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Effekter og effektivitet

Kapittel 1

Kapittel 1
Innledning og sammendrag

Effektutvalget ble oppnevnt av Regjeringen i okto-
ber 2001. Utgangspunktet for oppnevnelsen var et
behov, signalisert gjennom St.meld. nr. 34 (2000-
2001) Om distrikts- og regionalpolitikken og
St.meld. nr. 30 (2000-2001) Langtidsprogrammet,
for & oke kunnskapen om effekter av ulike typer
statlig innsats for regional utvikling og distriktspo-
litiske mal. Denne utredningen presenterer resul-
tatene av utvalgets arbeid. Analysene er dels ba-
sert pa eksisterende kunnskap, dels pa utrednin-
ger initiert av utvalget, og dels pa utvalgets egne
vurderinger.

1.1 Problemstillinger

Samfunnet og ekonomien bestir av mange akto-
rer. I en blandingsekonomi, som den norske, er
mange oppgaver lost av private, gjennom marke-
det, mens andre er lgst gjennom offentlige regule-
ringer, offentlig aktivitet eller i ideelle organisasjo-
ner. Staten er en betydelig akter i norsk skonomi
og samfunnsliv. Staten har en rekke malsettinger
knyttet til det den gjor, den har mange virkemid-
ler, og bruken av disse har konsekvenser for sam-
funnsutviklingen.

En av statens sentrale oppgaver er 4 omfordele
ressurser. Siden befolkningen og neeringslivet er
lokalisert til regioner, vil ogsa statens aktivitet ha
effekter for den regionale utviklingen. Effektutval-
gets oppgave er a svare pa hvilke.

All statlig politikk har regionale konsekvenser
og kan dermed oppfattes som regionalpolitikk i en
viss forstand. Summen av statens politikk kalles
den brede regionalpolitikken. Regionalpolitikk inne-
barer en helhetlig tilnaerming, der byer og distrik-
ter blir sett under ett. Den smale regionalpolitikken
er den tilleggsinnsatsen som gjores med sikte pa
naringsutvikling og levekar i distriktene. Den
smale regionalpolitikken bestar av distriktspolitik-
ken pd Kommunal- og regionaldepartementets
(KRD) budsjett pluss andre sarlige distriktsmessi-
ge innsatser innen andre politikkomrader. Di-
striktspolitikken er en del av den helhetlige regio-

1 Begrepet helhetlig regionalpolitikk ble tatt i bruk i forbindelse
med St.meld. nr. 33 (1992-1993), By og land — hand i hand.

nalpolitikken!, og er avgrenset geografisk til de
delene av landet som defineres som distriktene.

Omfanget av den brede regionalpolitikken er
betydelig storre enn omfanget av den smale. Der-
for er effektene av den brede regionalpolitikken
storre, selv om distriktspolitikken er malrettet di-
rekte mot distriktsproblemene.

Dette er en utredning om den brede regional-
politikken, og den inneholder beskrivelser og vur-
deringer av de statlige politikkomriddene som ut-
valget mener har sterst effekt for regional utvik-
ling og distriktspolitiske mal.

1.2 Mandat og sammensetning

1.2.1

Effektutvalget, eller utvalg for utredning av virk-
ning av ulike typer statlig innsats for regional ut-
vikling og distriktspolitiske mal, ble oppnevnt gjen-
nom kgl. res. den 5. oktober 2001. Bakgrunnen var
St.meld. nr. 34 (2000-2001) Om distrikts- og regio-
nalpolitikken og St.meld. nr. 30 (2000-2001) Lang-
tidsprogrammet, der regjeringen pekte pa behovet
for & eke kunnskapen om virkninger og betydnin-
gen av ulike typer statlig innsats for regional utvik-
ling og distriktspolitiske mal. Distrikts- og regio-
nalpolitikken er i sin natur et tverrsektorielt poli-
tikkomrade. De seerskilte distriktspolitiske virke-
midlene er hyppig evaluert enkeltvis. Derimot er
det i liten grad foretatt systematiske og samlede
faglige vurderinger av hele politikkomrader, og
sammenligninger mellom dem. Det gjelder bade
innsats av betydning for naeringsutvikling, syssel-
setting og arbeidsmarked, og innsats for a sikre
tilgang pa velferds- og samfunnstjenester.

Utredningsarbeidet skal veere et forarbeid til
neste regionalmelding og benyttes i Kommunal-
og regionaldepartementets distriktspolitiske sam-
ordningsfunksjon. Utredningsarbeidet skal omfat-
te bade brede politikkomrader som samferdsel og
landbruk og de spesielle distriktspolitiske virke-
midlene.

Utvalget fikk felgende mandat for sitt arbeid:

Oppnevning og mandat

1. Utvalget skal seke a klargjere virkningene
av statlig innsats og reguleringer som har
stor betydning for regional utvikling og de
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distriktspolitiske méalene om a opprettholde
hovedtrekkene i bosettingsmensteret og
ivareta likeverdige levekar, jf ogsa konkreti-
sering av malene i St.meld. nr. 34 (2000-
2001) Om distrikts- og regionalpolitikken.
Vurderingen av virkninger ma skje i forhold
til ulike typer regioner som fanger opp de
store forskjellene i landet mht. naerings- og
befolkningsutvikling og levekar, herunder
ogsd samiske problemstillinger. Utred-
ningsarbeidet skal omfatte bade distrikts-
politisk begrunnede ordninger og annen
innsats av betydning for regional utvikling
og distriktspolitiske mal.

2. Resultatet av utredningsarbeidet skal veere
bedret kunnskapsstatus om arsakssam-
menhenger og sammenligninger mellom
ulike typer statlig innsats i forhold til regio-
nal utvikling og distriktspolitiske mal. Ut-
valget skal konsentrere arbeidet om tema
av stor betydning, og gi handfast og sa langt
mulig kvantifiserbar kunnskap som kan gi
grunnlag for politiske prioriteringer. Det er
en searlig utfordring for utvalget & avklare
faglig holdbare metoder og indikatorer som
kan gi grunnlag for sammenligninger mel-
lom ulike typer statlig innsats i ulike typer
regioner. Utvalget skal samtidig klargjere
faglige og metodiske begrensinger i effekt-
vurderinger og sammenligninger av virke-
midler.

3. Utvalget skal vurdere innsats og regulerin-
ger som pavirker henholdsvis vekst, nae-
ringsutvikling og sysselsetting, og tilgang
pa velferds- og samfunnstjenester. Dette er
to ulike formal, der virkemidler ber vurde-
res og sammenlignes hver for seg. Utvalget
skal legge vekt pa & klargjere betydningen
av statlig innsats for regional vekst og ba-
lansert regional utvikling innenfor disse te-
maene.

Nar det gjelder innsats som pavirker
vekst, neeringsutvikling og sysselsetting
skal utvalget legge vekt pa effekten av inn-
satsen for verdiskaping, lennsomhet og
konkurranseevne i bedrifter og naringer,
og for sysselsetting og arbeidsmarked i uli-
ke typer regioner. Nar det gjelder innsats
som pavirker velferds- og samfunnstjenes-
ter skal utvalget legge vekt pa betydningen
av innsatsen for tilgang, kostnader og kvali-
tet pa tjenester i ulike regioner. Utvalget
bor sa langt det lar seg gjore vurdere virk-
ninger og resultater i forhold til kjenn og
livsfaser.

4. Utvalget ma konkretisere opplegget og av-
grensinger for utredningsarbeidet med ut-
gangspunkt i punkt 1 og 2. Utvalget skal
bade sammenfatte eksisterende kunnskap
og gjennomfere egne utredninger, samt dra

Effekter og effektivitet

nytte av internasjonale erfaringer og annet
pagaende arbeid. Utvalget skal videre base-
re arbeidet pa eksisterende kunnskap om
drivkrefter bak endringer i bosettings-
mensteret, og om hva som pavirker flytting
og bosetting.

5. Utvalget skal avslutte arbeidet innen
31.12.2003. I en forste fase skal utvalget leg-
ge vekt pa innsats som pavirker vekst, nae-
ringsutvikling og sysselsetting, og legge
fram en arbeidsrapport om dette innen ok-
tober 2002.

1.2.2 Utvalgets sammensetning

Utvalget har hatt folgende sammensetning:

— Direktor Hallgeir Aalbu, Nordregio, Stockholm
(leder)

— Forsker Elisabeth Angell, Norut NIBR Finn-
mark, Alta

— Forskningsdirektor Adne Cappelen, Statistisk
sentralbyra, Oslo

— Forsteamanuensis Tone Haraldsen, Universite-
tet i Oslo, Oslo

— Professor Arild Hervik, Mereforskning og
Hogskolen i Molde, Molde

— Forsker Grete Rusten, Samfunns- og naerings-
livsforskning AS, Bergen

— Professor Tor Selstad, Hogskolen i Lilleham-
mer, Lillehammer

Forsteamanuensis Tone Haraldsen trakk seg fra

utvalgsarbeidet sommeren 2002. Hun ble erstattet

med

— Forsker Heidi Wiig Aslesen, STEP- senter for
innovasjonsforskning, Oslo

Utvalgets sekretariat har hatt kontorplass i Regio-
nalpolitisk avdeling i KRD. Sekretaer for utvalget
har veert

- Prosjektleder Steinar Johansen

Det ble oppnevnt en referansegruppe for utvalget.
Her har representanter for berorte departementer
og administrasjonen i Sametinget deltatt.

Kostnadene ved utvalgets arbeid, knyttet til
drift av utvalget og innkjep av eksterne utrednin-
ger, er dekket av KRD.

1.2.3 Utvalgets arbeid

Utvalget har hatt 16 meter i lopet av de to arene det
har arbeidet: etti 2001, sju i 2002 og atte i 2003. Det
har veert avholdt tre meter med referansegruppa;
etti2002 og to i 2003. Utvalget har gjennomfert en
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rekke fagseminarer der et stort antall eksperter
har vert invitert som foredragsholdere. Utvalget
arrangerte i januar 2003 et seminar om statlig poli-
tikk overfor kommunesektoren, der ogsa referan-
segruppa var invitert (rapportert i Berg (2003)).
Det har veert lopende kontakt mellom Effektutval-
gets sekretariat og Distriktskommisjonens sekre-
tariat underveis i arbeidet.

I desember 2002 la utvalget fram en under-
veisrapport om regionale og distriktspolitiske ef-
fekter av differensiert arbeidsgiveravgift, med en
seerlig drefting av de effekter ulike typer endringer
ville kunne fa for berorte distrikter (Effektutvalget
2002).

Det foreligger lite systematisk kunnskap om
regionale og distriktspolitiske effekter av statlig
politikk. De analysene som har veert gjennomfort
tidligere er i stor grad sektorspesifikke og ofte
bygget over forskjellige lester. I ar 2000 gjennom-
forte KRD et forprosjekt for a kartlegge omfanget
av studier som kunne tenkes a vaere relevante pa
omradet. Forprosjektet resulterte i flere sektorrap-
porter, oppsummert i Johansen (2000). Konklusjo-
nen var at regionale og distriktspolitiske effekter
av ulike politikkomrader sjelden behandles pa en
sammenliknbar méte, men at det faglig og meto-
disk finnes mange eksempler pa relevante studier.
Kunnskapen om sektorpolitikkene og deres effek-
ter pa sine egne mal er bedre dokumentert.

En viktig del av utvalgets arbeid var derfor &
diskutere hvordan effekter av politikk skal vurde-
res, samt 4 skaffe relevant kunnskap pa ulike om-
rader. Utvalget har trukket veksler pa evaluerings-
metoder, metoder fra konsekvensutredninger, nyt-
te-kostnadsanalyser, modellsimuleringer og kvali-
tative vurderinger i sitt arbeid. Eksisterende
kunnskap om regionale og distriktspolitiske effek-
ter av politikk pa ulike omrader er benyttet. Pa
noen omrader har utvalgsmedlemmene selv utar-
beidet det faglige grunnlaget. I tillegg har utvalget
bestilt en stort antall betenkninger og utredninger
fra ulike forskningsmiljeer. En oversikt over de
betenkninger og utredninger som er utarbeidet
finnes 1 litteraturlisten. Materialet er i
sin helhet tilgjengelig pd utvalgets hjemmeside
www.effektutvalget.dep.no. Her ligger ogsé under-
veisrapporten fra 2002.

1.3 Sammendrag

Utredningen bestér av en metodedel (kapittel to),
en del der generelle rammebetingelser gjennom-
gés og vi kartlegger statlig sektors betydning for
sysselsetting og overferinger (kapittel tre og fire)
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og en del der politikkomradenes effekter dreftes
med utgangspunkt i makroekonomisk politikk,
sektorpolitikk og regionene selv (kapittel fem,
seks og sju). I kapittel atte konkluderer utvalget
med & se ulike politikkomraders regionale og di-
striktspolitiske effekter i sammenheng.

1.3.1 Hvordan male effekter?

Utviklingen av samfunnet er en funksjon av en
rekke ulike forhold. Statlige politikker og virke-
midler er en del av dette. Diskusjonen av politik-
kenes effekter er derfor en stor faglig utfordring.

Et sentralt tema i enhver effektvurdering er
hva som ville ha skjedd dersom politikken ikke
hadde veert gjennomfert, dvs. det kontrafaktiske
spersmalet. Et tiltak kan virke direkte og indirekte,
det kan ha effekter pa andre politikkomrader og de
virkemidler som brukes kan fa akterer til 4 tilpasse
seg pa bestemte maéter. Effektanalyser er vanligvis
partielle og ser bort fra hvordan en politikk samvir-
ker med andre politikker. I var sammenheng er
det spesielle utfordringer knyttet til at analysene
skal ha en regional og distriktsmessig dimensjon,
og til at sektorenes politikker skal sees i sammen-
heng.

Utvalget har fatt gjennomfert enkelte modellsi-
muleringer og har benyttet den statistikk som er
tilgjengelig, men konklusjonene har det veert ned-
vendig & basere pa kvalitative resonnementer. Vi
har konsentrert arbeidet omkring de statlige poli-
tikkomrader som vi ex ante har vurdert 4 ha de
storste regionale og distriktspolitiske effektene.
De viktigste omradene & arbeide med, er de som
har stor effekt og samtidig er direkte styrbare.

1.3.2 Regional utvikling og forutsetninger
for regionalpolitikk

Gjennomgangen av regionale utviklingstrekk viser
at det er store strukturelle forskjeller mellom sent-
rum og periferi. De mest sentrale delene av landet
har en gunstig aldersfordeling og befolknings-
vekst. Samtidig har neeringslivet i sentrum stor
bredde, med vekt pa tjenesteproduksjon, og sys-
selsettingsutviklingen har veert mer positiv der
enn i distriktene i de senere arene. I de mer peri-
fere delene av landet er aldersfordelingen skje-
vere, med relativt sett faerre innbyggere i yrkesak-
tiv alder. Neeringsstrukturen er i sterre grad pre-
get av primeer- og sekundaerneeringer og av kom-
munal tjenesteproduksjon. Distriktene har lav
befolkningstetthet og lange avstander internt og til
sentrum. I de siste 20 arene har utviklingen gatt
mot en sterkere polarisering mellom sentrum og
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periferi. Denne utviklingen har imidlertid ikke gatt
like langt i Norge som i Finland og Sverige.

I arene etter 1945 var gjenreising og moderni-
sering i fokus. En aktiv stat, som investerte i infra-
struktur og i industribedrifter, skapte skonomisk
vekst over hele landet. Distriktene hadde naturres-
surser, og distriktspolitikken var en del av industri-
politikken (altsa en «bred» regionalpolitikk). Gjen-
reisingsprogrammene for Nord-Norge var en for-
loper til distriktspolitikken. Fra 1960 var det fokus
pa bedring av levekarene over hele landet («vel-
ferdsperioden»). Kommunene fikk en viktig rolle
som velferdsprodusenter, og derigjennom betyde-
lig okte oppgaver over hele landet. Samtidig ble
distriktspolitikken né et eget politikkomrade, med
et eget virkemiddelapparat, og politikken ble utvi-
det til ogsa & gjelde omrader i den sernorske peri-
ferien. Det er stor enighet om at den relativt balan-
serte befolkningsutviklingen pd 1970-tallet mer
kan forklares av den fordelingsorienterte og kom-
munerettede velferdspolitikken enn av den utvik-
lingsorienterte og naeringsrettede distriktspolitik-
ken. Velferdspolitikken innebar samtidig et sterkt
sysselsettingsbehov i kommunesektoren, noe som
apnet nye jobbmuligheter spesielt for kvinner.

Fra midten av 1970-tallet gikk vi inn i en perio-
de med mange trendbrudd. Avindustrialisering
forte til motkonjunkturpolitikk og seinere omstil-
lingspolitikk. Kommuner og fylkeskommuner ble
viktige distriktspolitiske akterer, og det regionale
planapparatet blomstret. Det ble etter hvert klart at
de kommunale og fylkeskommunale tiltaksplane-
ne ikke kunne innfri forventningene. Man var der-
for pa leting etter et konsept for omstilling, og
dette ble i stor grad ideen om kunnskapsbasert
utvikling. Distriktspolitikken fikk nye virkemidler,
med stotte til arbeidskraft gjennom den differensi-
erte arbeidsgiveravgiften, og senere gjennom vir-
kemidler rettet mot kunnskapsoppbygging i be-
driftene. Regionale kompetansesentra vokste fram
i form av hegskoler og forskningsinstitusjoner. Re-
gionalpolitikken ble rettet mer inn mot byene, der
de fleste kunnskapsinstitusjonene finnes.

Fra omtrent 1990 fikk vi en mer reell omstilling
pa omrader som ble utredet eller tiltak som ble
utprevd i den foregdende perioden. I retorikken
ble regionalpolitikken mer helhetlig, i den forstand
at man utvidet det regionale nedslagsfeltet fra di-
strikt til region, og den ble bredere, gjennom en
sektoriell utvidelse fra bedriftsstette til velferdsut-
vikling og samfunnsbygging generelt. Vi fikk en

2Etter dette har staten overtatt ansvaret for sjukehusene fra
fylkeskommunene, slik at antall statlige arsverk trolig er et
sted mellom 260.000 og 270.000 i dag.
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overgang fra direkte og markedserstattende, til
mer indirekte og markedsorienterte, virkemidler.
Den endogene vekstteorien slo igjennom, klynger
og innovasjonssystemer kom mer i fokus, og et
konkurranseorientert regionbegrep vant fram.

Ser vi framover, vil forutsetningene for statlig
politikk veere preget av ekende globalisering og
internasjonalisering. Neeringslivet, markedene og
verdikjedene gar langt ut over landets grenser, og
neeringspolitikken er underlagt internasjonale spil-
leregler. Begge disse faktorene gjor at statlig inter-
vensjon i markedene ma skje pa andre méater enn
tidligere.

Statens styring av sin virksomhet har ogsa for-
andret seg. Stikkordet her er new public manage-
ment, som blant annet innebaerer okt vekt pa forbil-
der fra privat sektor, mer vekt pa resultatmaling og
effektivitet, sterkere oppdeling av roller og mer
vekt pa kundeorientering. En sideeffekt av dette er
at den direkte politiske styringen, og dermed mu-
lighetene for koordinering av ulike sektorpolitik-
ker, er blitt redusert.

1.3.3 Staten i geografien
Statlig sysselsetting

Definisjonen av statlig virksomhet er stadig i end-
ring. For 4 fa et dynamisk perspektiv pa sysselset-
tingen 1 staten, har vi undersekt utviklingen i de
virksomheter som var forvaltningsorganer eller
bedrifter i 1990. Med denne definisjonen ble det
gjennomfert omtrent 186.000 arsverk i statlig sek-
tor i ar 20002,

Den statlige Kkjernevirksomheten omfattet
124.200 arsverk i 2000. Fra 1980 til 1990 var syssel-
settingsutviklingen relativt balansert, men pa 1990-
tallet var det en sentralisering til Oslo-omrédet.
Antallet arsverk gikk da ned i smabyer og distrikts-
regioner, men det gkte med 7 prosent i landsdels-
sentra og 15 prosent i Osloregionen. Hovedstads-
regionen hadde i 2000 45 prosent av arsverkene i
statlig kjernevirksomhet. Sentraliseringen kan for-
Kklares av teknologiske endringer, omorganiserin-
ger og deregulering. Senere har utflytting av stat-
lige virksomheter fra Oslo-omradet til andre deler
av landet igjen blitt aktuelt. Forslagene i St.meld.
nr. 17 (2002-2003) Om statlige tilsyn omfatter om
lag 900 arbeidsplasser. Dette vil ha positive konse-
kvenser i tilflyttingsregionene, men vil ikke endre
hovedmensteret i lokaliseringen.

Statens utgifter og inntekter
De statlige utgiftene som utvalget har fatt regio-
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nalisert, var i 2000 dominert av personrettede over-
foringer (174 mrd. kroner), overferinger til kom-
muner og fylkeskommuner (91 mrd. kroner) og
statlige lennsutbetalinger (43 mrd. kroner). Stat-
lige neeringsoverforinger utgjorde omtrent 22 mrd.
kroner.

Statens kostnader er i hovedsak knyttet til vel-
ferdspolitikken, gjennom personrettede overforin-
ger og overforinger til kommunesektoren. Regnet
per innbygger mottar distriktene naer 30 prosent
hoyere statlige overferinger enn sentrale strok,
88.051 mot 68.807 kr/innbygger®. Denne forskjel-
len stammer i hovedsak fra heyere kommuneover-
foringer (forskjell pa 6.286 kr/innbygger), redu-
sert arbeidsgiveravgift (forskjell pa 4.878 kr/inn-
bygger), heyere jordbruksoverferinger (forskjell
pa 4.214 kr/innbygger) og heyere personrettede
overforinger (forskjell pa 2.832 kr/innbygger).
Samtidig betaler personer bosatt innenfor det di-
striktspolitiske virkeomradet i gjennomsnitt mind-
re i skatt per innbygger enn personer bosatt uten-
for virkeomradet, fordi inntektsnivaet er lavere her
og fordi feerre personer er i arbeid.

I perioden 1978-2001 er det spesielt stenader til
enkeltpersoner som har ekt sterkt. Kommune-
overforingene har ogsa eokt, mens statlige lenns-
kostnader har okt svakt og neaeringsoverferingene
er gatt noe ned (malt i faste priser).

Omfordelingen via statsbudsjettet skjer i ho-
vedsak mellom generasjoner og mellom sosiale
grupper, og dette har pa grunn av alders- og syssel-
settingsstrukturen en stabiliserende regional ef-
fekt.

1.3.4 Effekter av den makrogkonomiske
politikken

Utvalget har fitt gjennomfert en analyse av regio-
nale konsekvenser av makrogkonomiske utvik-
lingstrekk og politikk, basert pa en utviklingsbane
for norsk ekonomi fram mot ar 2018. Analysen
viser at norsk ekonomi vil komme til 4 st overfor
betydelige utfordringer i tiden framover. Investe-
ringene i petroleumssektoren vil avta, sammenlik-
net med foregaende ar. Oljeproduksjonen er antatt
4 ha passert en topp og er pa vei nedover, mens
gassproduksjonen viser en svak, positiv utvikling.
Samlet sett blir det betydelige negative etterspor-
selsimpulser inn i ekonomien. Handlingsregelen
for finanspolitikken, kombinert med en pengepoli-
tikk som fokuserer pa innenlandsk prisstigning, vil
i noen grad dempe disse sjokkene, men ikke fullt

3Tallene er fra ar 2000 og er eksklusive statlig sykehusdrift.
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ut. Derfor vil vi oppleve heyere arbeidsledighet og
svakere vekst i tiden framover enn i andre halvdel
av 1990-tallet. Mot slutten av perioden vil de negati-
ve ettersporselsimpulsene fra petroleumssektoren
avta, og ledigheten synker fordi tilbudet av ar-
beidskraft vokser sakte.

Regionalt innebaerer dette at sysselsettings-
veksten kan bli svak, sarlig i Rogaland. Hele Vest-
landet vil merke at vi gar over i hestingsfasen av
oljevirksomheten. For gvrig vil sysselsettingen i de
fylkene som har store byer vokse mest, med ster-
kest vekst i Oslo og Akershus.

Skiftberegninger rundt referansebanen viser at
den regionale fordelingen av sysselsettingsveks-
ten pavirkes av den makroekonomiske politikken.
Generelt vil gkte overferinger til kommunene ha
storst effekt pa sysselsettingen der kommunesek-
toren star sterkt (dersom den regionale profilen pa
overforingene ikke endres), det vil si utenfor de
mest sentrale fylkene. Okt personskatt fir derimot
storst (negativ) effekt for sysselsettingen i de mest
sentrale fylkene. En balansert budsjettendring, i
form av ekte kommuneoverferinger kombinert
med ekninger i personskatten, vil derfor bidra til
en jevnere regional sysselsettingsutvikling enn i
referansebanen. Redusert rentenivd har noen av
de samme regionale sysselsettingskonsekvensene
som en skattelette — det bidrar til ekt privat for-
bruk, hvilket gir de sterkeste positive effektene i
de mest sentrale fylkene.

1.3.5 Politikkomrader med vesentlig effekt
for regional utvikling

Ulike statlige politikkomrader har ulik regional
profil. Utvalget har skjennsmessig valgt ut 19 poli-
tikkomrader som vi mener har vesentlig effekt for
regional utvikling og distriktspolitiske mal. Disse
politikkomradene er:

— De spesielle distriktspolitiske virkemidlene
(den smale regionalpolitikken) blir forvaltet av
Kommunal- og regionaldepartementet. Hoved-
formaélet er & stimulere til naeringsutvikling i
distriktene. Investeringsstotte og bedriftsutvik-
lingstilskudd er de viktigste virkemidlene. Bru-
ken av slike virkemidler er halvert i lepet av
1990-tallet. Evalueringer tyder pa at disse virke-
midlene gir gode effekter med lavere kostna-
der enn mange av de andre politikkomradene
som har positive effekter for distriktene. Virke-
midlene er selektive, i den forstand at de tilde-
les etter seknad. Utvalget mener at de gode
effektene tilsier at det ber anvendes storre res-
surser pa dette omradet, og at det ber pnes for
storre grad av automatikk i tildelingen av inves-
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teringstilskudd til bedrifter i distriktene. Dette
vil veere mulig innenfor konkurransereglene i
E@S-avtalen.

Den differensierte arbeidsgiveravgiften er etter
utvalgets mening et sveaert treffsikkert, lite byra-
kratisk og betydningsfullt virkemiddel i forhold
til & bidra til ekt bruk av arbeidskraft i bedrifter
i distriktene?. Virkemiddelet er automatisk vir-
kende, og omfanget av det har gkt i takt med
okte lonnsutbetalinger. Bruken av differensiert
arbeidsgiveravgift vil, i sin nivarende form,
vaere ulovlig i henhold til E@S-avtalen fra 1. ja-
nuar 2004. Store deler av ordningen ma derfor
erstattes med andre virkemidler i lepet av en
overgangsfase pa tre ar. Virkemiddelet tillates
viderefort innenfor tiltakssonen i Nord-Troms
og Finnmark, samt for kommunal virksomhet.
For evrige bedrifter skal det erstattes med ba-
gatellmessig stotte (maksimalt 100.000 euro
over tre ar, dvs. om lag 270.000 kr per ar med
dagens valutakurser) og ulike former for selek-
tive tiltak i form av transportstette og innova-
sjonsrettede virkemidler. Utvalget viser til de
store konsekvensene denne omleggingen kan
fa, og peker pa muligheten for en opptrapping
av investeringstilskuddet. Virkemidlene kan
med fordel forvaltes pa regionalt niva, da dette
vil gjore det enklere 4 oppna en samordning av
statlige politikkomrader.

Statlig transportpolitikk omfatter en rekke uli-
ke transportmidler, infrastruktur og virkemid-
ler. Arlig brukes betydelige belop over stats-
budsjettet til kjop av transporttjenester pa ruter
som ikke er privatekonomisk lennsomme,
samt til utbygging av veinettet og veivedlike-
hold. Transport er viktig for & binde regioner
sammen. God tilgjengelighet forutsetter et
godt transportnett i form av infrastruktur og
transportsystemer. Det er imidlertid ingen klar
sammenheng mellom befolkningsutvikling og
investeringer i infrastruktur. Undersokelser vi-
ser at sammenhengen mellom forbedringer i
transportnettet og regionale vekstprosesser
heller ikke er entydig. Generelt vil mulighete-
ne for at forbedringer i transportnettet gene-
rerer vekst, veere bedre jo mindre utbygd det er
i utgangspunktet. Fjerning av flaskehalser er
spesielt gunstig. Dersom regionen har et eks-
pansivt neeringsliv og en reserve av godt kvalifi-
sert arbeidskraft, vil effekten av et tiltak vaere
sterre enn om regionen er mindre ekspansiv.
En effektiv og landsdekkende posttjeneste er

4 Se Effektutvalget (2002)
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en vesentlig del av den samfunnsmessige infra-
strukturen. Posten ble gitt en friere organisato-
risk stilling midt pad 1990-tallet, og er fra 2002
omgjort til aksjeselskap. Som arbeidsplass i di-
strikts-Norge betyr Posten langt mindre enn
for. Det er viktig at staten benytter de instru-
menter man nd har for & sikre kvaliteten i post-
tjenestene i distriktene, dvs. konsesjonsbetin-
gelsene og tilsynet med at de etterleves.
Elektronisk kommunikasjon ferer til betydelig
okt tilgjengelighet, uten fysisk tilstedeveerelse.
Dette er i utgangspunktet en fordel ogsa for
dem som er bosatt i perifere strek. Det er imid-
lertid lite sannsynlig at et fritt konkurransemar-
ked av seg selv vil tilby likeverdige tjenester
over hele landet. For utbyggerne av bredband
og 3G kan det vaere lonnsomt & dekke opp mot
70 prosent av markedet, men sa eker utbyg-
gingskostnadene betydelig. Utvalget mener at
det er like gode grunner for a drive en aktiv
regionalpolitikk pa dette omriadet som nar det
gjelder transportinfrastruktur. Tilgangen pa in-
frastruktur for elektronisk kommunikasjon vil
etter hvert bli en nedvendig lokaliseringsbetin-
gelse for naeringsliv og befolkning.
Kommunesektoren er en barebjelke i den
norske velferdsstaten og er den sterste ar-
beidsgiveren i de fleste distriktskommuner. En
sentral malsetting er & sikre et likeverdig tje-
nestetilbud over hele landet. Dette folger sta-
ten opp gjennom lover, forskrifter og rund-
skriv, og gjennom eremerkede tilskudd og
rammetilskudd over inntektssystemet for kom-
munene. ] tillegg finansieres kommunal virk-
somhet gjennom lokale skatteinntekter og ge-
byrer pa tjenester. Statlig politikk overfor kom-
munesektoren er av stor betydning for regional
utvikling og distriktspolitiske mal. Mange av
den senere tids politikkendringer har hatt ne-
gative konsekvenser for kommuneekonomien,
spesielt i distriktskommuner. Statens politikk
ovenfor kommunesektoren er blant de politik-
komrader som har sterst regional effekt. Utval-
get mener derfor det er viktig at regionale og
distriktspolitiske hensyn fortsatt tas nar den
statlige politikken overfor kommunesektoren
skal fastlegges.

Arbeidsmarkedspolitikken skal legge forhol-
dende til rette for et godt fungerende arbeids-
marked, gjennom a bidra til at arbeidssekere
raskt kommer i kontakt med arbeidsgivere
som etterspor deres kompetanse. Aetat har an-
svaret for 4 gjennomfere politikken, som regio-
nalt har sarlig stor effekt nar det oppstar krise-
situasjoner. Lokalkunnskap og naerhet, bade til
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arbeidsgivere og arbeidssekende, er viktig for
den jobben som gjores av Aetat. Dette er imid-
lertid ogsa eksempel pa et politikkomrade som
kan sta i motsetning til regionalpolitikken. Ar-
beidsmarkedspolitikken skal stimulere til okt
mobilitet i et nasjonalt arbeidsmarked, noe som
ofte betyr at arbeidslese personer skal opp-
muntres til 4 flytte til regioner hvor det er et
storre behov for arbeidskraft. P4 den andre
siden vil regionalpolitikken ha et langsiktig fo-
kus der arbeidskraftens kompetanse skal sees i
sammenheng med behovene i et regionalt sys-
selsettingssystem. Utvalget mener at Aetats ar-
beid vil kunne ha store positive regionale effek-
ter, seerlig hvis regionalpolitiske hensyn tilla-
tes.

Neringspolitikken har som formal 4 legge til
rette for sterst mulig verdiskapning i norsk
okonomi. Bruken av neeringspolitiske virke-
midler er begrenset av internasjonale avtaler,
og da spesielt av konkurransereglene i EQS-
avtalen. Stette til neeringsrettet forskning og
utvikling er det ekonomisk mest omfattende
virkemiddelet. Den FoU-orienterte naringspo-
litikken treffer i liten grad distriktsbedriftene.
En distriktsrettet neerings- og forskningspoli-
tikk stiller derfor krav til nettverk mellom
kunnskapsnodene og distriktsbedriftene. Hen-
synet til distriktsbedriftene tilsier at man ber
styrke den delen av virkemiddelportefoljen
som kan bidra til & styrke bedriftenes laerings-
prosesser og deres evne til & bygge opp nett-
verk med andre bedrifter og relevante offentli-
ge institusjoner.

Politikk for heyere utdanning er forst og fremst
knyttet til styringen av statlige hegskoler og
universiteter. Regionaliserte tilbud innen heye-
re utdanning har fort til skning av antallet per-
soner med heyere utdanning i alle deler av
landet, og har bidratt til & sikre kompetent per-
sonell spesielt til offentlig sektor i distriktene.
Utvalget mener derfor det regionale hegskole-
systemet har vert vellykket i regionalpolitisk
forstand. Kvalitetsreformen bidrar til at heg-
skolene vil sta friere til 4 tilpasse sine tilbud til
lokale behov. Dette kan fi vesentlige positive
effekter for samspillet mellom hegskolesyste-
met og det regionale neeringslivet. Utvalget
mener at staten, gjennom inntektssystemet for
hegskolene, ber sikre utdanningstilbud av seer-
lig betydning for naeringslivet i regionene, selv
om antallet studenter kan veere lavt.
Energipolitikken er eksempel pa et omrade der
det har skjedd store forandringer de siste are-
ne. Tidligere var kraftsektoren sterkt regulert,
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béade nar det gjelder utbygging av anlegg og
omsetting av elektrisk kraft. Na er mye av om-
setningen deregulert, og vi har et felles, nor-
disk kraftmarked. Eiendomsretten til kraftsel-
skaper er fortsatt konsesjonsregulert. Tradisjo-
nelt har kraftkrevende industri hatt langsiktige
avtaler og lav pris pa elektrisk kraft. Disse avta-
lene fortsetter noen ar framover, men utviklin-
gen gar mot mer markedsbaserte prisavtaler.
Den lave prisen pa energi er fremdeles en bety-
delig konkurransefordel for bedrifter som har
slike avtaler. Skatte- og avgiftssystemet har po-
sitive effekter i kommuner med produksjonsan-
legg for kraft. Bade kraftkommuner og kraft-
krevende industri er i hovedsak lokalisert i dist-
riktene, og det er av stor betydning for lokal-
samfunnene at slike ordninger opprettholdes.

