	 Diskriminering og inkludering 

Innvandrerbefolkningen i storbyregionene opple­
ver diskriminering på flere områder. Personer 
med bakgrunn fra ikke-vestlige land med en 
annen kultur og religion enn majoritetsbefolknin­
gen er mer utsatt for å bli diskriminert både på 
arbeidsmarkedet, boligmarkedet, på utesteder, i 
skolen og hos offentlige instanser (dokumentert 
bla i Senter mot etnisk diskriminerings arbeid, jf. 
rapportene Underveis mot et bedre vern 1999, 
2000 og 2001, i Utendingsdirektoratets undersø­
kelse «Art og omfang av rasisme og diskrimine­
ring i Norge 1999-2000» og i rapporten «Rasisme 
og diskriminering i Norge 2001-2002»). 

En handling er diskriminerende hvis den har 
som effekt at noen kommer dårligere ut på grunn 
av hudfarge, etnisk opprinnelse m.v., uavhengig 
av om hensikten var å forskjellsbehandle eller 
ikke. Det er imidlertid vanskelig å måle omfanget 
av etnisk diskriminering. Det er ingen enkel sam­
menheng mellom diskriminering og levekår. En 
kan derfor ikke si i hvor stor grad det er diskrimi­
nering som er årsak til den relativt store andelen 
personer med innvandrerbakgrunn som har dår­
lige levekår i storbyene. Det er også trekk ved 
storbyene som kan tilsi at diskriminering er min­
dre omfattende her enn i spredtbygde strøk. Et 
stort og synlig innslag av personer med minori­
tetsbakgrunn kan gjøre storbysamfunnet mer 
tolerant. Uansett er etnisk diskriminering ikke 
akseptabelt i et demokratisk samfunn. 

Regjeringens Handlingsplan mot rasisme og 
diskriminering for 2002 – 2006 omfatter en rekke 
tiltak på flere områder. Et stadig tilbakevendende 
problem er diskriminering i forbindelse med 
adgang til utesteder. Denne diskrimineringen 
rammer særlig ungdom med minoritetsbakgrunn, 
og oppleves som krenkende og er vanskelig å 
komme til livs. Fra statens side vil innsatsen mot 

utesstedsdiskriminering bli styrket gjennom for­
slag til endringer i alkoholloven m.v. Videre skal 
politiet styrke sin innsats mot utestedsdiskrimine­
ring i samarbeid med kommunene. 

I Norge skal alle kunne leve sine liv som de 
selv ønsker innenfor rammen av norsk lov. Når 
mennesker hindres i dette gjennom vold, over­
grep og tvang skal samfunnet gripe inn. Det er 
viktig å tilby hjelp til dem som rammes. Regjerin­
gen følger opp Handlingsplan mot kjønnslemles­
telse (2001 – 2003). Handlingsplan mot tvangsek­
teskap (1999 –2001) er ført videre gjennom 30 nye 
tiltak som ble lagt fram våren 2002. Regjeringen 
er i ferd med å etablere et nettverk av tr ygge boal­
ternativ for kriserammede. 

Politiets mannskaper bør i mye større grad 
gjenspeile befolkningens sammensetning i de 
store byene. Regjeringen ser det som en utfor­
dring å legge til rette for rekruttering av mennes­
ker med bakgrunn fra land i Asia, Afrika og Latin-
Amerika til politiet. 

Holgersen-utvalget foreslår i NOU 2002:12 en 
lov mot etnisk diskriminering. Lovens formål skal 
være å hindre etnisk diskriminering og å arbeide 
for å sikre like rettigheter og muligheter uavhen­
gig av etnisitet. Utvalget foreslår at det blir innført 
en aktivitetsplikt for alle offentlige myndigheter 
på deres respektive fagområder. Dette innbærer 
en plikt for offentlige myndigheter, herunder 
kommunene, til å kartlegge, planlegge, tilpasse 
og gjennomføre aktuelle tiltak innen sitt virkefelt 
for å sikre alle like muligheter og rettigheter uav­
hengig av etnisitet. Utvalget foreslår også en akti­
vitetsplikt for alle arbeidsgivere, både i privat og 
offentlig virksomhet, som skal sikre likestillings­
tiltak innen virksomhetenes personalpolitikk. Det 
foreslås også en aktivitetsplikt for organisasjo­
nene i arbeidslivet. 

6.7.4	 Brukerorientering – den multikulturelle 
utfordringen 

Det er et mål at samfunnets institusjoner og 
tjenesteyting skal ivareta behovene i alle deler av 
befolkningen. For at en stadig voksende multikul­
turell befolkning skal kunne nyttiggjøre seg de 
offentlige tjenester og få et like bra tilbud som 
resten av befolkningen, må den flerkulturelle 
kompetansen styrkes hos de ansatte. Å rekruttere 
personer som tilhører minoritetene er en metode 
for dette. De ansatte innenfor helse- og sosialsek­
toren, utdanningsvesenet, arbeidsmarkedsetaten, 
politi- og rettsvesen m.v. som skal forholde seg til 
personer med innvandrerbakgrunn, må få økt 
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kunnskap og nye metoder for å øke minoritetsper­
spektivet i egen virksomhet. I tilpassingen er det 
flere hensyn å ta. For det første er de som har en 
annen kulturell bakgrunn i ekstra stor grad 
avhengig av åpenhet og vilje til individuell tilpas­
sing. De trenger ofte en annen type informasjon 
da de ikke vil ha den samme forutgående kunn­
skap om institusjonen og tjenestene som de fleste 
med norsk bakgrunn har. De som har dårlige 
norskkunnskaper er avhengig av at informasjo­
nen formidles muntlig, og ofte ved bruk av tolk. 
Handlingsplan mot rasisme og diskriminering 
(2002 – 2006) lanserer en rekke tiltak bl.a. for å 
øke rekruttering av personer med innvandrerbak­
grunn til høyere utdanning og til visse yrker, øke 
kompetansen hos de ansatte gjennom utdanning 
og kompetansehevingstiltak, samt gjennom å 
bedre tolketjenestene. 

På grunn av den store andelen av storbyenes 
innbyggere som tilhører ulike etniske, religiøse 
og kulturelle minoriteter, har storbyene gode 
muligheter til å tilrettelegge og tilpasse byenes 
felles institusjoner, herunder helsestasjoner, bar­
nehager, skoler, sosialkontor, familievernkontor 
mv. Eksempelvis kan nevnes forhold knyttet til 
bruk av tolk. På grunn av at det finnes relativt 
mange innenfor enkelte minoritetsspråkgrupper, 
er det mulig å rekruttere tolker innenfor disse 
språkgruppene, og å benytte disse på regulær 
basis. 

I Storbritannia ble Race Relations Act endret i 
2002. Offentlige myndigheter er forpliktet til å 
utgi en såkalt Race Equality Scheme som forkla­
rer hvordan vedkommende myndighet vil gjen­
nomføre likestillingspolitikken. Race Equality 
Scheme skal inneholde en redegjørelse for hvilke 
funksjoner, politikk og forslag til politikk som er 
relevante. Et eksempel er fra bydelen Ealing i 
London, som i Ealing council Race Equality 
Scheme 2002 foretok en kartlegging av problem­
områdene i sin bydel, og hvordan disse skulle 
løses trinn for trinn. Planen, kartlegger og fastset­
ter tiltak for å eliminere hindringer for etnisk like­
stilling. I planen inngår blant annet transport/ 
kommunikasjon, forbruker vern, utvisning fra 
skoler, støtte til ulike organisasjoner i bydelen, 
hjemmetjenester, bostøtte, boligkontoret, biblio­
tektjenesten, organisering av parkering, rapporte­
ring av rasistiske hendelser, skolemåltider og 
gatehandel. Planen omfatter også bydelens rolle 
som arbeidsgiver, med en rekke tiltak for å oppnå 
etnisk likestilling ved rekruttering og representa­
sjon av arbeidsgivere med minoritetsbakgrunn i 
bydelens ulike organer. Dialog og konsultasjoner 

med befolkningen i bydelen gjennom spørreskje­
maer til bydelens organisasjoner sto sentralt i 
utarbeidelsen. Det ble også lagt vekt på konsulta­
sjoner med organisasjoner der minoritetsbefolk­
ningen var representert. 

I Storbritannia blir den etniske sammensetnin­
gen i arbeidsstokken i enkeltorganisasjoner kart­
lagt. Dette holdes opp mot befolkningssammen­
setningen i den aktuelle bydelen, kommunen eller 
regionen. Ofte settes det som mål i likestillingspo­
litikken at det skal være samsvar mellom 
befolkningssammensetningen og sammensetnin­
gen på organisasjonsnivå. Slike måltall gir mulig­
het til å foreta kartlegging over tid og dermed 
etterprøve om ulike tiltak har hatt effekt. 

Selv om en aktivitetsplikt foreløpig ikke er lov­
festet i Norge, vil eksemplet fra Ealing council 
kunne benyttes som verktøy for storbyenes 
arbeid med en bedre tilpasning av tjenestene til 
behovene hos minoritetsbefolkningen og til 
bekjempelse av hverdagsrasisme. 

Utlendingsdirektoratet har som oppgave å gi 
veiledning om hvordan kommuner og andre 
offentlige instanser kan øke sin kompetanse for å 
yte gode tjenester i et kulturelt mangfoldig sam­
funn. Storbyene vil også kunne nyttiggjøre seg 
denne veiledningen. 

6.8 Barn og unge i storbyene 

Barnefamiliene søker ofte bolig utenfor de sen­
trale delene av storbyene. Mange mener at dra­
bantbyer og småhusområder i storbyenes ytter­
områder og nabokommuner gir bedre oppvekst­
miljø for barn. Likevel bor mange barn og unge i 
de tette deler av byene. God bypolitikk og byplan­
legging har en klar utfordring: å legge til rette for 
et godt oppvekstmiljø. Dette må gjøres gjennom å 
kombinere intens arealutnyttelse med at de fleste 
boligområder i byene bør være brukbare for bar­
nefamilier, og samtidig sørge for et godt velferds­
tilbud. 

6.8.1 Barn som målestokk i byutviklingen 

Gode levekår for barn kan brukes som en måle­
stokk for et levelig bymiljø: Det som er godt for 
barn er godt for alle. Akseptabel luftkvalitet, 
rekreasjonsmuligheter og grønne lunger, tr ygge 
omgivelser, soner med lite støy, og nødvendige 
sosiale tilbud er viktig å ha innenfor rimelig rek­
kevidde. Rikspolitiske retningslinjer for barn og 
unges interesser i planleggingen skal bidra til 
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avveiing av barns interesser mot andre konkrete 
interesser i byutviklingen. 

Nyere forsking viser at barn har mange forde­
ler ved å vokse opp i et mangfoldig bymiljø. Å leve 
med og å måtte samarbeide med mennesker som 
er annerledes enn deg selv, gir viktig lærdom. Du 
får en kompetanse som er viktig for å møte livet 
og ikke minst det moderne arbeidslivets krav. 
Barnehage og skole betyr mye for oppvekstvilkå­
rene i alle lokalsamfunn. I storbyene skal skolen 
gi et godt tilbud til alle på tross av stort mangfold. 
Et godt skoletilbud og trygt fritidstilbud betyr 
mye i storbyene der utr ygge alternativer er åpen­
lyse. 

6.8.2 Utfordringer i barnehagene 

Barnehagedriften er en betydelig virksomhet i 
storbyene med mange aktører og stor ressurs­
bruk. Et særpreg i byene er at flere barn har len­
gre oppholdstid i barnehagene enn barnehage­
barn ellers i landet. På grunn av storbyenes areal­
situasjon og kostnader og befolkningens 
sammensetning og størrelse, har barnehagesek­
toren særlige utfordringer. Samtidig har storby­
ene gode fagmiljøer med mye kompetanse. Bar­
nehagene i storbyene fungerer ofte som motor i 
nasjonalt utviklingsarbeid og utprøving av nye 
barnehagereformer. 

Byene har en betydelig privat barnehagesek­
tor, og andelen barnehagebarn i private barneha­
ger er høyere enn gjennomsnittet på landsbasis. 
Storbyene har i de siste årene hatt økt fokus på 
samarbeid med private barnehager og mange 
kommuner gir tilskudd til drift av private barneha­
ger. Flere storbyer har også samordnet opptak. 

Barnehage er det mest omfattende forebyg­
gende tiltaket samfunnet kan gi barn i førskoleal­
der utenfor hjemmet. Barnehagen er dessuten et 
generelt tilbud som gis til alle uten å virke stigma­
tiserende på barn eller familier i en utsatt livssitu­
asjon. Sammenhengen mellom vanskelige opp­
vekstvilkår og risikoen for å utvikle avvikende 
adferd som ungdom og voksen, er etter hvert 
godt dokumentert. Det er derfor særlig viktig å 
sette inn tiltak overfor barn som er i en utsatt livs­
situasjon. Tverrfaglig og tverretatlig samarbeid er 
helt nødvendig for å skape gode oppvekstvilkår og 
velferdstilbud for barn og foreldre. Regjeringen 
vil støtte utviklingstiltak i storbyene der barneha­
getilbud tilpasses brukernes behov og der tilbu­
det utvikles i samarbeid mellom brukerne og bar­
nehagemyndighetene. 

Barn med minoritetsbakgrunn 

Barnehageerfaring gir barn med minoritetsbak­
grunn et bedre grunnlag for skolegang og senere 
utdanning. Barnehagen har lang tradisjon med 
foreldresamarbeid og fungerer på denne måten 
som et bindeledd mellom innvandrerforeldre og 
det norske samfunnet. Flere bykommuner har i 
mange år arbeidet aktivt for å tilrettelegge ulike 
tilbud for barn med minoritetsspråklig bakgrunn. 
Barn med innvandrerbakgrunn er underrepre­
sentert i barnehagene og særlig i storbyene. De 
har også tilbrakt kortere tid i barnehagene før de 
begynner på skolen enn etnisk norske barn. 