Utvinningen av petroleum har hatt sveert stor
betydning for utviklingen i norsk ekonomi fra
slutten av 1960-tallet og fram til i dag, bade i
form av de store inntektene som har fulgt akti-
viteten og som en folge av styringen av sekto-
ren. Utbyggingen av petroleumssektoren skjot
fart samtidig med at regionale og distriktspoli-
tiske malsettinger stod sterkt innenfor norsk
politikk, og det ble stilt betingelser om bruken
av nasjonale ressurser og lokalisering av iland-
foringsanlegg for de selskapene som ensket
konsesjon. Foretaksekonomiske hensyn har
fatt sterre betydning etter hvert, og de regio-
nalpolitiske malsettingene har mattet vike. Ut-
valget mener likevel at grunnrenten fortsatt er
sa stor at oljeselskapenes lokaliseringsbeslut-
ninger kan pavirkes gjennom en aktiv konse-
sjonspolitikk og andre tiltak, slik vi nylig sé et
eksempel pa i forbindelse med utbygging av
Snehvitfeltet.

Den statlige miljepolitikkens distriktsmessige
effekter ligger i avveiningen mellom bruk av
naturressursene pa den ene siden og omrade-
vern, rovdyrvern, kystsonevern osv. pa den
andre. Nasjonale vernehensyn kan i visse tilfel-
le legge si sterke begrensninger pa eksiste-
rende og potensiell naeringsvirksomhet at re-
gionale interesser blir skadelidende, seerlig
dersom kompenserende tiltak uteblir.

— Jordbruket er en gjennomregulert naering. I en

sektor som omfatter omtrent 1,5% av total sys-
selsetting (men med store regionale variasjo-
ner), brukes érlig omtrent 12 mrd kroner i bud-
sjettstotte og 8 mrd kroner i skjermingsstotte.
Den sterke reguleringen av neeringen har fort
til en lite effektiv ressursbruk og lav verdiskap-
ning. Samtidig er jordbruket en viktig bygde-
neering. A drive distriktspolitikk gjennom land-
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brukspolitikken er dyrt, men det finnes fa alter-
nativer til jordbrukssysselsetting i mange nors-
ke distrikter. Alternativt kan man tenke seg at
pengene anvendes mer neeringsneytralt og pa
mer direkte distriktspolitiske tiltak.

— Fisket har veert av stor betydning langs kysten,
bade direkte og gjennom mottak og foredlings-
anlegg pa land. Havbruk er na en like viktig
neaering, som har vokst samtidig som aktivite-
ten i fiskeriene er blitt redusert. Fiskerinzerin-
gen har gatt fra 4 vaere en regulert og apen
bygdenzering, til & bli en rasjonell, lukket og
konkurranseutsatt neering, der hensynet til ar-
beidsplasser og bosettingsmenster har blitt
mindre vektlagt i politikkutformingen i takt
med ekende liberalisering. Regler om frihandel
begrenser myndighetenes styringsmuligheter
i naeringspolitikken nasjonalt, og internasjona-
le avtaler regulerer ressursuttak av villfisk. Ut-
valget mener det fortsatt er mulig & styre den
nasjonale fordelingen av kvoter, bade geogra-
fisk og i forhold til fordelingen mellom ulike
farteygrupper, og at det derfor er mulig 4 ta
distriktspolitiske hensyn. Nar det gjelder hav-
bruk, er bade konsesjons- og kvotepolitikken
nasjonalt styrbar innenfor visse rammer, slik at
distriktshensyn kan tas.

— Forsvarspolitikken ma tilpasses det internasjo-
nale trusselbildet. Av forsvarspolitiske grunner
har norske militeeranlegg tradisjonelt veert lo-
kalisert utenfor de mest sentrale delene av lan-
det, og forsvaret har veert en viktig basisnaering
i mange kommuner. Omleggingen av forsvars-
politikken forer til nedleggelse av en rekke an-
legg og til store strukturelle endringer i de om-
radene som rammes. Mange av disse star over-
for problemer som minner om dem ensidige
industristeder har. Forsvaret skal selvsagt ta
sektorhensyn nar det vurderer sin framtidige
lokaliseringsstruktur, men utvalget ser ingen
grunn til at hele forsvarets administrasjon og
de baser som blir igjen behover bli lokalisert til
sentrale deler av landet. Utvalget mener derfor
at lokaliseringen av forsvaret i noen grad fort-
satt vil kunne bidra i distriktspolitikken.

— Boligpolitikken har regionale effekter pé to for-
skjellige mater. Den ene er gjennom Husbank-
lan, der pantesikkerheten ikke vurderes like
strengt som i private banker. Dette er til fordel
for distrikter der omsetningsverdien for et
nybygg er lavere enn byggekostnaden. Den
andre effekten kommer gjennom bolighbeskat-
ningen, som er lavere enn for andre formues-
objekter. Forskjellen er storst i byregionene,
der differansen mellom boligens markeds- og
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likningsverdi er sterst. Siden boligkostnadene
er sé viktige, har dette store fordelingseffekter
i de storste byenes faver.

— Stikkordet for den statlige helsepolitikken er
effektivisering, og virkemiddelet har veert ster-
kere markedsretting og statliggjering av syke-
husene fra 2002. Styringen skjer na i stor grad
gjennom regionale helseforetak. Utvalget reg-
ner med at dette vil fore til sterkere spesialise-
ring og til nedlegging av de minste enhetene.
Staten kan imidlertid styre helseforetakene
gjennom insentivsystemene. Utvalget vil un-
derstreke at det fortsatt er et politisk ansvar &
pase at sykehusstrukturen og produksjonen av
helsetjenester blir slik man ensker, bade sen-
tralt og i distriktene.

— Det aller meste av statens kulturpolitiske utgif-
ter gar til riksinstitusjoner som i hovedsak er
lokalisert i sentrale strek. Kulturpolitikken om-
fatter imidlertid mer enn dette. I distriktene er
det avisstetten og det felles offentlige rom dis-
se skaper, som har sterst betydning.

— Norge har serskilte forpliktelser overfor same-
ne som urfolk. Formélet med samepolitikken
er a rette opp negative virkninger av tidligere
fornorskningspolitikk, oppna reell likebehand-
ling og motvirke diskriminering. Samepolitik-
ken har ingen distriktspolitisk begrunnelse,
men den oveforer betydelige midler til det sa-
miske kjerneomradet. Politikken har dermed
en gunstig distriktspolitisk effekt.

1.3.6 Sektorpolitikkenes regionale samspill

Gjennomgangen av sektorpolitikkene viser at de
er sveert forskjellige bade med hensyn til virkemid-
delbruk og geografisk nedslagsfelt. Analyser av
den regionale utviklingen i konkrete regioner vil
vise hvordan politikkomréader virker sammen eller
mot hverandre. Utvalget har derfor, i samarbeid
med Norges forskningsrad, fatt gjennomfert om-
radestudier i felgende regioner: Nord-Troms og
Finnmark, Namdalen, Nord-Vestlandet, Odda, In-
dre Agder, Osterdalene og Ostfold.

En fullverdig kommunesektor spiller en stor
rolle for sysselsettingen i bygdene. Mens landbruk
og fiske har gétt tilbake som basissektorer, har
overforingene til kommunene og fylkeskommune-
ne hatt en konsoliderende virkning péa distriktsbo-
settingen. Overferingene legger grunnlag for et
moderne tjenestetilbud. Dette skaper ikke bare
gode tjenester, men ogsa sysselsetting — seerlig for
kvinner. I alle vare omradestudier framheves dette
som en viktig faktor.

Ut over dette fremhever de enkelte studiene
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ulike sektorpolitikker som spesielt viktige for sitt
omréde. Ostfold har nytt godt av liberaliseringen
og sentrumsveksten. Utviklingen pa Nord-Vestlan-
det pavirkes mer enn andre regioner av endringe-
ne i industriens konkurranseevne. Indre Agder
fikk problemer da forsvaret flyttet, mens Oster-
dalene har fatt nye forsvarsanlegg. Odda viser et
eksempel pa de positive effektene veibygging kan
ha for & utvide arbeidsmarkedsregionen. Tilbake-
gangen innen landbruket er merkbar i alle regio-
ner, kanskje mest i Namdalen.

Det kontrafaktiske spersmalet er utfordrende,
men alle de studiene vi her refererer, indikerer at
situasjonen i distriktene ville veert darligere uten
de mange statlige innsatsene. Det er ikke den be-
driftsrettede stottepolitikken alene som virker,
men kombinasjonen med andre politikkomrader —
seerlig kommunalpolitikk og samferdselspolitikk —
som har bidratt til & opprettholde bosettingen i
mange distrikter. Personrettede overferinger er
naturligvis ogsa viktige for a opprettholde Kkjope-
kraft i distriktene. I de naere etterkrigsarene var en
bevisst koordinering av ressursene selvsagt. I dag
er denne koordineringen apenbart vanskeligere.
Blant vére regioner er det bare Nord-Troms og
Finnmark som har nytt godt av en gjennomtenkt
bred strategi fra sentralt hold.

1.3.7 En bredere regionalpolitikk

Statlig politikk har stor betydning i alle typer regio-
ner. Den geografiske dimensjonen er forskjellig
fra sektor til sektor, men samlet sett er effektene til
gunst for den regionale balansen i Norge og for
bosettingen i distriktene. Det er store distriktspoli-
tiske innsatser i flere sektorer, og kostnadene er i
enkelte tilfeller relativt heye. Hvor kostnadseffek-
tivt det er & ivareta distriktshensynene gjennom
sektorene heller enn gjennom distriktspolitikken
selv, er et tema for videre diskusjon.

Det er bare et mindre antall sektorpolitikker
som har eksplisitte regionalpolitiske formal, men i
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tillegg er det et stort antall politikkomrader som
har et tydelig regionalt eller distriktsmessig mons-
ter i sine aktiviteter. Det er summen av alt dette
som er statens regionale politikk, dvs. den brede
regionalpolitikken. Effektene blir best nar sektor-
politikkene virker sammen. En territoriell samord-
ning, der de ulike politikkomradene sees i sam-
menheng i sin regionale kontekst, er derfor ned-
vendig.

For praktisk talt alle de sektorpolitikker vi har
gjennomgitt, er det blitt mindre regional- og di-
striktspolitikk over tid. Den politiske handlefrihe-
ten begrenses av internasjonale avtaler og av de
omorganiseringer som har skjedd i sa godt som
alle tjenesteytende sektorer. De siste arenes dele-
gering av detaljstyringen géar til en viss grad pa
bekostning av ensket om a benytte sektorpolitik-
ken til 4 oppna tverrgdende mal. Det er dermed
blitt vanskeligere & fore en bred regionalpolitikk.
Utvalget vil likevel understreke at det fortsatt fin-
nes styringsinstrumenter, dersom det er politisk
vilje til & bruke dem.

Mange av de distriktspolitisk mest betydnings-
fulle politikkomradene vil ogsa fortsatt veere un-
derlagt direkte statlig styring. P4 en rekke sek-
torpolitiske omrader, spesielt de som har en regio-
nal betydning mer enn en distriktsmessig, vil en
bedre samordning pé regionalt niva bdde kunne gi
bedre sektorpolitisk og regionalpolitisk maloppnéa-
else. Dette betyr 4 se transport- og infrastrukturtil-
tak, personrettede og naeringsrettede virkemidler,
overferinger til kommunesektoren og statlig loka-
liseringspolitikk mer i sammenheng. En sterre del
av ansvaret for en samordnet regionalpolitikk kan
med fordel ivaretas pa regionalt niva. Dette forut-
setter etter utvalgets mening at regionene blir stor-
re enn na. Et bredere regionbegrep ber ogsa leg-
ges til grunn, slik at byomrider og distriktsom-
rader kan sees i sammenheng, og slik at sentrale
omrader av landet far anledning til & bidra sterkere
til den regionale utviklingen.
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Kapittel 2
Effektmaling

Effektutvalgets oppgave er & analysere effekter av
statlige tiltak med stor betydning for regional ut-
vikling og distriktspolitiske mal, samt & summere
og sammenlikne effektene for ulike tiltak. Vi star
her overfor en tredelt utfordring. Pa den ene siden
skal vi male (partielle) effekter av ulike typer tiltak.
I seg selv er dette en stor utfordring, som vil kunne
gi ulike typer svar avhengig av hvilke tiltak vi ser
p4, hvilke variabler vi maler effekter for og hva vi
sammenlikner med (sammenlikningsgrunnlaget
eller den «kontrafaktiske» situasjonen) for hvert
tiltak. Dernest skal vi sammenlikne effekter av uli-
ke tiltak. Det betyr at vi skal avgjere hvilke tiltak
som har sterre og mindre betydning for regional
utvikling og distriktspolitiske mal. Til slutt skal vi
summere effektene av de ulike tiltakene. Dette
skal brukes til & si noe om betydningen av statlig
politikk totalt sett for regional utvikling og di-
striktspolitiske mal, og det innebarer blant annet &
summere effekter som kan vaere malt pa forskjelli-
ge mater.

2.1 Generelt om a male effekter

Samfunnet bestar av en rekke akterer som hver for
seg tilpasser seg sine rammebetingelser. Hver ak-
tors tilpasning pavirkes av andre akterers tilpas-
ninger. Summen av alle akterers handlinger gir
utviklingen for samfunnet som helhet. Dette gir en
sveert kompleks materie, der man kan si at «alt
avhenger av alt», og der det endelige resultat er
avhengig av alle akterers tilpasning og av alle pa-
virkninger som finnes.

Denne péstanden inneberer at det 4 méle ef-
fekter av enkelte akterers valg (for eksempel stat-
lig innsats) pd andre akterers tilpasning (for ek-
sempel regional utvikling og distriktspolitiske
mal) er en stor utfordring, siden samfunnet og
samfunnsutviklingen er sveert komplisert. Losnin-
gen pa utfordringen ligger i at man forenkler virke-
ligheten og forseker & isolere virkningene av noen
endringer i rammebetingelser pa enkelte variab-
ler. Forenklingen foregar langs to hoveddimensjo-
ner. Den ene er knyttet til at man gér fra det kom-
pliserte til det noe enklere ved & gjennomfere par-

tielle analyser. Dette betyr at man legger vekt pa de
prosessene man mener er viktigst for det man ana-
lyserer, og at man ser bort fra andre faktorer. Den
andre er at man fokuserer pa teorier, metoder og
data som er relevante for den analysen man gjor.

2.1.1

Problemstillingen var, som gar ut pa a analysere
effekter av statlige tiltak for regional utvikling og
distriktspolitiske mal, innebeerer at vi er interes-
sert i hvordan visse deler av samfunnet pavirkes av
(endringer 1) statlig politikk. De mest relevante
fagene for slike analyser er samfunnsfag.

Samfunnsfag skiller seg fra mange naturfag pa
ett vesentlig punkt. Mange naturfag kan forenkle
virkeligheten ved & foreta kontrollerte eksperi-
menter i laboratorier. Det innebaerer at man simu-
lerer virkeligheten i kontrollerte former, og for
den avgrensede delen av virkeligheten man er in-
teressert i 4 fokusere pa. Ved a endre rammebetin-
gelsene (input), kan man se hvordan aktuelle vari-
abler pavirkes av dette (output). Kontrollerte eks-
perimenter gir direkte sammenhengen mellom
output og input.

Innenfor samfunnsfagene er kontrollerte eks-
perimenter normalt vanskelige 4 fa til. I Norge har
man nyttet forsek i forbindelse med politikkendrin-
ger. Forsgk gjennomfores ved 4 la endringen skje
for et begrenset antall akterer til & begynne med,
for sa a evaluere effektene av endringene for de
implementeres, gjerne med endringer, pa generell
basis. Politikkendringene skjer med andre ord
gradvis, og forsek er en viktig kilde til leering. Fri-
fylkeforsek og forsek med friere brukervalg innen-
for helse- og omsorgs- og skolesektoren er ek-
sempler pa dette.

Innenfor samfunnsfag bruker man i hovedsak
andre metoder enn eksperimenter, selv om noen
samfunnsfaglige metoder trekker veksler pa na-
turfaglige metoder. Det er derfor langt vanskelige-
re & kontrollere for eksterne betingelser innenfor
samfunnsfag enn innenfor naturfag. P4 mange
mater er derfor samfunnsfagene mer komplekse
enn naturfagene, og det er vanskeligere & foreta
partielle analyser i form av kontrollerte eksperi-

Bruk av eksperimenter
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menter. Man ma analysere verden som den er, og i
den forbindelse gjore antakelser om hvilke forhold
som pavirker hvilke resultatvariabler og hvordan
dette skjer. Partielle analyser innenfor samfunns-
fagene er derfor basert pa antakelser om hvordan
sammenhengene er (teorier), om hvordan man
kan beregne effekter (metode) og om hvilke data
man kan bruke for 4 beregne effekter av tiltak.
Valg av fokus sé vel som metodisk tilnaerming vari-
erer med fagretninger.

2.1.2 Faktiske og kontrafaktiske
utviklingstrekk

Det er flere méter & beregne effekter av tiltak pa
innenfor samfunnsfagene. Felles for dem er at vi
ma ha en eller flere utviklingsbaner som viser ut-
viklingen med tiltaket (tiltakene). For at dette skal
ha noen mening, ma vi ha en utviklingsbane &
sammenlikne med (sammenlikningsgrunnlaget el-
ler basisalternativet). Innenfor politikkanalyser
kalles disse alternativene ofte policy on- og policy
off-alternativer. Forskjellen mellom policy on- og
policy off-alternativene gir oss effekten av tiltaket
(tiltakene).

I en idealverden er denne forskjellen grei &
beregne; vi kan fa fram effekter av ulike tiltak ved &
se pa situasjoner med og uten tiltakene for si &
sammenlikne virkningene av tiltakene for de vari-
ablene vi er interessert i. Dessverre finnes ikke
denne idealverdenen. Uavhengig av teori, metode
og data har vi et problem knyttet til at i samfunnet
er det en rekke variabler (input) som pévirker re-
sultatene (output) for de indikatorene vi er interes-
sert i effektene pa. Det komplekse systemet sam-
funnet er, innebeerer at det er vanskelig 4 isolere
effektene av ett eller noen fa tiltak pa resultatene.
Kort sagt kan dette problemet beskrives som et
kontrafaktisk problem. Utviklingen uten tiltaket
(tiltakene) er ikke Kkjent. Dette problemet er neer
sagt umulig & lese empirisk (Teigen 2003). Det
finnes likevel ulike mater & lose det kontrafaktiske
problemet pa ved 4 gjore forutsetninger om ak-
torers atferd.

Den forste maten er & gjennomfere teoretiske
analyser. Problemet med dette er todelt. For det
forste vil det veere uenighet mellom ulike sam-
funnsfag hva som er relevante teorier. Hva som er
relevante teorier kan ogsa endre seg i takt med
politiske stremmer og med nyvinninger pa teo-
risiden. For det andre er empiri i liten grad egnet
til & forkaste teorier.

En annen mate 4 neerme seg det kontrafaktiske
problemet pa, er a gjennomfere for- og etteranaly-
ser. Dersom et tiltak gjennomferes, og man Kkjen-
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ner situasjonen for aktuelle virkningsvariabler for
tiltaket, vil de samme variablene kunne kartlegges
etter tiltaket, og differansen blir da effektene av
tiltaket. I dette tilfellet er det kontrafaktiske pro-
blemet ikke fiernet. Det skyldes at en rekke for-
hold péavirker utviklingen. Er det for eksempel slik
at et tiltak som settes i verk for a gke sysselsettin-
gen ikke virker dersom sysselsettingen etter at
tiltaket er satt i verk er lavere enn for tiltaket tas i
bruk? Svaret kan godt vaere «nei», fordi man ikke
vet hvordan utviklingen ville vaert uten tiltaket, alt-
sa fordi man ikke kjenner den kontrafaktiske situa-
sjon. Likevel ser vi at denne maten 4 ansla effekter
pa ofte brukes, og dersom den brukes sammen
med andre tilnzerminger (teoretiske, kontrollgrup-
per), vil denne metoden vare bedre enn dersom
den brukes alene.

En tredje mate er & simulere et eksperiment.
Dette gjores ofte ved 4 sammenlikne et omrade
der tiltaket er satt i verk, og sjekke dette opp mot
en kontrollgruppe der tiltaket ikke brukes. Et ek-
sempel pa bruk av kontrollgrupper finner vi innen-
for evalueringen av tiltakssonen i Nord-Troms og
Finnmark (Hervik mfl. 2002). Her brukes tiltaks-
sonen som policy on-omrade, og utviklingen her
sammenliknes med utviklingen i andre deler av
Nord-Norge (policy off) for 4 forklare effektene av
virkemidlene i Nord-Norge. Selv om man forseker
a ta bort deler av det kontrafaktiske problemet ved
a bruke kontrollgrupper nar man analyserer effek-
ter av tiltak, har man fortsatt problemet med at
man ikke kan kontrollere for alle variabler som
pavirker utviklingen. En av utfordringene knyttet
til & bruke kontrollgrupper er derfor & finne en
gruppe som «likner» pd den man skal analysere
effekter av tiltak i.

En fijerde mate 4 analysere effekter av tiltak pa,
er 4 ta utgangspunkt i teoretiske modeller for hvor-
dan samfunnet virker, og for hvordan virkemid-
delbruk pavirker malvariabler. Dersom de teoretis-
ke modellene suppleres med empirisk informa-
sjon, kan man simulere effekter av tiltakene for
maélvariablene. @Qkonomiske og ekonometriske
modeller, flysimulatorer og meteorologiske mo-
deller er eksempler pa bruk av simuleringsmodel-
ler. Styrken med denne typen analyser er at de
sikrer oppsummeringsbetingelser, at de gir enkle
og greie svar pa effekter av tiltak og at de i den
forstand er partielle og problemfokuserte. Den vik-
tigste svakheten er at modeller er forenklinger av
virkeligheten, og at de dermed aldri kan bli bedre
enn den teoretiske og empiriske informasjon og de
forutsetninger som ligger til grunn. Siden modelle-
ne simulerer virkeligheten, med fokus pé de vari-
ablene en skal si noe om, vil problemer som folger
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Tabell 2.1 Effekter av tiltak fordelt pa ulike komponenter

1 Brutto effekt

2 Dodvektstap

3 Fortrengning
4 Ringvirkninger
5 Addisjonalitet

Ringvirkninger av tiltaket

Total endring i malvariabelen i lepet av en periode
Endring i malvariabelen som ville kommet uten tiltaket
Endring i malvariabelen andre steder enn der tiltaket virker

Netto effekt av tiltaket (1 minus 2 minus 3 pluss 4)

Kilde: Fritt etter Teigen (2003)

av at en ikke vektlegger informasjon som anses lite
relevant for den teorien som ligger til grunn, sa vel
som problemer knyttet til informasjon det er van-
skelig 4 skaffe data om, ofte underkommuniseres.

En femte mate 4 gjennomfere effektanalyser
p4, er & gjennomfere ulike former for sperreunder-
sekelser (surveys) blant brukere. Dette gjores ved
a sperre hele populasjonen, eller et utvalg av den,
om hvilke effekter tiltaket har, og deretter analyse-
res svarene. Styrken ved denne méten 4 beregne
effekter pé, er at tiltakets brukere angir effektene.
Det er altsd en direkte méte 4 ansla effekter pa,
som kan kombineres med personlige intervjuer
med mindre utvalg, slik at man kan supplere svare-
ne med mer kvalitative betraktninger. Svakheten
ved slike malinger kan veere at respondentene ikke
forstar spersmalene, at de ikke Klarer & ansla tilta-
kets effekt eller at de kan ha en tendens til & svare
«taktisk» pa spersmalene. Dersom brukerne sva-
rer taktisk, kan effektene av et tiltak over- eller
undervurderes systematisk. Taktiske svar gis gjer-
ne dersom brukerne har en fordel og/eller en
ulempe knyttet til tiltaket, for eksempel at tiltaket
pavirker kostnader eller inntekter for en bedrift.
Slike svar kan bety at en kan fa til svar at effektene
er storre (dersom tiltaket innebaerer en fordel) el-
ler mindre (dersom tiltaket innebaerer en ulempe)
enn de i realiteten er. Dette problemet er i hoyeste
grad til stede, blant annet i evalueringer av tiltak,
og det kan vaere medvirkende arsak til at det den
seinere tid har blitt stadig mer vanlig 4 gjennom-
fore sakalte «folgeevalueringer». Det betyr at eva-
luator felger tiltaket fra det innferes og lepende
gjennomferer evalueringen, basert pa intensiv opp-
folging av tiltaket, intervjuer med brukere og ana-
lyser. Folgeevalueringer kan ogsé gi resultater un-
derveis, og de kan siledes bidra til 4 skreddersy
tiltaket i forhold til hva man tror har best effekt for
malvariablene.

Det finnes flere mater 4 tilnzerme seg det kon-
trafaktiske alternativet pad enn dem vi har dreftet
ovenfor. Kombinasjoner av metoder vil ofte vaere &
foretrekke. Uansett vil anslag pa effekter alltid
vare beheftet med usikkerhet, siden samfunnet er
komplekst. Dette gjelder bade for kvantifiserte og
ikke-kvantifiserte effekter.

Tabell 2.1 viser hvordan et tiltaks effekter kan
fordeles pa ulike komponenter. Vi tenker oss her
et malrettet tiltak, som noen nyter godt av, mens
andre ikke far. Malvariabelen kan vaere for eksem-
pel jobbskapning, og tiltaket kan for eksempel
veere bedriftsrettet distriktsstette. Vi maler forst
brutto effekt av tiltaket som total endring i mélvari-
abelen lopet av en periode (for eksempel et ér). |
eksempelet med jobbskapning kan vi tenke oss at
antall arbeidsplasser vokser med 100 i lopet av et
ar. Dadvektstapet er definert som endring i mal-
variabelen som ville kommet uansett, dvs uten til-
taket. La oss si at antall jobber ville gatt ned med
100 uten tiltaket. I tillegg vil bruk av et virkemid-
del, som ikke alle nyter godt av, kunne fortrenge
aktivitet andre steder (fortrengningseffekt). La oss
si at 100 arbeidsplasser forsvinner herfra som en
folge av tiltaket. I tillegg vil tiltaket ha ringvirknin-
ger lokalt, for eksempel 50 arbeidsplasser. Da har
vi en netto jobbskapning pa 150 i vart eksempel,
det vil si at tiltaket har en addisjonalitet pad 150
jobber. Dette illustrerer at det er komplisert a be-
regne effekter av et tiltak, og at det er flere ting
som ma vurderes nar det kontrafaktiske skal be-
regnes.

Evalueringer av tiltak nytter ofte denne fram-
gangsmaten. Antall malvariabler kan veere flere,
eller man kan vektlegge andre forhold enn syssel-
setting, men metodisk er poenget 4 isolere effek-
tene av tiltaket i forhold til andre samfunnsforhold,
slik at man kan ansla hvordan tiltaket virker isolert
sett og/eller sammen med andre forhold (Teigen
2003).

2.1.3 Faglige tilneerminger

Effektutvalgets mandat kan tolkes som at en skal
legge et perspektiv der en tar utgangspunkt i ma-
kroforhold til grunn for analysen, og at effekter
skal betraktes utenfra. Dette perspektivet star
ogsa sentralt i utvalgets analyse. Likevel har vi
forsekt ogsd a trekke veksler pa mer individba-
serte fagretninger, der prosesser, reaksjonsmen-
stre og effekter betraktes med utgangspunkt i indi-
vider.

Utvalget tror at en kombinasjon av perspekti-
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ver er viktig, slik at effektene analyseres péa flere
forskjellige mater. Vi ensker likevel a4 understreke
at tilneermingsform, enten det gjelder fokus for
faget, eller dets teori, metode og de data som bru-
kes, naturligvis pavirker resultatene nar det gjel-
der maéling av effekter av statlige tiltak. Dersom
man bruker flere ulike tilnseerminger til samme pro-
blemstilling, vil derfor resultatene ogsa bli forskjel-
lige. Det betyr ikke at den ene eller den andre
tilneermingen er bedre eller darligere, men er sna-
rere et uttrykk for fokus. Effektutvalget har veert
opptatt av at det er viktig 4 ha flere tilnserminger til
vare problemstillinger, noe som gjenspeiles der
utvalget omtaler ulike politikkomrader og der vi
sammenlikner tiltak. Med flere faglige tilneermin-
ger til utvalgets problemstilling, blir ogsa det vi
maler effekter for (virkningsvariabler eller -indika-
torer) forskjellig. Dette gjor effektmalingen kom-
plisert, spesielt nar effekter av ulike tiltak skal
summeres og sammenliknes.

Effektutvalget skal kvantifisere effektene av
statlig innsats sa langt det lar seg gjore. Kvantifi-
sering innebaerer at vi maler effektene av et tiltak i
form av noe som lar seg telle opp. Siden alle effek-
ter ikke lar seg kvantifisere, kan en heller ikke
bruke kvantitative metoder for alle effekter som
skal analyseres. Kvalitativ metode er en betegnelse
pa analyseredskaper som vektlegger fortolkning
og forstaelse av et samfunnsfenomen eller en his-
torisk utviklingsprosess. I motsetning til kvantita-
tive metoder, som i sterre grad virker formaliseren-
de og strukturerende, er kvalitative metoder opp-
tatt av & skape dypere forstaelse av et problemkom-
pleks, samt & forstd problemkomplekset i
sammenheng med helheten (Andersen 1990).

Kvalitative metoder brukes i ulike analyser
innenfor de fleste samfunnsfag, og det er den do-
minerende metoden innen historiske analyser.
Metoden blir ofte brukt i neer tilknytning til teore-
tiske modeller for hvordan sammenhengene er
mellom ulike forhold i samfunnet. Fordelen med
bruk av kvalitativ metode er at en kan ga i dybden
nar det gjelder a forstd hva som kjennetegner et
omrade. Ulempen knyttes ofte til at det er vanske-
lig 4 generalisere ut fra de enkeltforhold som ana-
lyseres.

Kvalitativ metode kan knyttes bade til datainn-
samling og - analyse. I forhold til datainnsamling
brukes metoder som observasjon, samtale, ustruk-
turerte og strukturerte intervjuer og dokumenta-
nalyser som redskaper. Dette kan veare egnet til &
fa fram berorte parters og informanters oppfatnin-
ger og forventninger om endringer, og ogsa hvor-
dan disse vil kunne komme til 4 tilpasse seg dem.

Man kan benytte kvantitative metoder bade i
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analyser av forhold som er vanskelige a kvantifi-
sere og beregne effektene av og i forbindelse med
utforming og fortolkning av kvantitative analyser.
Dette innebarer altsa at en, ved siden av a bruke
kvalitative metoder som en egen tilneermingsmate,
ogsd kan trekke veksler pa kunnskap basert pa
kvalitative metoder ndr en skal lage og fortolke
kvantitative analyser. Kombinasjoner av metoder
kan saledes bidra til okt forstielse og oppfattelse
av et politikkomrades effekter og dermed til 4 bed-
re analysenes kvalitet. Effektutvalget har benyttet
slike metodekombinasjoner i sin analyse av ulike
politikkomrader.

Ovenfor har vi pekt pa begrensninger knyttet
til metodebruk innenfor samfunnsfag, og til den
kompleksiteten som folger av at «alt avhenger av
alt». Samtidig forutsetter effektutvalgets mandat at
man er i stand til 4 male effektene av statlige tiltak
for regional utvikling og distriktspolitiske mal, dvs
for visse indikatorer. Implisitt innebarer dette at
man ogsa kan isolere den partielle effekten av tiltake-
ne fra effekter av andre utviklingstrekk. Ideelt sett
skal altsa utvalget se bort fra forhold som ikke er
viktige for effektene av tiltak nar effektene skal
males.

Utvalgets analyse er basert pa en rekke innspill
og ulike faglige tilneerminger. Det er stor uenighet
om partielle analyser er mulig 4 gjennomfere
innenfor samfunnsfagene. Utvalget har ikke for-
sokt 4 sensurere de faglige innspillene vi har ba-
sert oss pa. Derfor vil noen resonnementer veere
basert pa partielle analyser, mens andre er basert
pa mer generelle analyser.

Virkningene av statlig innsats kan splittes pa
direkte og indirekte effekter. Det er ikke alltid lett
a skille disse begrepene fra hverandre. En forseks-
vis avgrensning kan vaere & ta utgangspunkt i hva
som er hensikten med tiltaket. Det vil naturligvis
variere fra tiltak til tiltak, men det en generelt kan
si er at statlig innsats pa et omrade som regel har
et formal, og at dette formalet kan kalles den direk-
te virkningen av innsatsen. For eksempel vil avgif-
ten pa petroleumsprodukter blant annet ha til hen-
sikt & redusere bruken av slike produkter. I hvil-
ken grad petroleumsavgiften pavirker ettersporse-
len etter slike produkter, avhenger bla. av
ettersporselselastisiteten etter produktene og av
tilgangen pa substitutter. Regionale forskjeller i
ettersporselselastisiteter og tilgangen pa substitut-
ter kan generere forskjeller i de direkte virkninge-
ne av avgiftsekningen mellom distriktene og sen-
trale strok.

Indirekte virkninger av statlig innsats kan defi-
neres som tilpasninger som skjer som en folge av
tiltaket blant akterer som ikke bereres direkte. En
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effekt av okt avgift pd bensin kan for eksempel
vaere at konsumentene bruker en sterre andel av
sin inntekt pa innkjep av slike produkter, noe som
igjen forer til at disse har mindre igjen til 4 kjope
andre goder for. Dette er en type forsteordens indi-
rekte effekt av avgiftsekningen. Dette forer til lave-
re ettersporsel etter andre varer og tjenester (inn-
tektsvirkning), noe som kan fore til et generelt
lavere aktivitetsniva, lavere sysselsetting, okt ar-
beidsledighet, lavere inntekt for kommunene (re-
dusert skatteproveny), dérligere offentlig (og pri-
vat) servicetilbud etc. Videre kan dette igjen, spe-
sielt i perifere omrader med sma muligheter for
alternativ sysselsetting, fore til fraflytting og der-
med okt sentralisering. Denne typen ringvirknin-
ger kan kalles annenordens indirekte effekter av
avgiftsekningen.

Gjennomgangen ovenfor illustrerer at det er
viktig & skille mellom direkte og indirekte virknin-
ger av statlig innsats nér effektene skal anslas. A
ansla de direkte virkningene av et tiltak kan kan-
skje veaere et relativt begrenset problem. Man mé
forutsette at politikken gjennomferes av en eller
annen grunn, og at de direkte virkningene av poli-
tikken er relativt godt kjent, noe som er grunnen til
at akkurat det tiltaket velges. Utfordringen blir &
plukke ut indikatorer som illustrerer de direkte
konsekvensene pa en mest mulig relevant méte.

De indirekte konsekvensene av statlige tiltak
kan veaere like viktige & ansla. Dette kan illustreres
blant annet i var gjennomgang av effekter av ma-
kroskonomiske politikkvalg i kapittel 5. De indi-
rekte effektene er ofte mer uoversiktlige, og de er
resultater av at tildels kompliserte samfunnsmessi-
ge prosesser, som kan vaere av kvantitativt og kva-
litativt forskjellig karakter, finner sted samtidig.
Dette stiller store krav til valg av indikatorer og
beregningsmetode. Det viktige vil vaere & skille
mellom vesentlige og mindre vesentlige konse-
kvenser av tiltaket og velge indikatorer som best
mulig egner seg til 4 beskrive disse. Metoden som
velges ma kunne si noe om koblingen mellom de
direkte og de indirekte konsekvensene av tiltaket
for disse indikatorene.

Et anslag pa bade de direkte og indirekte virk-
ningene av statlige tiltak innenfor et geografisk
avgrenset omrade er nedvendig for & fa god infor-
masjon om tiltakenes effekter. Det ma likevel un-
derstrekes at det er en del problemer knyttet til
denne typen analyser. For det forste kan det vaere
et problem at man begrenser seg til 4 se pa tiltake-
nes effekter pa regional utvikling og distriktspoli-
tiske mal. Poenget med tiltaket kan for eksempel
veere 4 vri ressursbruken i samfunnet slik at sekto-
ren utvikler seg i onsket retning, noe som kan
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veere gunstig for noen regioner og mindre gunstig
for andre. For det andre er det mulig, ved hjelp av
anerkjente modeller, 4 beregne ringvirkningene av
statlige tiltak pa en slik mate at man, nar man
legger sammen alle direkte og indirekte aktiviteter
i en region, kan summere dette til mange ganger
sa hoy aktivitet som statistikken viser. Konsekven-
sene for neaeringslivet av for eksempel reduserte
overforinger til kommunene (og redusert aktivitet
i kommunal sektor) i distrikts-Norge kan beregnes
ut fra endringer i ettersperselen fra kommunal
sektor rettet mot disse neeringene. En sier ikke
noe om dette genererer ettersporsel fra andre Kkil-
der fordi ressursutnyttelsen i samfunnet kan bli
mer effektiv. For det tredje ber det nevnes at mo-
deller som brukes til analyser av ringvirkningene
av et (for modellen eksogent) tiltak ikke er bedre
enn den teori, det datagrunnlag og den (eksogene)
input som puttes inn i modellen. Det betyr at resul-
tatene av slike beregninger ikke nedvendigvis er
korrekte, siden modellen kun er en forenkling av
virkeligheten.

Politiske tiltak har sveert ulik dimensjonering,
og en del av forskjellene i effekter av tiltak kan
forklares med forskjeller i volum. Metodisk kan
man analysere effekter av tiltak enten ved & se pa
(smd) endringer i omfanget av tiltaket, eller ved &
se pa effekter av hele tiltak. Maten man maler pa
pavirker effektene, slik de kommer fram i analy-
sen. P4 mange mater er det enklere & analysere
mindre, eller marginale, endringer i tiltakets om-
fang, noe som ogsé gir oss de marginale effekter
av tiltaket. En situasjon der en tenker seg en ver-
den hvor et tiltak fjernes fullt ut, er betydelig mer
komplisert. Det er vanskelig 4 tenke seg hvordan
akterene ville tilpasset seg dersom verden var helt
annerledes, for eksempel uten statlige overforin-
ger til kommunene. Utvalget har forsgkt 4 analyse-
re bdde marginale og totale effekter av statlige
tiltak i sitt arbeid.

2.2 Mal og midler

Et statlig tiltak eller en ordning igangsettes og
drives fordi man mener noe oppnés ved at staten
gjennomfoerer et engasjement pa omradet. Til dette
engasjementet er det knyttet noen malsettinger,
enten til enkelttiltak eller til en helhet hvor ogsa
andre tiltak inngéar. Analyser av effekter av statlig
politikk kan ta utgangspunkt i en diskusjon av hvil-
ke mal staten har med sin politikk, og hvilke virke-
midler som er tilgjengelige, eller som staten velger
a benytte.

Generelt er det mange malsettinger med statlig
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politikk. Dette kan selvsagt veere grunnlag for mél-
konflikter, slik at politikken pa ett omriade (som
virker i ensket retning) kan pavirke utviklingen pa
andre omrader negativt. I en slik situasjon kan det
vaere nedvendig for staten 4 gjennomfore flere til-
tak samtidig, blant annet for & avbete negative ef-
fekter av det ene tiltaket.

Pa den annen side kan noen politikker pavirke
flere mélsettinger i samme retning, slik at en poli-
tikk som er innrettet mot ett mal ogsa kan pévirke
utviklingen pa andre omrader i samme retning.
Denne situasjonen vil naturligvis veere en enske-
situasjon pa mange mater, og den kan bade veare
billigere og mer effektiv enn & administrere man-
ge, ulike tiltak.

Implisitt (og kanskje til dels eksplisitt) finnes
det malhierarkier innenfor statlig politikk. Disse
gir uttrykk for hvordan de forskjellige méalene prio-
riteres 1 forhold til hverandre. Ofte vil en kunne
finne at det er mélsettinger knyttet til hvordan eko-
nomien oppferer seg, for eksempel vil det vaere
onskelig med en mest mulig effektiv ressursut-
nyttelse, det vil veere enskelig med best mulig «ma-
krogkonomisk balanse» osv. Pi den annen side
kan det veere sektorvise malsettinger knyttet til
hva man ensker & oppna innenfor naeringspolitik-
ken, fordelingspolitikken, utenrikspolitikken, for-
svarspolitikken, distriktspolitikken osv. Disse kan
veere i konflikt med de makroskonomiske malset-
tingene, eller det kan veere konflikter mellom ulike
sektorpolitikker. Malsettingene for de ulike poli-
tikkene kan i tillegg variere over tid. Det betyr at
det kan vaere komplisert a vite om det er malkon-
flikter, mellom hvilke malsettinger slike konflikter
finnes, og selvsagt hvor store eller viktige disse er,
pa et gitt tidspunkt. Dette kommer tydelig fram
ved at ett tiltak kan ofte ha flere enn en mélsetning
knyttet til seg nar det skal begrunnes. Samtidig er
ofte mélsetningene relativt uspesifiserte. I stedet
for en klar mal-middelrelasjon, er det som regel
snakk om en rekke tiltak, ordninger, virkemidler
og en samling mer eller mindre uspesifiserte mal,
der det foreligger et enske (en ide) om at summen
av tiltak vil ha god effekt for den samlede maélopp-
néaelse.

Johansen (1965) har systematisert méal-middel-
diskusjonen. Han skiller mellom storrelser det
offentlige kan styre (tiltakene) og sterrelser det
offentlige ikke direkte kan styre, men kan enske a
pavirke (malsetningene). Han viser at det ikke er
mulig & ha flere (uavhengige) mal enn tiltak. Det
er slik at «alle» maélsetninger prinsipielt pavirkes
béade av alle tiltak og av de andre malsetningene.
Dette gir en relativt komplisert mal-middelstruk-
tur.
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En av de store kontroversene en finner innen-
for politikken, er konflikten mellom marked og
styring, eller mellom effektivitet og fordeling. Val-
get star mellom et enske om stor effektivitet (mye
marked), eller politisk styring og en mer «rettfer-
dig fordeling». Denne kontroversen er allmenn og
tidles, og hvilken ende av skalaen samfunnet befin-
ner seg i til en hver tid er blant annet spersmal om
politiske flertallsholdninger og prioriteringer. Det
er dessuten ikke alltid slik at marked gir en mer
effektiv ressursutnytting enn styring, eller at sty-
ring gir en jevnere fordeling enn marked. Disse
sammenhengene er kompliserte og resultatene av
de valgene som gjeres er ikke alltid entydige.

Den norske velferdsstaten er bygget opp som
en blandingsekonomi, med en relativt sterk stat. I
mange ar etter krigen var store deler av privat
sektor, spesielt innenfor vareproduksjon, sterkt re-
gulert. Fra begynnelsen av 1980-tallet ble statens
styringsambisjoner overfor privat sektor redusert,
bade ved at statlige eierandeler i markedsrettet
virksomhet (blant annet innenfor industrien) ble
solgt til private og ved at direkte subsidiering av
privat virksomhet er redusert. De seinere ar har
ogsa tidligere offentlig virksomhet blitt konsernifi-
sert og privatisert. Store, offentlige selskaper har
blitt tatt ut av statsbudsjettet, og aktiviteten foregar
mer etter forretningsmessige prinsipper enn etter
politiske prioriteringer. Staten star i mange tilfeller
fortsatt enten som ene- eller deleier, men flere
statseide konsern har blitt bersnoterte og del- eller
helprivatiserte (for eksempel Telenor og Statoil).
Det er flere argumenter for privatisering. For det
forste hevdes det at offentlig drift er mindre effek-
tiv enn privat, fordi beslutningsprosessen er
tyngre i offentlig virksomhet og fordi verken de
tilsatte eller ledelsen har sterke nok insentiver til &
produsere effektivt dersom bedriftene er offentli-
ge. For det andre pastds det at disse bedriftene
ikke kan overleve den internasjonale konkurran-
sen uten & bli store (i en internasjonal sammen-
heng), og de kan bare bli store ved at de tilfores
privat kapital. Nar de tilferes privat kapital, mé de
ogsa styres etter markedsmessige prinsipper, og
eventuelle fordelingspolitiske (styringsmessige)
ambisjoner knyttet til aktiviteten kommer i annen
rekke.

Tilsvarende prosesser ser en ogsa innenfor of-
fentlig virksomhet som ikke er privatisert, og som
det er stor enighet om ikke ber privatiseres. Vi
tenker her for eksempel pa sykehusdrift. Likevel
drives ogsd sykehusene i sterre og sterre grad
som private bedrifter. Sykehusene drives i kon-
sern, der administrasjonen er ansvarlig overfor et
styre snarere enn overfor et politisk niva. Stykk-
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prisfinansiering av behandlinger, fritt sykehusvalg
for pasienter og konsernifisering av driften kan fa
store konsekvenser bade for kvaliteten pd, sam-
mensetningen av og omfanget pa de tjenester som
tilbys pasientene.

Det hevdes ogsé at bruk av statlige virkemidler
(subsidier og avgifter) rettet inn mot privat sektor
forer til en ikke-optimal ressursbruk. Dette skjer
ved at de insentiver som skapes gjennom statlig
virkemiddelbruk ferer bade til for lite strukturend-
ringer internt i den (de) sektoren(e) som péavirkes
av virkemidlene, og til for liten overforing av res-
surser mellom sektorer. I den forstand vil sektor-
rettede virkemidler skape vridninger og vere lite
effektive i samfunnsekonomisk forstand. Her vil
man ha en konflikt mellom samfunnsekonomiske
effektivitetshensyn og sektormaélsetninger (som
kan veere begrunnet med andre hensyn, for ek-
sempel fordelingspolitiske), og pa lang sikt kan det
derfor lonne seg for samfunnet a pavirke sektorvi-
se insentiver i minst mulig grad.

Effektivitetshensyn og fordelingshensyn kan
ikke alltid tas samtidig. Det synes i dag som om
hensynet til effektivitet og marked stir mer sen-
tralt pd den politiske dagsorden enn ensket om
styring og fordelingspolitiske hensyn. Dette har
konsekvenser for distriktspolitikken, som p& man-
ge mater er grunnlagt i fordelingspolitiske hensyn.
Makrogkonomiske og sektorpolitiske malsettin-
ger kan avvike betydelig fra malsettinger knyttet til
regional utvikling og distriktspolitikk. Slik sett er
det viktig 4 fastsla om det finnes situasjoner der
malene kan vaere sammenfallende (mer eller
mindre), eller om det alltid vil veere malkonflikter.

2.3 Indikatorer

Effektene av statlige tiltak kan ikke analyseres
uten at man vet hva man skal se pa virkningene for.
I mandatet (kapittel 1) er virkningsomrédene be-
skrevet naermere. Her star det at utvalget skal se
pa virkningene for henholdsvis vekst, neeringsut-
vikling og sysselsetting, og tilgang pa velferds- og
samfunnstjenester. Dette er ytterligere konkreti-
sert til folgende:

Nar det gjelder innsats som pavirker vekst, nae-
ringsutvikling og sysselsetting skal utvalget
legge vekt pa effekten av innsatsen for verdi-
skaping, lennsomhet og konkurranseevne i be-
drifter og naeringer, og for sysselsetting og ar-
beidsmarked i ulike typer regioner. Nar det
gjelder innsats som pavirker velferds- og sam-
funnstjenester skal utvalget legge vekt pa be-
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tydningen av innsatsen for tilgang, kostnader
og kvalitet pa tjenester i ulike regioner.

Kgl Res 2. oktober 2001, pkt 2.3.

Regjeringen har, gjennom dette, ogsa sagt noe
om hvilke indikatorer en tror er vesentlige innen-
for effektutvalgets oppdrag. Selv om avsnittet er
ganske konkret, sier en likevel ikke hva en helt
neyaktig legger i de ulike begrepene knyttet til
neeringsliv, sysselsetting og tjenester. Effektutval-
get vil derfor drefte neermere hva vi mener med
indikatorer, hvordan indikatorer kan (skal) brukes
og presentere noen indikatorer som er aktuelle for
var problemstilling.

2.3.1 Hva er indikatorer?

En gjengs definisjon av indikatorer er at det er
storrelser som gir viktig informasjon om egenskaper
ved et fenomen eller objekt, med utgangspunkt i et
analytisk sporsmal (Johansen 2000). Det analytiske
spersmalet springer ofte ut fra et praktisk-politisk
problem, men kan ogsi ha mer teoretisk opphav.
Poenget er at anvendelse av indikatorer er en mate
a skaffe informasjon pé for et spesifikt formaél, og at
valg av indikatorer skal vaere basert pa at de har en
relevant tolkning nettopp i forhold til dette for-
malet. Forste forutsetning for & kunne velge ut og
definere et hensiktsmessig sett med indikatorer er
derfor at formalet er klart formulert. Det inne-
barer blant annet at det praktisk-politiske (eller
teoretiske) problemet er presentert pa en slik mate
at det gar an 4 formulere de spersmal hvis svar er
en forutsetning for 4 kunne lose det. Indikatorene
skal bidra med noe av den informasjonen som er
nedvendig for & kunne besvare spersmaélene.
Uten en slik referanseramme vil «indikatore-
ne» kun vaere statistiske variabler som bare poten-
sielt representerer relevant informasjon. Det er
forst nar indikatorer er valgt ut og kan fortolkes i
forhold til spersmal som er formulert med sikte pa
4 skaffe informasjon for et klart definert formal, at
vi kan snakke om meningsfylt innhenting og an-
vendelse av indikatorbasert informasjon. Statistis-
ke variabler som ikke kan begrunnes med at de
har en relativt klar tolkning i forhold til et slikt
formaél, vil ikke kunne tjene som indikatorer, det
veere seg alene eller i et system av indikatorer.
En enkelt indikator gir sjelden tilstrekkelig in-
formasjon alene. Som oftest er det behov for et
starre sett med indikatorer som belyser ulike, men
beslektede, aspekter ved det aktuelle fenomenet
eller objektet. Det gjelder selvfolgelig i okende
grad jo mer kompleks problemstillingen og det
aktuelle fenomenet eller objektet er. Dette under-
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streker ytterligere behovet for en referanseramme
som gir hver enkelt indikator en Klar fortolknings-
messig relevans i forhold til en helhet. Nar flere
indikatorer brukes for a belyse ulike sider av sam-
me problem, snakker vi ofte om et «indikatorsys-
tem».

2.3.2 Noen krav til indikatorer

Indikatorer ber utvikles med sikte pa & bidra til
enkelthet og oversikt, men uten & overforenkle,
dersom de skal fungere som praktiske redskaper.
Det ofte er mer hensiktsmessig & benytte flere
enkle indikatorer (et indikatorsystem) framfor &
forseke & presse mest mulig informasjon ut av en
eller et fatall indikatorer. Tolkningen av hver
enkelt indikator skal ideelt sett veere mest mulig
intuitivt forstaelig ogséa for ikke-eksperter pa det
aktuelle feltet, gitt at de er kjent med den sammen-
heng indikatorene inngér i.

I tillegg til krav til relevans og tolkningsmessig
klarhet, gjelder selviolgelig generelle krav til vali-
ditet og reliabilitet nar en bruker indikatorer. I en
praktisk-politisk sammenheng er det som regel
ogsa viktig at indikatorene er kontinuerlig realiser-
bare pa en rimelig enkel mate for de informasjons-
barende enheter og de tidspunkter eller tidsperio-
der formalet krever. Som regel betyr dette at de
ma kunne konstrueres pé basis av relativt lett til-
gjengelig, lopende statistikk.

Noen av kravene kan dpenbart std i strid med
hverandre, slik at en vil matte akseptere losninger
som ligger et stykke fra idealet nar en skal bruke
indikatorer i praksis.

2.3.3 Effektmaling ved hjelp av indikatorer

Indikatorer gir beskrivelser av tilstander pé utvalg-
te tidspunkter. De gir i seg selv ingen oversikt over
effekter av statlige tiltak. For 4 kunne si noe ut over
en ren tilstandsbeskrivelse, det vil si om disse ef-
fektene, ma man ogsa ha et syn pa hvordan sam-
menhengen mellom tiltak og indikatorer er, i form
av teori og metode for effekter. Her finnes en uen-
delighet av alternativer, avhengig av fagfelt, res-
surstilgang, malbarhet etc. Uansett hvilken teori
og metode som velges, er det viktig a4 huske at
endringer i indikatorene fra ett tidspunkt til et an-
net reflekterer endringer i en rekke forhold. Effek-
tene av selve tiltaket méa derfor isoleres fra effek-
tene andre forhold pa indikatorene. I ekstreme si-
tuasjoner kan tiltak ha gunstig effekt selv om indi-
katorene utvikler seg i ikke-onsket retning. Dette
gjelder dersom indikatorene ville utviklet seg ve-
sentlig darligere uten tiltaket.
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Et annet forhold vi ensker a peke p4, er effek-
tene av statlige tiltak pa kort og lang sikt. Det som,
av en eller annen grunn, er gunstig pa kort sikt kan
for eksempel ha direkte ugunstige effekter pa lang
sikt. Et eksempel kan illustrere dette. La oss si at
stotten til landbruket er motivert med & oppretthol-
de et visst aktivitetsniva i distriktene, og at denne
stotten virker etter hensikten. Da har man opp-
nadd et kortsiktig mal om at aktiviteten i landbru-
ket opprettholdes, og dette kan i tillegg ha gunsti-
ge ringvirkninger i distriktene. Pa lenger sikt kan
vi tenke oss at tiltaket bidrar til & sementere en
neaeringsstruktur, ved at overgang mellom ulike
produksjoner og naringer bremses. Dette kan
igjen, spesielt dersom aktiviteten i samfunnet totalt
sett er hey, fore til «feilallokering» av ressurser
(ineffektiv ressursbruk) ved at de beholdes i en
neering med lav avkastning og ikke overferes til
naeringer med heyere avkastning og vekstpotensi-
al. Pa lang sikt kan dette ha ugunstige effekter ved
at samfunnet ikke klarer a utnytte sitt inntektspo-
tensial og dermed at man ikke oppnér det velferds-
nivd man kunne, dersom ressursene ble reallokert.

Dette eksemplet illustrerer ogséa at man har et
politisk valg. Myndighetene kan enske & regulere
landbruket av distriktspolitiske grunner, og lykkes
med det. En mer markedstilpasset utvikling vil
kunne fore til hoyere nasjonalinntekt og velferd pa
lang sikt. Samtidig vil overfering av ressurser til,
og dermed vekst i, andre neeringer kunne fore til et
helt annet regionalt utviklingsmenster. Mange nze-
ringer har et sentralisert lokaliseringsmenster, og
en styrking av disse neeringene vil derfor kunne
fore til ytterligere sentralisering.
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Begrepene regional utvikling og distriktspolitiske
mal blir naermere dreftet i kapittel 3. De skiller seg
fra hverandre ved at regional utvikling dreier seg
om utvikling i alle landets regioner, og om regional
balanse, mens det er knyttet spesielle (ekstra) mal
til distriktspolitikken pa grunn av de ulempene
distriktene har i forhold til mer sentrale deler av
landet. Malene i distriktspolitikken gar direkte pa
opprettholdelse av bosettingsmensteret, og fra
dette kan det avledes ogsd andre malsettinger
(knyttet for eksempel til befolkningsstruktur, sys-
selsettingsutvikling, tjenestetilbud, levekar etc).
Det skilles gjerne mellom sektorbaserte og
mer generelle indikatorer. De sektorbaserte indi-
katorene sier noe om hvordan en sektor utvikler
seg, spesielt som en felge av sektorpolitiske tiltak
rettet inn mot sektoren. Generelle indikatorer er
knyttet mer opp mot regional utvikling og distrikts-

Indikatorer i effektutvalgets arbeid
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politiske mal, bade direkte og avledede malsettin-
ger. I mange tilfeller kan det vare slik at statlige
tiltak péavirker de sektorbaserte indikatorene i ens-
ket eller ventet retning, mens regionale og di-
striktspolitiske indikatorer pavirkes i uensket ret-
ning. Dette er ogsé et grunnlag for potensielle kon-
flikter mellom sektorpolitiske og regional- eller di-
striktspolitiske myndigheter, og det er nettopp
dette som er utgangspunktet for & se naermere pa i
hvilken grad det er forskjeller mellom sektor- og
regionalpolitiske effekter av sektorpolitikken.

2.3.5

Det framgar av diskusjonen ovenfor at en rekke
indikatorer kan vaere aktuelle for 4 analysere regio-
nale og distriktspolitiske effekter av statlige tiltak.
Tabell 2.2 oppsummerer datagrunnlaget for noen
aktuelle indikatorer. Vi har vist type data som er
tilgjengelige, hvilket geografisk niva de kan finnes
pa og hvilken (viktigste) kilde vi har for dataene.
Det understrekes at vi her har fokusert pa data
som er tilgjengelige i offentlige registre, eller som
en kan fa tak i pd annen méte (sekundeerinformas-

Indikatorliste

Tabell 2.2 Datagrunnlag for noen indikatorer
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jon). Enkelte situasjoner og analyser krever at en
samler inn primaerdata, noe som kan gi informa-
sjon som er direkte relevant for den problemstillin-
gen en ser pa, men som er kostbart & samle inn.

Den forste delen av tabellen tar for seg befolk-
ningen. Indikatorer knyttet til befolkningsutvikling
og bosettingsmenster er sveert relevante, gitt male-
ne i norsk regional- og distriktspolitikk. Det finnes
sveert detaljerte, registerbaserte data om befolk-
ningen og egenskaper ved befolkningen, samt
over endringer i befolkningen. I tillegg kan en fa
informasjon om bosettingsmensteret pa husholds-
nivd, bla fra Folke- og boligtellingen (FOB).

I den andre delen av tabellen tar vi for oss noen
indikatorer for nceeringslivet. Det problematiske
med naeringsstatistikken, er at en del informasjon
av «sensitiv karakter» (opplysninger om bedrifters
okonomiske situasjon) ikke er tilgjengelig pa lavt
geografisk niva. Slik informasjon ma anonymise-
res, noe som normalt krever at det er minst tre
bedrifter innenfor en kategori (for eksempel nae-
ring i en kommune) for at informasjon kan leveres
ut. P4 fylkesnivd har vi tilgang pa Fylkesfordelt
nasjonalregnskapsstatistikk (FNR), der informa-

Type data Laveste geografisk niva Kilde
Befolkningsdata (befolkningsstatistikk) Krets/Kommune SSB
Bosettingsmensteret pa husholdsniva (register- Adresse GAB, SSB
statistikk, FoB)
Indikatorer for enkeltnaeringer (strukturstatistikk, Kommune SSB
AA-registeret, FNR)
Indikatorer for produksjon, distriktet (FNR, sektor- Kommune, Fylke SSB
statistikk, AA-registeret, FoB)
Indikatorer for arbeidsmarkedet, omfang og variasjons- Kommune SSB
bredde, yrker (FoB, befolkningsstatistikk,
utdanningsstatistikk)
Sysselsettingssituasjonen (ledighetsstatistikk, sosial- Kommune Arb.dir. SSB
statistikk, befolkningsstat.)
Kommunale inntekter (regnskapsdata, inntekts- Kommune SSB, KRD
systemet)
Kommunal sysselsetting (sektorstatistikk, utdannings- Kommune SSB, KS, STS
statistikk)
Kommunalt tjenestetilbud (sektorstatistikk, sysselset- Kommune/Fylke SSB, KS, STS
tingsstatistikk mv)
Levekarskomponenter (en del er vanskelig tilgjengelig, SSB, sos.
spes. regionalt. Levekarsundersekelser finnes) utsyn, div
Sosiale indikatorer (sosialstatistikk, boligstatistikk, Kommune SSB, GAB,
FoB) div.

Kilde: Farsund og Johansen (1997)
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sjonen er gruppert etter standard for nasjonalregn-
skap.

Problemet med at informasjon om bedrifters
pkonomi ma anonymiseres pa lavt geografisk niva
innebarer at en ofte analyserer naeringsstruktur
og — utvikling med utgangspunkt i sysselsettings-
data. Denne typen informasjon er det ikke knyttet
anonymiseringskrav til. En del informasjon om
sysselsettingen kan en finne i registrene som er
beskrevet i den andre delen av tabellen. Kombi-
nert med annen arbeidsmarkedsstatistikk fra del
tre av tabellen, har vi relativt god oversikt over og
tilgang pa indikatorer for sysselsetting og arbeids-
marked pd kommuneniva.

Nar vi beveger oss mer over i velferdsdelen av
effektutvalgets arbeid, star tilgang pa samfunnstje-
nester sentralt. Blant dem som produserer slike
tjenester er kommunene viktige. Vi har derfor vist
fra hvilke kilder noen indikatorer for kommunal
aktivitet (inntekter, sysselsetting og tjenestetil-
bud) kan hentes. Levekarsdata (siste del av tabel-
len) gjenfinnes i liten grad pé lavt geografisk niva.
Informasjon om en del sosiale forhold er likevel
tilgjengelig.

2.4 Sammenhengen mellom effekter
av ulike tiltak

I utvalgets mandat understrekes det at en viktig
del av oppgaven er a sammenlikne effekter av ulike
statlige tiltak. Utvalget skal ogsa se pa effektene av
samlet statlig innsats, det vil si summere effektene
av ulike tiltak. Nedenfor drefter vi noen mulige
tilneerminger til & se effekter av ulike tiltak i sam-
menheng. Det framgér at det ikke er enkelt 4 kon-
kludere med at den ene maten er bedre enn den
andre. Derfor har utvalget valgt 4 ha en relativt
bred tilneerming til & sammenlikne og summere
effekter av statlig innsats.

Utgangspunktet er altsa at statens aktivitet i vid
forstand har effekter for regional utvikling og di-
striktspolitiske mal, og at ulike typer innsats har
ulike effekter. Det er altsa forskjellige prosesser
som analyseres og skal sammenliknes.
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Droftingen ovenfor viste at det kan vaere aktuelt &
bruke forskjellige indikatorer nér en skal analyse-
re effekter av statlige tiltak for regional utvikling
og distriktspolitiske maél. Dette bidrar til & kompli-
sere analysen nar en skal sammenlikne effekter pa
tvers av tiltak. Utgangspunktet for dreftingen ne-
denfor er forenklet, og vi har tatt utgangspunkt i at

Noen prinsipielle betraktninger
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vi kan enes om hvilken variabel vi skal maéle effek-
ter for. Som et eksempel har vi valgt regional sys-
selsetting som malvariabel.

Vi tar utgangspunkt i en ide om at var mélvaria-
bel, regional sysselsetting (S), avhenger av poli-
tikker (P,) — vi bruker fotskrift i for & indikere at vi
har mange politikker — samt mange andre forhold
(A) - hvor fotskrift ; indikerer at det er mange
forhold, men at antallet avviker fra antall politik-
ker. Dette kan skrives som

S-F@,A)

hvor F() rett og slett betyr at S avhenger av ulike
politikker og andre forhold. Et helt sentralt tema i
delstudiene (kapittel 5 til 7, spesielt kapittel 6) er &
forseke og ansla hvordan en bestemt politikk (P,)
pavirker S. For eksempel kan vi tenke oss at 1 mrd
kr i okte overferinger til alle kommuner, eker ram-
metilskuddet til Tolga kommune med omtrent 0,4
millioner kroner (eksempel hentet fra Gilleberg
2003). Det kan uttrykkes som dS/dP;, = F'(P, A),
dvs. som den deriverte av funksjonen mhp. P..

Allerede med dette helt abstrakte utgangs-
punktet gir det imidlertid an & diskutere en rekke
problemer som oppstar for vart sammenliknings-
prosjekt. Effekten av en politikk vil avhenge av
«situasjonen for gvrig». Matematisk folger det av
at F’(..) faktisk er en funksjon av P’ene og A’ene,
eller sagt i ord, effekten av en bestemt politikk,
avhenger av hvordan alle de andre politikkene er
utformet samt hvordan andre forhold er. Mer kon-
kret vil nok effekten av SNDs stattepolitikk avhen-
ge av om vi har regionalt differensiert arbeidsgi-
veravgift eller ikke har det. Enda vanskeligere er
det selvsagt hvis SNDs politikk som sddan avhen-
ger av om vi har regionalt differensiert arbeidsgi-
veravgift eller ei. Da introduserer vi en ny sam-
menheng i modellen ved at P, = G(DA) slik at nar
vi studerer effekten av 4 endre arbeidsgiveravgif-
ten (DA) ma vi ta med at det vil fore til at SNDs
politikk (P) ogsa endres fordi politikerne da vil
matte kompensere for at et viktig regionalt virke-
middel er borte. Dette spersmaélet har Effektutval-
get (2002) dreftet. Der har vi blant annet diskutert
hvilke andre politikker som kan kompensere for
bortfallet av DA. Modellmessig svarer dette til at vi
finner ut hva dS/dDA er, for sa & studere en rekke
andre deriverte mhp. politikker som er slik at tota-
leffekten pa S av alle endringene er neer null.

Det folger videre av dette at nar vi skal vurdere
effektene av noe pa en relevant méte, ma vi ha en
beskrivelse av omgivelsene for politikken som er
relevant. For eksempel ber vi vurdere i hvilken
grad et eventuelt norsk medlemskap i EU vil bety
noe for effektene som anslis. Et annet eksempel
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kan knyttes til jordbruket. Anta at en bestemmer &
legge om jordbrukspolitikken for & oppné en sam-
funnsekonomisk mer effektiv ressursallokering.
Da vil svaret pa hva dette har a si for den regionale
sysselsettingen avhenge av hvilket tidsperspektiv
man anlegger. Virkningen i 2003 er en annen enn
effekten i 2010 fordi strukturelle endringer i jord-
bruket innebaerer at mange bruk vil forsvinne til
2010 uansett. Dette er igjen en folge av at det er
rimelig 4 tro at de deriverte av F avhenger av verdi-
ene pad P og A og ikke er konstante. Hvis F(..)
derimot var linezer i sine argumenter, ville de deri-
verte veere konstanter og jobben mye enklere.

Vi har ovenfor diskutert betydningen av hvor-
dan det kontrafaktiske alternativet konstrueres.
Dette er relevant ogsa for problemstillingen «sam-
menlikning pa tvers». Anta nd at vi har bestemt oss
for hvordan vi skal analysere de partielle endringe-
ne i de ulike politikkene. Hva skal utgangspunktet
for sammenlikningen veere? Det mest naerliggende
alternativet er & si at det er dagens politikk (samt
alle andre faktorer) slik vi observerer dem na (dvs
i ar 2003). Det vi gjor da er a si at effekten av
politikk «» framkommer ved a sammenlikne

S1 = F(PIZOOB, “,PiZOOS, “.PHZOOS’ Aj2003) med
SZ= F(PIZOOS’"’Pialtemam, ._’PHZO(B, AjZOOS)

Her forklares forskjellen mellom S, og S, kun end-
ringen i verdien av P, i de to alternativene. Effekten
av politikken er imidlertid som diskutert tidligere,
avhengig av at det er dette valget vi gjor. Vi nullstil-
ler sé & si alle endringene vi studerer, for hver
endring vi gjer. Vi foretar derfor ikke en sekvensiell
analyse hvor vi tar ett og ett politikkomrade og
endrer suksessivt slik at vi til slutt endrer politikk
P, med et utgangspunkt hvor alle andre politikker
har fatt sin alternative verdi. Det er verd & minne
om at hvis vi gjer var effektstudie slik, vil en poli-
tikkpakke som bestar av en rekke politikkendrin-
ger, ikke resultere i en samlet effekt som er lik
summen av vare deleffekter. Bare dersom Norge
var «linezert» ville dette gjelde, og slik er det ikke.
Samlet effekt av en politikkpakke vil derfor veere
forskjellig fra summen av effektene av enkelttiltak.

Det kontrafaktiske ber presiseres i retning av
at det ikke er balanserte budsjettendringer vi stu-
derer. Effekten av for eksempel 4 fijerne den regio-
nalt differensierte arbeidsgiveravgiften under for-
utsetning av balansert budsjett, avhenger av hvil-
ken kompenserende politikk eller politikkpakke
en setter opp. Da blir antall mulige effekter enormt
stort. Utvalget har illustrert dette i underveisrap-
porten (Effektutvalget 2002). Vi vil derfor ikke vur-
dere alle deleffekter under forutsetning av balan-
sert budsjett. Det er dessuten av interesse a vurde-
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re hvilke brutto- og nettoeffekter de ulike politik-
kene har for budsjettbalansen. En spesifikk
regionalpolitikk kan ha sveert ulik nettoeffekt sam-
menliknet med en annen selv om bruttoeffekten
(dvs. provenyanslaget slik det star i de ulike kapit-
ler i Gul bok St.prp. nr. 1 Statsbudsjettet medreg-
net folketrygden) er den samme.