Forsøket med gratis korttidstilbud i barneha­
gene for 4-5 åringer, som ble igangsatt i bydel 
Gamle Oslo i 1998, har bidratt til å øke andelen 
barn med innvandrerbakgrunn i barnehagene i 
denne bydelen. Evalueringer viser bl.a. at alle 
barn i aktuelle aldersgrupper som det vært mulig 
å oppnå kontakt med, har deltatt i gratistilbudet 
hele eller deler av året. 5-åringene har gjort posi­
tive språklige framskritt selv om de fortsatt ligger 
etter sine norskspråklige jevnaldringer. I forsøks­
barnehagene har barn og foreldre med minori­
tetsbakgrunn blitt kjent med det norske barne­
hage- og skolesystemet. Dette har positiv effekt 
for barna når de begynner på skolen. Prosjektet 
ble avsluttet som forsøk ved utgangen av 2001, 
men har fått driftsmidler ut barnehageåret 2002/ 
2003. Innenfor midler fra Handlingsprogram for 
Oslo indre øst har det også vært finansiert gratis 
korttidsplasser i barnehager for 5-åringer i bydel 
Sagene- Torshov og Grünerløkka- Sofienberg. 

Regjeringen har satt ned en tverrdepartemen­
tal gruppe som skal utrede nye tiltak for å øke 
språkforståelsen og deltakelsen av minoritets­
språklige barn i barnehage. Tiltakene skal sees i 
sammenheng med andre departementers arbeid 
på feltet og Barne- og familiedepartementets ord­
ning med tilskudd til tospråklig assistanse i barne­
hagen. Utredningen skal bl.a. bygge på kunnskap 
fra forsøket med gratis korttidstilbud i bydel 
Gamle Oslo. Eventuelle nye tiltak skal være mål­
rettede og innrettes slik at kommunene får stor 
fleksibilitet i oppgaveløsningen på tvers av ulike 
sektorer og tjenestetilbud. Dette er en oppfølging 
av Handlingsplan for å øke deltakelsen i samfun­
net for barn og unge med innvandrerbakgrunn. 

Barn med samisk bakgrunn 

Det er egne samiske barnehager i Oslo og 
Tromsø. Disse barnehagene samler barn fra ulike 
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hele Stor-Osloregionen (se figur 6.1). 

(spesielt i nordøst) og 

Boks 6.7 Bokonsentrasjonen av barn av ikke-vestlige innvandrere er betydelig i deler av Oslo 

Figur 6.1 Andel ikke-vestlige innvandrere (alle aldersgrupper) i Stor-Osloregionen 
(tall er kommunenummer). Gråtoneskala for andel innvandrere. Oslo og Drammen har høyeste andel. 

Figur 6.2 Andel ikke-vestlige innvandrere (alle 
aldre) i Oslos bydeler (bydeler med 
bydelsnummer). Oslo indre Øst og nye 
drabantbyer i Groruddalen og Søndre Nordstrand 
har høyest andel. Gråtoneskala som for kart over 

Figur 6.3 Andel ikke-vestlige innvandrere 6–15 år 
i bydelene i Oslo. Oslo indre øst, Groruddalen 

drabantbyer i sørøst har 
høyest andel. Den høye bokonsentrasjonen i deler 
av byen av barn med innvandrerbakgrunn gjør at 
segregasjonen for denne aldersgruppen er høy 
i Oslo, også sett i internasjonal sammenheng. 
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samiske miljøer. Den samiske barnehagen i Oslo 
har eksistert i 20 år. Samiske barnehager i byene 
innebærer et tilbud om et samisk miljø til barn 
som kanskje ikke har så store muligheter til å for­
holde seg til andre samer utover kjernefamilien i 
det daglige. Barnehagepersonalets kunnskaper i 
samisk språk og kultur er avgjørende forutsetnin­
ger for at barn i samiske barnehager skal kunne 
styrke og utvikle samisk språk og identitet. Beho­
vet for etter- og videreutdanning av barnehage­
personale skal utredes og vil sees i sammenheng 
med satsing på kvalitet i barnehagen. Dette er 
nærmere omtalt i St. meld. nr. 55 (2000-2001) Om 
samepolitikken og i St.meld. nr. 34 (2001-2002) 
Kvalitetsreformen Om høyere samisk utdanning og 
forskning. 

6.8.3 Den flerkulturelle skolen 

Skolen er en viktig del av alle barns og foresattes 
hverdag. Det er en møteplass for barn og unge 
med ulik kulturell og språklig bakgrunn. Verdi­
konfliktene som oppstår i samspillet mellom 
minoritet og majoritet konkretiseres daglig i sko­
len. Måten skolen møter disse spenningene på, 
får følger for elevenes opplevelse av å gå i en 
skole som inkluderer alle uansett hudfarge, språk, 
religion eller kulturell bakgrunn. Våre storbysko­
ler er i dag flerkulturelle. En flerkulturell skole er 
en som favner om alle elevene og som gjenspeiler 
det samfunnet vi lever i. Begrepet den flerkultu­
relle skolen representerer noe nytt og annerledes, 
og gir nye utfordringer. 

Antallet språklige minoriteter i grunnopplæ­
ringen har økt sterkt de siste årene. I skolen for­
stås språklige minoriteter som elever og lærlinger 
som har et annet morsmål enn norsk og samisk. I 
grunnskolen har antallet barn fra språklige mino­
riteter økt fra 24 555 i 1994/95 til 39 599 i skoleå­
ret 1999/2000. I videregående skoler har antallet 
økt fra 4 373 i skoleåret 1994/95 til 6 868 i 1999/ 
2000. Skoleåret 1999/2000 utgjorde språklige 
minoriteter 6,8 prosent av elevmassen i grunnsko­
len og 4,3 prosent av elevmassen i videregående 
opplæring. I storbyene og spesielt i Oslo, er ande­
len minoritetsspråklige i skolen høyere enn ellers 
i landet. I Oslo hadde 28,5 prosent av elevene i 
grunnskolen annet morsmål enn norsk og samisk 
skoleåret 1999/2000. I videregående opplæring 
var prosentandelen 22,5 prosent samme år. Ber­
gen, Stavanger og Drammen er andre storbyer 
med en stor andel minoritetsspråklige elever i 
grunnopplæringen. 

Minoritetsspråklige elever 

Mange minoritetsspråklige elever står overfor 
særskilte språklige og kulturelle utfordringer i 
opplæringen, noe som blant annet gir seg utslag i 
svakere skoleprestasjoner sammenliknet med 
gjennomsnittet av norsk ungdom. Undersøkelser 
viser at 39 prosent av minoritetselevene har svake 
karakterer, mot 16 prosent av majoritetselevene 
(Krange og Bakken 1998). Dette kan skyldes flere 
forhold. Elevers botid i Norge forklarer noe, pga. 
at elever med kort botid har svakere skoleresulta­
ter. Foreldrenes sosio-økonomiske status og plass 
i arbeidsmarkedet har betydning for skolepresta­
sjoner. Foreldrenes og særlig mødrenes, norsk­
kunnskaper har også stor betydning. 72 prosent 
av dem hvis mor ikke kan norsk har svake skole­
prestasjoner. PISA, en stor internasjonal undersø­
kelse i regi av OECD, om 15-åringers kunnskaper 
og ferdigheter i lesing, matematikk og naturfag, 
viste at det er større gjennomsnittlige forskjeller i 
prestasjoner mellom etnisk norske og innvan­
drerelever i Norge enn i land som England og 
USA. Færre innvandrere enn majoritetselever full­
fører grunnskolen, og færre innvandrere begyn­
ner på videregående; 60 prosent av første- og 80 
prosent av andregenerasjons innvandrere, mot 95 
prosent av majoritetsungdom (Opheim og Støren 
2001). 

Storbyene i Norge har en stor samisk befolk­
ning, og samiske foreldre i storbyene ønsker å gi 
sine barn oppvekstvilkår som bevarer deres iden­
titet og tilhørighet til egen kultur. Til tross for 
dette har det vært vanskelig å etablere skoleklas­
ser som har samisk som under visningsspråk. 
Dette kan henge sammen med kravet om at det 
må være minimum 10 elever for å etablere 
samiske klasser utenom samiske distrikter. 

Tilpasset tilbud 

Alle barn og unge i Norge har rett til å få et opplæ­
ringstilbud tilpasset egne evner og forutsetninger. 
Prinsippet om rett til tilpasset opplæring er for­
ankret i Opplæringsloven. Loven gjelder både 
grunnskolen og videregående opplæring. Elever 
fra språklige minoriteter skal derfor ha de samme 
muligheter, rettigheter og plikter som medelever 
med norsk eller samisk som morsmål. 

På en flerkulturell skole ser personalet på det 
kulturelle og språklige mangfoldet blant elever, 
foreldre og lærere som normaltilstand og bygger 
på dette i skoleutviklingen. De voksne i skolevirk­
somheten ivaretar elevenes rett til annerledeshet i 
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felleskapet. Majoritetselever og foreldre inklude­
res i utviklingen av det flerkulturelle fellesskapet 
blant annet gjennom internasjonalisering og et 
kulturelt og språklig sammenliknende perspektiv 
i virksomheten. Den flerkulturelle skolen skal 
inkludere tiltak som imøtekommer de språklige 
minoritetselevenes behov for tilrettelegging. Det 
skjer naturlig i organisasjonen og ikke som forbi­
gående ordninger som systematisk isoleres fra 
ordinær virksomhet i skolen. 

I flere skoler vil etnisk norske elever utgjøre 
en lavere andel av elevmassen enn minoritetsele­
vene. Dette stiller skolene og samfunnet overfor 
nye utfordringer. Tøyen, Gamlebyen, Stig, Vahl, 
Gran, Sinsen og Lakkegata er eksempler på sko­
ler i Oslo der over 60 prosent av elevene får opp­
læring i norsk som andrespråk. 11 prosent av de 
minoritetsspråklige elevene i Oslo får morsmåls­
opplæring, 23 prosent tospråklig opplæring og 66 
prosent har særskilt norskopplæring. Mange stor­
byskoler har en svært sammensatt elevmasse, og 
det er en særlig utfordring å finne fram til fleksi­
ble ordninger slik at det blir mulig å tilpasse opp­
læringen til den enkeltes forutsetninger. 

Foreldre og skole 

Foreldrenes involvering i barnas skolegang og for­
eldrenes tilknytning til skolen er viktig ikke bare 
for de resultater barns oppnår på skolen, men også 
for hvordan minoritetselevene blir integrert i sko­
len. Undersøkelser viser imidlertid at minoritetsfo­
reldre ofte har få tradisjoner fra sitt hjemland med 
hjem-skole samarbeid, og at minoritetsforeldre 
har mindre tilknytning til skolen enn majoritetsfo­
reldrene (Nordahl 2000). Høsten 2002 iverksatte 
derfor Utdannings- og forskingsdepartementet 
prosjektet Minoritetsspråklige foreldre – en res­
surs for barns opplæring i skolen. 14 skoler fra 
Oslo, Drammen, Bærum, Fredrikstad og Rælin­
gen er med i det 3-årige prosjektet ledet av Forel­
dreutvalget for grunnskolen (FUG). Hovedmålet 
med prosjektet er at foreldre med minoritetsbak­
grunn skal få økt trygghet og styrke i sin rolle som 
foreldre slik at barna kan fungere godt i en flerkul­
turell skole og i et flerkulturelt samfunn. 

I møtet med skolen er det viktig at også lære­
planer og læremidler gjenspeiler det samfunnet 
elevene lever i. Regjeringen har nedsatt Kvalitets­
utvalget hvis mandat er å se på hele grunnopplæ­
ringen. Utvalget legger fram sin innstilling juni 
2003. Utdannings- og forskningsdepartementet vil 
følge opp utvalgets innstilling med tanke på å 
bedre grunnopplæringen for alle elever. 

I 2000 opprettet Regjeringen Senter for kom­
petanseutvikling i den flerkulturelle skolen 
(SEFS) ved Høyskolen i Oslo. Senteret skal være 
nettverksbygger og pådriver for kompetanseut­
vikling i den flerkulturelle skolen. Videre har 
Utdannings- og forskningsdepartementet iverk­
satt en evaluering av hvordan det flerkulturelle 
perspektivet ivaretas i læremidler. Gjennom 
Handlingsprogram for Oslo indre øst er det satset 
mye på skole og skolefritidsordningen (SFO). Et 
mangfoldig tilbud har også blitt gitt gjennom 
handlingsprogrammet som bl.a. leksehjelp, skole­
bibliotek, mødregruppe og bokcafé. 

Verdier og holdningsdannelse 

Skolen er en viktig arena for holdningsdannelse 
gjennom under visningen og i måten elever og 
lærere omgås hverandre. Alle skoler, men særlig 
storbyskolene må arbeide for et tr ygt, inklude­
rende og godt lærings- og oppvekstmiljø, og ha en 
nulltoleranse for rasisme, mobbing, vold og dis­
kriminering. Dette krever en kontinuerlig og lang­
siktig innsats i nært samarbeid med foreldre, 
elever og nærmiljø. Regjeringen har endret Opp­
læringsloven § 9 for å bedre elevenes arbeidsmiljø 
og for å tydeliggjøre voksnes plikt til å gripe inn 
mot mobbing, diskriminering, vold og rasisme. 
Gjennom disse endringene har elever og foreldre 
fått økt innflytelse på skolens lærings- og opp­
vekstmiljø. De nye bestemmelsene trådde i kraft 
fra 1. april 2003. Videre har Læringssenteret på 
oppdrag fra Utdannings- og forskningsdeparte­
mentet utviklet en egen plan for skolens arbeid 
med oppvekst- og læringsmiljøet, og de har iverk­
satt prosjektene «Verdier i skolehverdagen» og 
«Skal – Skal ikke?» ut i fra et ønske om å styrke 
verdiformidling og verdibevissthet i skolen og i 
lærebedrifter. Det er ikke bare minoritetene som 
skal møte majoritetens verdier, men også vise 
versa. Noen verdier som menneskerettigheter, 
demokrati og likestilling er grunnleggende for det 
norske samfunnet og dette skal gjenspeiles i sko­
lens arbeid. Læringssenteret er gitt i oppdrag å 
utvikle nye læringsmidler til bruk i skolens hold­
ningsskapende arbeid mot rasisme og diskrimine­
ring. 

I januar 2003 ble Benjamin-prisen delt ut for 
første gang. Prisen gis til en skole som har utmer­
ket seg i arbeid med rasisme og diskriminering. 
Prisen er gitt navn etter Benjamin Hermansen, 
den 15 år gamle gutten fra Oslo som mistet livet i 
2001 i et rasistisk og nazistisk motivert drap. 
Regjeringen har oppfordret alle skoler i Norge til 
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å delta med årlige markeringer som et ledd i sko­
lenes arbeid mot diskriminering og rasisme. 

Tiltak for barn og unge 

Gjennom tilskuddsordningen Ungdomstiltak i 
større bysamfunn og Handlingsprogrammet Oslo 
indre øst er det gitt støtte til gode og billige møte­
plasser i lokalmiljøene (fritidsklubber, ungdoms­
hus, medieverksteder, lokaler til frivillige organi­
sasjoner mv.). Regjeringen ser dette som gode 
investeringer for bedre oppvekstvilkår. Kommu­
nale initiativ og samarbeid med ulike parter kan 
bidra til at dette tilbudet øker og fyller et behov. 

Handlingsprogrammet Oslo indre øst har også 
finansiert kultur- og fritidsaktiviteter og arbeids­
trening for unge som viser at det nytter å organi­
sere forebyggende tiltak. Tiltakene skaper åpne 
møteplasser, gir ungdommen rom for selv å være 
kreativ, skapende og utvikle positive kontaktnett. 
Dette gir ungdom med ulik bakgrunn adgang til 
deltakelse i samfunnet. Sett i et forebyggende per­
spektiv er dette også viktige tiltak mot kriminali­
tet og rusproblemer. Regjeringen vil fortsette utvi­
klingsarbeidet for kvalitet i skolen og styrke sine 
tilskudd til storbytiltak for ungdom. 

6.8.4 Barne- og ungdomskriminalitet 

Regjeringen vil styrke innsatsen overfor barn og 
unge slik at man kan hindre rekruttering til krimi­
nalitet. Det må tas i bruk en rekke virkemidler og 
samarbeides godt på tvers av etat- og sektorgren­
ser. 

Bedre samarbeid 

Oppfølgingen av utsatte barn og unge skal styrkes 
og utvikles med fokus både på generelt primærfo­
rebyggende tiltak og individuelle tiltak. Dette kre­
ver samarbeid mellom ulike samfunnsinstanser. 
Det er nødvendig å forholde seg til helheten i 
barn og unges livssituasjon, både i familien, på 
skolen og i dagliglivet for øvrig. Det er svært uhel­
dig at noen barn og unge blir kasteballer mellom 
politi, barnevern, rusomsorg og helsevesen. 

Tverretatlig samarbeid og konkret plassering 
av ansvaret for etablering og oppfølging av målret­
tede tiltak for det enkelte risikobarn, er utfordrin­
ger som må møtes – både sentralt og lokalt. 
Spørsmål knyttet til forankring i lovverk og orga­
nisering vil bli nærmere utredet av Regjeringen i 
tiden framover, med sikte på å skape et forplik­
tende grunnlag for samarbeid mellom rettshånd­

hevere, hjelpeapparat, foreldre og den unge selv. 
I denne forbindelse skal lokal tverretatlig sam­

ordning være et prioritert arbeidsområde. Lokale 
tverretatlige ordninger vil kunne bidra til å 
ansvarliggjøre alle aktører om det felles målet, og 
å effektivisere tiltakene. Et av de sentrale tilta­
kene er mer bruk av modellen «Samordning av 
lokale kriminalitetsforebyggende tiltak» (SLT). 
Ideen bak SLT er bedre utnyttelse av allerede 
eksisterende ordninger og tiltak innen de ulike 
etatene. Hovedmålet er å få kommunale myndig­
heter til å tenke og handle helhetlig med sikte på 
bedre samordning av kriminalitetsforebyggende 
tiltak. 

Mer forebygging 

Antall ungdommer mellom 15-17 år som ble siktet 
for narkotikaforbr ytelser mellom 15-17 år har økt 
med 142 prosent i perioden 1997 til 2001 (fra 378 
til 916 personer). Blant 15-17 åringene steg antal­
let siktede for vold med 54 prosent (fra 547 til 844) 
i denne perioden. For mange har den risikofylte 
utviklingen startet lenge før kriminell lavalder. 

Veien fra rusmiddelbruk til kriminalitet er ofte 
svært kort. For søkende ungdom kan også rus­
miljøene tilby sosial tilhørighet, spenning, makt 
og prestisje. Regjeringens Handlingsplan mot rus­
middelproblemer for 2003-2005 vil sammen med 
andre tiltak møte problemene med rusrelatert kri­
minalitet. Positive aktiviteter for ungdom som gir 
dem muligheter til å utvikle sine evner og øke sin 
selvrespekt, har en betydelig forebyggende funk­
sjon. St.meld. nr. 39 (2001-2002) Oppvekst og leve­
kår for barn og ungdom i Norge sikter mot å gi alle 
barn og unge likeverdige tilbud og utviklingsmu­
ligheter. Regjeringen ser dette i nær sammen­
heng med behovet for å sikre at ungdom har et 
godt og tilpasset tilbud om videregående opplæ­
ring og tilbud om arbeid eller arbeidstrening. 

Regjeringen vil legge økt vekt på forebyg­
gende arbeid i politi og barnevern for å hindre at 
barn og unge kommer på skråplanet. Politiet skal 
legge vekt på problemorientert arbeid, spesielt i 
byene, og utvikle gode oppfølgingsrutiner i sam­
arbeid med kommunale myndigheter. Det er lagt 
fram forslag til lovendring for å styrke oppfølgin­
gen av mindreårige som er kommet på kant med 
loven. 

Bryte kriminelle løpebaner 

Minst 60 prosent av de siktede for narkotika har 
tilbakefall til ny forbr ytelse i de etterfølgende fem 
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år. I Sverige har man funnet at én av syv innsatte 
mangler fullført utdanning, mens det i befolknin­
gen ellers er én av hundre. Tre av fire innsatte er 
arbeidsledige før innsettelsen. Hver femte inn­
satte har begått lovbrudd for å klare løpende utgif­
ter til mat, husleie og andre regninger. Tre av ti 
mangler egen bolig, mens det i befolkningen 
ellers er fire av hundre. En relativt mye større 
andel hadde alvorlige problemer på grunn av 
langvarig sykdom. Innsatte med tilbakefall scorer 
dårligere enn normalbefolkningen på samtlige 
levekårsvariable. Resultatene svarer til norske for­
hold, hvor man i tillegg vet at innsatte har et rela­
tivt lite og svakt sosialt nettverk. 

Justisdepartementet har hovedansvaret når 
det gjelder kriminalitetsforebygging og rehabilite­
ring av innsatte, mens andre sektorer har klare 
delansvar for at man samlet skal lykkes i arbeidet. 
Oppfølgingen av denne gruppen barn og unge 
med betydelige mangelfulle levekår skal være et 
felles ansvar. Stortinget har behandlet Ot.prp. 
nr. 106 (2001-2002) hvor en rekke forslag for rask 
og hensiktsmessig reaksjon på lovbrudd begått av 
barn og unge. Et samarbeid mellom flere forvalt­
ningsområder skal ha som siktemål: 
–	 å utvikle en prosess som ivaretar mindreåriges 

rettssikkerhet 
–	 etablere akutt-plasseringsplasser 
–	 sikre individuell oppfølging. 

I det tverrsektorielle samarbeidet må også hjelp 
og behandling til rusbelastede personer, samt 
individuell støtte og oppfølging til unge personer 
som soner fengselsdom stå sentralt. 

En rekke ungdomsgrupper og ungdomsmil­
jøer i de større byene engasjerer seg aktivt i arbei­
det med å bekjempe negative trekk i ungdomsmil­
jøene knyttet til vold, kriminalitet, rus og rasisme. 
Det er mange eksempler på at slike positive og 
nyskapende ungdomstiltak vekker stor interesse 
blant ungdom, ikke bare i byene, men også i 
andre kommuner. Regjeringen vil fortsatt støtte 
opp under ungdoms egen innsats og videreføre 
dialogen og samarbeidet med ungdom i arbeidet 
med å bekjempe negative trekk i barne- og ung­
domsmiljøene. 

6.8.5	 Statens rolle for barns oppvekstmiljø 
i storbyene  

Både fra statens side og fra kommunenes side er 
det viktig å se ulike tiltak for barn og unges leve­
kår i storbyene i sammenheng. Storbyene har selv 
hovedansvaret for barns oppvekstmiljø – gjennom 

ansvar for utvikling av bomiljø og skole-, barne­
hage og SFO-tilbud. Regjeringen ønsker et bedre 
kunnskapsgrunnlag for statlig og kommunal poli­
tikk som gjelder barn og unge med oppvekst i 
storbyene. 

Regjeringen vil gjennomgå rammebetingel­
sene for kommunenes oppgaveløsning, bl.a. riks­
politiske retningslinjer for barn og unges opp­
vekstmiljø. Andre tiltak er nærmere beskrevet i 
St.meld. nr. 27 (1999-2000) Barnehage til beste for 
barn og foreldre, St.meld. nr. 17, (1999-2000) Hand­
lingsplan mot barne- og ungdomskriminalitet, 
St.meld. nr. 39 (2001-2002) Oppvekst- og levekår for 
barn og ungdom i Norge, St.meld. nr. 40 (2001­
2002) Om barne- og ungdomsvernet og handlings­
planen Tiltak for å øke deltakelsen i samfunnet for 
barn og unge med innvandrerbakgrunn (2002). 

6.9	 Arbeid for trygghet – mot 
hverdagskriminalitet 

Hverdagskriminalitet er en samlebetegnelse for 
flere typer lovbrudd som rammer mange og angår 
en stor del av befolkningen. Dette gjelder bl.a. 
tyverier, annen vinningskriminalitet, innbrudd, 
mindre alvorlig voldskriminalitet og trakassering, 
hærverk, tagging etc. Disse formene for krimina­
litet skaper ofte utr ygghet hos befolkningen eller 
er til stor sjenanse og plage. 

Tr ygghet for hver enkelt borger er en sentral 
velferdsfaktor. Både enkeltmennesker og institu­
sjoner har krav på beskyttelse mot overgrep og 
kriminelle handlinger. Regjeringen legger vekt på 
en helhetlig kriminalpolitikk for å forebygge og 
bekjempe ulovlige handlinger og å skape større 
tr ygghet. Sammenliknet med andre europeiske 
land er Norge fortsatt et trygt land å bo i. Likevel 
må vi kunne konstatere at kriminalitetsnivået er 
for høyt, særlig i de største byene. Dette viser 
også levekårsundersøkelsene.

 Befolkningen i de største byene er noe mer 
utsatt for vold eller trusler. Volden er sterkere i 
deler av storbyene. Frykten for å bli utsatt for vold 
er mest utbredt i Oslo indre øst der det også 
behandles flere voldsskader og anmeldes langt 
flere voldstilfeller enn i andre deler av Oslo. 

Grov, umotivert vold er en særlig utfordring 
for det trygghetsskapende arbeidet. Politiet har 
prioritert innsatsen mot slik vold høyt. Likevel ser 
vi at denne volden, som ofte skjer i kombinasjon 
med rusmiddelbruk eller ran, synes å tilta nettopp 
i de store byene. Regjeringen vil i forbindelse med 
en fornyet politikk for storbyene legge sterk vekt 
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Boks 6.8 Frykt for vold 

Levekårsundersøkelsene (SSB) tyder på små 
endringer i risikoen for å bli utsatt for vold i 
løpet av det siste tiåret, men at det har blitt 
mindre voldsfrykt i storbyene i løpet av de 
siste ti årene. I tettbygde strøk med mer enn 
100 000 bosatte var det 17 prosent av befolk­
ningen som gav uttr ykk for en slik fr ykt i 1991 
og 11 prosent i 2001 (aldersgruppen 16 år og 
eldre). I landet som helhet var det 10 prosent i 
1991 og 8 prosent i 2001 som var urolige for å 
bli utsatt for vold eller trusler 

på tiltak som kan redusere denne form for vold, 
og dermed styrke både den faktiske og den opp­
levde tryggheten. 

Voldsbruk mot sjåfører og andre arbeidsta­
kere innen kollektive transportmidler som buss, 
drosje, tog og trikk m.m., synes å tilta og skaper 
stor utr ygghet for dem som arbeider der. Dette er 
med på å forringe deres arbeidsmiljø. Det er nød­
vendig at både politiet, arbeidsgivere og bransje­
nes foreninger engasjerer seg i arbeidet for å 
gjøre kollektivtransporten tryggere, både for 
arbeidstakerne og for passasjerene. Oppfølging i 
lokalsamfunnet kan her være virkningsfullt, for 
eksempel ved ulike former for «bussravning», 
kommunale vektere etc. Erfaring viser at dersom 
man engasjerer det sivile samfunnet som en type 
nabohjelp, eksempelvis ved at voksne er med i 
bussen som «ravnere», kan man oppnå en form 
for uformell kontroll som kan gi positive resulta­
ter. Hensikten med slike tiltak er å oppnå positive 
holdninger til så vel voksnes som ungdommers 
behov, og til større forståelse for yrkespersonel­
lets situasjon. 

På landsbasis har det i perioden 1997 – 2001 
under ett vært en økning i anmeldte lovbrudd på 3 
prosent. Økningen har i sin helhet kommet i 
anmeldte forbrytelser (4,5 prosent). Det har vært 
visse svingninger, og fra 2000 til 2001 var det en 
nedgang på 2,2 prosent. Tallene for 1. halvår 2002 
viser imidlertid igjen en sterk oppgang. 

Vinningskriminalitet er den desidert største 
lovbruddsgruppen og utgjorde i 2001 om lag 63,4 
prosent av det totale antall anmeldte forbr ytelser. 
I perioden 1997 – 2001 har det vært en nedgang i 
vinningsforbr ytelsene på 4,3 prosent. Politidirek­
toratet mener at tyverimønsteret synes å ha 
endret seg i de senere årene. Antall anmeldte 

grove tyverier fra villa, leilighet, hytte og motor­
kjøretøyer har gått ned, mens tyverier fra kjeller, 
loft og oppgang, samt fra personer på offentlig 
sted har økt sterkt. Det kan ha blitt vanskeligere å 
begå innbrudd i hjem og å omsette tyvegods. Poli­
tiet har lagt mer og mer vekt på målrettet arbeid 
for å holde vinningskriminelle gjengangere «unna 
gata». Ca. ¼ av alle anmeldte lovbrudd finner sted 
i Oslo, bl.a. størstedelen av grove tyverier på 
offentlig sted. 