I forlengelsen av dette ber det presiseres hvilke
endringer vi skal studere rent numerisk. De ulike
politikkene er heyst ulikt presisert og kvantitativt
forskjellige. Noen politikker bestar av bevilgede be-
lop som er enkle & méle og kan leses rett ut av
proposisjoner. Andre kan vare formulert som sat-
ser. Her mé det beregninger til for & kunne ansla
starrelsen i kroner. Slik er det for eksempel med
den regionalt differensierte arbeidsgiveravgiften.
Nar en skal sammenlikne en slik politikk med en
annen som er formulert i kroner bevilget, ma virk-
ningen doseres slik at de er sammenliknbare. I tilfel-
let med arbeidsgiveravgiften kunne vi gjort det ved &
regne ut effekten per milliard kroner ved & si at
mens full utjevning koster 8,4 mrd. kroner, vil effek-
ten per milliard veere 1/8,4=0,119. For sammenlikn-
barhetens skyld burde vi derfor ikke vist virkningen
av 4 fjerne differensieringen helt, som i Effektutval-
get (2002), men i stedet gkt satsene i alle soner med
lavere enn full sats med 0,119 ganger den satsen-
dringen som er inkludert i underveisrapporten.

Utvalget har bestemt at vi for politikker som
ikke lar seg kvantifisere si lett, ikke vil kvantifi-
sere, men neye oss med kvalitative anslag og vur-
deringer. Der hvor kvantifisering er mulig, ber vi
imidlertid justere politikkendringene slik at dose-
ringen blir lik nar vi skal studere politikker pa
tvers. Dette er selvsagt ikke til hinder for at vi kan
konkludere med at politikken P, er viktigere enn
politikken P, rett og slett fordi den initiale bud-
sjetteffekten av politikken er storre, selv om den
marginale effekten av P, er storst.

Effektutvalget har derfor i en viss forstand en
dobbelt oppgave. Utvalget skal bade forseke &
kartlegge hvilke tiltak som har stor virkning pa
det regionale menster for lik dosering av hvert
virkemiddel, og forseke 4 ansld hva de samlede
virkningene av et tiltak er. I tilfellet med den diffe-
rensierte arbeidsgiveravgiften (DA) har Effektut-
valget (2002) analysert virkningene av hele ordnin-
gen, men dette skal ogsd sammenliknes med and-
re regionalpolitikker for 4 finne ut om tiltaket er
effektivt per krone brukt initialt og samlet, nar en
holder dette tiltaket opp mot andre politikker. Det
utvalget har sagt i underveisrapporten er at vi tror
DA er et effektivt virkemiddel, og at den alternati-
ve pakken vi har snakket om neppe har de samme
nettovirkninger pa regional sysselsetting som DA,
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selv om en tar i bruk hele provenyet som fjer-

ningen av differensieringen innebzerer.

De prinsipielle betraktningene ovenfor gjelder
generelt, men de er svert forenklede. Nedenfor
folger en oversikt over noen kompliserende fakto-
rer, som ikke dreftes i detalj:

—  Vanskelig kvantifiserbare virkemidler. Mange
virkemidler lar seg vanskelig kvantifisere, for
eksempel lover, regler, forskrifter mv. For slike
virkemidler er det, generelt sett, vanskelig
ogsa a kvantifisere effektene av dem.

—  Vauskelig kvantifiserbare effekter. Selv om virke-
midlene i seg selv lar seg kvantifisere, kan de
veere utformet pa en slik mate at effektene av
dem vanskelig lar seg kvantifisere.

—  Ulike regiontyper: Det samme tiltaket kan ha
forskjellige effekter i forskjellige regioner. Ef-
fektene for regional utvikling kan derfor veere
forskjellig, avhengig av hvilken region eller
regiontype man ser pa.

—  Virkemidler utformet for andre mal: De fleste
tiltakene vi analyserer, er utformet med sikte
pa a na andre malsettinger enn dem som er i
fokus i utvalgets mandat. Utvalget skal ansla
effektene av disse for regional utvikling og di-
striktspolitiske mal. Selv om disse effektene er
negative, kan det hende at et tiltak har positive
effekter for sitt eget mal og ber gjennomfores
uavhengig av effektene for de indikatorene
som er i fokus for Effektutvalgets arbeid.

—  Marginale eller totale effekter: Noen tiltak kan, i
kraft av sitt omfang, veere av stor absolutt be-
tydning for regional utvikling og distriktspoli-
tiske mél. Endring i tiltakenes omfang kan like-
vel ha smé effekter — og i noen tilfeller kan de
marginale effektene vaere negative — for regio-
nal utvikling og distriktspolitiske mal. P4 den
annen side kan vi ha tiltak som er sméa av om-
fang, men som har sterke marginale effekter.
Derfor er det viktig at man skiller mellom mar-
ginale og totale effekter.

—  Kompliserte sammenhenger: Det kan vere slik
at effektene av flere tiltak henger sammen, slik
at effektene av summen av tiltak vil vaere for-
skjellig fra effektene av enkelttiltakene hver for
seg. Dette er spesielt relevant nar man skal
sammenlikne og/eller summere ulike tiltak.

— Flere indikatorer: Det samme tiltaket kan ha
effekter pa forskjellige indikatorer, som alle
kan veere relevante i regional- og distriktspoli-
tisk sammenheng. I noen tilfeller kan til og
med fortegnet veere forskjellig for de ulike rele-
vante indikatorene.

— Fortegnsanalyse: Ofte kjenner en kun fortegnet
pa, ikke omfanget av, effektene man ser pa.
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— Mangelfull teori: Effektanalyser tar utgangs-
punkt i en teori for sammenhengen mellom
tiltak og effekter. I mange tilfeller er teorien
ikke god nok til 4 gjennomfere slike analyser,
og det kan veere nedvendig 4 applisere tilgren-
sende teorier. Dette har naturligvis konsekven-
ser for kvaliteten pa effektmaélingen.

Mange av utfordringene gjelder bade ved maling
av effekter av enkelttiltak og ved sammenlikninger
mellom tiltak, mens noen av dem forst og fremst
gjelder ved sammenlikninger. Vi har forsekt & méa-
le effekter og sammenlikne kvantitativt si langt det
er mulig, men en del av utvalgets vurderinger er
knyttet til generelle og teoribaserte betraktninger
av sammenhenger mellom virkemidler og mal, el-
ler mellom virkemidler pa den ene siden og regio-
nal utvikling og distriktspolitikk pa den andre.

2.4.2 Modellsimuleringer

En mate & sammenlikne effekter av ulike tiltak pa,
er 4 gjennomfere modellsimuleringer. Dette har
Effektutvalget (2002) gjort i tilfellet med den diffe-
rensierte arbeidsgiveravgiften, og vi har gjort det i
analysen av makroeskonomiske utviklingstrekk og
politikk (kapittel 5). For kvantifiserbare tiltak er
modellsimuleringer en mulighet til & kunne fa uli-
ke tiltak, og effektene av dem, pad samme skala.

Hva er simuleringsmodeller?

Simuleringsmodeller er utviklet for en rekke for-
hold. Det finnes for eksempel flysimulatorer, veer-
meldinger, belgesimulatorer, skonomiske model-
ler, demografiske modeller osv. Slike modeller er
forenklinger av virkeligheten, og de brukes til &
simulere hvordan variabler man er interessert i
utvikler seg under gitte eller endrede rammebetin-
gelser. De variablene man simulerer effektene av
(rammebetingelsene) kalles ofte eksogene variab-
ler, mens de variablene man er interessert i effek-
tene for kalles endogene variabler. Modellen ligger
«mellom» de eksogene og de endogene variab-
lene, tar vare pa sentrale sammenhenger generelt
og sier spesielt noe om hvordan de eksogene og de
endogene variablene henger sammen. Disse sam-
menhengene er forenklet, men jo mer man model-
lerer, desto mer avanserte blir ssmmenhengene
og dermed modellen. Skissen nedenfor viser hvor-
dan simuleringsmodeller virker generelt (pa tvers
av hva som simuleres):

Eksogene variabler | —» | Modell | —> | Endogene variabler|

Figur 2.1
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De tre leddene sier ikke noe konkret om hva
som ligger i hvert av dem. Det vil avhenge av
hvilket fag, hvilke variabler og hvilken modell man
benytter. Modeller som beregner befolkningsut-
viklingen pa kommunenivd (BEFREG i SSB er en
slik modell) vil for eksempel ta utgangspunkt i
antall innbyggere fordelt pa kjenn og alder i et
startar, og gjere antakelser om (aldersbestemte)
flytte-, fodsels- og dedsrater (eksogene variabler) i
lopet av et ar. Dette, sammen med antakelsen om
at folk aldres i lopet av et ar, brukes til & beregne
kommunevis befolkning neste ar (endogene vari-
abler).

Dersom man ensker & si noe om hva man kan
gjore i en modell, kan det veere naturlig 4 ta ut-
gangspunkt i hvordan modellen styres, dvs i de
eksogene variablene. Nar en skal beskrive naer-
mere hva som skjer i modellen, kan det vaere mer
naturlig 4 ta utgangspunkt i hva modellen bereg-
ner, dvs de endogene variablene. Vi starter derfor
med denne delen.

Endogene variabler

Utgangspunktet for & lage og bruke en modell, er
at man ensker a si noe (pa en forenklet mate) om
hvordan de endogene variablene utvikler seg. Man
ma altsd ha en ide om hva man er interessert i.
Modellen PANDA! er for eksempel utviklet for & si
noe om narings-, sysselsettings- og befolkningsut-
viklingen i (kommunene i) et fylke. Dette er ogsa
de viktigste endogene variablene i modellen. Sam-
tidig finnes en rekke andre endogene variabler,
som beregnes i modellen, men som hovedsakelig
benyttes som hjelpevariabler i forhold til dem som
har primeer interesse. P4 tilsvarende maéte vil ogsa
andre simuleringsmodeller ha primere og mer
«sekundeere» endogene variabler.

Simuleringsmodellen

For 4 kunne modellere virkeligheten, ma man ha
en teori om de faktorer som pavirker det man er
interessert i. Teoriene kan, avhengig av hva man
modellerer, beskrive virkeligheten mer eller mind-
re presist. Innenfor samfunnsfagene vil slike teori-
er ofte vaere mindre presise enn innenfor mange av
naturfagene. Dette skyldes at samfunnet er en
sveert kompleks materie, der akterenes atferd,
som ofte er uforutsigbar, i stor grad pavirker resul-
tatene. Samtidig innebaerer dette at en innenfor
samfunnsfagene ofte vil kunne finne konkurreren-

! Plan- og Analysemodell for Naeringsliv, Demografi og Arbeids-
marked
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de teorier. Ulike samfunnsfag vil veere uenige i hva
som er viktig, og de vil kunne ha ulike teorier om
hvordan en og samme variabel utvikler seg. Selv
innenfor samme fag vil en som regel finne ulike og
konkurrerende teoriretninger. Derfor vil det ofte
finnes ulike modeller som brukes til & simulere
utviklingen for akkurat de samme variablene, som
vektlegger ulike faktorer og som dermed vil kunne
gi ulike resultater. Dette har noen sveert viktige
implikasjoner for modellbruk innenfor samfunns-
fag, blant annet:
— modellen man bruker ma sees pa som ett av
flere mulige verktoy
— brukeren ma ha kjennskap bade til hvordan
verktoyet virker og til hvordan det skal brukes
— kvaliteten pé resultatene avhenger av bruker-
ens kompetanse
— det er naturlig 4 se bruken av ett verktoy i
forhold til alternative verktoy

Dette betyr at de resultater modellen gir, ikke ber
tolkes kategorisk. De er snarere mulige resultater,
begrenset av modellen og de forutsetninger man
gjor. Samtidig vil alle modeller inkludere identi-
teter, dvs. likheter som er absolutte (av typen
1+1=2). Dette bidrar til 4 sikre konsistens i de mo-
dellsimuleringer man gjor. Mange modeller er
bygget opp som simultane likningssystemer. Dette
hjelper oss til & sikre at den atferd som pagar i
modellene skjer innenfor de rammer man model-
lerer, slik at man «holder orden pé» alt som skjer,
noe som kan veaere vanskelig hvis man foretar rene
tankeeksperimenter. Jo mer man modellerer sam-
tidig, desto viktigere er det & ha et slikt hjelpemid-
del.

Effektutvalget har nyttet simuleringsmodeller i
sitt arbeid. Vi viser blant annet til kapittel 5 (om
regionale konsekvenser av makrogkonomiske ut-
viklingstrekk) og til Effektutvalget (2002), der mo-
dellene MODAG og REGARD er nyttet. Disse er
eksempler pa ekonomiske modeller, som brukes
henholdsvis pa nasjonalt og regionalt niva.

Eksogene variabler

De variablene modellene ikke forseker & forklare,
eller som tas for gitt i analysen, kalles eksogene.
Modellbruker mé selv gjore anslag pa disse. Slike
anslag kan gjeres pa forskjellige méter, som til dels
kan avhenge av hvilket formal en har med mo-
dellsimuleringen. I noen tilfeller, for eksempel néar
man skal lage framskrivninger av gkonomisk og/
eller demografisk utvikling i en region, kan det
veere sveert viktig at det legges betydelig arbeid
ned i 4 bestemme forutsetningene. Andre ganger,
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som for eksempel nar man skal lage partielle «fol-
somhetsanalyser» eller konsekvensanalyser, kan
det lonne seg a bruke mest tid og ressurser pa a
ansla de prosjektrettede forutsetningene (det man
skal se pa konsekvensene av), mens man ikke ned-
vendigvis trenger legge s mye arbeid i & fram-
skaffe de forutsetningene som er felles.

Ved 4 variere de eksogene anslagene, kan man
beregne alternative utviklingsbaner. Dette er spe-
sielt relevant ved konsekvensanalyser, blant annet
ved analyser av effekter av statlige tiltak. Ved a
sammenlikne aktuelle endogene variabler i et null-
eller basisalternativ med simuleringer der en end-
rer forutsetningene (eksogene variabler) nar det
gjelder aktuelle statlige tiltak, kan en fa fram de
partielle effektene av de statlige tiltakene.

Oppsummering

Ovenfor har vi, pd generelt grunnlag, sagt noe om
hvordan simuleringsmodeller kan nyttes i effekta-
nalyser. Generelt kan en si at modeller og mo-
dellbruk aldri er bedre enn den informasjonen
man benytter for & generere modellene og simu-
lere virkeligheten. Det innebarer at man for det
forste ber lage en modell som er nermest mulig
den virkeligheten modellen er laget for. Ofte vil en
finne konkurrerende teorier, der ulike sider av vir-
keligheten vektlegges i modellbyggingen, og der
resultatene vil kunne bli forskjellige avhengig av
hvilken teori man vektlegger.

Selv om man Kklarer i bygge en «perfekt» mo-
dell, i den forstand at modellen gir en sveaert god
beskrivelse av de sammenhenger man ensker &
modellere, vil simuleringene ikke nedvendigvis bli
gode. Dette henger sammen med at det alltid vil
vaere usikkerhet knyttet til forutsetningene for be-
regningene, dvs. til hvordan de eksogene variab-
lene vil utvikle seg. Feil anslag her vil spolere mo-
dellens treffsikkerhet. Samtidig er det slik at data-
grunnlaget, bade for de data som ligger til grunn i
modellen og for de eksogene anslagene, ma vare
av hey kvalitet for at modellberegningene skal bli
av tilsvarende hey kvalitet.

Konklusjonen er at modeller og modellsimu-
leringer ber benyttes med varsomhet. Det er man-
ge fallgruver, og det er uenighet om hvilke typer
modeller som egner seg best til hva. Simulerings-
modeller sikrer pa den annen side at relativt kom-
plekse sammenhenger ivaretas pa en konsistent
maéte, slik at simuleringene dermed gir resultater
som er tolkbare og henger sammen. Gitt forutset-
ningene vil derfor en modellsimulering ved hjelp
av slike modeller gi resultater som illustrerer hvor-
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dan det vil ga, dersom de modellerte sammenhen-
gene stemmer.

2.4.3 NKA og konsekvensanalyser

Simuleringsmodeller er vel og bra i situasjoner der
en skal se pa effekter av enkelttiltak, og for sa vidt
ogséa der en skal sammenlikne effektene av flere
tiltak langs samme skala. Problemene blir storre
nér tiltakene, eller effektene av dem, vanskelig kan
kvantifiseres. Dette gjelder bade for enkelttiltak og
nar disse skal sammenliknes.

Nyttekostnadsanalyser

Nyttekostnadsanalyse (NKA), som ofte ogsé kalles
samfunnsekonomisk analyse, er utviklet for & kun-
ne beregne effekter av tiltak. I prinsippet legger
man da sammen alle kostnader og inntekter (nyt-
te) ved tiltaket. Dersom inntektene er storre enn
kostnadene, skal tiltaket gjennomferes, og om-
vendt dersom kostnadene er storre enn inntekte-
ne. NKA brukes i forbindelse med mange slags
tiltak, men spesielt ved sterre infrastrukturprosjek-
ter, som vei, jernbane, flyplass, havn osv. Metoden
kan brukes bade nar lennsomheten ved enkeltpro-
sjekt skal fastlegges og nar rekkefolgen av lonn-
somme tiltak skal bestemmes. Fra skonomenes
side hevdes det at avvik fra optimal utbyggings-
rekkefolge beregnet ved NKA ikke er samfunns-
pkonomisk lennsomt, og at dette avviket represen-
terer kostnaden ved & drive (fordelings-)politikk.
Det er flere problemer med & knytte beslutnin-
ger direkte til den rekkefelgen NKA angir for pro-
sjekter. For det forste er fordelingshensyn gitt
liten plass i analysene. Dersom det er politiske
malsettinger, for eksempel fordelingshensyn eller
regionalpolitiske hensyn, knyttet til prosjekter, vil
den ekonomisk optimale rekkefalgen ofte avvikes.
En annen viktig begrensning ved NKA er at en
rekke variabler, enten de representerer inntekter
eller kostnader, er vanskelige 4 kvantifisere. Blant
de variablene som er vanskelige & kvantifisere, fin-
ner vi fordelingshensyn, miljghensyn, opplevelses-
verdier etc. Siden noen variabler er vanskeligere a
male enn andre, og NKA i stor grad er et kvantita-
tivt verktey, kan en ikke gi ut fra at alle effektene
av tiltak kan kvantifiseres. De vanskelig kvantifi-
serbare effektene beskrives som regel verbalt og
inngar ikke i selve NKA’en. Dette innebaerer at det
kvantitative forholdet mellom nytte og kostnader
ikke nedvendigvis gir direkte uttrykk for et gitt
tiltaks lennsomhet. Dette taler for at NKA alene
ikke er et fullt ut egnet beslutningsverktey nar det
skal prioriteres mellom tiltak, eller nér ett tiltaks
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lennsomhet skal vurderes. NKA mé derfor supple-
res med andre metoder, der kvantitative og kvalita-
tive effekter av tiltak vurderes sammen.

Konsekvensanalyser

En parallell til NKA, der en forseker & vurdere
ulike typer effekter sammen, finner en innenfor
planlegging og planleggingsteori. Dette kalles for
konsekvensanalyser, som for eksempel inngar
som en del av den norske Plan- og bygningsloven
(PBL). Utgangspunktet for konsekvensanalyser er
at visse utbyggingsprosjekters miljokonsekvenser
skal kartlegges som en del av planleggings- og
dermed beslutningsgrunnlaget, for utbygging
skjer. I Norge inkluderer konsekvensanalyser et-
ter PBL, i tillegg til prosjektets miljgkonsekvenser,
konsekvensene for naturressurser og samfunn.

Begrepet konsekvensanalyser er knyttet til
prosjekter, slik de er definert i PBL. Gjennom
1990-tallet ble begrepet strategiske konsekvensana-
lyser utviklet. En av grunnene til dette var at kon-
septet konsekvensanalyser ogsa burde kunne nyt-
tes for andre tiltak enn prosjekter, og det ble etter
hvert utviklet for bruk ogsa i forbindelse med de
tre P-er (Politikk, Planer og Prosjekter), samt for
andre konsekvenser enn for milje, naturressurser
og samfunn. En del av disse konsekvensanalysene
er for eksempel institusjonalisert gjennom Utred-
ningsinstruksen (UI), se AAD (2000). I UI framgéar
det hvilke konsekvenser som skal utredes nar poli-
tikken skal legges om pé viktige omrader. Ul defi-
nerer ogsa til en viss grad hva som menes med
viktige politikkomlegginger. For eksempel skal
oskonomisk-administrative konsekvenser av poli-
tikkomlegginger alitid utredes, mens distriktspoli-
tiske konsekvensutredninger (DKU) ber gjennom-
fores dersom en politikkomlegging antas & ha sto-
re konsekvenser i distriktene.

Det er utviklet forskjellige metoder som kan
brukes for a kartlegge disse konsekvensene. Mye
av den metodiske utviklingen har veert knyttet til
systemer for saksbehandling, blant annet til hvor-
dan innspill til konsekvensene skal komme. I PBL
er det tiltakshaver som star for utredningen, mens
offentliggjoring og innspill til utredningen skjer
gjennom heringsrunder, med Miljeverndeparte-
mentet som ankeinstans. Nar det gjelder konse-
kvenser av politikkomlegginger (dvs endringer i
statlige tiltak) etter UI, skal konsekvensene kart-
legges av departementet som star for endringen,
og da gjerne med bistand fra fagdepartementet pa
det aktuelle konsekvensomradet. Ankeinstans her
er Regjeringen.

I veiledningsmateriale som er utarbeidet i for-
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bindelse med PBL og U], finner en igjen sjekklister
over de variabler konsekvenser skal kartlegges
for. Disse variablene lar seg ikke summere. Noen
konsekvenser vil vaere store, andre sma, mens
noen konsekvenser vil vaere «positive» og andre
«negative». Hvilken vekt de ulike konsekvensene
skal gis nar beslutning om prosjektet eller politik-
kendringen skal fattes er ikke en del av lovverket
og instruksene. Vektingen overlates til beslut-
ningsfatterne, og formélet med 4 utrede konse-
kvensene av tiltakene er at beslutningsgrunnlaget
skal forbedres.

2.5 Kategorisering av tiltak

Utvalget har ogsa vurdert muligheten for 4 sam-
menlikne tiltak med utgangspunkt i egenskaper
ved tiltakene selv. Med dette mener vi at vi kan
gruppere de ulike statlige tiltakene med utgangs-
punkt i hva slags virkemiddel det er snakk om
(virkemiddelets funksjon), virkemiddelets inten-
sjon, virkemiddelets effekt (for regional utvikling
og distriktspolitiske mal), virkemiddelets styrbar-
het, eller kombinasjoner av disse egenskapene.
Dette kan ogsd gi oss mulighet til & si noe om
tiltakenes betydning for regional utvikling og di-
striktspolitiske mal.

2.5.1 Kategorisering etter type virkemiddel

(funksjon)

Staten rader over en rekke ulike tiltak, og alle tilta-
kene har péa en eller annen maéte effekter. Man kan
velge & ga inn pa hvert lille tiltak for seg, eller man
kan velge & gruppere dem i ulike typer, etter hvil-
ken funksjon de har.

Utgangspunktet for en kategorisering etter
funksjon er at staten har en rekke oppgaver. Noen
loses gjennom statlig egenaktivitet, mens andre
loses ved & pavirke andre akterer gjennom ulike
former for belenning og straff, eller gjennom direk-
te regulering. Med utgangspunkt i dette kan vi
kategorisere virkemidler etter funksjon og antyde
noe om forskjellene mellom de ulike typene virke-
midler. Tiltakene kan for eksempel kategoriseres
slik:

Statlig egenaktivitet

En del oppgaver loses av staten selv. Det inne-
beerer at staten gjennomferer tiltakene, gjennom
selv 4 produsere produkter (hovedsakelig tjenes-
ter, men ogsd noen varer). Dette medferer ogsa
statlig sysselsetting. Eksempler pa statlig egenak-
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tivitet er offentlig administrasjon, universiteter,
hegskoler, forsvaret, sjukehus etc, i tillegg til en
del tilsynsvirksomhet. Argumentene for & drive
slik egenaktivitet, framfor at private produserer de
aktuelle produktene, er dels av politisk karakter,
det vil si at det er knyttet politiske maél til offentlig
egenaktivitet, og dels ekonomisk begrunnet. Ef-
fektene av statlig egenaktivitet er at tjenestene og
varene som produseres leveres til brukerne, samt
at det innebzerer sysselsetting i, og innkjep av un-
derleveranser til, de aktuelle virksomhetene. Stat-
lig egenaktivitet kan ha andre regionale og di-
striktspolitiske effekter enn privat produksjon pa
tilsvarende omrader, blant annet siden politiske
prioriteringer kan innebzre at andre lesninger
enn de mest gkonomiske velges.

Pa sysselsettingssiden har statlig egenaktivitet
forst og fremst effekter der arbeidsplassene er lo-
kalisert. Staten stér fritt nar det gjelder lokalisering
av denne typen arbeidsplasser, og dermed kan den
ogsa velge a lokalisere dem i trdd med regional- og
distriktspolitiske mal selv om dette kanskje kan
veere mer kostbart enn dersom en legger rene ef-
fektivitetshensyn til grunn for lokaliseringen.

Effektene av statlig egenaktivitet lokalt er knyt-
tet hovedsakelig til at dette gir et sysselsettings- og
inntektsgrunnlag. Inntekten som opptjenes kan
brukes til 4 kjope inn varer og tjenester lokalt, og
den bidrar til & oke skattegrunnlaget for kommu-
nen der de sysselsatte er bosatt. I tillegg vil staten
kunne Kkjope inn en del utstyr og tjenester lokalt.
Til sammen vil dette kunne gi betydelige lokale
ringvirkninger, og i noen tilfeller til at markedet for
visse tjenester blir sa pass stort at det kan bli lenn-
somt & produsere dem (man kommer over «tersk-
ler» for tjenesteproduksjon). I deler av landet hvor
alternativ sysselsetting er begrenset, kan statlig
sysselsetting ogsé bidra til & opprettholde et visst
kompetanseniva.

Generelt er statlig virksomhet av en viss ster-
relse ikke lokalisert til de mest perifere delene av
landet (kanskje bortsett fra forsvaret). Dette inne-
barer at lokaliseringseffektene i stor grad kom-
mer sentrum til gode, enten det er snakk om sent-
rum i periferien eller sentrum i sentrum (Oslo og
de andre storre byene). Utlokalisering av statlig
virksomhet, som foreslétt i St.meld. nr. 17 (2002-
2003) og vedtatt av Stortinget varen 2003, inne-
beerer at en del tilsyn blir flyttet fra Oslo til byer og
tettsteder i andre deler av landet. Tilsynene vil, i
trad med det som er nevnt ovenfor og i det begren-
sede omfang det her er snakk om (i underkant av
1000 arbeidsplasser totalt), komme til & fa lokale
effekter der de lokaliseres, mens effektene for re-
gional utvikling, spesielt i perifere regioner, og i
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forhold til distriktspolitiske mal, vil bli begrensede.

Lokaliseringen av statlig egenaktivitet er i ut-
gangspunktet lett & bestemme fra sentralt, politisk
hold, og det blir ogsa gjort i en del tilfeller. Samti-
dig er det slik at modernisering av offentlig sektor,
gjennom effektiviserende reformer eller New Pu-
blic Management (NPM), se Christensen (2003),
bidrar til at en del beslutninger knyttet til drift av
offentlige virksomheter flyttes fra politisk niva til
virksomhetene selv. Mélsetningen med driften
kan fortsatt veere det samme, men virksomhetene
selv bestemmer mer av hvordan de politisk defi-
nerte oppgavene blir lgst innenfor gitte rammer,
og de vurderes av det politiske nivaet som de beste
til & kunne lose disse oppgavene. Effektivisering,
eller hvordan f4 mest mulig ut av de pengene som
brukes, star sentralt innenfor NPM. De sektorvise
oppgavene blir da i fokus. Malsettinger knyttet til
regional utvikling og distriktspolitikk vil i slike til-
feller kunne bli sekundzere. Vi far en konflikt mel-
lom de oppdragene virksomhetene har fatt fra poli-
tisk hold og andre maélsettinger, som ikke er direk-
te sektorpolitisk relevante, men knyttet til selve
aktiviteten. Det politiske nivdet har altsa gitt fra
seg en del av styringen av disse virksomhetene,
noe som selvsagt gjor det vanskeligere & styre lo-
kaliseringen av dem.

Statlige innkjop

Ovenfor har vi pekt pa at innkjep av varer og tje-
nester fra staten lokalt kan bidra til at markedet for
produksjonen av visse varer og tjenester i et lo-
kalsamfunn kan komme over en viss minstestor-
relse (terskelverdi). Samtidig er det slik at de ulike
etatene har sterke krav knyttet til sin innkjepspoli-
tikk. De stér selv ansvarlige for sine innkjop, men i
hovedsak skal varer og tjenester kjopes inn der de
er billigst. De lokale effektene av den lokaliserte
statlige virksomhets innkjepspolitikk kan derfor
vaere begrenset, spesielt i mindre tettsteder.

I andre tilfeller er statlig innkjepspolitikk sterkt
sentralisert. Staten inngéar avtaler med visse leve-
randerer, og den oppnar rabatter i kraft av sin
storrelse. For eksempel har staten inngéatt avtale
med enkelte flyselskap om at de ansatte skal bruke
selskapene nar de reiser visse strekninger. Innen-
landske reiser skal for eksempel fortrinnsvis skje
med Norwegian Air Shuttle, pa de strekninger det-
te selskapet flyr. Denne typen statlig press skjer
dels for & unnga at noen selskaper skor seg pa
staten ved & utnytte sin markedsmakt, dels for a
spare penger pa statens vegne.

I en del tilfeller, spesielt innenfor samferdsels-
sektoren, stir statlige kjop av tjenester som en
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slags garanti for at tilbud som ikke er privatekono-
misk lennsomme likevel blir gitt. Staten Kjoper i
dette tilfelle tjenester den ikke nedvendigvis bru-
ker, og selskapet som leverer tjenesten blir garan-
tert en minsteinntekt. Dette gjelder innkjep av tje-
nester fra Posten og fra NSB, sé vel som for en del
flyruter, og det har til dels kommet distriktene til
gode.

Statlige reguleringer

I den norske blandingsekonomien er akterene
sterkt regulert, bade gjennom ulike insentivsyste-
mer og gjennom direkte reguleringer, lover og
regler. Poenget med disse reguleringene er at sta-
ten mener andre bor sti for produksjonen av tje-
nestene, men at det er knyttet visse forpliktelser til
produksjonen av dem. Disse forpliktelsene er ofte
politisk bestemte, eller de kan vaere motivert fra
effektivitetshensyn, ved at det er forskjell mellom
hva som er privatekonomisk og samfunnsekono-
misk lennsomt.

Direkte reguleringer skjer gjennom lover, for-
skrifter og palegg og pavirker bedrifter, personer
og kommuner. Denne typen reguleringer kan
blant annet innebare at det er knyttet standarder
og krav til visse typer virksomheter, at noe er for-
budt eller at det er regulert pd andre maéter. For
eksempel er det som hovedsak byggeforbud i nasjo-
nalparker og i kystsonen, utslipp fra naeringsvirk-
somhet er regulert og det er minimumsstandarder
(kvalitetsstandarder) knyttet til drift av barneha-
ger og skoler. Noen former for driftsrett er konse-
sjonsregulert, noe som pavirker innholdet i aktivi-
teten og antallet akterer som kan drive.

I den grad visse aktiviteter er regulert gjennom
forbud, fungerer reguleringene som hovedsak et-
ter hensikten. Det betyr at staten kan regulere
uenskede forhold pa denne méten. Ved for eksem-
pel utbygging av naturvernomrader, som ofte be-
finner seg i distriktene, kan dette resultere i en
konflikt mellom vern og vekst, eller mellom natur-
vern og regional neeringsutvikling, se Sandberg
(2003). Statlige forbud kan altsé resultere i mindre
regional utvikling i distriktene enn ensket.

Andre former for statlige direkte reguleringer
kan ofte virke kostnadsdrivende for de regulerte
virksomhetene. Eksemplene ovenfor, knyttet til ut-
slipp og kvalitetsstandarder, viser dette. For & jus-
tere utslipp ned mot det nivaet som tillates, kan
private virksomheter métte investere i rensetekno-
logi. Nar det gjelder kvalitetsstandarder, for ek-
sempel at det er et maksimalt antall barn pr leerer i
en skoleklasse eller pr ansatt i barnehager, pa-
virkes virksomhetens kostnader av dette. Denne

Effekter og effektivitet

typen reguleringer kan, ved at de er kostnadsdri-
vende, pavirke neeringsutviklingen forskjellig i uli-
ke regioner dersom det er ulike kostnadsstruk-
turer i de ulike regionene.

Den andre hovedformen for statlig regulering
av privat sektor skjer gjennom ulike typer insentiv-
systemer. Insentivsystemene er tilrettelagt slik at
det er (konomisk) belenning og/eller straff knyt-
tet til aktorers atferd. Noen skatter og avgifter re-
presenterer i den forstand utgifter (straff) for de
private akterene, mens ulike former for ekono-
misk stette (eller fritak for skatter og avgifter) re-
presenterer inntekter (belenning). En del av virke-
midlene er automatiske, som for eksempel skatt pa
inntekt, mens andre utleses som en direkte konse-
kvens av atferd, som for eksempel bensinavgiften.

Vi kan skille mellom generelt og selektivt vir-
kende stotteordninger. Generelt virkende ordnin-
ger tilfaller «alle» som tilfredsstiller visse kriterier.
Disse kjennetegnes av at de ikke krever byréikra-
tiske losninger for 4 administreres. Selektivt vir-
kende ordninger tildeles etter seknad. Her méa
stettemottaker, i tillegg til 4 tilfredsstille visse kri-
terier, ogsd konkurrere med andre potensielle
mottakere om et gitt belop. Tildeling kan skje etter
ulike kriterier, for eksempel etter «forst til meolla»-
prinsippet, etter kvalitetskriterier eller etter poten-
siell effekt for malsettingen med virkemiddelet.
Bruk av selektive virkemidler innebzerer at de méa
vurderes av et statlig (eventuelt andre) apparat for
dette. Det vises for evrig til Effektutvalget (2002)
for en naermere drefting av forskjellen mellom au-
tomatisk og selektivt virkende virkemidler.