Det forebyggende arbeidet skal gjennomsyre 
arbeidet mot kriminalitet på alle nivåer. Det er vik­
tig at man i arbeidet retter fokus mot årsakene til 
at kriminalitet oppstår framfor å behandle sympto­
mer. Videre er det nødvendig å legge stor vekt på 
samspill med publikum og andre offentlige myn­
digheter som har et medansvar for å kunne fore­
bygge slik kriminalitet. 

Den organiserte kriminaliteten er mobil og 
søker mot land og byer med store muligheter for 
vinning. I dagens globaliserte verden legges det 
til rette for en stadig økende mobilitet over lande­
grensene. Arbeidsmarked, utdanningstilbud og 
tjenestetilbud til turister m.v. er noen av elemen­
tene i denne utviklingen. Langt de fleste som gjør 
bruk av de mulighetene som samfunnsutviklin­
gen fører med seg, overholder de innvandringsre­
glene som gjelder. De fleste land i vår del av ver­
den tiltrekker seg imidlertid også mennesker som 
søker å forbedre sin livssituasjon, men som ikke 
fyller de betingelsene som er satt for hvem som 
får opphold og arbeid her. Mulighetene for å få 
arbeid og opphold på lovlig måte er begrenset. 
Konsekvensene av den organiserte menneske­
smuglingen til Europa har vi sett mange tragiske 
eksempler på i senere år. Dette er en vekstnæring 
innen den organiserte kriminaliteten, der organi­
sasjoner og bakmenn hittil har funnet at fortjenes­
temuligheten er enorm, samtidig som både risiko 
for å bli tatt og strafferammene er lavere enn hva 
som er tilfelle i forhold til annen organisert krimi­
nalitet. Ikke alle som oppholder seg i Norge uten 
tillatelse har kommet hit gjennom organisert virk­
somhet. 

Noen reiser hit på lovlig vis, men blir værende 
når visumet utløper, andre kan ha vært her som 
asylsøkere og forsvinner fra mottaket når et nega­
tivt vedtak foreligger uten at det er klart om de 
har forlatt landet. En del av disse har antakelig 
dratt tilbake til sitt hjemland uten å orientere nor­
ske myndigheter. Noen drar til andre land, mens 
et lite mindretall bli værende i Norge uten 
arbeids- og oppholdstillatelse. 

I Norge kan vi anta at det først og fremst er i 
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storbyene det er mulig å leve utenfor offentlighe­
tens søkelys. Her er også framveksten av et svart 
arbeidsmarked et problem. Kontroller i bygge­
bransjen og utelivsbransjen i Oslo viser dette. 
Regjeringen vil i samarbeid med kommunene 
følge opp dette og bruke de reaksjonsmuligheter 
som utlendingsloven åpner for overfor arbeidsgi­
verne. Mange av ofrene for menneskehandel hav­
ner som prostituerte i de store byene. Det anslås 
at omtrent halvparten av landets prostituerte i dag 
har innvandrerbakgrunn. Regjeringens Hand­
lingsplan mot handel med kvinner og barn (2002) 
tar fatt i de utfordringene som følger av dette. 

6.10 Kirken i storbyen 

Den demografiske utviklingen i storbyene inne­
bærer endrede familiemønstre, større andel én-
persons-familier og høyere grad av mobilitet. 
Menneskers behov for tilhørighet og sammen­
heng blir dermed tydeligere. Kirken er tradisjo­
nelt inndelt i lokalmenigheter med ulike tjeneste­
typer som favner individets og familiens liv. Disse 
utgjør en av flere forutsetninger for sosial, lokal 
og geografisk tilhørighet og er fremdeles funksjo­
nell. Kirken har samtidig behov for å utvikle seg 
og sitt virke inn mot endrede demografiske trekk, 
slik at ressursene kan rettes inn mot utviklingen. 

I de siste tiårene har det religiøse og kulturelle 
mangfoldet i Norge vokst. Oslo er særlig utfordret 
på dette området ved at byen har utviklet seg i ret­
ning av å bli en kulturell smeltedigel. Men også 
andre storbyer kjenner utfordringene og tar dem 
opp. Med et økende innslag av nye og fremmede 
kulturer, religioner og livssyn er det en stadig vik­
tigere oppgave for kirken å delta i og fremme dia­
loger på tvers av ulike trosretninger og livssyn. 
Kunnskap, respekt og toleranse mellom mennes­
ker med ulik tro og kulturbakgrunn er avgjørende 
for fredelig sameksistens i et flerkulturelt sam­
funn. Her står kirken fram som en relevant og tro­
verdig samtalepartner som kan bidra til å bygge 
broer mellom vår egen kultur- og trosbakgrunn 
og andre religioner og tros- og livssynssamfunn. 

Det er kirkens valgte og styrende organer, på 
lokalt, regionalt og nasjonalt nivå, som er nær­
mest til å utforme de strategier og tiltak som er 
nødvendige for å komme de utfordringene som 
knytter seg til kirkens plass i storbyen i møte. Det 
er mange eksempler på at kirken tar denne utfor­
dringen. Kirken går aktivt inn i rollen som samta­
lepartner både i lokale menigheter og i større 
sammenhenger. I forbindelse med krigen i Irak 

møttes for første gang kristne og muslimer til fel­
les bønn og samtale i moskeen på Grønland. I til­
legg har det blitt holdt flere møter og konferanser 
i regi av biskopene som har sett det som viktig å 
fremme dialog og vise solidaritet. Spørsmålene 
om hvordan en skal møte felles utfordringer i 
dagens samfunn er dermed satt på agendaen. 

I de ulike storbyene har kirken stått for flere 
lokale initiativ for å bedre situasjonen for vanske­
ligstilte, ofte i samarbeid med frivillige organisa­
sjoner. Sosialt omsorgsarbeid i regi av frivillige 
organisasjoner og kirkens diakonale arbeid har 
mange steder gått hånd i hånd. Arbeidet har vært 
kreativt for å gi de forskjellige gruppene felles­
skap og hjelp til å finne livsmot, bolig og mat. I en 
rekke byer har det på lokalt initiativ blitt opprettet 
egne kirker eller sentra i samarbeid med Kirkens 
Bymisjon. Her kan svakt stilte grupper, som er i 
utkanten av eller faller utenfor samfunnets støtte­
apparat, søke fellesskap og hjelp til å komme seg 
gjennom en vanskelig hverdag. Kirkene og sen­
traene holdes åpne hver dag for en stille stund 
eller samtale. Der kan en få mat, rådgivning og 
omsorg. Disse tiltakene er plattformer for en 
utvikling der frivillighet og offentlig engasjement 
har en tradisjon det kan bygges videre på. 

Den lokale menighetsstrukturen er et grunn­
leggende redskap for å nå ut til mennesker med 
den kompetanse og erfaring kirken har i det dia­
konale arbeidet. Tidligere innebar dette i hoved­
sak institusjonalisert omsorg for barn, unge og 
eldre. I dagens velferdssamfunn knytter det seg 
andre utfordringer både til omsorgssektoren og 
til hjelpeapparatet rundt dem som faller utenfor 
sosiale nettverk. Storbyen utfordres i forhold til 
eldreomsorg, flerkulturell integrasjon og grupper 
som tradisjonelt har blitt karakterisert som van­
skeligstilte. Men i storbyen utfordres også kirken 
i forhold til det generelle nettverksbehovet utvik­
lingen av nye bosetningsmønstre fremkaller. De 
unge som vokser opp i dag, etablerer andre sam­
handlings- og kommunikasjonsformer. Den 
økende forekomsten av én-persons-husholdnin-
ger har skapt et større rom for ensomhet. Mange 
mangler faste holdepunkter i livet og trenger nett­
verk og omsorg for ikke å miste fotfeste. 

Kirken står ovenfor utfordringer i forhold til 
det å være kirke for mennesker der de er og for 
de behov som i dag søkes dekket. For å møte 
disse utfordringene gjør menigheter forsøk med å 
holde kirker eller menighetshus åpne på dag- og 
kveldstid. Det er etablert samarbeid mellom byde­
ler og menigheter. Flere steder er det også eta­
blert såkalte «br yggekapell», dvs. små kirkerom 
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etablert i havner, på flyplasser og andre steder der 
folk ferdes. I tillegg er det gjort forsøk med å 
legge den tradisjonelle søndagshøymessen til 
andre tidspunkter, blant annet til kveldstid, for å 
kunne nå lettere ut til unge mennesker med andre 
behov og livsmønstre. 

Samfunnets krav til effektivitet og profesjonali­
tet stiller også krav til kirken og dens arbeid. Kir­
ken har lang erfaring med å drive omsorgsarbeid, 
og har utbygde nettverk for dette. Den har likele­
des identitet og tradisjon for samarbeid med frivil­
lige organisasjoner og tros- og livssynssamfunn, 
samt andre religioner. Men det moderne samfun­
nets utfordringer, som særlig blir tydelige i stor­
byen, gjør at også kirken må utvikle dette og gå 
nye veier for å kunne være en kirke med med­
menneskelig omsorg og fellesskapsbyggende 
arbeid. I denne sammenheng har blant annet Oslo 
bispedømme tatt initiativ til prosjektet «Gud i 
storby», som nå er i startfasen. Målet er å skaffe 
seg større innsikt om kirkens konkrete utfordrin­
ger sett i lys av storbyens utfordringer, for å finne 
fram til forpliktende endringer i kirkelige nær­
værsformer, tjenestetyper og organisasjon. 

6.11	 Storbyer med muligheter og 
velferd for alle 

I mange vestlige storbyer er atskillelse og opp­
hopning av ulike sosioøkonomiske eller etniske 
grupper (segregasjon) et stort problem. Tenden­
ser til segregasjon er også en del av norsk hver­
dag, men i mer moderat grad. Det er vanskelig å 
tenke seg at ingen segregasjon skal forekomme, 
men det er lite ønskelig at den skal øke. Regjerin­
gen ser det som en viktig mulighet for sosial, kul­
turell og etnisk integrasjon i det norske samfun­
net at vi bor i lokalsamfunn der mange grupper 
kan føle tilhørighet. 

Vanlige velferdspolitiske tiltak som forbedrer 
den enkeltes muligheter for et godt liv er viktige, 
ikke minst i områder med opphoping av dårlige 
levekår. Nettopp her er det mange individer som 
trenger særlig oppmerksomhet og individuelt til­
passede tjenester. Storbyene, som har desentrali­
sert sosiale tjenester til bydeler, har vedtatt forde­
lingssystemer for budsjettet som bygger på objek­
tive kriterier for befolkningens behov. Det er 
nødvendig for å legge opp et velferdssystem som 
er brukerrettet. Dette viser at storbyene tar priori­
tering av sosiale oppgaver og levekår på alvor. Det 
kriteriebaserte systemet for finansiering av byde­
lene i Oslo er evaluert av FAFO og NIBR. Syste-

Boks 6.9 Habitat


UN Habitat er FNs fagorgan for bosettings- og 
byspørsmål og for oppfølging av Habitat-agen-
daen, erklæringen fra verdenskonferansen om 
bosettingsspørsmål i Istanbul 1996. Organisa­
sjonen har også ansvaret for å følge opp boset­
tingsrelaterte problemstillinger i tilknytning 
til FNs millenniumsmål, bl.a. «target 11» om å 
forbedre levekårene for minst 100 millioner 
slumbeboere innen 2020. Habitat har i denne 
sammenheng etablert «Cities Alliance» – et 
samarbeid med Verdensbanken, regionale 
utviklingsbanker, et titall av de land som gir 
mest utviklingsbistand og de internasjonale 
sammenslutningene av lokale myndigheter, 
bl.a. IULA. Innenfor dette initiativet samles 
det ressurser for å gjøre en samordnet innsats 
i storbyer i utviklingsland og bistå dem med å 
utvikle bærekraftige byutviklingsstrategier og 
programmer for «slum-upgrading». Parallelt 
med dette administrerer UN Habitat to glo­
bale kampanjer, den ene for godt stysresett i 
byene («Urban Governance») og den andre 
for å sikre bl.a. slumbeboere trygghet mot til­
feldige utkastelser («Secure Tenure»). UN 
Habitats nettsider har adresse www.unhabi-
tat.org. 

Norge deltar aktivt både i Habitat og i 
Cities Alliance. Over Utenriksdepartementets 
budsjett ble det i 2002 bevilget tilsammen 20 
mill. kroner til Habitat og Cities Alliance. 
Kommunal- og regionaldepartementet ivare­
tar deltakelse i Habitats styrende organer og 
gir Utenriksdepartementet faglig bistand i 
bosettingsspørsmål. 

met er bedømt som effektivt og en god basis for 
lokalt demokrati. 

Barn og unge er spesielt sårbare for levekårs­
problemer. De er en gruppe som i liten grad kan 
påvirke egne levekår og som er mer avhengig av 
et godt oppvekst- og nærmiljø enn andre grupper. 
Regjeringens arbeid og innsats på dette området 
er omtalt i St. meld. nr 39 (2001-2002) Oppvekst- og 
levekår for barn og ungdom i Norge. 

Bydeler eller områder der mange innbyggere 
har lav utdanning, svak økonomi, sosiale proble­
mer eller dårlig tilknytning til arbeidsmarkedet, 
skårer høyt på indeksen for levekårsproblemer. 
Internasjonal forskning synes å vise at slike områ­
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der i visse tilfeller har en negativ effekt på indivi­
denes muligheter. Dette kan slå ut i skolesam­
menheng, på arbeidsmarkedet mv. 

Områder som er rammet av miljøproblemer 
og som har mange innbyggere med levekårspro­
blemer, kan blir rammet av dårlig omtale. Dette 
gir effekter for boligpriser og fører til ytterligere 
tap for dem som bor der. Dårlig omtale og lite 
stolthet over eget hjemsted kan virke selvforster­
kende. Både offentlig planlegging og kommunale 
aktive tiltak kan motvirke slike tendenser. Derfor 
er spesielle tiltak for å løfte levekårene i slike 
utsatte områder noen ganger påkrevd. Dette kan 
være en ekstra satsing på tiltak som tilbyr tjenes­
ter, og som kan utformes slik at de bygger opp 
nettverk og sosial kapital i et område. Tiltak for å 
forbedre et dårlig fysisk miljø, dårlig boligmasse 
og svakt utbygd offentlig ser vice er viktige for å gi 
mennesker en bedre sjanse til gode levekår. 
Byfornyelse, trafikksanering og bomiljøtiltak kan 
gi spesielt positive ringvirkninger. Tiltakene kan 
skape gode sirkler i utviklingen av et område 
gjennom økt anseelse og individenes selvrespekt 
og selvhjulpenhet. 

Gjennom Handlingsprogrammet for Oslo 
indre øst (et samarbeid mellom stat og kom­
mune) er det satset ekstra på læringsmiljø og for­
eldresamarbeid på skoler der det går et flertall 
unge med ikke-vestlig innvandrerbakgrunn. 
Handlingsprogrammet har også støttet utviklings­
arbeid og ekstra innsats i sosialtjenesten, kvalifi­
sering, språkopplæring, helseproblemer, ung­
domstiltak mv. Disse tiltakene har fått gjennomgå­
ende positive evalueringer fra forskerhold. 

Eier har ansvar for at boligmassen i et område 
ikke forfaller, men forfall har en effekt på flere 
enn de som sitter med fast eiendom. Omfattende 
byfornyelse med statlig og kommunal støtte har 
medført at sentrale boligstrøk i Oslo, Bergen og 

Trondheim er blitt populære og har fått en langt 
mer variert befolkning enn tidligere. Det er nå 
grunn til å vurdere mer varierte virkemidler. Erfa­
ringer fra mange land viser at offentlig innsats for 
å forbedre levekår og skape forbedringer for ned­
slitte bystrøk må være brede. En samordnet stra­
tegi der miljø, bolig, ungdomsarbeid, sosiale tiltak 
og kultur ses i sammenheng vil gi best resultater. 
Erfaringer fra Oslo og Bergen, dansk bypolitikk 
og analyser fra OECD m.v. viser dette. 

Det er kommunenes oppgave å se byutvikling 
og sosial utvikling i lokalsamfunnet i sammen­
heng og møte disse utfordringene. For regjerin­
gen er det et mål å unngå opphoping av levekårs­
problemer i områder med dårlig bymiljø. Regje­
ringen vil støtte utviklingen av områderettet 
politikk i storbyene. Regjeringen vil bidra blant 
annet ved å videreføre støtten til Handlingspro­
grammet for bedre levekår i Oslo indre øst og 
storbytiltak for ungdom. Oslo kommune har fore­
slått at organiseringen av Handlingsprogrammet 
for Oslo indre øst revurderes og at tiltakstypene 
også anvendes i andre bydeler enn Oslo indre øst. 
Regjeringen vil sammen med Oslo kommune 
gjennomføre en slik vurdering. 

Regjeringen forutsetter at statlige instanser 
bidrar til en positiv sosial og fysisk utvikling når 
statens oppgaver og interesser blir berørt i et 
byområde. I statlige budsjetter er det i dag 
enkelte tilskudd som har som formål å bidra til 
løsning av sosiale utfordringer i storbyene. Det er 
viktig at slike tilskudd bidrar til en helhetlig poli­
tikk for å møte levekårsutfordringene. Regjerin­
gen vil se nærmere på hvordan staten i land som 
Danmark og Storbritannia stimulerer utviklingen i 
utsatte byområder, og vil vurdere hvordan staten 
kan støtte opp om en helhetlig kommunal politikk 
for å fremme gode levekår, oppvekstforhold og 
bomiljø. 
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7 Administrative, økonomiske og miljømessige konsekvenser


Denne stortingsmeldingen har lagt hovedvekt på 
å trekke opp nye perspektiver for regjeringens 
framtidige storbypolitikk. Det dreier seg om å gi 
økt handlingsrom for storbyene og skape en god 
dialog mellom staten og storbyene om de utfor­
dringene storbyene møter. Det dreier seg også 
om å skape et samspill mellom staten og storby­
ene om de framtidige rollene storbyene vil kunne 
spille i regional utvikling. De konkrete visjonene 
og handlingene som vil følge av dette vil komme 
som resultater av den dialogen som her skal byg­
ges opp. Administrative, økonomiske og miljø­
messige konsekvenser som følger av denne pro­
sessen, vil bli tatt opp underveis i samarbeidet når 
konkrete tiltak med slike konsekvenser vurderes. 
De vil på de aktuelle tidspunktene bli innpasset i 
de økonomiske og miljømessige rammene som da 
foreligger. 

Regjeringen har iverksatt mange viktige tiltak 
med stor betydning for storbyenes utvikling. 
Disse tiltakene omtales i denne meldingen på de 
stedene de temamessig hører hjemme. Tiltakene 
er i regi av de departementene som har faglig 
ansvar for dem, og de er innarbeidet i de respek­
tive departementenes budsjettrammer. Denne 
meldingen tar ikke opp noen tiltak som ligger 
utenfor disse rammene. 

Når det gjelder forsøkene med oppgavediffe­

rensiering, vil det i tråd med prinsipper for finansi­
ering varslet i St.meld. nr. 19 (2001-2002) skje en 
overføring av midler fra det for valtningsorgan 
som mister en oppgave til det for valtningsorgan 
som skal overta ansvaret for oppgaven. Det har 
blitt signalisert i St. meld. nr. 19 (2001-2002) at 
Kommunal- og regionaldepartementet vil vur­
dere å bidra til å dekke nødvendige engangskost­
nader ved igangsetting av forsøk. Opplegget for 
finansiering av forsøk med kommunal oppgavedif­
ferensiering er provenynøytralt med unntak av 
midler knyttet til engangskostnader. Midler som 
skal dekke engangskostnader ved igangsetting av 
forsøk, foreslås utbetalt som skjønnsmidler 
(kap.571, post 64). Det legges ikke opp til å øke 
skjønnsrammen for 2004 som følge av forsøk med 
kommunal oppgavedifferensiering. En eventuell 
overføring av midler må stå i samsvar med overfø­
ringen av oppgaver. 

Kommunal- og regionaldepartementet 

t i l r å r :  

Tilråding fra Kommunal- og regionaldeparte­
mentet av 9. mai 2003 om Storbymeldingen: Om 
utvikling av storbypolitikk blir sendt Stortinget. 
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Vedlegg 1 

Utredninger og referanser 

3. Flytting og pendling (Notat 2003/35, Statistisk
Utredninger om byregioner og byutvikling sentralbyrå) 
–	 Viggo Nordvik m.fl.: «Bo i storby: Boforhold og 

boligmarked i norske storbyregioner», Pro­
sjektrapport under utgivelse, Norges byggfors­
kningsinstitutt 2003 

–	 Lars Østby: Sosialhjelpsmottakeres flytte­
mønster 1999-2000 i forhold til storbyene. 

– Erik Nymoen: Omplasseringseffekter i 
Osloregionen av flyttinger 1993-2000 blant 

–	 Fosse J.K. m.fl. (2002): «Norske byregioner», sosialhjelpsmottakere, ikke-vestlige fødte 
Agderforskning, 2003. og lavt utdannede. 

–	 Karlsen J. m.fl. (2002): «Sammenligning av 
byregionene Oslo, Stavanger, Bergen, Trond­
heim, Kristiansand og Tromsø», Agderfors­
kning, 2003. 

–	 Anders Barstad: Om forholdet mellom 
pendling og inntekt. 

4. Boforhold (Notat 2003/36, Statistisk sentral­
byrå) 

–	 Sørlie K. (2003): «Nyinnflytting, videreflytting – Arne Andersen: Boforhold i storbyen. 
og annen storbydemografi». NIBR notat. Utsatte grupper. 

–	 August Røsnes og Terje Holsen «Utbyggings­
avtaler som virkemiddel i byutvikling». Insti­
tutt for landskapsplanlegging NLH 2003 

–	 Torkil Løwe: Boforhold og boligetablering i 
storbyen. Boforhold i Oslo/Akershus og 
andre storbyer i et livsfaseperpektiv, med 
fokus på yngre voksne og aleneboende. 

Utredninger til Storbymeldingen fra Statistisk 
sentralbyrå, sekskjon for demografi og Norges forskningsråd og Kommunal- og 
levekårsforskning, seksjon for levekårsstatistikk og regionaldepartementet holdt en konferanse om 
seksjon for inntekt og lønn storbyforskning i september 2002. 

1.	 Bosettingsmønster (Notat 2003/33, Statistisk Foredrag ligger på NFRs nettsted: http:// 
sentralbyrå) www.program.forskningsradet.no/by – bl.a: 
–	 Silje Vatne Pettersen: Ikke-vestlige innvan- Eirik Vatne, Norges Handelshøyskole. Storby­

dreres bosettingsmønster i storbyregio- ene: arena for en ’ny’ økonomi? 
nene. Anne Lise Fimreite, Rokkansenteret. Hvis sta­

–	 Silje Vatne Pettersen: Bosettingsmønster ten styrer kommunene, hva skal da storbyene styre? 
og utdanningsnivå i storbyregionene, med 
spesiell vekt på Oslo. 

2.	 Levekår og ulikhet (Notat 2003/34, Statistisk 
sentralbyrå) 
–	 Anders Barstad: Levekår i storby. 
–	 Anders Barstad: Om tiltak for å motvirke


levekårsproblemer i storbyene.

–	 Mads Ivar Kirkeberg: Inntektsulikhet. 
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Vedlegg 2 

Norske storby- og byregioner 

Av Kjetil Sørlie 

Som en del av bakgrunnsarbeidet til en storby­
melding i 2003 ble det laget en inndeling av kom­
munene i utvalgte byregioner. I hovedsak skulle 
inndelingen brukes til ulike typer av analyse av 
storbyområdene, men det ble sett også sett som 
formålstjenlig å få inkludert flere mellomstore 
byener i inndelingen. Resultatet ble 16 byregio­
ner, åtte på Østlandet og åtte utenfor Østlandet. 
De åtte på Østlandet danner en geografisk sam­
menhengende helhet. De åtte byregionene uten­
for Østlandet er alle geografisk frittstående. 

Alle byregionene er definert ved en bykom­
mune som senter og med et utvalg omlandskom­
muner rundt. Dette er et hovedprinsipp. Med dette 
lagt til grunn ønsket vi en inndeling som ville være 
stram nok til å gi en klar avgrensing av hvert 
enkelt byområde, samtidig som vi så det som viktig 
at byområdene som geografisk grenser mot hver­
andre ble inkludert i full skala. Det siste er altså 
gjort gjeldende for de åtte byregionene på Østlan­
det. I en viss forstand har vi her sju byregioner 
som i større eller mindre grad har en omlandsrela­
sjon til Osloregionen, avhengig av avstand og pro­
blemstilling, samtidig som de også er en byregion i 
seg selv. For de fleste formål har vi valgt å definere 
Drammens- og Mosseregionen som en del av Oslo­
regionen, mens de andre byregionene langs Oslo­
fjorden pluss Mjøsbyene i utgangspunktet ikke har 
en slik relasjon. Utviklingen med hensyn til flytting 

og pendling aktualiserer og utfordrer imidlertid 
denne problemstillingen kontinuerlig. 

Som utgangspunkt for inndeling i byregioner 
ble det lagt to eksisterende kommuneinndelinger 
til grunn, «Standard for økonomiske regioner» 
(Hustoft mfl. Rapport 99/6, SSB) og «Inndeling i 
bo- og arbeidsmarkedsregioner» (Juvkam, NIBR­
rapport 2002:20). Begge disse legger prinsippet 
om senter med omlandstilknytning til grunn, men 
ingen av dem har som eget mål å avgrense spesi­
fikke byregioner. I hovedsak er den foreliggende 
inndelingen av kommuner i utvalgte byregioner 
en justert og til dels strammet versjon av regioner 
vi finner i disse to inndelingene. 

Osloregionen har fått en spesialbehandling. 
Til forskjell fra de andre store byene (landsdels­
sentrene) har omlandet til Oslo blitt delt opp i 
seks delregioner. Disse består av en indre og en 
ytre ring, som videre er delt opp i tre sektorer – 
mot sør, mot vest og mot nord. Ved avgrensingen 
av disse sektorene ble det lagt vekt på å få en 
rimelig jevn befolkningsfordeling mellom indre 
og ytre ring for hver av de tre sektorene. Dette 
gjør at indre ring er blitt avgrenset til et fåtall 
kommuner, noe vi betraktet som en fordel og som 
et mål, gitt de kriterier vi hadde lagt til grunn. Vi 
har imidlertid fått kritikk for at Bærum alene lig­
ger i indre ring mot vest. Dette var altså et bevisst 
valg, fordi befolkningsutviklingen i Bærum skiller 
seg fra kommunene lenger ut. 

Tabell 2.1  Storbyregionene og andre større byregioner. Tabeller over inndelingen med folketall 1.1.2002 og 
framskrevet etter alternativ MMMM 1.1.2010. 

Kommunenummer Folketall MMMM 
Navn på byregion og navn 1.1.2002 1.1.2010 

Stor-Osloregionen 46 kommuner: 1 259 929 1 347 028 
Oslo 0301 Oslo 512 589 544 615 
Indre ring  9 kommuner 278 838 300 722 
Ytre ring 24 kommuner 277 193 299 594 
Drammensregionen  8 kommuner: 139 918 147 600 
Mosseregionen  4 kommuner: 51 391 54 497 
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Tabell 2.1  Storbyregionene og andre større byregioner. Tabeller over inndelingen med folketall 1.1.2002 og 
framskrevet etter alternativ MMMM 1.1.2010. 