Insentivsystemer kjennetegnes ved at formalet
er a pavirke akterers atferd i onsket retning. Det
betyr ogsa at staten, som utformer politikken, mé
ha en ide om hvordan akterene responderer pa
virkemiddelbruk, og at virkemidlene utformes slik
at malsettingene med virkemidlene oppnds i best
mulig grad. Det betyr at virkemidlene ber utfor-
mes malrettet. Dersom malsettingene med gitte
tiltak verken er regional utvikling eller distriktspo-
litikk, kan man ikke forvente at disse politikkom-
radene pavirkes i ensket retning wuten at det er
samsvar mellom sektorpolitiske mal pa den ene siden
og regional utvikling og distriktspolitiske mal pad den
andre siden. For eksempel har Effektutvalget
(2002) vist at redusert arbeidsgiveravgift virker et-
ter hensikten. Arbeidsgiveravgiften er ogsa et ek-
sempel pa en avgift som har vert regionalt diffe-
rensiert, altsd har veert gitt en regional profil, i
utgangspunktet.
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Infrastruktur

Investering i og drift av infrastruktur er et annet
virkemiddelomréde for staten. Infrastruktur bidrar
til 4 produsere visse grunnleggende tjenester blant
annet for kommunikasjon, transport og lignende.
Effektutvalget har dreftet effekter av tiltak innen-
for infrastruktur naermere i kapittel 6. Grunnleg-
gende infrastruktur er en nedvendig, men ikke
tilstrekkelig, betingelse for at mélsettingene innen-
for regional- og distriktspolitikken kan oppnés.
Dette er ogsé et omride der EUs konkurransereg-
ler ikke begrenser myndighetsutevelsen fra sta-
tens side.

Statlige velferdsordninger

Statlige velferdsordninger er et viktig virkemid-
delomrade. Disse innebeaerer i stor grad et sikker-
hetsnett for befolkningen, i form av helsetjenester,
utdanningstjenester, sosialstenad, ulike former for
trygder og andre personrettede stonadsordninger.
En god del velferdsoppgaver er delegert til kom-
munene og finansieres gjennom statlige rammetil-
skudd og eremerkede tilskudd, mens andre drives
av staten selv. Noen velferdstjenester produseres
av private og stettes gjennom statlige tilskudd (for
eksempel barnehager). Tjenestene er personrette-
de og tilfaller derfor folk som tilfredsstiller visse
kriterier, der de bor. I den forstand kan velferd-
sordningene veere av stor betydning i omrader
som er rammet av skonomisk tilbakegang, i det de
kan bidra til & opprettholde inntektsniva (stenad-
sordninger) eller velferdsproduksjonen selv uten
en stor lokal og regional bareevne for dette (se
kapittel 4 eller Orbeck 2002).

Konklusjon

Hensikten med a kategorisere tiltak etter funksjon
er & si noe om i hvilken grad de ulike tiltakene har
ulik betydning for regional utvikling og distrikts-
politiske mal. Statlig egenaktivitet, gjennom lokali-
sering av virksomhet med tilherende sysselset-
ting, har stor gkonomisk betydning (direkte og
indirekte) i de omrader de blir lokalisert. Dette er
altsa et effektivt virkemiddel dersom en ensker &
bidra til vekst i et omrade. Velferdsordningene er
viktige for a sikre at ulike deler av landet ikke er
avhengig av sin lokale eller regionale (skonomis-
ke) baereevne for & kunne betjene slike tiltak. I

2 Noter at vi her snakker om distriktspolitikk, ikke om politikk
som pavirker regional utvikling
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perifere deler av landet, med en relativt smal eko-
nomisk basis, kan de statlige velferdsordningene
vaere av sveert stor skonomisk betydning, spesielt i
nedgangstider. Direkte reguleringer av private ak-
terer kan pavirke aktivitetsnivaet i et omrade, spe-
sielt dersom reguleringen er streng (forbud). In-
sentivsystemer gjennom skatter, avgifter og sub-
sidier pavirker private akterers atferd og gjennom
dette ogsé aktivitetsniviet regionalt. Infrastruktur,
enten det gjelder investeringer eller drift, er viktig
som en del av rammebetingelsene for regional ut-
vikling, men infrastruktur i seg selv er mer en
nedvendig enn en tilstrekkelig betingelse for utvik-
ling.

2.5.2 Kategorisering etter distriktspolitisk
intensjon og effekt

Statlige tiltak kan ogsa kategoriseres etter hensik-
ten med tiltaket. I forbindelse med arbeidet i for-
kant av at effektutvalget ble oppnevnt, ble det gjen-
nomfert en analyse (Mennesland mfl 1999) som
diskuterte kriterier for avgrensning av distriktspo-
litiske tiltak?. Utgangspunktet for dette arbeidet
var at en del tiltak har distriktspolitisk intensjon,

andre har distriktspolitisk effekt, mens noen tiltak i

liten grad pavirker distriktspolitiske mal. Denne

tredelingen er vanlig, og den kan bidra til 4 gi oss
en mate & sammenlikne forskjellige tiltak pa:

1. Distriktspolitiske ordninger og tiltak, hvori inn-
gir distriktspolitiske sarordninger under
KRD, distriktspolitisk begrunnede sektortiltak
og sektortiltak der distriktspolitikk er en av
flere begrunnelser.

2. Ordninger og tiltak som ikke er distriktspoli-
tisk intenderte, men som kan ha slike virknin-
ger

3. Ordninger og tiltak som ikke antas & ha serlig
virkninger for distriktspolitiske mal

Lista ovenfor gir oss en méte & kategorisere péa, der
en bade tar omsyn til intensjon (punkt 1) og effekt
(punkt 2), og at noen tiltak ikke har seerlig virknin-
ger for mélene (punkt 3). Vi fir ingen mulighet til &
vurdere de ulike tiltakene mot hverandre med ut-
gangspunkt i denne lista. Tiltak under punkt 2 kan
for eksempel ha negativ effekt pa de distriktspoli-
tiske malene, eller de kan veere av sterre positiv
betydning enn de positive tiltakene under punkt 1,
der en ikke sier noe om effekten av tiltakene. Like-
vel er lista hensiktsmessig i den forstand at den
sier noe om fokus i politikken, nar det gjelder i
hvilken grad distriktspolitikken er prioritert.
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Grad av styrbarhet

Liten Stor

Stor

Viktig omrade.
Kan det blir styrbart?

Strategisk omrade

Regionalpolitisk effekt
Liten

Autonomt omrade,
egne begrunnelser

Mindre viktig omrade

Figur 2.2 Politikkomrader etter regionalpolitisk effekt og grad av styrbarhet

2.5.3 Kategorisering etter styrbarhet og
effekt

Pa den ene siden har vi altsa politikkens effekter
for regional utvikling og distriktspolitiske maél, og
den kan ha «stor» eller «liten» betydning. Da ser vi
bort fra hvilken intensjon som er knyttet til politik-
ken, idet vi innser at intensjonen ikke nedvendig-
vis har noe & si for dens effekter. Det er Klart at
politikkens regionale styrbarhet har stor betyd-
ning for hvor effektiv statens sektorpolitikk vil
veere for regional utvikling og distriktspolitiske
mal. Styrbarhet og effekt er to forskjellige ting, og
ulike politikkomrader vil ha ulik grad av kombina-
sjoner av disse egenskapene (figur 2.2).

@verst til heyre i figuren er det vi har valgt &
kalle strategiske omrdder. Dette er politikkomrader
som har stor regional effekt og som har en stor
grad av styrbarhet, og de eri den forstand de mest
relevante politikkomradene.

Politikkomréader med liten grad av styrbarhet
og liten effekt har vi valgt a kalle autonome om-
rader. Her kan staten sette inn store virkemidler,
men uten at det gir seerlig effekt, nettopp siden de i
liten grad er styrbare.

Politikkomrader med liten grad av styrbarhet,
men stor regionalpolitisk effekt har vi valgt 4 kalle
viktige omrader. Et eksempel pé slike er velferds-
systemet, som er automatisk og politisk valgt &
ikke veere styrbart. Dette kan selvsagt endres, der-
som politiske prioriteringer endres, noe som ogsa
er antydet i figuren.

Den siste typen omrader har vi valgt a kalle
mindre viktige i regionalpolitisk forstand. Dette
henger sammen med at graden av styrbarhet er
stor, men effektene er sma. Det er derfor ikke noe
poeng a fokusere pé slike tiltak.

Ulike politikkomrader kan plasseres i figuren,
noe som kan fungere som et grunnlag for 4 sam-
menlikne dem. De viktigste omradene er dem som
er mest styrbare og gir storst effekt.
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Kapittel 3
Regional utvikling

Den regionale utviklingen pavirkes av mange for-
hold, inkludert internasjonale og nasjonale utvik-
lingstrekk, internasjonale, nasjonale og regionale
politikkvalg, og selvsagt egenskaper og strukturer
i regionene selv. I dette kapitlet vil vi se naermere
pa en del av disse forholdene og egenskapene. Vi
tar utgangspunkt i en drefting av noen begreper
(avsnitt 3.1) som er sentrale i forhold til utvalgets
arbeid. Deretter (avsnitt 3.2) gjennomgés noen re-
gionale utviklingstrekk i Norge de seinere arene,
med hovedvekt pa indikatorer vi mener er viktige i
et regionalt utviklingsperspektiv. Til slutt (avsnitt
3.3) diskuterer vi hvordan fokus i regional- og di-
striktspolitikken har endret seg over tid, med ut-
gangspunkt i etterkrigstiden. Vi diskuterer ogsa
sentrale rammebetingelser som pavirker regional
utvikling og hvordan disse har utviklet seg de sei-
nere arene.

3.1 Begrepsdrofting

3.1.1

Produksjon av varer og tjenesteri et land er grunn-
laget for landets velferd. Generelt er det slik at jo
mer landet produserer, desto mer velferd kan det
tilby sine innbyggere. Politikkens rolle er 4 pase at
landet far mest mulig verdiskapning ut av sine
samlede ressurser (effektivitet) og at verdiene for-
deles pa en ensket mate (fordeling). Denne relativt
enkle dikotomien er pid mange méter egentlig
grunnlaget for all politikk, og vektlegging av de to
hovedomradene for politikken er i bunn og grunn
grunnlaget for (parti-)politisk uenighet. Samtidig
bestar politikken av mange ulike felter; velferdspo-
litikk, neeringspolitikk, forsvarspolitikk, makro-
skonomisk politikk og regionalpolitikk er eksemp-
ler pa slike felter.

Siden landets produksjon er grunnlaget for vel-
ferd, kan man hevde at sterst mulig produksjon gir
grunnlag for sterst mulig velferd. Derfor ber poli-
tikken ogsa ferst og fremst rettes inn mot a skape
storst mulig ekonomisk vekst (sterst verdiskap-
ning). Dersom man lykkes med en slik politikk,
har man ogsé grunnlaget for at innbyggernes vel-
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ferd blir sterst mulig. Et slikt resonnement tar ut-
gangspunkt i landet som helhet. Dersom politik-
ken lykkes, er spersmalet hvorfor vi da er interes-
sert i regional utvikling. Landet er ikke et endi-
mensjonalt punkt, men har en utstrekning som
innebarer en romlig fordeling av produksjonsakti-
vitet og personer. Det bestar av regioner.

Foss og Selstad (1997) diskuterer den regiona-
le arbeidsdelingen. De hevder at all ekonomisk
virksomhet er elementer i et produksjonssystem,
og at det er en arbeidsdeling mellom elementene i
dette systemet som preges av gjensidig avhengig-
het. I og med at virksomheten er geografisk
spredt, er det ogsa en romlig dimensjon i denne
arbeidsdelingen. Dette innebaerer at steder er
knyttet sammen med ekonomiske band. Befolk-
ningssystemets geografi, og bosettingsmensteret,
er bade en forutsetning for og et resultat av
produksjonssystemets oppbygging og virkemate.
Endringer i produksjonssystemet forer til endrin-
ger i bosettingsmeonsteret, og vice versa. Spers-
malet om i hvilken retning pavirkningen forst og
fremst skjer, vil skifte mellom tid og sted. Det
dreier seg dessuten om trege systemer, som van-
ligvis endres langsomt, og der det som er virknin-
ger eller effekter i forste omgang, i neste omgang
kan fungere som drivkrefter for endring.

Befolkningens geografi er altsa et vesentlig
kjennetegn ved det sosiale og materielle land-
skapet som den skonomiske virksomheten i sam-
funnet er vokst fram i, og utspiller seg i forhold til. I
utgangspunktet oppsto bosettinger der hvor det
var naturlige forutsetninger for mennesker & liv-
nere seg (i nerheten av ressursene). Sammen-
hengen mellom bosetting og produksjon er ikke s&
enkel lenger i dag. Likevel er befolkningens geo-
grafi fortsatt vevd uleselig sammen med produk-
sjonens geografi. Det innebzaerer at begrepet regio-
nal utvikling ikke bare omfatter regional neerings-
utvikling eller vekst, men at ogsa befolkningsutvik-
ling ber veere en del av utviklingsbegrepet.

Regionalpolitikk kan defineres som politikk
som bidrar dels til regional utvikling (befolkning
og neeringsliv), dels til regional fordeling. Det er
stor forskjell pa norske regioner, nesten uansett
hvordan de avgrenses. Befolknings- og naerings-
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grunnlaget varierer mye fra sted til sted. Dette
innebaerer ogsd at grunnlaget for utvikling er
sveert forskjellig.

I Norge, som er et sveert tynt befolket land
sammenliknet med andre land i Europa, gér det et
viktig skille mellom distriktene og sentrale strok.
Nearingsstrukturen i distriktene er dominert av
primeernaeringer og kommunesektoren, og man
mangler den neringsekonomiske bredden. Samti-
dig er disse omradene ofte rammet av befolknings-
nedgang og forgubbing. I sentrale strok er situa-
sjonen omvendt; naeringsstrukturen er mindre en-
sidig, potensielle vekstnaeringer (personrettet og
forretningsmessig tjenesteyting) star sterkere og
befolkningen vokser og har en mer gunstig alders-
fordeling (en empirisk beskrivelse av dette finnes i
kapittel 3.2). Dette er de sentrale bakgrunnsele-
mentene for den norske regionalpolitikken. Man
onsker at politikken skal bidra til at hovedtrekkene
i bosettingsmensteret kan opprettholdes, og til
likeverdige levekar i hele landet. Samtidig er det
en viktig malsetting at regionalpolitikken bidrar til
at det utvikles et konkurransedyktig, lennsomt og
omstillingsdyktig naeringsliv i alle deler av landet
og til varierte arbeidsmarkeds-, bolig- og servicetil-
bud.

Distriktspolitikken kan defineres som den poli-
tikken som er innrettet mot distriktene. I denne
delen av landet anses utfordringene, i form av et
ensidig naeringsliv og arbeidsmarked, et svakt tje-
nestetilbud, skjev aldersfordeling og befolknings-
nedgang 4 vere storre enn i sentrale strek. Di-
striktspolitiske mél avviker siledes ikke fra hoved-
malene i regionalpolitikken, men knytter seg til de
delene av landet som kalles distriktene.

Det har veert relativt stor politisk enighet om
hovedmalsettingene i regional- og distriktspolitik-
ken. Skiftende regjeringer konkretiserer dette pa
forskjellige mater. Kommuneniva, bolig- og ar-
beidsmarkedsniva og landsdelsniva er eksempler
pa regionale nivaer som har veaert brukt for boset-
tingsmalet. Hvilke av hovedmalsettingene som er
sterkest i fokus er ogsa forskjellig. Noen regjerin-
ger fokuserer mer pa velferd og bosetting enn pa
neeringsliv og vekst (og omvendt). Det er ogsa
relativt stor tverrpolitisk enighet om at fraflyttings-
problemer i distriktene har sin parallell i presspro-
blemer i sentrale strek, selv om det ogsa finnes
eksempler pa at noen mener at sentrum utbytter
distriktene, mens andre mener at distriktene har
«sugerpr» inn i sentrale deler av landet (Foss og
Selstad 1997).

Effekter og effektivitet

3.1.2 Sektorpolitikk, regional utvikling og
distriktspolitiske mal

Sektorpolitikken har forst og fremst sektorpolitis-
ke maélsettinger, og hva slags effekter dette har i
forhold til regional utvikling varierer mye og er i
varierende grad tilsiktet (jf. kapittel 6). Det impli-
serer at det er urimelig ensidig a evaluere effek-
tene av sektorpolitikk med utgangspunkt i regio-
nal- og distriktspolitiske malsettinger. Innenfor
noen politikkomrader star likevel regional- og di-
striktspolitiske maél sterkere enn innenfor andre,
mens forskjeller i regionale strukturer innebaerer
at noen sektorpolitikker virker sterkere i enkelte
deler av landet enn i andre. Dette betyr at effek-
tene av ulike sektorpolitikker, for regional utvik-
ling og distriktspolitiske maél, vil veere forskjellige.
I den forstand kan vi snakke om sektorpolitikkens
effektivitet i forhold til méalsettinger innenfor regio-
nal- og distriktspolitikken.

Utvalget vil derfor drefte hvilke effekter de uli-
ke politikkomradene har for sine egne mal sa vel
som for regional utvikling og for distriktspolitiske
mal. I tillegg vil vi diskutere i hvilken grad de ulike
politikkomradene er styrbare, med sikte pa sterre
maloppnaelse innenfor regional- og distriktspoli-
tikken, og hvilke kostnader dette i s fall har i form
av darligere treffsikkerhet og effektivitet i forhold
til sektorpolitiske mal.

Politikkomréadene er sveert ulike i omfang. Den
«smale» distriktspolitikken, som kan defineres
som KRDs egne distriktspolitiske virkemidler, har
de seinere arene belopt seg til omtrent 1,4 mrd.
kroner per ar. Sammenliknet med for eksempel
kommuneoverforingene eller trygdebudsjettet,
blir dette belopet relativt lite. De ulike politikkom-
radene som er diskutert i kapittel 6, er sveert ulike i
omfang, og betydningen av dem for regional utvik-
ling og distriktspolitiske mal er derfor forskjellig.
Derfor har vi forsekt & si noe om omfanget av det
enkelte politikkomradet, malt i kroner (der det har
veert mulig) eller med hjelp av mer kvalitative mal.
Pa den annen side kan den marginale effekten av &
bruke litt mer (eller mindre) innenfor et politik-
komrade veare storre pa et ikke-omfattende om-
rade enn pa et mer omfattende omrade. Dette har
vi ogsa forsekt a si noe om.

En viktig del av dreftingen er ogsa hvorvidt et
virkemiddel forst og fremst har effekter for nee-
ringsliv og sysselsetting, eller om det forst og
fremst er for tilgangen pa velferdstjenester virke-
middelet har effekt. Utvalget har sett pa dette. Vi
onsker 4 understreke at de fleste virkemidler har
effekter for begge deler, i trdd med den gjensidige
avhengigheten vi har mellom produksjon, arbeids-
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Tabell 3.1 Inndeling av landets kommuner etter kommunegruppe, regiontype, senterstgrrelse,
reisetid og antall yrkesaktive i arbeidsmarkedsregionen

Kommunegruppe Regiontype Senterstorrelse, Reisetid til Yrkesaktive i
(NIBR 11) (NIBR 5) innbyggertall ~ senter i min arb.mark.reg.
Utkant 1 Rene landsbygdregioner [] 2000 30 []2000
Utkant 2 Rene landsbygdregioner 12000 30 2000-20000
Mindre sentral 1 Sma bygdebyregioner 2000-5000 30 [] 6000
Mindre sentral 2 Sma bygdebyregioner 2000-5000 30 6000-20000
Litt sentral 1 Bygdebyregioner 5000-15000 45 [1 6000
Litt sentral 2 Bygdebyregioner 5000-15000 45 6000-20000
Sentral 1 Byregioner 15000-50000 60 [] 20000
Sentral 2 Byregioner 15000-50000 60 20000-60000
Sentral 3 Byregioner 15-50000 60  60000-200000
Sveert sentral 1 Storbyregioner [] 50000 75  60000-200000
Sveert sentral 2 Storbyregioner [] 50000 90 [] 200000

Kilde: Foss og Selstad (1997)

marked, tjenestetilgang og befolkning, men noen
politikkomrader er rettet mer inn mot velferdssi-
den enn mot produksjonssiden.

3.1.3 Regionale inndelinger

Utvalgets oppgave er a se pa regionale og distrikts-
politiske effekter av statlig innsats. Dette omfatter
regioner i hele landet, bade i distriktene og sentra-
le strok. Nar data skal presenteres i tabeller og
figurer, er det mange mater & dele inn landet pa.
Mye informasjon finnes pa kommuneniva, og noen
ganger er informasjon begrenset til fylkesniva.
Normalt er det laveste regionale nivaet kommune-
ne. Derfor tar vi utgangspunkt i kommunene néar vi
presenterer data. Spersmalet er hvordan data kan
aggregeres mest mulig hensiktsmessig ut fra det
behov vi har.

Tabell 3.1 tar utgangspunkt i en inndeling av
landet etter regiontype, sentersterrelse, reisetid til
senter og antall yrkesaktive i arbeidsmarkedsre-
gionen. Kommunene er gruppert til sammenhen-
gende arbeidsmarkedsregioner, basert pa faktisk
pendling og reisetid. Arbeidsmarkedsregionene er
deretter delt i seks grupper etter antall yrkesaktive
i hver region. Hver kommune tilordnes ett og bare
ett senter, og avstanden males mellom hver kom-
mune og dette senteret, som er det storste senteret
innenfor avstanden som er angitt i tabellen. Med
senter menes her senter som har funksjoner av
heyere orden. De er delt i fire nivaer, hvor det
hoyeste har funksjoner som landsdelssenter (mer
enn 50.000 innbyggere) og det laveste niviet har
mindre enn 2.000 innbyggere.

Inndelingen gir oss et hierarki av regioner, fra
den mest sentrale til den minst sentrale. Sentralite-
ten angis ved sterrelsen av senteret og arbeidsmar-
kedet, slik at de kommunegrupper som har flest
innbyggere i senteret og flest yrkesaktive i ar-
beidsmarkedsregionen er mer sentrale enn kom-
munegrupper med fi innbyggere i senteret og fa
yrkesaktive i arbeidsmarkedsregionen. Det er
ogsa slik at avstanden som tillates fra en gitt kom-
mune til det storste senteret sker med sentralite-
ten, noe som er et uttrykk for at pendlervilligheten
normalt eker med senterets storrelse.

Denne méten & gruppere kommunene pa gir
oss et lappeteppe av kommunegrupper, og vi vil ha
flere sentralitetsnivaer i de ulike delene av landet
(se 3.1). Den geografiske dimensjonen er ikke inklu-
dert i denne tabellen. Dersom man ensker mer
detaljert oversikt over den geografiske dimensjo-
nen, kan derfor sentralitet etter tabellen kombine-
res med opplysninger om landsdel, fylke eller and-
re geografiske kjennetegn.

I tillegg til 4 benytte denne inndelingen, vil vi
ogsa benytte noen andre inndelinger. Noen tabel-
ler og figurer presenteres pa landsdels- eller fyl-
kesniva. Andre aktuelle inndelinger, som ikke fo-
kuseres sarskilt i denne rapporten, er bo- og ar-
beidsmarkedsregioner, NUTS, gkonomiske regio-
ner, distriktspolitisk virkeomrade (DU-soner) og
soner for differensiert arbeidsgiveravgift (DA-so-
ner).
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Figur 3.1 Kommuner etter regiontyper. NIBR 5.
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Tabell 3.2 Noen egenskaper ved norske regiontyper. Data fra ar 2001 og 2002
Storby-  Byregioner Bygdeby- Sma bygdeby- Landsbygd- Landet

regioner regioner regioner regioner

Antall innbyggere 1713796 1846497 336 039 331 887 295 847 4 524 066
Antall sysselsatte 914 791 774265 137 224 140 855 110238 2077 373
Innbyggere pr kvkm 273,1 28,7 8,7 4.8 2,3 14,7
Antall kommuner 43 142 46 60 143 434

Kilde: Statistisk sentralbyra og PANDA, hentet fra Effektutvalget (2002)

Tabell 3.2 viser noen hovedtrekk ved norske
regioner etter et sentrum-periferiperspektiv. Droyt
3,5 millioner (79 prosent) av Norges 4,5 millioner
innbyggere er bosatt i storby- og byregioner. Om-
trent 1,7 millioner (81 prosent) av de 2,1 millione-
ne arbeidsplasser (etter arbeidssted) finner vi ogsa
her. Disse regionene dekker 42 prosent av antall
kommuner og 23 prosent av landets areal. De sen-
trale delene av landet er storre enn periferien nar
det gjelder bosetting og sysselsetting, men betyde-
lig mindre nér det gjelder areal. Endringer i befolk-
ning og sysselsetting i Norge som helhet vil derfor,
av volummessige grunner, domineres av de end-
ringer en ser i de mest sentrale delene av landet.
Relativt store endringer i perifere regiontyper vil
motveies av relativt sett mindre endringer i sent-
rum.

Forskjellene mellom sentrum og periferi gjor
seg ogsa utslag i befolkningstettheten som, natur-
lig nok, varierer kraftig. Det nasjonale gjennom-
snittet er pa omtrent 15 innbyggere per kvadratki-
lometer. I landsbygdregionene bor det kun to inn-
byggere per kvadratkilometer, mens det i storby-
regionene bor omtrent 270 innbyggere per
kvadratkilometer. I sentrum har vi «lite» areal,
mange folk og mange arbeidsplasser, mens det i
periferien er omvendt. Dette impliserer ogsa at
avstandene er betydelig sterre i periferien enn i
sentrum av landet. Disse forskjellene mellom sent-
rum og periferi illustrerer de viktigste regionale
ulikhetene i Norge.

3.2 Regionale utviklingstrekk

Norsk regional- og distriktspolitikk har malsettin-
ger som kan defineres pa forskjellige mater. Ho-
vedmalsettingen er knyttet til utviklingen i boset-
tingsmensteret, og den har lenge veert a bevare
hovedtrekkene i bosettingsmonsteret. Ulike regjerin-
ger har hatt ulik tolkning av dette. Bondevik I-
regjeringen Kkonkretiserte befolkningsmalsettin-
gen pa kommuneniva. I den siste regionalpolitiske
redegjorelsen, som ble lagt fram for Stortinget av

Bondevik II-regjeringen, ble hovedmaélsettingen
konkretisert til at man skal ha befolkningsvekst i
alle landsdeler.

Knyttet til hovedmalsettingen er det flere del-
mal for distrikts- og regionalpolitikken. Disse er
koblet opp mot regional utvikling, naeringsutvik-
ling og velferdsutvikling. Man ensker baerekraftig
utvikling i alle deler av landet (det man har kalt
«robuste regioner»), og man har et likeverdighets-
prinsipp som ligger til grunn for utformingen av
offentlige tjenester (og dermed for velferdsutvik-
lingen). Man har altsa visse nasjonale malsettinger
for regional utvikling i hele landet, og disse tar
ogsa heyde for at det er en sammenheng mellom
regional utvikling, statlig innsats (og maél), arbeids-
marked og befolkningsutvikling. Nar man skal se
naermere pa regional utvikling og regionale struk-
turer, er det derfor ogsa nedvendig a se pa regional
befolknings-, sysselsettings-, arbeidsmarkeds- og
neeringsutvikling.

3.2.1

Befolkningsutviklingen er relativt enkel a folge.
Antall innbyggere i en kommune (et omrade) et ar
er lik antall innbyggere éret for, pluss fadselsover-
skudd og flytteoverskudd i lepet av perioden. Fad-
selsoverskudd er definert som antall fedte minus
antall dede, mens flytteoverskudd er definert som
antall innflyttere minus antall utflyttere.

Fodselsoverskuddet avhenger av alderssam-
mensetningen i kommunen (omradet). Dersom
det er relativt mange gamle, vet vi at dedeligheten
er storre enn dersom det er relativt mange unge.
Relativt mange i «reproduktiv» alder (ca 20 til 40 ar
gamle) og hey fruktbarhet, er faktorer som inne-
barer at antall fedsler vil veere relativt hoyt. Fod-
selsoverskuddet i et omrade et ar kan med andre
ord vaere negativt eller positivt, og det avhenger av
atferden til innbyggerne i tillegg til av alderssam-
mensetningen.

Flytteoverskuddet er en funksjon av flytternes
(individenes og husholdningenes) beslutninger,
og disse kan variere betydelig mellom husholdnin-

Befolkningsutvikling
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ger. Den store variasjonen i individuelle flyttemo-
tiv gjor det relativt komplisert 4 si noe generelt om
hva som bestemmer flyttingene. Typisk kan man si
at individuelle flyttebeslutninger er knyttet til livs-
faser. Barn flytter stort sett sammen med sine for-
eldre. Nar man vokser opp, vil den forste individu-
elle flyttebeslutningen ofte veere koplet til om man
skal ta (heyere) utdanning eller ikke. De som vel-
ger heyere utdanning, vil ofte ogsa flytte fra opp-
vekstkommunen sin! — seerlig hvis de har vokst
opp i distriktene. For dem som ikke velger hoyere
utdanning, kan ulike faktorer bidra til om de velger
a flytte pa seg. Her er blant annet muligheten for
jobb i hjemkommunen (hjemregionen) viktig. De
som utdanner seg, ensker naturlig nok en relevant
jobb nar utdanningen er ferdig. Noen flytter pa seg
igien (enten tilbake til hjemkommunen eller til
andre steder), mens andre blir boende der de tok
utdanningen sin. De som blir boende i utdannings-
kommunen, bidrar til befolkningsvekst der. Samti-
dig har disse ni nadd reproduktiv alder og begyn-
ner a skaffe seg familie. I sentrale strok er det
generelt sett lettere a skaffe to jobber til hushold-
ningen enn i distriktene, og flytting til de mer peri-
fere delene av landet blir derfor mindre aktuelt enn
dersom familien hadde klart seg med én inntekt.
Flyttinger i 30-40-arsalderen kan ogsa veere bolig-
motiverte. Flytting over korte avstander, innen
samme by, eller mellom by- og forstadskommuner
innenfor samme region, er eksempler pa vanlige
boligmotiverte flyttinger. Fra 30-40-arsalderen av
vil innbyggerne som regel veaere relativt lite flytt-
bare. Unntaket er arbeidsplassmotiverte flyttinger,
og flyttinger av andre grunner (sosiale og famili-
@re grunner, enske om 4 skifte milje med videre).
Nar innbyggerne nar pensjonsalder, er det innslag
av aldersmotivert flytting, ved at man ensker a
tilbringe den siste delen av livet et sted hvor man
trives godt (for eksempel hvor eldreomsorgen er
godt utbygget, hvor husveeret er praktisk eller
hvor det er varmt i veeret).

Diskusjonen ovenfor viser at det kan veere
mange ulike motiver for flytting. Vi har i hovedsak
diskutert det en kan kalle «karrieremotiver» for
flytting. Det hevdes ofte at arbeidsplasser er en
viktig lokaliseringsfaktor for befolkningen, og at
tilgang pa arbeidsplasser er en nedvendig, men
ikke tilstrekkelig, betingelse for et omrades attrak-
tivitet for innbyggerne. Undersgkelser viser at flyt-
tingene gker nar det er heykonjunktur i sentrale
strek, relativt uavhengig av konjunktursituasjonen

! Man er ikke palagt & registrere flytting nir man er under
utdanning. Derfor vil antall registrerte innbyggere i utdan-
ningskommuner vare lavere enn det reelle.
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i distriktene (se for eksempel Eikeland og Johan-
sen 2000). Dette tyder pa at det er et underliggen-
de sentraliseringspress for befolkningen, noe som
igjen kan henge sammen med at det er et mer
variert arbeidsliv i sentrum. I distriktsregioner vil
det derimot veere relativt sett feerre og mindre vari-
erte jobber a velge mellom. Gitt den bredere sam-
mensetningen av arbeidslivet i sentrale strek, vil
det ogsa veere lettere for en familie 4 finne jobb til
alle husholdsmedlemmene der.

En regions attraktivitet er dermed en funksjon
av flere variabler. En del av disse er relativt gene-
relle og dreier seg om storrelsen pa og variasjonen
i arbeidsmarkedet, hvilke senterfunksjoner det er
tilgang pa i en region (offentlige og private tjenes-
ter inkl. kulturtilbud) osv. Disse faktorene trekker
i retning av okt flytting mot sentrale strok. De
fleste trives der de bor, ogsd i distriktene (NMR
2002), og det er derfor en del faktorer som virker
ikke-sentraliserende pa flyttinga. Eksempler pa sli-
ke faktorer er nzerhet til familie og venner, trygge
oppvekstvilkar for barna, lave huspriser, god til-
gang pa natur og frisk luft osv.

Kommunene i distrikts-Norge, og da spesielt i
nord og vest, har tapt flyttere til resten av landet
i hele perioden etter 1945. Det var imidlertid bety-
delig befolkningsvekst i mange kommuner rett
etter krigen pd grunn av hoye fodselstall. Utover
pa 1970-tallet, da fedselstallene falt i alle lands-
deler, ble fodselsoverskuddet for lite til & erstatte
utflyttingen fra mange av disse kommunene
(www.ssb.no).

Figur 3.2 viser befolkningsutviklingen i et sent-
rum-periferiperspektiv fra 1970 og fram til i dag. Vi
ser at antall innbyggere i Norge har vokst med i
overkant av 15 prosent i perioden. All vekst har
kommet i de mest sentrale delene av landet, og vi
ser at den storste veksten har kommet i storby- og
byregionene, som har vokst mer enn landsgjen-
nomsnittet gjennom perioden. Befolkningen i stor-
byregionene vokste omtrent som landsgjennom-
snittet fram til midten av 1980-tallet, og etter det har
veksten veert betydelig heyere enn i landet. Byg-
debyregionene vokste noe mer enn landet i alt pa
1970-tallet. Veksten i denne regiontypen avtok fra
slutten av 1970-tallet av, og det kan virke som om
befolkningen her har stabilisert seg pa et niva droyt
10 prosent heyere enn i 1970. Den interessante
utviklingen finner vi likevel i de to minst sentrale
regiontypene. Her ser vi at befolkningen har veert
mer eller mindre opprettholdt pa hele 1970-tallet,
men at befolkningen fra midten av 1980-tallet av har
sunket. Dette gjelder spesielt i de sikalte «lands-
bygdregionene», som har omtrent 15 prosent feerre
innbyggere i ar 2002 enn de hadde i 1970. Antall
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Figur 3.2 Befolkningsutviklingen i Norge etter regiontype. 1970 = 100

Effektutvalget (2002)

innbyggere i de smé bygdebyregionene er omtrent
det samme i ar 2002 som i 1970.

Figuren viser at utviklingen er sveert forskjellig
i de ulike regiontypene, og med en helt klar sent-
rum-periferiprofil. Sentraliseringen var lavere pa
1970-tallet enn seinere. Antall fodsler sank over
hele landet pa 1970-tallet, slik at fedselsoverskud-
det ikke lenger var stort nok til & opprettholde
befolkningen i distriktene. Samtidig ekspanderte
kommunal sektor kraftig over hele landet i lopet
dette tidret. Dette har veert regnet som en viktig
forklaring pa den dempede sentraliseringen i den-
ne perioden, som kom samtidig med at kvinnene
for alvor meldte seg pa arbeidsmarkedet. Pa 1970-
tallet ble det, gjennom den kommunale ekspansjo-

nen, lettere for husholdninger med to forsergere &
skaffe arbeid til begge i hjemkommunen, og det
forte derfor til en dempet sentralisering i denne
perioden.