Kommunenummer Folketall MMMM 
Navn på byregion og navn 1.1.2002 1.1.2010 

Stor-Osloregionen 

Indre ring 9 kommuner 278 838 300 722 
Indre sør 4 kommuner: 73 657 79 670 

0213 Ski 25 763 28 114 
0216 Nesodden 15 777 17 415 
0217 Oppegård 23 152 24 524 
0229 Enebakk 8 965 9 617 

Indre vest 1 kommune: 101 497 108 421 
0219 Bærum 101 497 108 421 

Indre nord 4 kommuner: 103 684 112 631 
0228 Rælingen 14 631 15 311 

0230 Lørenskog 
0231 Skedsmo 

29 834 
40 034 

31 810 
44 171 

0233 Nittedal 19 185 21 339 

Ytre ring 
Ytre sør 

24 kommuner 
11 kommuner: 

277 193 
84 417 

299 594 
90 385 

0119 Marker 3 319 3 284 
0121 Rømskog 657 632 
0122 Trøgstad 

0123 Spydeberg 
4 952 
4 670 

5 042 
4 933 

0124 Askim 13 673 14 246 
0125 Eidsberg 9 919 10 495 
0127 Skiptvet 3 258 3 359 

0138 Hobøl 4 455 4 865 
0211 Vestby 

0214 Ås 
12 515 
14 037 

13 353 
15 632 

0215 Frogn 12 962 14 544 
Ytre vest 3 kommuner: 75 338 83 429 

0220 Asker 49 990 55 717 
0627 Røyken 
0628 Hurum 

16 749 
8 599 

18 591 
9 121 

Ytre nord 10 kommuner: 117 438 125 780 
0221 Aurskog-Høland 

0226 Sørum 
12 997 
12 386 

13 394 
13 045 

0227 Fet 9 327 9 751 
0234 Gjerdrum 4 778 5 487 

0235 Ullensaker 21 942 24 529 
0236 Nes 17 458 18 696 

0237 Eidsvoll 18 035 18 838 
0238 Nannestad 9 436 10 484 

0239 Hurdal 2 624 2 602 
0533 Lunner 8 455 8 954 
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Tabell 2.1  Storbyregionene og andre større byregioner. Tabeller over inndelingen med folketall 1.1.2002 og 
framskrevet etter alternativ MMMM 1.1.2010. 

Navn på byregion 

Mosseregionen

Kommunenummer 
og navn 

4 kommuner: 
0104 Moss 

Folketall 
1.1.2002 

51 391 
27 338 

MMMM 
1.1.2010 

54 497 
29 212 

0135 Råde 6 388 6 598 
0136 Rygge 

0137 Våler 
13 539 

4 126 
14 447 

4 240 

Drammensregionen 8 kommuner: 
0602 Drammen 

139 918 
55 862 

147 600 
58 741 

0624 Øvre Eiker 15 161 15 531 
0625 Nedre Eiker 20 931 22 430 

0626 Lier 21 536 23 247 
0702 Holmestrand 9 426 9 620 

0711 Svelvik 6 445 6 780 
0713 Sande 7 524 7 909 

0714 Hof 3 033 3 342 

Byregioner på Østlandet utenfor Oslo-området 

Nedre Glommaregionen 4 kommuner: 
0105 Sarpsborg 

0106 Fredrikstad 

127 807
48 555 
68 505 

132 557 
50 051 
71 482 

0111 Hvaler 3 588 3 741 
0128 Rakkestad 7 159 7 283 

Tønsbergregionen 7 kommuner: 
0704 Tønsberg 

0701 Horten 

106 768 
35 326 
24 302 

113 478 
38 017 
25 394 

0716 Re 8 172 8 756 
0719 Andebu 4 823 5 098 
0720 Stokke 9 815 10 545 

0722 Nøtterøy 
0723 Tjøme 

19 797 
4 533 

20 768 
4 900 

Lar vik/Sandefjordregionen 3 kommuner: 
0706 Sandefjord 

0709 Larvik 

83 260
40 079 
40 795 

87 776 
42 816 
42 545 

0728 Lardal 2 386 2 415 

Grenland 5 kommuner: 106 191  109 257 
0805 Porsgrunn 

0806 Skien 
33 122 
49 936 

34 273 
51 487 

0811 Siljan 
0814 Bamble 

2 328 
14 159 

2 413 
14 479 

0819 Nome 6 646 6 605 
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Tabell 2.1  Storbyregionene og andre større byregioner. Tabeller over inndelingen med folketall 1.1.2002 og 
framskrevet etter alternativ MMMM 1.1.2010. 

Navn på byregion 
Kommunenummer 

og navn 
Folketall 
1.1.2002 

MMMM 
1.1.2010 

Mjøsbyene 10 kommuner: 
0403 Hamar 

174 316
26 952 

178 953 
27 623 

0501 Lillehammer 24 796 25 964 
0502 Gjøvik 

0412 Ringsaker 
0415 Løten 

27 093 
31 701 
7 292 

28 109 
32 396 

7 422 
0417 Stange 

0521 Øyer 
0522 Gausdal 

18 030 
4 924 
6 192 

18 438 
5 214 
6 149 

0528 Østre Toten 14 167 14 221 
0529 Vestre Toten 13 169 13 417 

Byregioner utenfor Østlandet 

Kristiansandregionen 10 kommuner: 
1001 Kristiansand 

135 335
73 977 

144 141 
79 671 

0926 Lillesand 8 930 9 479 
0928 Birkenes 4 315 4 571 

0935 Iveland 1 113 1 110 
1002 Mandal 13 417 14 008 

1014 Vennesla 12 255 12 746 
1017 Songdalen 

1018 Søgne 
1021 Marnardal 

5 502 
9 229 
2 184 

5 649 
10 236 
2 177 

1029 Lindesnes 4 413 4 494 

Stavangerregionen 13 kommuner: 
1102 Sandnes 

261 493 
54 929 

282 004 
60 741 

1103 Stavanger 
1119 Hå 

109 710 
14 203 

117 884 
14 735 

1120 Klepp 
1121 Time 

14 009 
13 593 

15 091 
14 384 

1122 Gjesdal 
1124 Sola 

9 104 
19 231 

10 171 
20 887 

1127 Randaberg 
1129 Forsand 

8 880 
1 055 

9 457 
1 090 

1130 Strand 10 188 10 556 
1141 Finnøy 

1142 Rennesøy 
1144 Kvitsøy 

2 822 
3 249 

520 

2 788 
3 680 

540 
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Tabell 2.1  Storbyregionene og andre større byregioner. Tabeller over inndelingen med folketall 1.1.2002 og 
framskrevet etter alternativ MMMM 1.1.2010. 

Kommunenummer Folketall MMMM 
Navn på byregion og navn 1.1.2002 1.1.2010 

Haugesundregionen 5 kommuner: 
1106 Haugesund 

1145 Bokn 

82 319
30 742 

765 

86 703 
32 820 

794 
1146 Tysvær 
1149 Karmøy 

1216 Sveio 

9 036 
37 093 
4 683 

9 739 
38 542 

4 808 

Bergensregionen 14 kommuner: 
1201 Bergen 

1241 Fusa 

338 611 
233 291 

3 723 

357 774 
247 271 

3 722 
1242 Samnanger 

1243 Os 
2 343 

14 103 
2 295 

14 806 
1245 Sund 5 250 5 310 
1246 Fjell 

1247 Askøy 
1251 Vaksdal 

18 927 
20 575 
4 187 

21 407 
21 718 

3 960 
1253 Osterøy 
1256 Meland 

7 104 
5 577 

7 064 
6 125 

1259 Øygarden 
1260 Radøy 
1263 Lindås 

3 786 
4 618 

12 612 

4 124 
4 601 

12 939 
1264 Austrheim 2 515 2 432 

Ålesundregionen 5 kommuner: 
1504 Ålesund 

58 708
39 373 

61 948 
41 901 

1523 Ørskog 
1529 Skodje 

1531 Sula 

2 096 
3 570 
7 230 

2 141 
3 699 
7 649 

1532 Giske 6 439 6 558 

Trondheimsregionen 10 kommuner: 
1601 Trondheim 

225 759
151 408 

236 647 
159 228 

1624 Rissa 6 449 6 405 
1648 Midtre Gauldal 5 819 5 634 

1653 Melhus 13 425 13 945 
1657 Skaun 5 922 6 119 
1662 Klæbu 5 047 5 510 
1663 Malvik 11 472 12 682 

1664 Selbu 3 961 3 882 
1714 Stjørdal 
1718 Leksvik 

18 724 
3 532 

19 699 
3 543 
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Tabell 2.1  Storbyregionene og andre større byregioner. Tabeller over inndelingen med folketall 1.1.2002 og 
framskrevet etter alternativ MMMM 1.1.2010. 

Navn på byregion 
Kommunenummer 

og navn 
Folketall 
1.1.2002 

MMMM 
1.1.2010 

Bodøregionen 4 kommuner: 
1804 Bodø 

46 373
41 760 

48 828 
44 565 

1838 Gildeskål 2 276 2 111 
1839 Beiarn 1 257 1 137 

1842 Skjerstad 1 080 1 015 

Tromsøregionen 2 kommuner 
1902 Tromsø 

62 988
60 524 

67 424 
65 047 

1936 Karlsøy 2 464 2 377 
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Vedlegg 3 

Inntektsforskjeller og lavinntektsituasjonen i storbyene 

Av Mads Ivar Kirkeberg, Statistisk Sentralbyrå, Seksjon for inntekts- og lønnsstatisktii 

Flest med lavinntekt i Oslo 

Tabell 1 viser andelen personer med hushold­
ningsinntekt per forbruksenhet1 under 50 prosent 
av medianinntekten2 for alle personer, for ulike 
regioner i landet. Dette inntektsmålet blir ofte 
referert til i internasjonale studier som en form 
for lavinntektsgrense. Personer som har en inn­
tekt under denne grensen tilhører lavinntekts­
gruppen, også kalt inntektsfattige. Nå kan det inn­
vendes flere forhold ved valg av en slik grense, 
blant annet hvorfor andelen på 50 prosent skal 
velges. I tabell 1 er det i tillegg vist hvor mange 
personer som har en inntekt under henholdsvis 
60 og 70 prosent av medianinntekten. 

Oslo skiller seg ut som den storbyen med høy­
est andel personer med lavinntekt når denne defi­
neres som under 50 prosent av medianinntekten. I 
2000 hadde 7,6 prosent av bosatte personer i Oslo 
en så lav inntekt per forbruksenhet. Til sammen­
ligning hadde de tre storbyene Stavanger, Bergen 
og Trondheim en andel på tilsammen 3,9 prosent, 
noe lavere enn gjennomsnittet for hele landet. 
Fjorten år tidligere, i 1986, var andelen med lav­
inntekt omtrent den samme i Oslo som i de tre 
andre storbyene, og bare litt høyere enn for landet 
totalt. 

Det er vanskelig å peke på konkrete årsaker til 
denne utviklingen for Oslo sammenlignet med de 
tre andre byene uten å foreta nærmere analyser, 
men det er grunn til å tro at økt innvandring fra 

1 For å sammenligne inntektene til forskjellige typer hushold­
ninger er det vanlig å benytte såkalte ekvivalensskalaer, eller 
beregne inntekten per forbruksenhet. En ekvivalensskala tar 
hensyn til stordriftsfordelene ved at flere bor sammen. 
Det finnes i dag en rekke skalaer i bruk, og det er ingen enig­
het om hvilken skala som er den beste. I tabell 1 og 2 er den 
såkalte OECD-skalaen benyttet. Denne skalaen gir første 
voksne i en husholdning vekten 1, deretter vekten 0,7 for 
hver av de resterende voksne og vekten 0,5 for hver av barna. 
For at en familie på for eksempel to voksne og to barn (sum 
vekter lik 2,7) skal ha samme økonomiske velferdsnivå som 
en enslig med f.eks. 100 000 kroner i inntekt, må denne fami­

2 
lien ha en samlet inntekt på 270 000 kroner. 
Medianinntekten er det midterste beløpet i inntektsfordelin­
gen, etter at en har sortert inntektene etter størrelse. 

ikke-vestlige land i første halvdel av 1990-tallet har 
påvirket andelen med lavinntekt i Oslo. Tidligere 
analyser (Kirkeberg 2001) viser for eksempel at i 
1994 var det for hele landet mer enn 8 ganger så 
stor sannsynlighet for at en ikke-vestlig innvan­
drer havnet under lavinntektsgrensen sammenlig­
net med en person uten innvandrerbakgrunn. 
Samtidig viser befolkningsstatistikken (Statistisk 
sentralbyrå 2002:a) at innvandrerbefolkningen 
med ikke-vestlig landbakgrunn er klart overre­
presentert i Oslo sammenlignet med Stavanger, 
Bergen og Trondheim. 

En annen mulig årsak til den relativt høye 
andelen inntektsfattige i Oslo er husholdnings­
sammensetningen. Oslo har en langt høyere 
andel en-personhushold enn i andre deler av lan­
det. Statistisk sentralbyrås inntekts- og formues­
undersøkelse for husholdninger viser at andelen 
en-personhushold utgjør om lag 55 prosent i Oslo 
sammenlignet med om lag 43 prosent for Stavan­
ger, Bergen og Trondheim samlet. Den samme 
inntektsstatistikken viser at enslige er overrepre­
sentert blant de med lavinntekt (Epland 2002). 

Hvis vi trekker inn andre kommuner i landet 
og grupperer disse etter sentralitet ifølge Statis­
tisk sentralbyrå sin standard for kommuneklassifi­
sering, finner vi at kommuner som ikke blir klassi­
fisert som sentrale har en høyere andel personer 
med inntekt under 50 pst av medianinntekten i 
2000, sammenlignet med både Bergen, Stavanger 
og Trondheim, og andre sentrale kommuner. 
Bare Oslo hadde en høyere andel inntektsfattige i 
2000. De sentrale kommunene har samlet sett den 
laveste andelen inntektsfattige ved bruk av denne 
inntektsgrensen. 

Det inntektsbegrepet som er benyttet i tabell 
1, inntekt etter skatt, omfatter yrkesinntekter, 
kapitalinntekter og ulike overføringer fratrukket 
skatter og negative overføringer (se Statistisk 
sentralbyrå 2002:b for en nærmere redegjørelse). 
Dette inntektsbegrepet omfatter ikke utbetalt stu­
dielån fra Statens Lånekasse for Utdanning. En 
del studenter vil dermed havne i lavinntektsgrup­
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pen på grunn av dette. I tabell 1 er derfor andelen 
personer med lavinntekt også gitt eksklusiv per­
soner som tilhører studenthusholdningene3. For­
holdet mellom Oslo og de tre andre storbyene 
påvirkes ikke nevneverdig av at studentene utela­
tes. Andelen inntektsfattige synker med 0,5-1 pro­
sentpoeng i både Oslo og Stavanger, Bergen og 
Trondheim samlet. 

En del personer kan ha en lav inntekt ett år av 
ulike årsaker, men likevel ha en formue å tære på. 
Hvis vi i tabell 1, i tillegg til å utelate studenthus­
hold, også utelater personer med en brutto finans­
formue per forbruksenhet større enn 50 000 kro­
ner, faller andelene med lavinntekt ytterligere. 
Forholdet mellom Oslo og de tre andre storbyene 
påvirkes heller ikke så mye av at slike formuende 
personer utelates. Men det er likevel en tendens 
til at Oslo, relativt sett, får færre inntektsfattige 
enn Stavanger, Bergen og Trondheim i 2000. 