Pa 1980- og 1990-tallet har sentraliseringen
skutt kraft. Befolkningsveksten i denne perioden
kom kun i de to mest sentrale regiontypene, og da
spesielt i storbyregionene. Denne utviklingen har
medfort at stadig flere vokser opp i disse delene av
landet. Den «naturlige vekstkraften» for befolknin-
gen blir derfor i stadig ekende grad redusert i
distriktene, feerre av de yngre far en direkte til-
knytning til distriktskommuner, og selv uten flyt-
tinger vil derfor befolkningen sentraliseres i Norge
pa lang sikt.

Tabell 3.3 Antall innvandrere i pst av antall innbyggere i ulike regiontyper og landsdeler. Indeks,

landet = 100 (tilsvarer 4,2 prosent)

Ostlandet Serlandet Vestlandet Trendelag N-Norge  Sum
Storbyregioner 224 93 84 170
Byregioner 73 90 46 32 45 66
Bygdebyregioner 62 55 52 26 46 47
Sma bygdebyregioner 59 89 37 39 49 47
Landsbygdregioner 36 39 30 18 26 28
Sum 140 85 65 53 43 100

Kilde: Statistisk sentralbyra
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Figur 3.3 Befolkningens aldersfordeling etter regiontype ar 2003. Indeks, Norge i alt = 100

En del av forskjellene mellom regionene kan
forklares med forskjeller i innvandring. Tabell 3.3
viser at andelen ikke-vestlige innvandrere varierer
med regiontype og landsdel. Det er kun i stor-
byregionene pa Ostlandet (dvs i Oslo-regionen),
hvor andelen ikke-vestlige innvandrere er 9,3 pro-
sent, at innvandringen er heyere enn landsgjen-
nomsnittet. Ellers er de systematisk feerre ikke-
vestlige innvandrere nar man gar fra storby- til
landsbygdregioner og nir man felger landsdelene
fra Ostlandet og langs kysten nordover. De ikke-
vestlige innvandrerne har altsa en annen, og bety-
delig mer sentralisert, regional fordeling enn be-
folkningen ellers. I tillegg har de heyere fodsels-
tall. Den regionale fordelingen av de ikke-vestlige
innvandrerne vil dermed bidra til & forsterke sen-
traliseringstendensene i befolkningen.

Figur 3.3 viser aldersfordelingen (ettarige al-
dersgrupper) i de ulike regiontypene ved inngan-
gen til ar 2003. Aldersfordelingen er indeksert, slik
at landets aldersfordeling er satt lik 100 for hver
arsklasse. Dersom grafen ligger over 100 for en
arsklasse, er det relativt sett flere innbyggere i
denne klassen enn landsgjennomsnittet og vise
versa. Figuren gir et tverrsnitt av befolkningen pa
et gitt tidspunkt. Dermed er den et uttrykk for
prosesser som har pagatt en stund og kan i ut-
gangspunktet ikke sees uavhengig av disse. Tverr-
snittet kan brukes til & si noe om forskjeller mel-
lom regiontypene og om potensialet hver regionty-
pe har for befolkningsutvikling framover. Dersom

vi tar utgangspunkt i figuren og tenker oss at det
ikke blir flytting mellom regionene, vil de belgene
vi ser (avvikene fra landsgjennomsnittlig aldersfor-
deling) flytte seg mot heyre i figuren nar tiden gér.
De gamle forsvinner ut av figuren etter hvert som
de der, og de nyfedte kommer inn helt til venstre
som en funksjon av 20-40-aringene.

Vi vet at hoveddelen av flyttingene skjer i sen-
traliserende retning, fra 20-arsalderen og omtrent
10-15 ar framover. Den sterke overrepresentasjo-
nen av yngre voksne i storbyregionene er et ut-
trykk for dette. Dersom denne trenden fortsetter,
vil storbyregionene fortsatt veere overrepresentert
blant de yngre voksne i tiden framover. Samtidig
representerer denne aldersgruppen de reprodukti-
ve. Det betyr at, uten tilbakeflytting, en stadig
okende andel av befolkningen vil komme til & fo-
des og vokse opp i sentrale strok.

Figuren viser at aldersfordelingen varierer
sterkt mellom regiontypene, og at fordelingen i
storbyregionene er et speilbilde av fordelingen i de
andre regionene. Aldersfordelingen har et helt
klart sentrum-periferimenster, ved at avvikene fra
landsgjennomsnittet (i motsatt retning av storbyre-
gionene) er storre jo lenger ut i periferien en kom-
mer. Vi ser spesielt at andelen gamle er stor i
landsbygdregionene, og at andelen eldre voksne
(over 50 ar) ogsé er hoy. Den andre aldersgruppen
som er overrepresentert utenfor storbyregionene,
ungdommen, representerer et potensial for vekst,
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Tabell 3.4 Andel kvinner i aldersgruppen 15-45 ar. Prosent, ar 2003.
Ostlandet Serlandet Vestlandet Trendelag N-Norge Sum
Storbyregioner 49,8 49,2 49,3 49,6
Byregioner 49,2 48,9 48,5 48,9 49,6 49,1
Bygdebyregioner 48,8 48,1 48,6 48,8 48,6 48,6
Sma bygdebyregioner 489 47,6 47,7 48,6 479 48,1
Landsbygdregioner 479 47,7 47,5 479 46,8 47,5
Sum 49,5 48,8 48,7 48,9 48,6 49,1

Kilde: Statistisk sentralbyra

men ogsa et potensial for uflytting etter hvert som
de soker heyere utdanning.

Byregionene, utenom storbyregionene, er den
regiontypen som har jevnest aldersfordeling. Her
er det sméa avvik fra landsgjennomsnittet for alle
aldersgrupper.

Denne aldersfordelingen har, i tillegg til de de-
mografiske implikasjonene, ogsa implikasjoner for
den ekonomiske barekraften til offentlig tjenes-
teproduksjon. Med relativt mange innbyggere i Kli-
entgruppene blir kostnadene for kommunal tjenes-
teproduksjon heyere i distriktene enn i sentrale
strek. Samtidig vil relativt sett faerre innbyggere i
yrkesaktiv alder medfere et lavt lokalt finansie-
ringspotensial, gjennom skatter, for kommunal tje-
nesteproduksjon. Dette er et strukturelt, demogra-
fisk problem sa vel som et inntektsproblem. Inn-
tektssystemet for kommunene er designet slik at
det skal motvirke en del av disse problemene.

Tar vi utgangspunkt i landsdelsnivaet, er det
betydelig mindre regionale forskjeller. Ostlandet
har relativt sett faerre innbyggere i de yngste al-
dersklassene. Her ligger de andre landsdelene
over gjennomsnittet. Andelen innbyggere pa Ost-
landet i aldersgruppen mellom 30 og 50 ar ligger
over landsgjennomsnittet, mens de andre landsde-
lene har ferre innbyggere enn landsgjennomsnit-

tet. Nar man ser pa dem over 50 ar, ligger de ulike
landsdelene rundt landsgjennomsnittet, med Vest-
landet noe under snittet for dem mellom 50 og 80
ar og Nord-Norge under snittet blant de aller elds-
te. Det er altsd betydelig mindre systematikk i al-
dersfordelingen nar man tar et geografisk perspek-
tiv som utgangspunkt, enn nar man ser pa forhol-
det mellom sentrum og periferi.

I et demografisk perspektiv er det viktig med
en relativt god balanse mellom kjennene for 4 sikre
reproduksjonen. Tabell 3.4 viser at det er noe faer-
re kvinner enn menn i aldersgruppen 15-45 ar i alle
deler av landet. Det er likevel relativt systematisk
slik at det er noe flere kvinner i denne aldersgrup-
pen i sentrale strok enn i distriktene. Storbyregio-
nene og byregionene har heyest kvinneandel,
mens andelen kvinner er lavest i landsbygdregio-
nene. Dette er et forhold som bidrar til at repro-
duksjonsevnen for befolkningen er storre i sentra-
le strek enn i distriktene. I et landsdelsperspektiv
er andelen kvinner i aldersgruppen heyere pa Ost-
landet enn i de andre landsdelene for alle regionty-
per. Kvinneandelen er lavest i Nord-Norge, men vi
ser at byregionene nordpé har en relativt hey kvin-
neandel og dermed en god reproduksjonsevne.
Kvinneandelen er lavest i landsbygdregionene
nordpa.

Tabell 3.5 Antall mannskommuner, kjgnnsbalanserte kommuner og kvinnekommuner i prosent av

antall kommuner i hver regiontype 2003

Landsbygd Sma bygdeby- Bygdeby- By- Storby-

regioner regioner regioner regioner

Mannskommuner 67,4 56,9 43,5 29,6 20,2
Kjennsbalanserte

kommuner 20,3 354 45,7 58,0 43,3

Kvinnekommuner 12,3 7,7 10,9 12,3 36,5

Sum 100 100 100 100 100

Kilde: Statistisk sentralbyra, bearbeidet av Norut NIBR Finnmark
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Kilde: Statistikk fra PANDA

Kjonnsbalansen i de ulike regiontypene kan
ogsd illustreres ved & foreta en inndeling i kvin-
nekommuner, mannskommuner og Kjennsbalan-
serte kommuner, i trdd med Fredriksen (2001).2
Hun argumenterer for at denne sterrelsen uttryk-
ker den komparative kjennsattraktiviteten mellom
kommunene, og at den far fram hvor fordelaktig
en kommune oppleves av kvinner og menn. Blant
landsbygdkommunene viser tabell 3.5 at langt de
fleste, hele 67 prosent, er mannskommuner, mens
kun 12 prosent er kvinnekommuner. Flest kvin-
nekommuner er det i storbyregionene (37 pro-
sent), mens det er flest kjgnnsbalanserte kommu-
ner i byregionene. Dette bekrefter at mange peri-

2] mannskommuner er det feerre enn 93, i kvinnekommuner
flere enn 99, og i kjennsbalanserte kommuner mellom 93 og
99 kvinner per 100 menn i aldersgruppen 20-39 ar, iflg Fredrik-
sen (2001).

3 Neeringsfordelte sysselsettingsdata p4 kommuneniva eksiste-
rer kun tilbake til 1986 (fra PANDA). Kvaliteten pa dataene
har okt kraftig i lopet av perioden, men forbedringen har ikke
veert mulig 4 gjennomfoere helt tilbake til 1986. Dette gjelder
spesielt naeringsmessig plassering. Data for totalt antall sys-
selsatte har rimelig stabil kvalitet gjennom hele perioden og er
derfor sammenliknbare over tid. P4 grunn av endringer i stati-
stikkgrunnlaget er ikke nivaet pa tallene for 2002 sammenlikn-
bare med de tidligere niviene. Ar 2002 er derfor utelatt fra
figuren.

ferikommuner taper i konkurransen om a fa kvin-
ner til & bosette seg der. Disse aldersgruppene
(20-39 ar) er viktige for framtidig bosetting.

3.2.2 Sysselsettingsutvikling og
neaeringsstruktur

Sysselsettingsutviklingen i Norge de siste 15 arene
har veert preget av konjunkturer. Den sékalte <jap-
petida» pa midten av 1980-tallet kuliminerte i 1988,
og landet gikk da inn i en feméarig nedgangskon-
junktur. Resten av 1990-tallet gkte sysselsettingen
kraftig, for den igjen har begynt a flate ut rundt litt
for arhundreskiftet, og i ar 20013 er det omtrent 11
prosent flere sysselsatte i Norge enn i 1986.
Figur 3.4 illustrerer denne utviklingen for for-
skjellige regiontyper. Vi ser at utviklingen har vaert
relativt parallell for de ulike regionene og landsde-
lene, men at konjunkturene slér forskjellig ut. Kon-
junktursvingningene er sterkere i sentrale strek
enn i distriktene. Dette har sammenheng med
blant annet naeringsstrukturen, som er mer kon-
junkturfelsom i sentrale strek enn i distriktene, og
det viser seg bade i nedgangs- og oppgangstider.
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Tabell 3.6 Sysselsettingens fordeling pa naeringer og regiontyper ar 2001. Indeks, landets fordeling =

100.
Storbyer Byer Bygdebyer Sma Landsbygd Sum
bygdebyer landet (%)
Primaerneeringer 59 83 158 193 368 4,5
Sekundaernaeringer inkl BA* 76 119 118 124 108 21,1
Privat tjenesteproduksjon 122 89 76 74 57 45,3
Statlige tjenester 119 95 90 67 30 9,7
Kommunale tjenester 74 111 129 131 165 194
Sum regiontype (%) 44,0 37,3 6,6 6,8 5,3 2,08 mill

* BA = Bygge- og anleggsvirksomhet
Kilde: PANDA-data, egne beregninger

Tabell 3.6 oppsummerer noen hovedtrekk i
den regionale neringsstrukturen for de ulike
regiontypene. Storby- og byregionene har til sam-
men noe i overkant av 80 prosent av de sysselsatte,
det vil si noe mer enn de samme regioners befolk-
ningsandel. De tre andre regiontypene er omtrent
like store, og de har mellom fem og sju prosent av
sysselsettingen i Norge hver.

Nearingsfordelingen i tabellen er relativt grov.
Dette innebzerer ogsa at det er betydelige forskjel-
ler mellom sterrelsen pa de ulike neaeringene i ta-
bellen. 45 prosent av sysselsettingen finner vi
innenfor det vi har kalt «privat tjenesteyting». Det-
te omfatter bade personretta og forretningsretta
tjenesteproduksjon i privat sektor. Snautt 30 pro-
sent av sysselsettingen er totalt sett & finne i offent-
lig virksomhet, og % av dette er innenfor kommu-
nal* tjenesteproduksjon. I alt ser vi at omtrent 3% av
sysselsettingen i Norge er innenfor tjenestepro-
duksjon. Sysselsettingsandelen innenfor bygg og
anlegg, industri og primeernaringer er omtrent %.
Samtidig vet vi at sysselsettingen generelt sett har
veert okende innenfor tjenesteproduksjon, mens
den har avtatt innenfor vareproduksjon de seinere
ar.

Tabellen viser ogsa store regionale variasjoner
nar det gjelder naeringsstruktur. Indeksene’, som
viser andelen sysselsatte i en neering i vedkom-
mende regiontype sett i forhold til nceringens andel
av sysselsettingen pa nasjonalt nivd, vil generelt va-
riere mer for de mindre enn for de sterre naeringe-
ne. De er normert til 100, noe som innebarer at
avviket fra landsgjennomsnittet i tallverdi vil veere
sterre for verdier over landsgjennomsnittet enn for
verdier under (halvparten representeres av indek-
sen 50, mens dobbelt s stor representeres av in-
deksen 200). Samtidig viser indeksene relative tall

¢ For sykehusreformen
5 Indeksene kan tolkes som lokaliseringskvotienter

for hver region. Det betyr at et generelt lavt syssel-
settingsniva kan fa indeksene for enkeltnzeringer
til & bli heye, selv om sysselsettingen i denne nee-
ringen ikke er spesielt hoy i regiontypen. Tabellen
maé derfor tolkes i forhold til dette.

Vi ser at sysselsettingsindeksen innenfor pri-
meernaringene og kommunal tjenesteproduksjon
er lavere jo mer sentralt regiontypen er. For privat
og statlig tjenesteproduksjon er bildet det motsat-
te, her gker sysselsettingen med sentralitet. I se-
kundeernaringene er sysselsettingen konsentrert
til de tre mellomsentrale regiontypene. Med andre
ord er det et klart sentrum-periferimenster for sys-
selsettingens fordeling pa neeringer.

Lokaliseringen av de ulike naeringene er be-
stemt av lokaliseringsbetingelsene for disse. Siden
vi har benyttet relativt grove naeringsinndelinger,
er det ikke noe stort poeng & drefte lokaliserings-
betingelsene til sveert smale (sma) neeringer og
enkeltbedrifter. Disse vil veere sammensatte og va-
riere betydelig. I stedet vil vi, pa relativt generelt
grunnlag, si litt om hvorfor vi tror naeringsstruktu-
ren varierer pd den maten den gjeor — noe som
innebaerer 4 omtale det vi mener er de viktigste,
generelle lokaliseringsbetingelsene.

Primeerneeringene er ressursbhaserte neeringer
(jordbruk, skogbruk, fiske, fiskeoppdrett, oljeut-
vinning og bergverk). Disse er naturligvis lokali-
sert der ressursene er a finne, og ressurstilgang
blir derfor en viktig lokaliseringsbetingelse for dis-
se naringene. For primaerneeringenes del framgar
det av tabellen at lokaliseringskvotienten er steorre
i distriktene enn i sentrale omrader. Dette henger
sammen med at de primaere ressursene er a finne i
disse delene av landet. Fiske og fiskeoppdrett er,
naturlig nok, lokalisert langs kysten, mye av dette i
distriktene. Jordbruket er lokalisert til jordbruks-
regioner, som vi i stor grad finner utenfor byregio-
nene. Dette gjelder spesielt sméskalajordbruket.
Mye av storskalajordbruket er derimot lokalisert
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til bygder innenfor pendleravstand til byer (og der-
med innenfor storby- eller byregioner, som vi har
definert dem), se Johansen mfl (2001). Bender har
oftefarbeid utenom bruket, og det er slik sett en
fordel for dem & veere bosatt i neerheten av storre
arbeidsmarkeder. Skogbruket er lokalisert til
skogbygdene, spesielt pd Ostlandet og i Trende-
lag. Nar det gjelder bergverksdrift, er det som er
igjen av dette lokalisert til gruvesamfunn der gru-
ver er 4 finne. De som jobber med oljeutvinning, er
registrert etter bosted i tabellen ovenfor, men over-
representert i kommuner tilknyttet storby- og by-
regioner pa Vestlandet.

Den viktigste lokaliseringsfaktoren for ressurs-
baserte neeringer er altsd neerhet til ressursene.
Hvorvidt produksjon skjer innenfor disse naeringe-
ne, og til en viss grad hvor produksjonen skjer,
avhenger av markedet for det enkelte produkt og
av kostnadsforhold. Slik sett er det isolert sett en
ulempe for bedrifter innenfor primaernseringene a
veere lokalisert langt unna markedene for sine pro-
dukter (alt annet likt), fordi transportkostnadene i
sé fall blir heye. Naturgitte forhold pavirker kost-
nadene til bedrifter innenfor primaernaringene, en
kan finne skalafordeler innenfor produksjonen av
primeerprodukter, koplingen mellom lokalisering
av primaerproduksjon og foredling blir mindre ty-
delig osv. Disse forholdene kompliserer dreftin-
gen av lokaliseringsbetingelser i primaerneeringe-
ne. I tillegg er aktiviteten i disse neeringene, og da
kanskje spesielt jordbruket, fisket og havbruket,
regulert pd en annen mate enn mange andre née-
ringer. Jordbruket er regulert direkte gjennom
okonomiske insentiver (driftsstette og investe-
ringsstette) og mer indirekte gjennom skjermings-
stotte (se for eksempel Hegrenes mfl 2002). I til-
legg er jordbruket, sd vel som béde fiske og hav-
bruk, regulert gjennom offentlige konsesjoner.
Her har med andre ord myndighetenes regulerin-
ger potensielt stor betydning for lokalisering av
aktiviteten. Nar disse neeringene i tillegg betyr
mye relativt mye for sysselsettingen i distriktene i
utgangspunktet, kan distriktspolitiske hensyn lett
tas, og har vert tatt, nar politikken overfor dem
utformes.

Sekundwernceringene er i tabell 3.6 avgrenset til
industriproduksjon og bygg- og anleggvirksomhet.
Dette er ogsa et sveert grovt aggregat, som omfat-
ter smaskala industrivirksomhet og store fabrikk-
er innenfor mange ulike naeringer med svaert ulike

6 Nesten 40 prosent av totalt antall timeverk som utferes av
landbruksbefolkningen er utenom bruket. Mer enn 90 prosent
av norske bender har jobb utenom géirden (Johansen mfl.
2001).

Effekter og effektivitet

lokaliseringsbetingelser. Mange av virksomhete-
ne konkurrerer internasjonalt, og de offentlige re-
guleringene av dem er i sterre grad generelle
(skatte- og avgiftspolitikken) enn spesifikt bedrifts-
eller neeringsrettet. Lokaliseringen av mye av
norsk industri er likevel et resultat av at det offent-
lige har bidratt. Etter krigen deltok myndighetene
sterkt gjennom ulike former for insentiver og mer
direkte reguleringer fordi man ensket 4 bygge ut
industrien over hele landet. Dette viser seg ogsi i
tabellen, der vi ser at sekundaernaeringene er loka-
lisert relativt sett jevnest over hele landet. Den
relative betydningen av disse neeringene for sys-
selsettingen i storbyregionene er derimot lav, noe
som har sammenheng med utflytting av industri til
andre deler av landet (tomtepriser i sentrale deler
av landet), men ogsa med at betydningen av privat
tjenesteyting er sa sterk (se nedenfor). Tradisjo-
nelt har norsk industri blitt utbygget i naerheten av
sjgen og ei havn (markedstilgang for underleve-
ranser og ferdige produkter), samt med god til-
gang pa energi (utbygde vassdrag). Vi finner der-
for fortsatt relativt mye industrivirksomhet langs
kysten av Ser-Norge, spesielt pa Ostlandet og Vest-
landet, men ogsa lenger nord.

Privat tjenesteproduksjon er virksomhet rettet
inn mot & betjene bedrifter og/eller personer (for-
retningsmessig og personretta tjenesteyting). Her
star tilgang til markedet sentralt som lokaliserings-
faktor.

Personrettet tjenesteyting er avhengig av en
viss sterrelse pad markedet (terskelverdi) for & kun-
ne eksistere i et omrade. Det betyr at jo sterre
omradet er (malt i antall innbyggere), desto sterre
er sjansen for at storrelsen pa markedet overstiger
denne terskelverdien. Vi vet at det eksisterer en
rekke tjenester av denne typen, noe som inne-
beerer at sentrale strok ofte vil ha sterre variasjon i
de tjenestene som tilbys innbyggerne, i tillegg til at
en ogsa lettere vil kunne ha et storre omfang av
tilbudet av hver av tjenestene. En del personretta
tjenester betjener ogsa ofte et storre oppland, noe
som gjor markedet for disse tjenestene i storbyre-
gionene enda sterre.

Bedriftrettet tjenesteyting er ogsa markedsret-
tet og overrepresentert sentralt. Dette henger i
mindre grad sammen med antall innbyggere enn
med det faktum at neeringsaktiviteten er generelt
sterre i sentrum enn i periferien, men ogsa med
sentrums funksjonelle rolle (lokalisering av hoved-
kontorer, spesialiserte funksjoner og statlig virk-
somhet). Sentrale strok er ogsa sentrum i infra-
strukturnettet, slik at forretningsrettede tjenester
lokalisert hit lettere kan betjene et sterre marked
enn dersom de er lokalisert i periferien.
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Bade nar det gjelder personrettede og forret-
ningsrettede tjenester kan man spore agglomera-
sjonseffekter i lokaliseringsmensteret. Bedrifter
nyter godt av nettverk, med andre bedrifter innen-
for samme markedssegment, med bedrifter som
bruker sysselsatte med tilsvarende kompetanse,
med offentlig sektor og med utdanningsinstitusjo-
ner. Det er altsd en rekke faktorer som trekker i
retning av at tjenesteproduksjonen lokaliseres sen-
tralt.

Mange av tjenestene som er lokalisert til sent-
rum er relativt konjunkturavhengige. Ved generel-
le nedgangskonjunkturer reduseres ettersporse-
len etter slike tjenester, bade gjennom nedgang i
bedrifters etterspersel og gjennom inntektsreduk-
sjoner. Baksida av medaljen ved & ha et vekstkraf-
tig naeringsliv er derfor at man risikerer storre
sysselsettingssvingninger i sentrale strek enn i
distriktene.

Statlig sysselsetting’ er, pa tilsvarende méate som
sysselsetting innenfor privat tjenesteproduksjon,
overrepresentert i storbyregioner. Dette skyldes
hovedsakelig at statens aktivitet knyttet til sentral-
administrasjonen er lokalisert til Oslo. En del stat-
lig virksomhet er likevel desentralisert, og har
hatt betydning for sysselsettingsutviklingen i (de-
ler av) distriktene.

Kommunal tjenesteproduksjon er en viktig og
desentralisert del av offentlig sektor. Tabell 3.6
viser at den relative betydningen av sysselsettin-
gen i denne sektoren gker nar vi beveger oss fra de
mest sentrale regiontypene og mot distriktene,
noe som betyr at kommunal sysselsetting betyr
mer for totalsysselsettingen i distriktene enn i sen-
trale deler av landet. Mye av veksten i kommunal
tjenesteproduksjon skjedde som en folge av opp-
byggingen av velferdssamfunnet, som skjot fart pa
1970-tallet. Tanken var at alle skulle ha tilgang pa
et likeverdig, offentlig tjenestetilbud, uavhengig av
hvor i landet de bodde. Ekspansjonen ledet til en
betydelig sysselsettingsekning i kommunal sektor
over hele landet gjennom 1970-tallet, men ogsa et
lite stykke inn pa 1980-tallet. Denne ekspansjonen
var spesielt gunstig for utviklingen i distriktene,
hvor alternative sysselsettingsmuligheter var be-
grensede. Innenfor kommunal virksomhet hadde

"Tallene er fra 2001. Det betyr at sykehusreformen ikke er tatt
hensyn til i tallene, slik at sysselsettingen er registrert innen-
for kommunal tjenesteproduksjon (se kapittel 4 og Lie 2003).

8 Den regionale fordelingen av statlig virksomhet er neermere
dreftet i kapittel 4. Se Lie (2003) for en ytterligere gjennom-
gang.

9 Noen distriktskommuner er 4 finne blant de rikeste i landet,
fordi de har store inntekter knyttet til kraftproduksjon. Dette
gjor seg ogsa utslag i kraftkommunenes ressursbruk.

Kapittel 3

man bade behov for heltids- og deltidsansatte, og
man hadde behov for fagleert og ikke-fagleert ar-
beidskraft. Ekspansjonen skjedde samtidig med at
en uutnyttet ressurs pa arbeidsmarkedet, nemlig
kvinnene, i skende grad tilbed sin arbeidskraft (se
for eksempel Eikeland og Johansen 2000). Dette
forte igjen til at toinntektshushold lettere kunne
etableres ogsé i distriktene, ved at en av dem kun-

ne jobbe i offentlig sektor, mens den andre jobbet i

privat tjenesteyting eller i basisneeringene. Slik

sett var det flere parallelle prosesser i arbeidsmar-
kedet pa 1970-tallet som trakk i samme retning, og

som samlet sett ledet til redusert sentralisering i

denne perioden. Utover pa 1980-tallet avtok den

kommunale sysselsettingsveksten. Dette hadde
sammenheng med at de primaere kommunale tje-
nestene na var ansett utbygd over hele landet. Stil-
lingene var besatt, og det har veert begrenset ut-
skifting av ansatte. Den gunstige, offentlig drevne,
utviklingen fra 1970-tallet stoppet derfor opp, og
sentraliseringen skjot igjen fart (Foss og Selstad

1997).

Utgangspunktet for den sterke ekspansjonen
av kommunal virksomhet pa 1970-tallet var ikke at
man ensket okte sysselsettingsmuligheter i dist-
riktene. Det var i stedet en positiv sideeffekt. Ut-
viklingen av velferdssamfunnet i et spredt bebodd
land som Norge krevde store omfordelinger av
ressurser mellom grupper i landet, og ogsa mel-
lom sentrum og periferi. Dette skyldes flere for-
hold, og vi peker pa felgende:

— Utgiftsbehovet er hoyere i noen deler av landet
enn i andre. Aldersstrukturen varierer, noe
som innebeerer at behovet for offentlige tjenes-
ter varierer (for eksempel pga forskjell i syke-
lighet) osv.

— Skattegrunnlaget er generelt®lavere per inn-
bygger i distriktene enn i sentrale strok. Det
betyr ogsa at den lokale og regionale evnen til &
finansiere offentlig tjenesteproduksjon opp mot
en nasjonal standard er mindre. Staten omfor-
deler derfor ressurser mellom sentrale region-
typer og distriktene.

— Markedet for privat produksjon av en del kom-
munale tjenester (for eksempel innenfor helse-
sektoren, barnehagesektorer osv) er lite i dist-
riktene, og arbeidsdelingen mellom privat og
offentlig tjenesteproduksjon er derfor annerle-
des enn i sentrale strek. Kostnadene for offent-
lige tjenester (per innbygger) blir derfor hoye-
re i distriktene enn i sentrale strok.

— Avstandsulemper kan skape problemer i for-
hold til 4 kunne produsere tilsvarende kommu-
nale tjenester til samme kostnader i distriktene
som i sentrale strok. Et eksempel pé dette kan
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Tabell 3.7 Antall sysselsatte i kommunal sektor i forhold til antall innbyggere i klientalder (under 19
og over 67 ar). Indeks, landet = 100 (0,2528 ansatte per innbygger i klientalder = 100)

Ostlandet Serlandet  Vestlandet  Trendelag Nord-Norge Totalt
Storbyregioner 91 89 98 91
Byregioner 101 98 9 105 111 100
Bygdebyregioner 109 99 100 107 123 109
Sma bygdebyregioner 119 79 106 105 123 113
Landsbygdregioner 117 153 112 122 127 120
Totalt 98 99 95 105 119 100

Kilde: SSB, PANDA, egne beregninger

veere at man kan ha sterre klasser og ferre
skoler i kommuner med sma avstander, og der-
med lavere kostnader per elev, enn i kommu-
ner med store avstander.

— Kommunestrukturen, eller lokaldemokratiet,
med mange smd kommuner, kan medfore
heyere kostnader pa administrasjonssiden enn
dersom man hadde hatt feerre og sterre kom-
muner.

Disse forholdene trekker stort sett i samme ret-
ning, og det er at kostnadene for & produsere kom-
munale tjenester generelt er heyere i distriktene
enn i mer sentrale strok. Det statlige inntektssyste-
met for kommuner (og fylkeskommuner) er i ut-
gangspunktet tenkt & skulle bidra til & motvirke
slike ulemper?.

Tabell 3.7 gar naermere inn pad kommunesekto-
ren og viser pa aktiviteten (malt i antall sysselsat-
te) i forhold et grovt definert behov (malt som
antall innbyggere i klientalder), fordelt pa region-
typer og landsdeler. I gjennomsnitt er det 0,25"
ansatte'?i kommunesektoren per innbygger i al-
dersgruppene 0-19 ar og over 67 ar i Norge. Tabel-
len viser et relativt klart sentrum-periferimenster.
Sysselsettingen i storbyregionene, malt pa denne
maten, ligger under landsgjennomsnittet, mens
den ligger over landsgjennomsnittet i de ovrige
regiontypene. Dette er nok mest et uttrykk for at
det i storbyregionene er tilgang pa tilsvarende tje-
nester ogsa utenom offentlig sektor, eller at en del
(tidligere) offentlige tjenester er privatiserte her.

10 Se kapittel 6 for en neermere drefting av kommunesektorens
regionale og distriktspolitiske betydning

1Tre kommuner (Bykle, Modalen og Kvafjord) har mer enn
0,5 sysselsatte per innbygger i de aktuelle aldersgruppene
(Kvafjord er hoyest med 0,591). I den andre enden av skalaen
finner vi Spydeberg (0,150), Fet (0,155) og Karmey (0,156)
med mindre enn 0,16 kommunalt sysselsatte per innbygger i
aldersgruppene. Oslo kommune ligger pa 0,201.

12(),09 ansatte per innbygger totalt sett. Det betyr at en av ti av
alle nordmenn, eller nesten 20 prosent av de sysselsatte job-
ber i kommunesektoren.

Arbeidsdelingen mellom offentlig og privat virk-
somhet er med andre ord forskjellig mellom sent-
rum og periferi. Dersom vi ser langs landsdelsak-
sen, er det noe av det samme mensteret. Vi ser her
at det generelt er slik at ressursinnsatsen i forhold
til antall innbyggere i klientalder er sterre desto
lenger nord vi kommer.

Innenfor de ulike landsdelsfordelte regiontype-
ne er situasjonen noe mer varierende. Det framgéar
at fordelingen mellom regiontyper er omtrent den
samme som for landet som helhet dersom man ser
pa Jstlandet, Vestlandet og Trendelag. Pa Ostlan-
det er Oslo-regionen et stort tyngdepunkt som
trekker gjennomsnittet noe ned. For Vestlandets
del er det to storbyregioner (Bergens- og Stavan-
ger-regionen), sammen med byregionene, som
trekker snittet ned. I Trondelag dominerer ikke
Trondheims-regionen i samme grad, og her ligger
ogsa storbyregionen naermere landsgjennomsnit-
tet. Serlandet er avvikende, ved at alle regiontyper
unntatt landsbygdregionene ligger lavere enn
landsgjennomsnittet. Landsbygdregionene pa Ser-
landet har ekstremt hey gjennomsnittssysselset-
ting per innbygger i de aktuelle aldersgruppene.
Dette har sammenheng med at heye inntekter fra
kraftselskaper gir stor handlefrihet for disse kom-
munene. Alle regiontypene i Nord-Norge ligger
over landsgjennomsnittet. Dette henger sammen
med at disse kommunene, gjennom kriteriene for
statlige overferinger, har storre handlefrihet enn
kommuner i andre deler av landet. I tillegg har
kommunesektoren i hele Nord-Norge nedsatt ar-
beidsgiveravgift, noe som bidrar til at kostnadene
for & sysselsette flere i kommunesektoren er lave-
re enn i andre deler av landet. En annen faktor er at
avstandene i mange nordnorske kommuner er sto-
re, og at tjenestene derfor blir noe dyrere (malt i
sysselsetting) & produsere.

Indeksene i tabellen har bade tellere og nev-
nere. Dersom kommunesektorens struktur ble
bygget ut og tilpasset aldersfordelingen for noen
ar siden, og aldersfordelingen har endret seg slik
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Figur 3.5 Antall kvinner per 100 menn i arbeidsstyrken 1986 og 2002.

at det er blitt feerre innbyggere i klientgruppene,
kan antall sysselsatte framsta som hoyt.