Oslo – byen med de store 
inntektsforskjellene 

Tabell 2 viser inntekt etter skatt per forbruksen­
het, etter desiler4 og regioner i perioden 1986 til 
2000. Den første inntektsgruppen (desil 1) utgjør 
den tidelen av personene med lavest inntekt etter 
skatt per forbruksenhet, mens den siste inntekts­
gruppen (desil 10) angir tidelen med de høyeste 
inntektene. Inntektsbegrepet og ekvivalensska­
laen er forøvrig de samme som er benyttet i tabell 
1. 

Tabellen viser at inntektsulikheten er større i 
storbyene sammenlignet med landet totalt sett. 
Oslo skiller seg klart ut fra de tre andre storbyene 
Stavanger, Bergen og Trondheim. I 1986 dispo­
nerte den høyeste inntektsgruppen i Oslo 19,1 
prosent av den totale inntekten til hele befolknin­
gen i byen. Ti år senere hadde denne andelen økt 
til 27,3 prosent. I samme tidsperiode falt andelen 
av totalinntekten for alle de andre ni inntektsgrup­
pene i Oslo på grunn av den sterke veksten i top­
pen av inntektsfordelingen. Tidelen med lavest 
inntekt minsket sin andel fra 4 til 2,9 prosent. I 
1986 disponerte den høyeste inntektsgruppen om 

3 Studenthusholdningene er skilt ut ved å utelate husholdnin­
ger som har mottatt studielån og hvor hovedinntektstaker 

4 
ikke er yrkestilknyttet eller pensjonist. 
Desiler angir en tideling av et datamateriale sortert etter stør­
relsen på en variabel. 

lag 5 ganger så høy inntekt som den laveste inn­
tektsgruppen. I 1996 hadde dette forholdstallet 
økt til nesten 10 ganger. Tidligere analyser har 
også vist at Oslo er det stedet hvor forskjellene i 
de økonomiske levekårene er større enn noe 
annet sted i landet (Barstad 1995, Epland m.fl. 
1997 og Kirkeberg 1997). Fra 1996 til 2000 ser det 
derimot ut til at inntektsulikheten i Oslo ikke har 
endret seg nevneverdig. 

De tre andre storbyene, Stavanger, Bergen og 
Trondheim, kan vise til en lavere vekst i inn­
tektsulikheten enn i Oslo. Hvis vi benytter et 
annet statisk mål på inntektsulikhet, Gini-koeffisi-
enten5, finner vi at denne økte med om lag 22 pro­
sent fra 1986 til 1996 for disse tre byene samlet. I 
samme periode økte Gini-koeffisienten med 40 
prosent i Oslo og 17 prosent totalt for hele landet. 
Fra 1996 til 2000 har ikke dette ulikhetsmålet 
endret seg for Oslo, mens det er en tendens i ret­
ning av at inntektsulikheten har fortsatt å øke i de 
tre andre storbyene sett under ett. For hele landet 
økte Gini-koeffisienten med 6 prosent fra 1996 til 
2000. 

Det er vanskelig å komme utenom skatterefor­
men i 1992 som en årsak til den økte inntektsulik­
heten på 1990-tallet. Skattereformen gjorde det 
mer lønnsomt å utbetale aksjeutbytte framfor å 
øke verdiene på eiernes aksjer ved å holde over­
skudd tilbake i bedriftene. Dette førte trolig til 
den sterke økningen i utbetalt aksjeutbytte på 
1990-tallet. Aksjeutbytte mottas i stor grad grad av 
husholdninger med høyest inntekt (Statistisk sen­
tralbyrå 2002:c). Dette sammen med økt synlig­
gjøring av andre typer kapitalinntekter, for eksem­
pel aksjegevinster, vil være en viktig årsak til den 
økte inntektsulikheten i Oslo siden man i hoved­
staden finner mange av de største kapitaleierne i 
landet. I tillegg er det grunn til å peke på, som tid­
ligere nevnt, at også demografiske endringer vil 
påvirke inntektsfordelingen. Det er grunn til å tro 
at den relativt dårlige inntektsutviklingen til de 
laveste inntektsgruppene, spesielt i Oslo, henger 
sammen med økt innslag av innvandrere med 
ikke-vestlig landbakgrunn med dårlig tilknytning 
til arbeidsmarkedet. 

5 Gini-koeffisienten varierer fra 0 til 1. Dersom G er lik 0 er all 
inntekt helt likt fordelt, mens G lik 1 betyr at én person eller 
én husholdning mottar all inntekt og de andre mottar ingen­
ting. Desto større denne koeffisienten er, jo større er altså 
ulikheten i fordelingen. 
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Tabell 3.1 Andelen personer med husholdningsinntekt per forbruksenhet (OECD-skala) under hhv. 50, 60 og 
70 prosent av median inntekten for alle personer. 1986, 1996 og 2000.  Prosent. 

Regiontype 

Stavanger, Bergen Sentrale Øvrige 
I alt Oslo og Trondheim kommuner1 kommuner 

Hele befolkningen 

1986 
p50  3,1  3,4  3,2  2,7  4,4 
p60  8,9  9,5  8,0  8,1  13,1 
p70 17,5  15,2  15,8  17,0  22,5 

1996 
p50  4,5  6,8  4,0  3,9  5,6 
p60 10,6  12,2  10,1  9,6  14,5 
p70 18,8  18,5  17,7  17,8  24,6 

2000 
p50  4,3  7,6  3,9  3,7  4,8 
p60  8,9  10,9  7,2  8,4  11,5 
p70 16,8  17,2  15,0  15,7  22,8 

Eksklusive studenthushold og personer med brutto finansformue per forbruksenhet større enn 
kr 50 000. Disse defineres her som ikke-fattige, men er fortsatt en del av den totale populasjonen. 

1986 
p50  2,1  2,6
p60  6,5  6,2
p70 12,3  10,7

 2,0  1,7  3,5 
5,8  5,7  11,0 

11,4  11,6  17,5 

1996 
p50  3,0  5,5
p60  6,7  9,5
p70 11,9  14,5

 2,4  2,5  3,2 
7,3  6,1  6,9 

12,8  11,3  11,9 

2000 
p50  2,9  5,6
p60  5,8  7,8
p70 10,6  12,1

 2,4  2,5  3,0 
5,1  5,5  6,6 

10,3  10,2  11,7 

1 Iflg. Statistisk sentralbyrås standard for kommuneklassifisering 
Kilde: Statistisk sentralbyrås inntekts- og formuesundersøkelse for husholdninger 
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Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

Storbyenes økonomiske situasjon 

I dette vedlegget redegjøres det for storbyenes 
økonomiske situasjon. I redegjørelsens tas det 
utgangspunkt i finansielle indikatorer, frie inntek­
ter korrigert for variasjoner i utgiftsbehov og indi­
katorer for det kommunale tjenestetilbudet. Stor­
byer er her definert som Oslo, Bergen, Trond­
heim, Stavanger, Kristiansand, Fredrikstad, 
Tromsø og Drammen. 

Økonomisk og finansielt handlingsrom 

Finansielle indikatorer 

Som mål på det finansielle handlingsrom brukes 
indikatorene netto driftsresultat, netto lånegjeld 
og arbeidskapital. Innledningsvis defineres de 
ulike indikatorene. 

Netto driftsresultat er det beløpet kommunene 
sitter igjen med av driftsinntekter etter at driftsut­
gifter er trukket fra. I driftsinntektene inngår ren­
teinntekter og utbytte, og i driftsutgiftene inngår 
låneavdrag og renter på lån. Netto driftsresultat 
indikerer om kommunelovens krav til driftsba­
lanse er oppfylt, dvs om driftsresultatet er stort 
nok til å dekke renter, avdrag og nødvendige 
avsetninger. Netto driftsresultat kan anvendes til 
finansiering av investeringer i investeringsregn­
skapet, dekke tidligere års underskudd eller 
avsettes til fond. Et netto driftsresultat på 3 % av 
driftsinntektene er ansett å være et nødvendig 
nivå i forhold til egenfinansiering av investeringer 
og avsetninger/sparing. 

Netto lånegjeld er definert som kommunens 
langsiktige gjeld fratrukket totale utlån (viderefor­
midling av lån) og ubrukte lånemidler. Netto låne­
gjeld anses derfor å være den størrelsen som gir 
best uttykk for den lånegjelden kommunene må 
betjene gjennom sine ordinære driftsinntekter. 

Arbeidskapital er definert som kommunens 
omløpsmidler (bankinnskudd, verdipapirer og 
fordringer som forfaller innen ett år) fratrukket 
kortsiktig gjeld (kassakreditt, leverandørgjeld 
eller andre forpliktelser som forfaller innen ett 
år). Arbeidskapitalen gir således uttrykk for kom­
munenes likvide stilling, dvs evnen til å betale for­

pliktelsene etter hvert som de forfaller. 
Netto driftsresultat sett i forhold til gjeldsbe­

lastningen og likviditetssituasjonen sier således 
noe om kommunenes økonomiske handlingsrom. 

Finansiell situasjon i storbyene 

KOSTRA-tall for 2001 (reviderte) viser at kommu­
nenes netto driftsresultat i gjennomsnitt er 1,9 
prosent av driftsinntektene. På bakgrunn av en 
reduksjon de siste årene og i forhold til et anbefalt 
nivå på om lag 3 prosent er dette ikke tilfredsstil­
lende. Gjennomsnittet for netto lånegjeld er 15 
481 kroner per innbygger, etter en økning de siste 
årene. Gjennomsnittet for arbeidskapitalen er 23,7 
prosent av driftsinntektene, etter en reduksjon de 
siste årene. Alle gjennomsnitt er eksklusive Oslo 
(regnskapet for Oslo inkluderer både kommunale 
og fylkeskommunale tjenester slik at sammenlign­
barheten svekkes). 

Den finansielle situasjonen i de 8 største 
byene synes å være svært ulik da særlig netto 
driftsresultat og lånebelastning varierer. Sett i for­
hold til landsgjennomsnittet er ikke situasjonen i 
de største byene entydig, men likviditeten er 
generelt svakere enn landsnivået selv om lånebe­
lastningen generelt synes å være lavere. Samlet 
sett synes det finansielle handlingsrom i Oslo, Sta­
vanger og Bergen å være noe bedre enn lands­
gjennomsnittet tatt i betraktning netto driftsresul­
tat på landsnivå, og lavere netto lånegjeld som gir 
lavere bindinger på fremtidige inntekter til renter 
og avdrag. Fredrikstad, Drammen og Tromsø 
synes å ha et strammere handlingsrom enn lands­
gjennomsnittet med negative netto driftsresultat 
og høyere lånebelastning. Utenom Fredrikstad og 
Trondheim er likviditetsituasjonen i de største 
byene betydelig dårligere enn landsgjennomsnit­
tet. 
–	 Fredrikstad – Netto driftsresultat for 2001 er på 

–4,7%, altså svært svakt. Netto lånegjeld ligger 
noe høyere enn landsnivået med 20 624 kr per 
innbygger. Arbeidskapitalen ligger noe lavere 
enn landsnivået med 17%. 
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Tabell 4.1 Finansielle indikatorer for storbyene (KOSTRA-tall 2001) 

Netto driftsresultat i Netto lånegjeld i Arbeidskapital i prosent 
prosent av driftsinntektene kroner pr innbygger av driftsinntektene 

Fredrikstad -4,7 20 624 17 
Oslo 2,8 6 601 4,3 
Drammen -3,3 -15 621 0,8 
Kristiansand 1,8 14 300 0,4 
Stavanger 1,9 1 934 -0,6 
Bergen 2,1 1 818 0,1 
Trondheim 1,9 13 452 12,1 
Tromsø -1,6 24 610 2,5 
Landsgjennomsnittet utenom Oslo 1,9 15 481 23,7 

–	 Oslo – Netto driftsresultat er 2,8%, dvs nær 
anbefalt nivå. Netto lånegjeld er lav med 6 601 
kr per innbygger. Arbeidskapitalen er lav med 
knappe 4,3%. 

–	 Drammen – Netto driftsresultat er negativt 
med –3,3%, altså også et meget svakt resultat. 
Netto lånegjeld er negativ med –15 621 kr per 
innbygger. Basert på KOSTRA-tall for balanse­
regnskapet 2001 skyldes dette stort utlånsvo­
lum. Samtidig er Drammen kommune organi­
sert slik at en stor del av lånegjelden ikke fan­
ges opp gjennom KOSTRA. Arbeidskapitalen 
er lav med kun 0,8%. 

–	 Kristiansand – Netto driftsresultat ligger på 
landsnivået med 1,8%. Netto lånegjeld er litt 
lavere enn i landet for øvrig med 14 300 kr per 
innbygger. Arbeidskapitalen er også her svært 
lav med 0,4%. 

–	 Stavanger – Netto driftsresultat ligger på lands­
nivået med 1,9%. Netto lånegjeld er lav med 1 
934 kr per innbygger. Arbeidskapitalen er 
negativ med –0,6%. 

–	 Bergen – Netto driftsresultat ligger litt over 
landsnivået med 2,1%. Netto lånegjeld er lav 
med 1 818 kr per innbygger. Arbeidskapitalen 
er svak med 0,1%. 

–	 Trondheim – Netto driftsresultat er som i lan­
det forøvrig med 1,9%. Netto lånegjeld ligger 
litt under landsnivået med 13 452 kr per inn­
bygger. Arbeidskapitalen ligger noe under 
landsnivået med 12,1%. 

–	 Tromsø – Netto driftsresultat er negativt med – 
1,9%. Netto lånegjeld er relativt høy med 24 610 
kr per innbygger. Arbeidskapitalen er lav med 
2,5%. 

Frie inntekter, korrigert for variasjoner 
i utgiftsbehov 

Når man sammenligner kommunenes inntekter 
korrigert for variasjoner i utgiftsbehov tar man 
hensyn til at de antatte kostnadene ved å produ­
sere tjenestene varierer betraktelig mellom kom­
munene. 