3.2.3 Kort om arbeidsmarkedet

Ovenfor har vi gjennomgétt befolknings- og nee-
ringsutviklingen i norske regioner. Befolkning og
neaeringsliv metes i arbeidsmarkedet, som tilbud av
og ettersporsel etter arbeid. Arbeidsmarkedsutvik-
lingen pavirker gjennom dette flyttinger. Generelt
er det slik at arbeidsmarkedet er storre og mer
differensiert i sentrale strok enn i distriktene. Ar-
beidsmotivert flytting styres i stor grad av kon-
junkturutviklingen i sentrale strok og er relativt
uavhengig av konjunktursituasjonen i distriktene.
Vi har vist at konjunktursvingningene er sterkere i
sentrale strek enn i distriktene. I oppgangstider i
sentrale strgk flytter mange dit, mens flyttingene i
nedgangstider er svakere.

Utbyggingen av kommunesektoren pa 1970-tal-
let bidro til at det ble ettersporsel etter arbeidskraft
over hele landet. Kommunene etterspurte ogséa
personer som kunne arbeide pa deltid, og det var
regnet som en sikker arbeidsplass. Det dpnet seg
et arbeidsmarked over hele landet for den store

13 Kvinner tar i skende grad heyere utdanning, og de er na i
flertall pa universitetene.

arbeidsstyrkereserven, nemlig kvinnene. N& er
disse arbeidsplassene fylt opp av folk i faste stillin-
ger, samtidig som veksten i kommunal tjeneste-
produksjon har avtatt. Derfor er ikke etterspor-
selen etter nye sysselsatte i kommunesektoren sa
sterk lenger. Dette har hatt spesielt stor effekt for
kvinnene, som ikke rekrutteres til arbeidsmarke-
det lokalt i samme grad som tidligere. Dette hen-
ger sannsynligvis sammen med at kvinner er mer
mobile enn menn. De flytter lettere i forbindelse
med utdanning®, samtidig som de i sterre grad
enn menn flytter ut av sentrum (tilbakeflytting) nar
de er ferdige med utdanningen sin.

Nar kvinnene etter hvert far hoyere utdanning,
samtidig som ettersporselen etter arbeidskraft i
kommunesektoren er moderat, blir ogsé kvinnene
mer fleksible nar det gjelder neaeringstilknytning.
En av forklaringene til at arbeidsmarkedet i sentra-
le strok er mer attraktivt enn i distriktene, er at det
i storre grad kan tilfredsstille enskene til begge
partnere i en husholdning. Nar bade mannen og
kvinnen har hey utdanning, vil ogsa deres onske
om yrkestilknytning, naeringstilknytning og karri-
ere veere mer i samsvar enn tidligere. Arbeidsmar-
kedene i distriktene er ofte for smale til dette. Det-
te trekker i retning av okt sentralisering.

Figur 3.5 viser at det er flere menn enn kvinner
i arbeidsstyrken over hele landet. Vi ser at antall
kvinner per 100 menn i arbeidsstyrken har ekt
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Figur 3.6 Befolkningsendring 1996-2001 og i 2002 for kommuner og fylker i Norden

med omtrent fem fra 1986 til 2002. I storbyregione-
ne er det 87 kvinner per 100 menn i arbeidsstyr-
ken. Dette avtar ned mot landsbygdregionene,
hvor tallet er 73. Samtidig har antall kvinner i ar-
beidsstyrken okt mindre fra 1986 til 2002 i stor-
byregionene enn i de andre regiontypene. Det er
altsa store forskjeller mellom regiontyper, men for-
skjellen er blitt mindre over tid.

3.2.4 Norges regionale utfordringer i en
bredere sammenheng

Den regionale utviklingen i Europa blir ofte be-
skrevet som en polarisering, der de sterkeste sent-
rene vokser mens periferien opplever tilbakegang.
Under heykonjunkturen i andre halvdel av 1990-
tallet var det en utjevning av BNP-tallene mellom
landene i Europa, men samtidig ekte forskjellene
innad i landene mellom hovedstadsregionene og
andre storre byomrader pa den ene siden, og peri-
ferien pa den andre (CEC 2001).

Den samme utviklingen finner vi ogsa i Norge
og de andre nordiske landene. Figur 3.6 viser be-
folkningsendringene i drene 1996-2001 og i ar 2002
pd kommune- og fylkesniva for de nordiske lande-
ne. Sterrelsen pa sirklene viser antallet innbyggere

i kommunen, mens fargen viser utviklingen i peri-
oden. Det er befolkningsnedgang i det meste av
periferien i bade Finland, Island og Sverige, mens
periferien i Norge har klart seg vesentlig bedre.
Arsaken til dette er dels at vi har en yngre befolk-
ning i norske distrikter enn det Finland og seerlig
Sverige har, at mye av den norske periferien ligger
langs kysten der naeringsutviklingen har veert bed-
re enn i innlandet, samt at det finnes flere voksen-
de byer ogsa i Nord-Norge. Vi ser videre at de
regionale ubalansene var mindre i ar 2002 enn i
perioden 1996-2001 i alle nordiske land. Arsaken til
at 2002 er forskjellig fra arene for, er at netto flyt-
tetall gar ned nar konjunkturene svekkes.

Figur 3.7 viser endringene i sysselsetting i
pendlingsregioner for drene 1994-99. For Norge er
det brukt NIBRs definisjon av pendlingsregioner
fra 2002. Sirklenes storrelse viser hvor mange sys-
selsatte det er i regionen, mens fargen viser hvor
sterk veksten har veert. Det er sarlig i Sverige at vi
finner mange regioner der sysselsettingen har gatt
ned, til tross for den heykonjunktur som preget
perioden. Dette er dels et utslag av at antallet per-
soner i arbeidsstyrken sank pa grunn av alders-
struktur og flytting fra disse regionene, dels at
svenskene ikke har lyktes i 4 fa i gang sysselset-
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Figur 3.9 Potensiell tilgjengelighet for regioner i Europa
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tingsveksten etter at bunnen ble nadd i 1993. Her
har utviklingen i Finland, som ogsa opplevde en
krise i 1993-94, vaert langt bedre. Bade Finland og
Norge har hatt sterk vekst i sysselsettingen, og
denne veksten har veert sterkest i de sterste byene.
Samtidig har mange mindre arbeidsmarkedsregio-
ner hatt nedgang i sysselsettingen. Norge opplev-
de ikke den samme sysselsettingsnedgangen tid-
lig pa 1990-tallet som Sverige og Finland gjorde,
slik at vi har hatt en mer kontinuerlig vekst i de
fleste regioner. Det er en rekke smé arbeidskrafts-
regioner med nedgang i sysselsettingen ogsé i
Norge, men utviklingen her fremstar likevel som
mer balansert enn den i Finland og Sverige.

I en europeisk sammenheng er de nordiske
landene perifere og spredt bosatte. Det er bare
Danmark som har en befolkningstetthet som er i
neerheten av det vi finner i Sentral-Europa. Var
spesielle situasjon illustreres i figur 3.8, som viser
sterrelsen péd befolkningen i tettsteder med mer
enn 10.000 innbyggere i Ustersjgomradet. Det er
den tettheten vi pa dette kartet ser for Polen som
er det normale lenger ser i Europa, bade i vest og
ost. I en tid da mye av diskusjonen om regional
utvikling handler om byenes rolle som motorer for
vekst, er det nedvendig a veere klar over de spesiel-
le forutsetninger vi har i Norden og Norge i denne
sammenhengen.

Dette understrekes ytterligere av figur 3.9, som
viser potensiell tilgjengelighet for alle regioner i
EU + Norge. Potensiell tilgjengelighet er et mal for
hvor mange mennesker man teoretisk kan néa for
et 6 timers meote uten & matte overnatte, dersom
man starter i fylkets sterste by. Alle transportmid-
ler er medreknet, dvs. bade bil, tog, bat og fly.
Gjennomsnittet for de 16 landene er satt til 100. I
Norden er det bare Sjelland og Skine som har en
tilgjengelighet over gjennomsnittet. Oslo er den
norske regionen som har best tilgjengelighet, men
heller ikke denne nar opp i europagjennomsnittet.
Store deler av Norge og Norden har mindre enn
25 prosent av gjennomsnittlig tilgjengelighet, noe
som vi ellers i Vest-Europa bare finner i de mest
perifere delene av Skottland, Irland, Portugal, Spa-
nia og Hellas. Selv om den skonomiske utviklin-
gen har veert relativt god i den norske periferien
sammenliknet med regioner i andre land, er lange
avstander og vanskelige kommunikasjoner likevel
et handikap for konkurranseevnen i et stadig mer
integrert Europa. Det er da ogsa en Kklar korrela-
sjon mellom tilgjengelighet og befolkningsutvik-
ling i Norden (Spiekermann and Neubauer 2002).

Effekter og effektivitet

3.3 Noen rammebetingelser for
regional utvikling

Nedenfor gjennomgas noen sentrale rammebetin-
gelser for regional utvikling. Vi tar utgangspunkt i
noen betraktninger knyttet til fokus i norsk regio-
nal- og distriktspolitikk (og -utvikling) etter krigen.
Disse betraktningene illustrerer at synet pa regio-
nal utvikling og distriktspolitikk har endret seg i
perioden. Deretter diskuterer vi hvordan globali-
sering og internasjonalisering pavirker regional ut-
vikling og distriktspolitiske mal, bade gjennom ak-
terenes tilpasning til de nye trendene og gjennom
politikken. Vi ser naermere pa reformer i organise-
ringen av offentlig sektor, bidde nar det gjelder
tjenesteproduksjon og innkjep av tjenester fra pri-
vat sektor, gjennom det som kalles New Public
Management (NPM). NPM inneberer blant annet
at markedsmessige prinsipper i storre grad legges
til grunn for tjenesteproduksjonen, og at ansvaret
for & gjennomfere politikk i sterre grad delegeres
til relativt autonome etater og statsforetak. Til slutt
ser vi naermere pa den sikalte «ansvarsreformen»,
som er i trid med NPM, og som innebarer at det
regionale nivaet far et storre ansvar for regional-
og distriktspolitiske virkemidler.

3.3.1

Utvalget har tatt utgangspunkt i stortingsmeldin-
ger og redegjorelser som er grunnlaget for den
distrikts- og regionalpolitikken som feres. Det har
imidlertid veert nedvendig & sette den aktuelle epo-
ken, som strekker seg tilbake til nittitallet, inn i et
noe lengre historisk perspektiv. Dermed forstar vi
bedre innholdet i de ridende tanker bak den aktu-
elle politikken, ikke minst hvordan politikkens be-
greper legitimeres gjennom en bredere samtale
enn den som fores i departement og Storting. Et-
terkrigstiden kan deles i fire perioder.

Den forste perioden, 1945-1960, er gjenreisnin-
gens epoke, som var paret med et generelt moder-
niseringsenske. Produksjonen sto utvilsomt i hey-
setet gjennom disse arene, mens velferden var ut-
satt til en kommende periode med heyere produk-
sjonsnivd. Statens planleggere var de sentrale
akterene bade som praktikere og ideologer. En
sentralistisk top-down planlegging vant fram, som
forelopig ikke hadde noen stor plass for kommunal
deltakelse.

Innferingen av de sterke planinstitusjonene
hadde sin bakgrunn i mellomkrigskrisa og krigen.
Den sterke krisebakgrunnen skapte stor politisk
enighet, og rommet generelt lite opposisjon. Det

Regional- og distriktsdiskursen
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var heller ikke opposisjon mot de omfattende stot-
teprogram som Nord-Norge net godt av, spesielt
kapitalsubsidier til industri. Vi ser da bort fra den
tause opposisjonen fra alle dem som i en viss for-
stand ble rammet av moderniseringstiltakene, de-
res roster ble ikke vektlagt.

Politikken ble begrunnet med at distriktene
maétte spille en nekkelrolle i Norges industriali-
sering. Dette var det genuint nye. «Distriktspolitik-
ken» var ennd ikke formulert som eget politikkom-
rade, men den var en viktig del av industripolitik-
ken. Slik sett var dette en «bred» distriktspolitikk,
for industrialiseringskonseptet omfattet ogsa and-
re sektorpolitikker som kraftutbygging, veibyg-
ging, forskning, utdanning etc.

Den andre perioden, 1960-1975, var perioden
for bedring av levekarene — i statlig regi. Den innle-
des med et «kommunalt hamskifte» fordi staten i
storre grad aktiverte kommunene til 4 veere til-
bydere av velferdstjenester. Kommunesammensla-
inger pa begynnelsen av 1960-tallet var med pa &
legge grunnlaget for ekte kommunale oppgaver.
Det er i denne perioden distriktspolitikken fades
som eget politikkomrade, og det distriktspolitiske
stetteomradet utvides serover. Men institusjonali-
seringen i et virkemiddelapparat bidrar til at virke-
midlene mer ensidig blir innrettet pa stotte til be-
driftsetablering og pa omfordeling av industri fra
sentrum til utkant.

Det utvikles ogsa et faglig grunnlag under di-
striktspolitikken, en nyklassisk regional vitenskap
som legitimerer og veileder distriktsplanleggin-
gen. Men perioden rommer ogsa den forste faglige
kritikk, forst og fremst Ottar Brox sitt debattinn-
spill om Nord-Norge planen. Han og andre fors-
kere stilte spersmalstegn ved den «skjebnen» som
rammet folk som matte flykte fra landsbygda. Der-
med legges det ogsi et faglig grunnlag for en di-
striktspolitisk opposisjon. Arbeiderpartiet ble selv
radikalisert av denne Kkritikken, og spekteret av
distriktspolitiske virkemidler ble utvidet. Tidlig pa
syttitallet opplevde vi ogsé at flyttestrommen fra
utkantene avtok for en tid. Likevel er det forst og
fremst velferdspolitikken som far eren for en rela-
tivt balansert regional utvikling i dette tidret. Det
var ikke den utviklingsorienterte distriktspolitik-
ken som virket, men den fordelingsorienterte vel-
ferdspolitikken som sikret likeverdige tilbud i alle
deler av landet.

Den tredje perioden, 1975-1990, er perioden for
de mange trendbruddene. Avindustrialiseringen
motes forst med motkonjunkturpolitikk, seinere
med omstillingspolitikk. Kommuner og fylkes-
kommuner blir nd mye viktigere som distriktspoli-
tiske akterer. Det overlates i sterre grad til kom-
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munesektoren 4 skape vekst i distriktene, gjen-
nom tiltaksarbeid og planer, og det lokale/regiona-
le planapparatet blomstrer. Den kommunalistiske
selvtilliten blir imidlertid svekket, for tiltaksplane-
ne innfrir ikke forventningene i distriktene pa atti-
tallet.

Denne perioden preges derfor av en leting et-
ter et konsept for omstilling, herunder omstilling i
industrisamfunn skapt av distriktspolitikk. Det nye
vekstkonseptet blir i stor grad ideen om kunn-
skapsbasert utvikling. Her ligger kimen til en «en-
dogenisering». Distriktspolitikken vokser gjen-
nom nye virkemidler, i en «myk» retning: Stette til
bruk av arbeidskraft (redusert arbeidsgiveravgift)
og utvikling av bedriftenes kunnskapsressurser.
Den kvinnerettede distriktspolitikken etableres, i
alle fall pa det retoriske plan. Hogskoler og forsk-
ningsinstitusjoner blir ogsa regionalpolitiske ak-
terer som «regionale kompetansesentra». Seerlig
utbygging av profesjonsutdanning bidrar til & ut-
danne kvinner til det nasjonale arbeidsmarkedet.
Uvegerlig drives regionpolitikken mot byene, der
kunnskapsinstitusjonene finnes. Ut over attitallet
ser vi at bykommunene kanskje er de mest aktive
utviklingsstrategene i kommunesektoren. Jappe-
arene varsler en mer dyptgripende urbanisme i
Norge.

Den fijerde perioden er tiden etter 1990. Peri-
oden forer med seg en mer reell omstilling pa
omrader som ble utredet eller tiltak som ble ut-
provd i perioden foran. I retorikken blir regional-
politikken pa den ene siden «helhetlig» gjennom
en utvidelse av det regionale feltet fra distrikt til
region, deretter blir den «stor» gjennom en tema-
tisk eller sektoriell utvidelse fra bedriftsstette, til
velferdsutvikling og samfunnsbygging generelt.
Samtidig blir den tradisjonelle «lille» distriktspoli-
tikken stadig mindre ved at bevilgningene blir la-
vere, ar for ar. Den graderte arbeidsgiveravgiften
sarget likevel for en automatisk vekst ved at pro-
venytapet vokste. Disse indirekte virkemidlene var
imidlertid ikke sterke nok til & forhindre en sterk
fraflytting fra utkantene pa nittitallet, og distrikts-
retorikken ble revitalisert. Noen friske midler av
betydning kom imidlertid ikke, heller ikke fikk vi
nye virkemidler. Overgangen fra direkte og mar-
kedserstattende til indirekte og markedsorienterte
virkemidler bidro til at sentraliseringen pa ny skjet
fart.

I den teoretiske diskursen slar den endogene
vekstteorien definitivt igjennom, hvilket dels inne-
barer at kunnskap i alle former blir en internali-
sert faktor i vekstmodellene, dels at utvikling blir
forstatt som en prosess skapt innenfor regionen
selv. Dermed vinner et konkurranseorientert
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regionbegrep fram, en regionalisering med byre-
gionen som det sentrale begrepet, byen i samspill
med omland. Den nye regionforstaelsen slar ogsa
gjennom i den makroregionale beskrivelsen av
Norge. Storbypolitikken blir en del av regionalpoli-
tikken, og storbyene er de drivende sentrene pa et
landsdelsniva.

Det er plantet mange nye problemstillinger inn
i den nye regionalpolitiske diskursen, og aktere-
nes styrkeforhold er endret. Kritikken mot di-
striktspolitikken kommer né fra byene og sentrale
representanter for neeringslivet. Utkantene er
svekket i forhold til den materielle og ideologiske
styrken den hadde like etter krigen. Perioden er
avsluttet i den forstand at trddene ikke er samlet i
en ny, enhetlig regionalpolitikk, selv om omrisset
begynner & avtegne seg. I denne politikken har
byregionene en fornem plass, og storbyene kom-
mer i fremste rekke. I den nye retorikken er det
her mange vil finne det gode liv i framtiden. Verdi-
skapingsdiskursen gir ogsa en plass til regionene,
men da som en ramme rundt innovasjonssystemer
som bidrar til nyskaping og nyetablering. Virke-
midlene for en slik politikk er imidlertid ikke pa
plass, og det er en av grunnene til at Effektutvalget
ble nedsatt. Et annet utrykk for misneye med re-
gionalpolitikken er Distriktskommisjonen.

I folge dette resonnementet har dagens regio-
nalpolitiske diskurs et helt annet innhold enn den
hadde i sin formative periode pa fortitallet, eller da
den sto pa sitt hoyeste pa syttitallet. Malsettingene
er endret, likeledes virkemidlene, ikke minst som
folge av E@S-avtalen. Forholdet mellom produk-
sjon og velferd har gjennomgétt flere skift, og den
grunnleggende teoretiske forstaelsen likedan. Det
regionbegrepet som star i fokus er derfor ikke det
samme, og det gjelder ogsa definitivt den faglige
og politiske helhetsforstaelsen: Samspillet mellom
by og land. Nedenfor kommer en poengtert opp-
summering av hvordan disse punktene er forstatt
gjennom de fire periodene diskuterte foran.

3.3.2 Malsettinger og virkemidler

Gjennom de forste to periodene hadde distriktspo-
litikken et implisitt industripolitisk mal, den skulle
fremme industrialisering og modernisering av nae-
ringslivet generelt. Planstaten arbeidet for en res-
sursbasert industrialisering, derfor var distriktene
et viktig malomrade. Denne politikken ble utsatt
for sterk kritikk pa sekstitallet, og pa syttitallet
fremheves i mye sterkere grad betydningen av den
rurale bosettingen som en selvstendig verdi: Det
gode liv var a finne pa landsbygda, mens overdre-
ven urbanisering representerte et problem.
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Midt pa 1970-tallet formuleres dette som eks-
plisitt mal: Bosettingsstrukturen skal bevares. Det
er imidlertid kontinuerlig diskusjon om hva dette
konkret inneberer: Skal bosettingen bevares pa
kommunalt nivd, i arbeidsmarkedsregioner eller i
enda sterre regioner? Her kan vi snakke om en
gradvis glidning. I de radikale syttidrene var det
underforstatt at mélsettingen skulle nas pa kom-
munalt niva, mens &tti- og nittitallet brakte en mer
realistisk tenkning: Bosettingsmaélet matte forstas
pa regionalt niva, konkret i arbeidsmarkeds-, bo-
ligmarkeds- og serviceregioner. Avhengig av hvil-
ke Kkriterier som benyttes, snakker forskerne her
om fra 70-160 regioner. Statistisk sentralbyra har
operert med 90-100 standardregioner. Nylig har
det skjedd ytterligere en forskyving, og status er
na at bosettingsmalet skal nds pa landsdelsniva.
Det gode liv er na & finne i byene, mens landsbyg-
das kvaliteter problematiseres.

Selv om mélsettingene skiftet fra skonomisk
vekst til velferd og bosetting, 14 virkemidlene fort-
satt pad den naringsmessige siden. Virkemidlene
skulle stimulere naeringsvekst og sysselsetting, for
dermed & opprettholde bosettingen. Virkemidlene
var i utgangspunktet eksplisitt industrirettede, og
industrisysselsettingen var dominert av menn. Ho-
vedgrepet gjennom de to forste periodene var a gi
kapitalsubsidier, hovedsakelig til industri, ferst
gjennom billige 1an, seinere ogséa gjennom investe-
ringstilskudd. Omtrent samtidig som industridy-
namikken stoppet opp (rundt 1975) ble virkemidle-
ne utbygd i mykere retning for & famne om be-
driftsutvikling mer generelt, og ikke minst inn-
fores den graderte arbeidsgiveravgiften som
innebeerer subsidiering av arbeidskraft. P4 midten
av attitallet innferes prinsippet om naeringsneytra-
litet, slik at alle sektorer kan nyte godt av distrikts-
stotte.

Siden grunnfjellet i virkemidlene fortsatt var
kapitalsubsidiene, virket virkemidlene fortsatt best
i forhold til industrien. Kapitalsubsidiene bidro i
stadig sterkere grad til restrukturering av bedrifter
og sikring av allerede etablerte arbeidsplasser, i
mindre grad bidro virkemidlene til etablering av
nye arbeidsplasser. Dagens kritikk av distriktspoli-
tikken handler i stor grad om at den konserverer
avleggse neeringsstrukturer, eller at den ikke vir-
ker i det hele tatt. P4 den andre siden vokste betyd-
ningen av den graderte arbeidsgiveravgiften, som
utvilsomt stimulerte sysselsetting i alle sektorer.
Bortfallet av gradert arbeidsgiveravgift (2004) har
derfor utlest en akutt virkemiddelkrise, som i reali-
teten hadde bygd seg opp gradvis gjennom 10-15
ar. Virkemidlene var nedprioritert, bl.a. fordi de
ikke hadde den samme effekt som tidligere. Pro-
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venygevinsten med lik arbeidsgiveravgift kan bru-
kes til igjen & gi heyere prioritet til den lille di-
striktspolitikken, men siden dagens helhetlige og
brede regionalpolitikk har andre ambisjoner
trengs det ogsa nye virkemidler.

I den formative epoken var virkemidlene Kklart
rettet mot produksjonssiden, mens de kun indirek-
te var tenkt 4 virke pa velferd og bosetting. Service-
sektoren var uinteressant, for den fulgte i prinsip-
pet «automatisk» nar basisarbeidsplassene kom.
Her skjedde det imidlertid et skifte sa snart gjen-
reisningsperioden var over.

Alt pa sekstititallet ble det gitt heyere prioritet
til konsum, og til en mye storre offentlig tjenes-
teyting. De regionalpolitiske konsekvensene av
denne dreiningen mot velferdssamfunnet ble imid-
lertid ikke forstatt for i ettertid. Utbyggingen av
«velferdsstaten» (les velferdskommunen) fulgte
den finmaskede kommunale og fylkeskommunale
inndelingen, og skapte derfor fullverdige velferds-
tilbud i sentrale og perifere lokalsamfunn. Samti-
dig innebar dette en kraftig vekst i sysselsettingen,
forst og fremst den kvinnelige sysselsettingen.
Konsolideringen av bosettingen pé syttitallet had-
de derfor ogsa et materielt grunnlag i heyere of-
fentlig verdiskaping. Den ekende kvinnelige
yrkesdeltakelsen, som var den materielle kjernen i
«kvinnerevolusjonen» i tidret, endret ogsa de so-
siokulturelle betingelsene for hvordan malsettin-
gene kunne nés. I de to forste periodene var den
underliggende modellen at mannen var bredvin-
neren, og han skulle fortrinnsvis finne sitt arbeid i
industrien. Kvinnene var hjemmevaerende hus-
medre. Etter industrisysselsettingens kulminasjon
var det kvinnene som var pé parti med framtida, for
de tok jobbene i de voksende velferdssektorene —
offentlige og private. I mange omstillingskommu-
ner har vi sett at mennene mister jobbene, men
kvinnene holder sine skanser i tjenesteytingen.
Det er flere eksempler pé at det er kvinnene som
forst og fremst finner seg til rette i et omstilt ar-
beidsmarked (for eksempel Mo i Rana og Ser-Va-
ranger).

Gjennom den andre perioden (1960-1975) skjer
det en dreining fra produksjon til velferd, bade i
retorikken og i realiteten. Det skjer imidlertid
ingen «kjenning» av den regionalpolitiske teorien
for lenge etter at kvinnerevolusjonen er et full-
byrdet faktum — ogsé i distriktene. Det er forst i
den tredje perioden (1975-1990) at arbeid for unge
kvinner blir en sentral del av distriktspolitikken,
men da handlet ikke kvinnelig sysselsetting bare
om offentlig velferdsproduksjon lenger. Pa attital-
let ble det klart at det var den private tjenesteytin-
gen som utgjorde forskjellen mellom by og di-
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strikt. Dermed var ikke problemstillingen bare
hvordan distriktene skulle framskaffe jobbene,
men ogsa det tilbudet som gjorde det levelig i dist-
riktene — seerlig for kvinnene. Maskuline fritidsin-
teresser, som jakt og fiske, krevde ofte ikke noe
tilbud i det hele tatt.

I den fjerde perioden skjer det et markant sving
tilbake til utgangspunktet, mot den «basale» verdi-
skapingen, industrien og basisnaeringene. Dette
var for sa vidt en internasjonal trend pa &ttitallet og
seinere, og den fulgte i kjelvannet av strukturkrisa
og avindustrialiseringen pa syttitallet. Her hjemme
fikk vi en sarnorsk bekymring for strukturendrin-
gene som oljen utsetter oss for, og etter hvert hva
som skal komme etter oljen. Igjen sies det at verdi-
skaping ma komme forut for forbruk og velferd, og
denne gangen er den underforstétte regionale pro-
filen motsatt av den som ble skapt av fortitallet:
Den gangen 1a ressursene for industriveksten i
distriktene, i dag ligger den i sentrum. Derfor spor
talsmennene for en konsekvent verdiskapingspoli-
tikk (NHO m.fl.) om vi har rad til 4 opprettholde en
spredt bosetting med mange smakommuner, nar
periferien ikke bidrar nok pa verdiskapingssiden.

Rent teoretisk kan mye av de skiftende fronte-
ne beskrives med begrepene eksogen og endogen.
Gjennom gjenreisningsperioden skulle landet byg-
ges ut gjennom den tradisjonelle spesialiseringen i
ressursbaserte neeringer, der eksportsuget var pa-
fallende. Regionene ville imidlertid ikke klare &
utvikle seg selv, utviklingen métte skje med staten
som den ledende akteren. Fra sekstitallet handlet
det mer om & legge tilrette for bedriftsetableringer
i periferien, men fortsatt basert pa kapitaloverforin-
ger fra staten.

Da industrikrisa satte inn pa syttitallet endret
tenkematen seg i stor grad. Staten kunne ikke len-
ger stampe fram nye industriarbeidsplasser da dy-
namikken i basisnaeringene forsvant. Etter at den
statlige motkonjunktpolitikken mislyktes, ble det
kommuner og fylker som fikk jobben med 4 stimu-
lere nzeringslivet. Dette tiltakssyndromet er be-
gynnelsen pa endogenisering av de regionale ut-
viklingsteoriene. Fra midten av attitallet er bade
okonomer og regionalvitere opptatt av at vekst ska-
pes gjennom kunnskapsbygging og regional kom-
petanseakkumulasjon. Der ligger ogsa grunnlaget
for nittitallets regionalisering, som endret de
regionbegrepene regionalpolitikken arbeidet med.
Men denne regionaliseringen preger si langt
forskningen mer enn den praktiske politikken.

I den formative perioden var distrikt det domi-
nerende begrepet, og det ble operasjonelt endret i
tre trinn. I gjenreisningsfasen ble storst prioritet
gitt til «brannsonen», det vil si Nord-Troms og
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Finnmark. Med Nord-Norge-planen ble hele lands-
delen trukket inn i distriktsbegrepet, Namdalen
medregnet. Gjennom institusjonaliseringen av di-
striktspolitikken pé sekstitallet ble ogséa distrikte-
ne i Ser-Norge tegnet inn pa distriktskartet. Kon-
kret varierte kartet med de enkelte virkemidlene,
og det varierte ogsa over tid hvilke kommuner som
var inne i Distriktenes Utbyggingsfonds virkeom-
rade. Mer grunnleggende kan vi her snakke om
det graderte distriktsbegrepet. Det er mange gra-
der i dette kartet, men grovt sett kan vi si at den
skisserte tredelingen har eksistert helt opp til vire
dager. Brannsonen er dagens «tiltakssone», som
ogsa far viderefert den graderte arbeidsgiverav-
giften. Resten av Troms, Nordland og Nord-Tren-
delag blir neppe fullgodt kompensert, og noen di-
striktsomrader i Ser-Norge far ikke kompensasjon
i det hele tatt. Vi kan derfor kanskje ogsa si at
distriktsbegrepet krymper, tilbake til det historis-
ke utgangspunktet.

Gjennom de siste 25-30 drene har imidlertid
region i ekende grad vert en konkurrent til di-
striktsbegrepet. Distriktene samlet opp proble-
mer, og konkurrerte om distriktsmidler ved & opp-
vise elendighet. Regioner framstar som et mer po-
sitivt begrep, i det minste et mer neytralt begrep.
Den begrepsmessige endringen var godt i gang alt
pa attitallet da malsettingen om & opprettholde bo-
settingen ble forskjovet fra distriktskommuner til
sakalte arbeids-, bolig- og serviceregioner (ABS-
regioner). P4 nittitallet har den regionale utvik-
lingsteorien handlet om regionalisering. Rent poli-
tisk handler dette konseptet om & overfore ansva-
ret for regional utvikling til den enkelte region —
enten den er rural eller urban. Bypolitikken, seine-
re storbypolitikken aktualiserer byregioner som
begrep ytterligere, ikke minst nar bosettingsmens-
teret skal forstés i forhold til slike store byer og
deres tilherende regioner. Forevrig ligger det i
endogeniseringen ikke forst og fremst en politisk
reform. Det er mer et uttrykk for at regioner tren-
ger en sosial og kulturell kapabilitet for & fremme
okonomiske vekstprosesser. Regionalisering
handler dypest sett om & bygge regioner nedenfra.
I utgangspunktet kan dette forstis som funksjonel-
le byregioner pa ulike hierarkiske nivd. Men dis-
kursen innferer her ogsa en rad andre begreper,
som institusjonaliserte regioner, kulturregioner,
identitetsregioner osv. Begrepsdannelsen svarer
her i noen grad til praksisen i regionene, men det
kan ogsé hevdes at den teoretiske diskursen her
ligger foran den faktiske regionaliseringen.

Vi er altsa tilbake der regionalpolitikken begyn-
te pd midten av trettitallet, med Arbeiderpartiets
slagord By og land, hand i hand. Det ble revitalisert
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pa tidlig nittitall. Selv om de borgerlige regjeringe-
ne vi har hatt siden har avholdt seg fra 4 bruke
motpartens slagord, kan vi likevel si at det er dek-
kende for deres ambisjoner ogsa.

Det har imidlertid i lepet av disse sytti arene
skjedd en transformasjon pd en rekke omrader,
som gjer at innholdet i den sosiale kontrakten mel-
lom by og land er blitt nsermest snudd pa hodet. I
1933 var det av politiske grunner nedvendig & eta-
blere et kompromiss mellom de kriseutsatte prole-
tarene i by og bygd - industriarbeidere, smabru-
kere og fiskere. Mellomkrigskrisa hadde bremset
veksten i byene og flukten fra landsbygda, men det
var grunn til  tro at den ville ta seg opp igjen med
ny vekst etter krigen. Det var derfor bygdene som
hadde mest & tjene pa distriktspolitikken. I dag er
det sosiale grunnlaget for politikken endret, bade
primeernaeringene og industrien sysselsetter langt
feerre, og en neringsliberal tenking har vunnet
fram. Det er ikke tvil om at det i utgangspunktet er
byene, tildels storbyene, som er vinnerne i en mer
helhetlig og bred regionalpolitikk.

Industripolitikken satset i gjenreisningstiden
pa distriktenes ressurser; naturresursene. Det ga
industrivekststrategien et jordneert og ruralt preg
som folk flest kunne identifisere seg med, selv om
den bidro til svekkelsen av primaernaringene.
Men i mange tilfeller var dette en blindgate. Gru-
ver ble raskt ulennsomme og ensidige industriste-
der ble innelést i sine naeringsmessige monokul-
turer. Dagens verdiskapingsdiskurs har som
utgangspunkt at det er sentrumslokaliserte ressur-
ser som er grunnlaget for ny vekst, kunnskapsin-
stitusjoner og kompetansebedrifter i byene. Det
sosiale grunnlaget for verdiskapingsalliansen er
ogsa smalere enn den som sto bak Arbeiderparti-
ets industrireisingspolitikk.

Betydningen av de ulike elementene i boset-
tingsstrukturen har ogsa endret seg. I gjenreis-
ningstidens jamstillingsutvalg ble det gode liv lo-
kalisert til bygdesamfunnene, i storbymeldingen
femti ar seinere til storbyene. Det er altsa ikke
bare den materielle tyngden som er forskjovet fra
bygderegioner til byregioner, slik det kan males i
befolkningsstatistikken, det er ogsid selve me-
ningsdannelsen. Den sosiale konstruksjonen av
begreper som by og land har snudd fortegnene og
gjort byen til det overlegne sted. Var tids menings-
dannelse skjer i stor grad i medier som er stor-
bylokaliserte, og motsetningene mellom by og
land fokuseres. Var tids karikerte omskriving av
slagordet lyder derfor slik: By og land— mann mot
mann.