Storbyene, eksklusive Oslo, har et relativt lavt 
nivå på de frie inntektene. I 2001 hadde storbyene 
Bergen, Trondheim, Stavanger, Kristiansand, 
Fredrikstad, Tromsø og Drammen frie inntekter, 
eksklusive eiendomsskatt og konsesjonskraft, på 
95 prosent av landsgjennomsnittet. Oslo kom­
mune og landets øvrige kommuner hadde i 2001 
frie inntekter på henholdsvis 123 og 98 prosent av 
landsgjennomsnittet. Forskjeller i inntektsnivå 
kommunene imellom kan hovedsakelig forklares 
med nivået på skatteinntektene, utformingen av 
inntektsutjevningen og variasjoner i tildeling av 
regionalpolitiske begrunnede tilskudd. 

Kompensasjonsordningen i inntektsutjevnin­
gen var i 2001 basert på at kommuner med skatte­
inntekt under 110 prosent av landsgjennomsnittet 
fikk kompensert 90 prosent av differansen mel­
lom egen skatt og et referansenivå på 110 prosent. 
Storbyene, eksklusive Oslo, hadde i 2001 skatte­
inntekt på om lag 100 pst. av landsgjennomsnittet 
og ble derfor omfattet av kompensasjonsordnin­
gen. Det vil si at storbyene, eksklusive Oslo, fikk 
kompensert 90 prosent av differansen mellom 
egen skatteinntekt og referansenivået på 110 pro­
sent av landsgjennomsnittet. Storbyene må imid­
lertid, i likehet med landets øvrige kommuner, 
være med på å finansiere inntektsutjevningen. I 
2001 kostet finansieringen av inntektsutjevningen 
2 162 kroner pr innbygger. I 2001 mottok storby­



154 St.meld. nr. 31 2002–2003 
Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

Tabell 4.2 Frie inntekter, eksklusive eiendomsskatt og konsesjonskraft, korrigert for variasjoner i utgiftsbehov 
i 2001. Prosent. 

Frie inntekter Anslag på utgiftskorrigerte inntekter når 
Kommune (2001) (kol 1) endringene i IS er fullt gjennomført (kol 2) 

Fredrikstad 91,4 93,8 
Oslo 122,6 116,5 
Drammen 92,3 94,8 
Kristiansand 92,8 94,8 
Stavanger 103,1 102,1 
Bergen 92,1 95,1 
Trondheim 94,0 95,9 
Tromsø 107,3 107,1 
Landsgjennomsnittet 100,0 100,0 

ene, eksklusive Oslo, mindre i (brutto) inntektsut­
jevnende tilskudd enn hva finansieringen av inn­
tektsutjevningen kostet. Storbyene endte derfor 
opp med et negativt inntektsutjevnende tilskudd i 
2001. Utformingen av inntektsutjevningen bidro 
på denne måten til å redusere storbyenes inntek­
ter. Så lenge vi ikke har full inntektsutjevning må 
storbyene påregne å få et trekk gjennom inntekts­
utjevningen. Det er imidlertid i denne sammen­
heng viktig å være oppmerksom på endringen 
som skal gjennomføres i inntektsutjevningen i 
løpet av perioden 2002-2006 vil medføre at finansi­
eringen av inntektsutjevningen blir billigere. 

I løpet av perioden 2002-2006 skal det foruten 
endringen i inntektsutjevningen, gjennomføres 
tre andre endringer i inntektssystemet for kom­
munene: det ekstraordinære skjønnet skal avvi­
kles, nye bosettingskriterier skal innføres i kost­
nadsnøkkelen og skatteandelen skal trappes opp 
til om lag 50 prosent. Samlet sett vil endringen 
føre til at storbyene, eksklusive Oslo, får økt nivå 
på utgiftskorrigerte inntekter. For en nærmere 
omtale av endringene henvises det til kap. 9 i 
kommuneproposisjonen for 2002 (St.prp. nr 82 
(2000-2001)). Innføringen av et midlertidig storby­
tilskudd i inntektssystemet f.o.m. 2003 vil også 
bidra til øke storbyenes frie inntekter. 

Beregninger som departementet har foretatt 
viser at storbyene, eksklusive Oslo, vil få en 
økning i utgiftskorrigerte inntekter på 2,1 pro­
sentenhet når endringene i inntektssystemet er 
fullt gjennomført. Tabellen under viser nivået på 
den enkelte storby sine inntekter i 2001, samt 
anslag på hvilket nivå storbyene ville hatt på frie 
inntekter, dersom endringene i inntektssystemet 
hadde vært full gjennomført1. I disse beregnin­
gene er det ikke tatt hensyn til at enkelte av stor­

byene vil tjene på at innbyggertilskuddet baseres 
på nyere befolkningstall f.o.m. 2003. Tabell 2 viser 
at det er, og at det også etter at endringene i inn­
tektssystemet er fullt gjennomført, vil være til 
dels store forskjeller mellom inntektsnivået til 
storbyene. 

Kolonne 1 viser at det i 2001 var til dels store 
forskjeller mellom inntektsnivået til storbyene. 
Hovedårsaken til at Oslo og Stavanger har et inn­
tektsnivå som ligger over landsgjennomsnittet er 
at kommunene har høye skatteinntekter. I 2001 
hadde Oslo og Stavanger skatteinntekt på hen­
holdsvis 143 og 118 prosent av landsgjennomsnit­
tet. Årsaken til at Tromsø har et høyt nivå på 
utgiftskorrigerte inntekter er at kommunen mot­
tar Nord-Norgetilskudd. I 2001 mottok Tromsø 
om lag 135 mill. kr i Nord-Norgetilskudd, hvilket 
utgjorde 31 prosent av kommunens totale ramme­
tilskudd. 

Tabell 2 viser at Oslo, Stavanger og Tromsø vil 
få en reduksjon i inntektene som følge av endrin­
gene som skal gjennomføres i inntektssystemet i 
løpet av perioden 2002-2006. Oslo kommune 
anslås å få en reduksjon i utgiftskorrigerte inntek­
ter på 6,1 prosentenhet. Det er her viktig å se 
reduksjonen i Oslo kommune sine inntekter i 
sammenheng med at Oslo som fylkeskommune 
anslås å tjene om lag 745 mill. kr på sykehusrefor­
men og endringene i inntektssystemet for fylkes­
kommunene2. 

Tabell 2 viser at Fredrikstad, Drammen, Kristi­
ansand, Bergen og Trondheim vil få økte 

1 Endringene i inntektssystemet vil være fullt gjennomført i 

2 
2006. Beregningene er foretatt på 2003-nivå. 
I løpet av perioden 2002-2006 skal det gjennomføres to end­
ringer i inntektssystemet for fylkeskommunene: det ekstraor­
dinære skjønnet skal avvikles og skatteandelen skal trappes 
opp til om lag 50 pst. 
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utgiftskorrigerte inntekter som følge av endrin­
gene som skal gjennomføres i inntektssystemet. 
Som tabellen viser vil imidlertid disse kommu­
nene fortsatt ha et inntektsnivå under landsgjen­
nomsnittet. Så lenge en ikke har full inntektsutjev­
ning og så lenge man har regionalpolitiske 
begrunnede tilskudd som alle kommuner må 
være med på å finansiere, så må disse kommu­
nene påregne å ha et inntektnivå som ligger noe 
under landsgjennomsnittet. 

Tjenesteytingsindikatorer 

I dette avsnittet gis det en beskrivelse av det kom­
munale tjenestetilbudet i de største byene ut fra 
indikatorer som viser barnehagedekning, spesial­
undervisning i grunnskolen, årstimer utover min­
stetallet, mottakere av hjemmetjenester og alders­
og sykehjemsplasser. 

Etterspørselen etter barnehageplasser, spesi­
elt for barn i aldersgruppen 1-2 år, er høyere i 
byer enn i mindre kommuner3. KOSTRA-tall for 
2001 viser at det er til dels store forskjeller mel­

lom barnehagedekningen i storbyene. Mens 
Fredrikstad i 2001 hadde en barnehagedekning 
på 53,1 prosent for barn i alderen 1-5 år hadde Sta­
vanger kommune en barnehagedekning på 68,2 
prosent for den samme gruppen. 

Indikatorene «spesialundervisning i grunn­
skolen» og «årstimer utover minstetimetallet pr. 
elev» viser at det er til dels stor forskjeller mellom 
storbyene når det gjelder ressursinnsats i grunn­
skolen. Mens 2,2 prosent av elevene i Tromsø får 
spesialunder visning, får 7,6 prosent av elevene i 
Kristiansand spesialundervisning. 

I pleie- og omsorgssektoren synes andelen 
innbyggere 67 år og over som mottar hjemmetje­
nester å ligge litt lavere i de største byene enn i 
landet for øvrig. Når det gjelder andelen innbyg­
gere 80 år og over som er beboere på institusjon 
er bildet mindre entydig. 

Tabell 3 viser indikatorer for den enkelte 
storby og landsgjennomsnittet, eksklusive Oslo. 

3 Kilde: St.meld. nr 27 (1999-2000), Barnehage til beste for 
barn og foreldre. 

Tabell 4.3 Tjenesteytingsindikatorer for storbyene. Prosent.


Andel barn Andel elever i Årstimer Andel innbyg-
Andel innbyg­
gere 80 år og 

1-5 pr med grunnskolen utover gere 67 år og over som bor 
barne­ som får spesial­ minstetallet over som mottar i alders- og 

Kommune hageplass under visning pr elev hjemmetjenester sykehjem 

Fredrikstad 53,1 5,9 29 19,6 11,4 
Oslo 71,4 5,5 34 21,1 17,0 
Drammen 61,8 7,6 27 21,8 14,1 
Kristiansand 61,1 4,8 25 16,0 14,3 
Stavanger 68,2 4,5 25 17,3 17,0 
Bergen 58,1 4,6 24 19,3 16,8 
Trondheim 64,3 6,5 22 14,5 11,4 
Tromsø 63,6 2,2 27 19,5 16,4 
Landsgjennomsnittet, 
eksklusive Oslo 62,2 5,5 27 19,8 15,3 
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Vedlegg 5 

Kart om storbyutvikling 

Bedre informasjon om storbyregionene er av stor 
interesse som grunnlag for samarbeid i storbyre­
gionene. Byveksten på tvers av kommune- og fyl­
kesgrenser, utviklingen i befolkningsmønster, 
lokalisering av arbeidsplasser og pendling kan 
vises på kart. 

Statistisk sentralbyrå kartfester informasjon 
fra registre med digital stedfesting av befolkning, 
arbeidsplasser, pendling mv. For KRD er det utar­
beidet et sett kart for de seks storbyregionene, og 
for Nedre Glomma-regionen og Drammensregio­
nen alene. 

Noen kart er laget for hele landet – bl.a. fig. 
1.3 som viser befolkningsmønster 2002. Dette er
et eksempel på bruk av registre med stedfestet 

informasjon (GIS – geografiske informasjonssys­
temer). Kart med befolkningsmønster i den 
enkelte byregion er produsert etter samme prin­
sipp. 

Kartene vil bli tilgjengelige i elektronisk form i 
en serie om bosettingsmønster, befolkningsend­
ring, befolkningsprognose, antall ansatte, inn­
pendling, utpendling. Kartene er resultatet av et 
utviklingsarbeidi SSB ved Lars Rogstad våren 
2003. Både kartuttr ykk og tema kan videreutvi­
kles. SSB har også produsert kartene om tett­
stedsutviklingen i storbyregionene. 

Nedenfor gjengis noen flere kart enn de som 
er brukt i kapitlene foran. Kartene vl bli publisert 
samlet av SSB. 
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Figur 5.1 Byspredning 1955 – 2002. Tromsøregionen

Tettsted er en avgrensning som kan være med på å beskrive urbaniseringen i Norge. Skillet mellom boset-
tingsformene tettbygd og spredtbygd bosetningsstrøk brukes i mange analyser som en viktig variabel for
å forklare variasjoner sosiale, miljømessige og demografiske forhold. Tettsted er en viss erstatning for et
manglende statistisk bybegrep. Begrepet tettsteder er brukt i SSB siden folketellingen i 1960. 
SSBs tettstedsdefinisjon: En hussamling skal registreres som et tettsted dersom det bor minst 200
personer der. Avstanden mellom husene skal normalt ikke overstige 50 meter. Det er tillatt med et
skjønnsmessig avvik utover 50 meter mellom husene i områder som ikke skal eller kan bebygges.
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Figur 5.2 Trondheimsregionen. Byspredning 1955-2002.
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Figur 5.3 Trondheim, arbeidsliv – antall ansatte. Mønster 2002


Kartet viser antall ansatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten ansatte. For noen

kommuner er det dårligere dekning av antall ansatte. Bedriftsdata er geokodet med koordinater fra GAB­

registeret. Data per 29.oktober 2002, fra SSBs bedrifts- og foretaksregister.




160 St.meld. nr. 31 2002–2003

Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

Figur 5.4 Drammensregionen, arbeidsliv – antall ansatte. Mønster 2002


Kartet viser antall ansatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten ansatte. For noen

kommuner er det dårligere dekning av antall ansatte. Bedriftsdata er geokodet med koordinater fra GAB­

registeret. Data per 29.oktober 2002, fra SSBs bedrifts- og foretaksregister.
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Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

Figur 5.5 Stavangerregionen, arbeidsliv – antall ansatte. Mønster 2002


Kartet viser antall ansatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten ansatte. For noen

kommuner er det dårligere dekning av antall ansatte. Bedriftsdata er geokodet med koordinater fra GAB­

registeret. Data per 29.oktober 2002, fra SSBs bedrifts- og foretaksregister.
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Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

Figur 5.6 Kristiansand, arbeidsliv – antall ansatte. Mønster 2002


Kartet viser antall ansatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten ansatte. For noen

kommuner er det dårligere dekning av antall ansatte. Bedriftsdata er geokodet med koordinater fra GAB­

registeret. Data per 29.oktober 2002, fra SSBs bedrifts- og foretaksregister.
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Storbymeldingen: Om utvikling av storbypolitikk 

Figur 5.7 Tromsø, arbeidsliv – antall ansatte. Mønster 2002


Kartet viser antall ansatte per rute 1 km x 1 km. Ikke fargelagte ruter/områder er uten ansatte. For noen

kommuner er det dårligere dekning av antall ansatte. Bedriftsdata er geokodet med koordinater fra GAB­

registeret. Data per 29.oktober 2002, fra SSBs bedrifts- og foretaksregister.