Det minner oss ogsa om at kjenningen av by-
land relasjonene fortsatt er et omrade som burde
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veere gjenstand for innsats bade forskningsmessig
og politisk. Kvinnene ligger fortsatt foran menne-
ne i flytteloypa inn til byene, de ligger ogsa foran i
utdanningstilbeyelighet. Samtidig er livsstil og fa-
miliemenstre i endring, og demografiske og geo-
grafiske effekter kan bli store, og slik det ser ut nd
— i byens faver.

Likevel er det Kklart at det fra mange aktorers
side gjores alvorlige forsek pa & fornye by-land-
kontrakten. Fortsatt er det et funksjonelt samspill
mellom byene og deres omland, mellom de nasjo-
nale sentra og den nasjonale periferi. Dette sam-
spillet er imidlertid ikke sammenfattet i en enhet-
lig teori, og heller ikke i en intuitivt forstielig poli-
tikk som kan vinne oppslutning — som mellom-
krigstidens geniale slagord.

3.3.3 Globalisering og internasjonalisering

Internasjonalisering og globalisering innebaerer at
varer, kapital, mennesker, informasjon og kulturel-
le impulser stadig lettere flyttes over landegren-
sene. Markedene blir mer internasjonale og kapi-
talen mer mobil. De multinasjonale selskapene far
en stadig viktigere rolle i verdensgkonomien. Ned-
bygging av tollmurer, deregulering av finansmar-
kedene, omfattende internasjonal luftfart og IKT er
ogsa padrivere i disse prosessene.
Internasjonalisering og globalisering er to be-
greper som brukes om hverandre, men de er ikke
entydige. Internasjonalisering har preget verdens-
pkonomien i minst tre hundre ar, blant annet gjen-
nom kolonialisering og internasjonal handel. Glo-
baliseringen, som sarlig har skutt fart i lepet av
det 20. arhundre, er p4 mange méater mer omseg-
gripende. Den innebarer et mer komplekst og for-
sterket nettverk av aktiviteter som gjor steder,
virksomheter og individer i ulike deler av verden
stadig mer avhengige av hverandre (Allen and
Hamnett 1995). Retningen mot en mer globalisert
pkonomi innebaerer at pengesystem, teknologi og
markeder i verden blir mer og mer kontrollert av
de store multinasjonale selskapene og av overna-
sjonale reguleringer. Vi gar i retning av mer enhet-
lige konsumentkulturer, mens variasjoner i stan-
darder, preferanser og behov med basis i nasjonale
kulturer blir mindre framtredende. Vi spiser for
eksempel etter hvert noksd mye mat basert pa
italiensk, fransk eller indisk kokekunst ogsa i Nor-
ge. Parallelt med en utvikling preget av standardi-
sering, finner vi imidlertid prosesser som inne-
beerer verdsetting av lokale ulikheter og kvaliteter.
For igjen a bruke eksemplet mat kommer dette til
uttrykk gjennom ekende interesse for produkter
basert pa lokale rastoffer og oppskrifter. Tilsvaren-
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de spennvidde i forhold til markedsorientering og
volum finner vi pA mange produktomrader. Likele-
des erkjennes verdien av kunnskap med basis i
erfaringer og evner hos enkeltindivider som resul-
tat av et samspill av lokale bedrifts- og kompetan-
semiljger pA mange omréder. Dette igjen represen-
terer betydelige innsatsfaktorer som ikke alltid s&
lett kan flyttes pa eller kopieres.

Viktige padrivere i globaliseringsprosessen er
blant annet de multinasjonale selskapene, som i
sine mest avanserte versjoner opererer pa globalt
nivd hva angéar fordeling av produksjon og evrig
virksomhet. I perioden fra 1983 til 1995 var datter-
selskapene i de utenlandskeide selskapene ansvar-
lig for mellom % og 4 av all verdens eksport (UNC-
TAD 1998). Implikasjonene av full globalisering
vil, i folge teoretikerne, veere at kapitalen blir full-
stendig mobil og at sosiale, politiske og ekonomis-
ke betingelser blir utjevnet. Hvor langt vi er kom-
met i den retningen er det uenighet om. Noen
forskere vurderer handelsblokker som EU og
NAFTA som ett av flere skritt pd veien mot en
globalisert skonomi, mens andre hevder at triaden
EU, USA og Japan i mange skonomiske og politis-
ke sammenhenger nettopp er bevis pa at globali-
seringsprosessene ikke inkluderer alle verdens
hjerner (Hirst og Thompson 2000). Om nasjonal-
staten har en svakere posisjon enn tidligere kan
ogsa diskuteres. Flere myndighetsomrader er rik-
tignok underlagt internasjonale avtaler og standar-
der, som vi har tilpasset vart nasjonale regelverk
etter. Samtidig har staten hatt en viktig forhand-
lingsrolle pa vegne av nasjonen, noe som har med-
fort at makt er sentralisert. Det fundamentale trek-
ket ved den internasjonale arbeidsdelingen er el-
lers asymmetrien nar det gjelder maktfordeling
mellom foretak og lokalsamfunn som innebzerer at
foretakets strategier kan gé pa tvers av lands nasjo-
nale interesser (Cowling 1990). Endelig spiller et-
niske forhold fortsatt en stor rolle — ikke bare sosi-
alt, politisk og militaert, men ogsi ekonomisk.

De store multinasjonale selskapene var tradi-
sjonelt basert pa masseproduksjon og samlebands-
produksjon. Samlebandsteknologien er basert pa
pkonomiske stordriftsfordeler, kostnadsminimali-
sering og priskonkurranse. Produksjonen er verti-
kalt integrert, foregar i stor skala og virksomheten
er ofte samlet i store enheter. Oppgavene for den
enkelte arbeidstaker er preget av standardiserte
og ofte relativt monotone arbeidsoppgaver. Slike
produksjonsprinsipper forutsetter relativt stabile,
store og homogene markeder.

Den tradisjonelle modellen med bedriftsorga-
nisering bygget pa intern organisering av arbeids-
oppgaver, fast ansettelse, hierarki og klare grenser
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mot omgivelsene er mer enn noen gang under
press. Det skjer en omfattende arbeidsdeling mel-
lom virksomheter gjennom et omfattende underle-
verandernettverk. Fokus rettes mot effektivisering
av alle ledd i verdikjeden. En skjerpet konkurran-
sesituasjon gjor det stadig mer nedvendig & drive
effektivt. Det kan derfor like mye veaere den store
kunden som presser leveranderen til & finne fram
til rimeligere organisatoriske lasninger som at det-
te kravet kommer fra egen ledelse. Dette sies blant
annet a veere de arsakene som gjer at en del nors-
ke bedrifter flytter produksjonen til lavkostland.

@kt internasjonal konkurranse, raske endrin-
ger, komplekse og spesialtilpassede produkter, til-
sier mer bruk av tjenesteleveranderer og samar-
beid pa tvers av bedriftsgrenser. Et just-in-time-
system er basert pa effektiv lagerstyring og jevn
produksjon uten forsinkelser. Dette innebaerer at
bedrifter ber ha en lokalisering som gir regularitet
i leveransene til og fra anlegget. Dessuten vil loka-
le produksjonskomplekser med tilgang pa leveran-
derer, kompetanse og samarbeidstradisjoner vaere
en Kklar fordel. Bemlo, Kongsberg, Horten, Ulstein-
vik og Sykkylven er alle eksempler pa slike pro-
duksjonsmiljeer.

Tradisjonelt var regional forankring gjerne
knyttet til naturressurser og vareinnsats. For man-
ge av dagens produksjonsbedrifter er den strate-
giske kjernen i virksomheten vel sd mye knyttet til
kunnskap og kompetanse. En del sma og mellom-
store bedrifter blir konkurransedyktig mye i kraft
av satsing pa sin spesialitet med basis i1 kunnskap,
kvalitet og fleksibilitet. Ofte vil dette vaere snakk
om nisjetilpasning eller integrering mot et sterre
produksjonssystem som forutsetter satsing pa in-
ternasjonale markeder. Gode kommunikasjoner til
og fra virksomheten sammen med kompetanse
som inneberer effektivitet og fornyelse synes &
veere selve Kjernen i & lykkes.

3.3.4 Globaliseringens pris og de regionale
effektene

Norge har lange tradisjoner som en internasjonal
okonomi, spesielt innen ressursbaserte naringer.
Lenge for industrialiseringen gjaldt dette interna-
sjonal orientering basert pa fisk, trelast og skips-
fart. Etableringen av den kraftkrevende industrien
fra begynnelsen av 1900-tallet hadde betydelig inn-
slag av utenlandsk kapital. Ogsa i vare dager er
deler av metallindustrien, kjemisk industri og
fremfor alt petroleumssektoren sveert internasjo-
nalt orientert bade i forhold til eierinteresser og
markeder. Samtidig opererer norsk industri selv
mye ute innenfor en rekke vare- og tjenesteom-
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rader bade gjennom eksport og egen virksomhet i
utlandet. Norge har dermed Kklart seg sveert godt i
den internasjonale skonomien.

De aller fleste land har utover 1990-tallet noksa
apne grenser i forhold til det & tillate direkte inves-
teringer utenfra. Mange land, har i tillegg en poli-
tikk som tar sikte pa & stimulere til at slike etable-
ringer finner sted. Norge méa i denne sammenheng
kunne sies 4 ha en noksa defensiv holdning til
direkte investeringer fra utlandet. Blant annet la
man ned Invest in Norway pa slutten av 1990-tallet,
og enna er det ikke noen gode ordninger i form av
«one stop shop» for selskaper utenfra som ensker
4 etablere seg her. Denne holdningen til utenland-
ske investorer har nok sammenheng med at ar-
beidsledigheten lenge har veert lav i Norge.

Utenlandske selskaper kan spille en viktig og
positiv rolle i forhold til produktiv forbedring og
teknologisk fornyelse. For sma land er det seerlig
viktig med slike eksterne «input». Her er det neer-
liggende & nevne den betydning internasjonal
kompetanse har hatt for utviklingen av petrole-
umsindustrien, ikke minst de forste arene da den-
ne virksomheten ble bygd opp. Etableringer fra
utlandet kan betraktes som en logisk konsekvens
av at skonomien blir mer og mer internasjonal. Det
inkluderer ogsd norske selskaper som etablerer
seg 1 utlandet.

I forhold til vertslandets ekonomi vil etablerin-
ger fra utlandet ha direkte og indirekte virkninger.
Det kan blant annet gi teknologioverferinger med
koblinger bade framover og bakover i verdikjeden.
Etableringene vil pavirke det industrielle milje og
dermed ogsa «klimaet» for entreprenerskap. I for-
hold til arbeidsmarkedet kan ringvirkningene sees
i sammenheng med jobbskapning, dynamikk og
kvalitet. I sveert mange sammenhenger vil dette
vaere positivt. De tilfeller hvor slike etableringer
kan veaere et problem, er nar utenlandske etablerin-
ger blir for dominerende i forhold til landets gvrige
skonomi. Da vil det pa sikt kunne ha negativ inn-
virkning pé evnen til & utforme en selvstendig og
robust industripolitikk. I tillegg ber vi ha i tankene
hvordan virkningene geografisk slar ut. I noen til-
feller kan de utenlandske selskapene forsterke re-
gionale forskjeller. Dette kan vaere negativt og pa-
fore samfunnet okte «opphopningskostnader» i
sentrale strok og «uttynningskostnader» i distrik-
tene (Pedersen et. al. 1992). Alternativt kan det
ogsa tenkes at nettopp et sterkt internasjonalt nae-
ringslivsmilje skaper synergieffekter som ogséa
kommer andre omrader enn etableringsregionen
til gode.

Hva de regionale effektene blir i forhold til eta-
bleringer utenfra, og om dette far en positiv eller



NOU 2004: 2 63

Effekter og effektivitet

Kapittel 3

Tabell 3.8 Beholdningen av utenlandske direkteinvesteringer i prosent av bruttonasjonalprodukt

1990-1999.

1990 1995 1999
Verden 9,2 10,3 17,3
Vest Europa:
-inngiende 11,1 13,6 22,4
-utgdende 12,2 16,6 30,8
Norge
-inngdende 10,7 13,3 21,1
-utgdende 9,4 15,4 25,3

Kilde: UNCTAD (1998), Heum og Midelfart (2002)

negativ valer, vil selvsagt ogsa avhenge av de en-
kelte foretakenes strategiske valg. Det er mange
eksempler pa at utenlandske investeringer har
veert positivt for neeringsutviklingen i ulike deler av
Norge. Internasjonale studier (Green og McNaug-
ton 1995 og Hill og Munday 1995), og studier som
har tatt for seg utenlandske etableringer i Norge
(Benito 1996 og Rusten mfl. 1999), bekrefter at
fusjoner og oppkjep er den mest vanlige etable-
ringsstrategien.

En utbredt myte er at utenlandske foretak ofte
har andre koblinger nar det gjelder leveranderer
og samarbeidspartnere enn hva vi finner blant za-
sjonale foretak. De utenlandske selskapene pastés
a veere mindre bundet lokaliseringsmessig enn det
som gjelder for mange innenlandske virksomhe-
ter. Denne type pastander avvises i en utredning
gjennomfert av Invest in Sweden Agency (1998).
Der hevdes det at forskjellene mellom utenlandske
og svenske selskaper ikke er sarlig store. Foretak,
i hvert fall de av en viss sterrelse, er uansett eier-
status langt mer internasjonale enn tidligere. Hvil-
ken etableringsstrategi selskapet benytter, er ogsa
faktorer som her blir avgjerende for hvordan dat-
terbedriften i neste omgang kommer til & drive sin
virksomhet.

Investeringer pa tvers av landegrenser er gken-
de. Slike investeringer kan grovt deles i to katego-
rier, portefeljeinvesteringer (som er rene penge-
plasseringer) og direkte investeringer. Direkte in-
vesteringer defineres som investeringer der eieren
har til hensikt 4 etablere en varig ekonomisk inn-
flytelse pa virksomheten i investeringsobjektet. Pa
engelsk brukes betegnelsen foreign direct invest-
ment som blir forkortet FDI. Det er ingen sikker
sammenheng mellom eierandel og faktisk kon-
troll, men vanligvis brukes internasjonalt en gren-
se pa 10 prosent. En direkte investering innebaerer
at en enkelt utenlandsk investor ma eie minst 10
prosent av kapitalen i et foretak. Denne definisjo-
nen er utgangspunktet for tabell 3.8, som er basert

pa World Investment Report. Vi gjor oppmerksom
pa at Petroleumsfondets investeringer i aksjer ikke
er med i tallene for utgdende i forhold til Norge
(fordi andelen der aldri overstiger 10 prosent med
navaerende forvaltningsregler).

Tabellen viser at utenlandske investeringer i
Norge og norske investeringer i utlandet ligger
omtrent pa samme niva som Vest-Europa generelt,
og folger omtrent samme utvikling. Trenden de
seinere arene er at nordmenn investerer stadig
mer i utlandet, mens utenlandske investeringer i
Norge vokser saktere. Faktorer som heyt kost-
nadsniva, hey kronekurs, renteniva og sterk lenns-
vekst i Norge, bidrar nok til dette.

Den norske debatten er preget av skepsis til
utenlandske etableringer i Norge og likeledes
skepsis nar norske bedrifter velger a flytte virk-
somhet til utlandet. Etableringer ute er positivt for
norsk velferd hvis dette innebeerer at foretakene
vokser raskere enn om virksomhetene bare skulle
hatt tilhold i Norge. Sterre aktivitet, hoyere lenn-
somhet og sterkere konkurranseevne vil ogsa kun-
ne innebare at bedriftene satser tyngre pa FoU, og
at de dermed stér sterkere pa sikt.

Internasjonalisering er heller ikke noe nytt i
norsk skonomi. Det preget industrialiseringen her
ilandet helt fra begynnelsen gjennom etableringen
av den kraftkrevende industri, og seinere gjennom
en rekke produksjons- og tjenestebedrifter orien-
tert mot det norske markedet (Rusten mfl 1999,
Heum og Midelfart 2002). Heller ikke er det noe
nytt at norske bedrifter seker seg ut. Det nye i
utviklingen er at denne type investeringer na i be-
tydelig grad ogséa gjor seg gjeldende blant sméa og
mellomstore bedrifter (Rusten 2003d).

Fra en internasjonal til en mer globalisert gko-
nomi, er overgangen fra selskaper som har sin
vesentlige produksjonsbasis i ett eller et fatall land,
til selskaper hvor kapitalen og investeringene er
langt mer mobile. Likevel er det slik at de fleste
multinasjonale selskaper har sin produksjonsmes-
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sige basis i ett eller et fatall land og vanligvis har ett
spesifikt hjemland for hovedkontoret. Det inne-
baerer ogsa at de i betydelig grad er regulert med
basis i de forordningene som gjelder for dette lan-
det. I et fullverdig globalt system vil ulike nasjona-
le gkonomier matte innordnes internasjonale pro-
sesser og transaksjoner. I retningen av et mer glo-
balt system ser vi tendensen til mer enhetlige lov-
verk og reguleringer pa tvers av landegrensene og
overnasjonale organisasjoner som er satt til & over-
vake disse. Nasjonale reguleringer som for eksem-
pel subsidier av jordbruket, hjemfallsrett for & sik-
re kontrollen av vare kraftressurser, eller ordnin-
gen med statlige posttjenester, er alle tiltak som
settes under press. Dels skjer dette ut fra et inter-
nasjonalt behov om 4 sikre at ingen ekonomiske
akterer blir favorisert i markedet. Dessuten er det
en malsetting om & standardisere lovverk pa tvers
av landegrensene. En del tiltak som fra landets
myndigheter var regionalpolitisk motivert, blir pa
den maten borte. Ytterligere utfordringer angaen-
de myndighetenes innflytelse, er at foretaksinter-
ne transaksjoner svekker en del muligheter til 4 fa
inntekter gjennom skatter og avgifter. Av og til kan
ogsa multinasjonale selskaper gjennom sine eta-
bleringsbeslutninger komme til & spille ulike myn-
digheter opp mot hverandre. Noen regioner vil
dermed komme tapende ut av slike prosesser, og
vil kunne kreve omstilling og stette fra offentlige
myndigheter. For andre steder vil gkt internasjo-
nalisering i forhold til eksisterende, innflyttede el-
ler nye foretak representere et mer vekstkraftig
neeringsliv. Jkende grad av konkurranse hjemme
og ute medferer at bedriftene ma bli stadig mer
effektive i den maten den velger a organisere sin
virksomhet pa. Ogsa mye av impulsene for hvor-
dan dette skal gjores har de fitt utenfra. Virksom-
hetene er langt mindre stedbundne enn tidligere,
og dermed mindre forutsigbare i forhold til pro-
blemstillingen om de lokalt representerer «sikre»
arbeidsplasser. I prinsippet vil selskaper kunne lo-
kalisere seg og eventuelt flytte til de stedene hvor
dette blir mest kostnadseffektivt. Det blir et sy-
stem som mer og mer blir styrt av markedskrefte-
ne, hvor konkurransen om 3 tiltrekke seg interna-
sjonal naeringsvirksomhet skjerpes bade pa nasjo-
nalt, regionalt og av og til pa lokalt niva.

Uansett holdning til hva som ber veere myndig-
hetene rolle i disse prosessene, er vi omgitt av
internasjonalisering og globaliseringsprosesser.
Bedriftene er mindre stedbundne. Lokal sosial
samvittighet utviklet gjennom entreprenerskap og
lokalt eierskap blir en viktig komponent som hol-
der virksomheter igjen, og far dem til heller & an-
vende alternative eller kombinerte strategier. And-
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re foretak har for lengst implementert det globale i
sin strategi. Flere av disse vil i seken etter nye og
bedre inntjeningsmuligheter komme til 4 forlate
sine opprinnelige lokaliseringer.

3.3.5 Klynger og agglomerasjoner

Et ytterligere utviklingstrekk er ekte tendenser til
framvekst av ulike typer av spesialiserte agglome-
rasjoner av bedrifter, som har fatt betegnelsen re-
gionale naeringsklynger som en samlebetegnelse.
Framveksten av regionale neeringsklynger anses
som et viktig empirisk bevis for overgangen til en
mer fleksibel produksjonsform. Fleksibilitet opp-
nas blant annet gjennom organisering av produk-
sjonen i lokale nettverk av bedrifter.

Det er ulike oppfatninger av hva som kjenne-
tegner klynger, men to Kriterier synes a veere sen-
trale for 4 avgrense dette fenomenet (Rosenfeld
1997). For det forste er klynger en sammenklum-
ping av bedrifter i samme eller naerliggende brans-
jer til et geografisk omrade, ved at bransjene har
relativt mange arbeidsplasser i omradet. Det er en
regional konsentrasjon av arbeidsplasser. I tillegg
inngar det i definisjonen av klynger at det skal
veere samhandling mellom bedrifter, for eksempel
at det forekommer flyt av produkter og tjenester
med medfelgende flyt av informasjon og kompe-
tanse mellom dem. Klynger er altsé lokale nettverk
av samarbeidende bedrifter. I tillegg snakker en
om regionale innovasjonssystemer som en vide-
reutvikling av klynger, der nettverket av bedrifter i
tillegg samarbeider med kunnskapsorganisasjo-
ner (som universitet, heyskole og forskningsinsti-
tutt) med relevant kompetanse for de viktige loka-
le bransjene.

At en agglomerasjon av bedrifter kan betegnes
som en regional neeringsklynge er ingen garanti
for suksess. Det finnes bade voksende og krym-
pende klynger og gode bedrifter utenfor klynger.
Det som framstir som en geografisk opphopning
av beslektede neeringsaktiviteter behever heller
ikke & innebaere at bedriftene har mange koblinger
mellom seg. Klynger kan imidlertid vaere gode mil-
joer for & fremme nyskaping, og mange har vert
opptatt av suksessformelen for dynamiske og inn-
ovative Kklynger. Letingen har vel resultert i for-
stdelsen av at det ikke finnes noen enkel formel pa
suksess, rett og slett fordi det ofte dreier seg om
en lang historisk prosess og flere ‘myke’ faktorer,
som samarbeidsind og entreprenerkultur, som
ofte har ledet fram til dynamikken.

Dynamiske naringsklynger Kjennetegnenes
ved bestemte oppgraderingsmekanismer, som bi-
drar til & oke konkurransekraften for bedrifter i
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klyngene i forhold til tilsvarende bedrifter utenfor
dem (Reve og Jakobsen 2001). Den mest grunnleg-
gende oppgraderingsmekanismen er trolig kom-
plementaritet (eller external economies). Komple-
mentaritet bestér i at bedrifter i omradet opparbei-
der en rekke felles produksjons- eller innsatsfakto-
rer. Bedrifter trekker til seg og lerer opp
arbeidskraft som mange bedrifter har nytte av. Be-
driftene kan sammen gi et marked for mange un-
derleveranderer og servicebedrifter. Det kan ut-
vikles spesialisert utdanning og forskning rettet
mot en dominerende lokal neering, og det etable-
res normer og konvensjoner som letter samarbeid
mellom bedriftene. Poenget er at bedrifter oppnar
en del «gratis» goder gjennom & veere lokalisert
sammen med flere andre liknende bedrifter, som
bedrifter utenfor slike omrader ikke oppnaér.

Den andre oppgraderingsmekanismen er knyt-
tet til innovasjonspress. Det oppstar serlig nar et
omrade har krevende kunder og nar det er flere
lokale leveranderer som konkurrerer om 4 tilfred-
stille kundene. Innovasjonspresset kan ogsa spres
bakover i verdikjeden gjennom at leveranderene
er krevende kunder for sine underleveranderer.
Ettersom bedrifter gjerne opererer pa et nasjonalt
og internasjonalt marked, vil krevende kunder
som regel finnes utenfor regionen. I regionale
klynger kan det imidlertid veere flere bedrifter som
konkurrerer om leveranser til krevende nasjonale
eller internasjonale kunder. Konkurranse antas a
bli spesielt hard néar konkurrenter er plassert ved
siden av hverandre, der de kan «kikke» hverandre
i kortene, kopiere eller imitere hverandres gode
losninger, og hele tiden méle seg mot konkurren-
ter med samme tilgang til lokale produksjonsfakto-
rer.

Den tredje mekanismen omfatter utvikling og
spredning av kunnskap. Kunnskap kan bygges opp
spesielt gjennom at bedrifter i nettverk spesialise-
rer seg pa, og blir flinke pa, et smalt felt der de
stadig oppgraderer seg. Ny kunnskap spres raskt i
regionale klynger ved at neerliggende bedrifter ko-
pierer vellykkede produkter og lgsninger hos and-
re bedrifter, for deretter kanskje & utvikle nyska-
pinger et skritt videre. Kunnskap spes videre nar
arbeidstakere bytter arbeidssted og tar kunnskap
med seg mellom lokale bedrifter, nar bedrifter be-
nytter de samme konsulenter og spesialister som
«problemlosere», gjennom uformell kontakt mel-
lom ledere og arbeidstakere i ulike bedrifter og
ved formelt samarbeid.

Nye sektorer, som IKT og bioteknologi, hev-
des 4 ha en tendens til 4 utvikle regionale klynger,
og i sarlig grad neer vitenskapelige kunnskapskil-
der (Cooke 2002). Det forklares med at mye ny,
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vitenskapelig kunnskap er sédkalt taus kunnskap.
Kunnskapen er (enda ikke) publisert og allment
tilgjengelig. Da er personlige kontakter og hyppig
samkvem med forskere og kontakt med forsk-
ningsmiljger nedvendig for 4 overfere kunnska-
pen. Og det er enklere og rimeligere & fa kjenn-
skap til ny kunnskap nar en er lokalisert naer kunn-
skapskildene. I for eksempel bioteknologisk indu-
stri framheves bedrifters evne til 4 utvikle og/eller
utnytte ny, forskningsbasert kunnskap og fram-
bringe nye produkter med bakgrunn i slik kunn-
skap som avgjerende for & lykkes.

De tre oppgraderingsmekanismene kan altsa
styrke evnen til nyskaping blant bedrifter i klyn-
ger. Tankegangen bak mekanismene kan imidler-
tid kritiseres for a veere regionalt «nzersynte». En
legger vekt pa at dynamikken i klynger oppstar
gjennom samarbeid og konkurranse med geogra-
fisk naere bedrifter. Flere studier peker pé at regio-
nale neeringsklynger kan «lases fast» i tradisjonelle
mater & produsere pa, naerme seg markedet pa osv
(Isaksen 2003). Tette lokale nettverk kan stenge
for nedvendige impulser utenfra. Bedrifter i dyna-
miske klynger synes nemlig a hente kompetanse
der den beste kompetansen finnes, og ofte i eks-
terne FoU-miljeer og klynger andre steder. Dyna-
mikken mellom innhentet kompetanse og lokal be-
arbeiding og sosialisering av denne i klynger antas
imidlertid a4 veere spesielt viktig. I klynger er det
store muligheter for at kunnskap og impulser uten-
fra spres til flere akterer i klyngen, blant annet pa
grunn av den tredje oppgraderingsmekanismen
nevnt foran. Kunnskapen bearbeides av flere ak-
torer, kobles sammen med akterers egen kompe-
tanse og kan bli til spesifikk lokal kompetanse som
deles av flere lokale akterer. Klyngefokus vil ogsa
per definisjon i betydelig grad innebaere at politik-
ken retter seg mot a stette opp om konsentrasjoner
av vellykkede neeringsmiljger som er av en viss
storrelse. Slike miljger finner vi forst og fremst i
urbane strok. Vinnersektorene og de geografiske
industrielle tyngdepunktene fir dermed langt mer
oppmerksomhet enn mer enkeltstiende akterer pa
mindre steder. Heller ikke bedrifter som tilherer
bransjer som ikke er pekt ut som vinnere star spe-
sielt sterkt i forhold til en naeringspolitikk som er
tuftet pa klyngeteori.

I forhold til regionalpolitikk er det spesielt
viktig 4 vise til den politiske oppmerksomhet de
identifiserte klyngene (bade geografisk konsen-
trerte og mer nettverksbaserte verdikjeder) har
fatt. Disse er blitt oppfattet som industrielle tyng-
depunkt som gjennom sin klyngetilhorighet har
ytterligere evnet 4 tiltrekke seg virksomheter kapi-
tal (privat og offentlig), og arbeidskraft. Naerings-
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politikken har endret karakter fra & satse pa svake
sektorer til mer 4 bli orientert mot vinnerne.

3.3.6 Reformer i offentlig sektor og New
Public Management

New Public Management (NPM) er en fellesbeteg-

nelse pa en moderniseringsbglge i offentlig sektor

som primeert hadde sitt opphav i New Zealand og

Storbritannia pa begynnelsen av 1980-tallet, og

som seinere har spredt seg til mange land. Selve

begrepet ble oppfunnet seinere (Hood 1991).

Christensen (2003) har diskutert hva NPM bestéar i

og vurdert mulige regionale og distriktspolitiske

konsekvenser av NPM-reformene.

Selv om det er mange mater & se NPM p4, er
det relativt stor enighet om at NPM som reform-
konsept styres av en ideologisk skepsis til stat og
politikere, og at det har basis i ekonomisk teori,
med sterk vekt pa effektivitet og effektivisering.
Det offentlige skal bli mer effektivt gjennom re-
formtiltak preget av en blanding av felgende ele-
menter:

— Okt bruk av forbilder fra det private, herunder
mer managementorientering.

— Mer vekt pa klare mal og virkemidler, utvikling
av resultatindikatorer med tilherende maéling
av resultater, og med belenning og straff ut fra
disse (resultatrettet budsjettering). Det forut-
setter ogsa et rapporteringssystem hvor resul-
tater og mélsettinger mer aktivt méles opp mot
hverandre.

— Mer vekt pé formalisering og bruk av kontrak-
ter i styringsrelasjoner og ved uteving av servi-
ce, herunder mer vekt pa individuelle kontrak-
ter.

— Mer intern fristilling av statlige etater og tilsyn,
men ogsa mer ekstern fristilling av statlige sel-
skap, som mer snevert skal fokusere kommer-
sielle hensyn.

— Envil i skende grad velge folk ut fra profesjo-
nell kapasitet framfor representativitet (politisk
eller som skal representere spesielle interesse-
grupper).

— Sterkere oppdeling av ulike offentlige roller og
funksjoner slik at de ikke overlapper, og en
atskillelse av disse organisatorisk.

— Mer vekt pé at staten gir et kundeorientert tje-
nestetilbud, hvor kvalitet og valgfrihet inngér.

— Vare serviceprodusent til for brukerne, med
tilherende skolering av serviceyterne og sterre
fleksibilitet (valg) og naerhet i organisasjonen
for brukerne.

— Okt vekt pa generell desentralisering og dele-
gering til lavere styringsnivd, med tilherende
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storre frihet nar det gjelder ressursdisponering
og organisasjonsmodeller for etatene.

NPM inneberer at virksomhetene selv i sterre
grad bestemmer hvordan de skal vaere organisert,
og den direkte politiske styringen nedtones. Poli-
tisk styring skjer i hovedsak gjennom formulering
av malsettinger for de ulike offentlige aktivitetene,
gjennom bevilgning av rammebudsjetter og til en
viss grad gjennom styrerepresentasjon. Virksom-
hetene tar pa sin side maélsettingene og budsjette-
ne som gitt, og de tilpasser sin ressursbruk og
organisering til disse pa den maten de selv mener
er mest hensiktsmessig. Kontroll av ressursbruk
og maloppnaelse i virksomhetene er en del av den
politiske styringen av dem, og dette skjer som re-
gel gjennom uavhengige revisjoner og evaluerin-
ger.

Tanken bak NPM-reformen er at en markeds-
retting av offentlige virksomheter skal bidra til
bedret ressursutnyttelse, bedre kvalitet og «mer
igjen for pengene» i offentlig sektor. NPM inne-
beerer at fokus flyttes fra politisk kontroll og politis-
ke maélsettinger, til markedet og hvordan man kan
fa mest mulig igjen for de ressurser som settes inn
i tiltaket. I noen tilfeller innebzerer markedsrettin-
gen at den offentlige aktiviteten konkurranseutset-
tes og i noen tilfeller privatiseres helt. Politiske
myndigheter kan fortsatt finansiere aktiviteten,
selv om den er helt eller delvis privatisert. Kjernen
i NPM-reformen er at tidligere offentlig og politisk
styrte aktiviteter forseker a simulere private mar-
keder. Effektivitet oppnées likevel ikke alltid, selv
om gkonomien knyttet til selve aktiviteten blir bed-
re. NPM kan for eksempel medfere okt arbeidsle-
dighet og okte sosiale problemer, og dermed okte
utgifter andre steder pa offentlige budsjetter.

Konkurranseutsetting og NPM innebarer at
behovet for kontroll oker, bade nar det gjelder kon-
troll og evaluering av offentlige aktiviteter (riksre-
visjon, kommunerevisjon og krav om evalueringer
av aktivitetene) og nar det gjelder vurdering av
anbud. Ett eksempel pa det siste er konkurran-
seutsetting av veivedlikehold og dannelsen av det
statlige selskapet Mesta, som skal konkurrere med
private selskaper pa dette omradet. Dette har nok
fort til lavere pris pa veivedlikehold og dermed
frigjoring av offentlige midler, men samtidig har
Vegdirektoratet mattet ansette flere til 4 gjennom-
g4 og vurdere tilbudene. Alt i alt blir da netto kost-
nadsbesparelse for det offentlige ved konkurran-
seutsetting mer usikker.

Ett hovedfunn i mange studier av NPM er, ikke
overraskende, at politisk styring av tidligere poli-
tisk styrte aktiviteter svekkes. Dette er en relativt
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allmenn konklusjon, nér det gjelder statlig forvalt-
ningspolitikk, statlig sektorpolitikk og politikk pa
regionalt og lokalt nivd. Man kan hevde at dette er
en ensket utvikling, selv om argumentene ofte har
veert at politisk styring skal bli bedre med NPM.

Politikernes tilbaketrekking har generelle im-
plikasjoner for regional- og distriktspolitikken. En
av disse er at den politiske styringen av denne type
politikk, bredt forstatt, svekkes, dvs. politiske ak-
terer er mindre viktige mht. & styre regional nee-
ringsutvikling, sysselsetting og tjenesteproduks-
jon. Hvorvidt dette entydig har negative konse-
kvenser er et dpen spersmaél og har blitt belyst pa
ulike maéter. Det er vanskelig 4 si noe om effektene
av NPM pé verdiskaping totalt sett, men kompara-
tive og nasjonale erfaringer tilsier at sysselsetting i
distriktene skjeeres ned og reallokeres, tjeneste-
produksjonen sentraliseres innen regionene, med
differensierte effekter for ulike type brukere, og
det er ogsa trekk av ulikefordeling i velferd av
dette. Ett tydelig funn, for eksempel fra New Zea-
land, er at NPM skaper okte sosiale forskjeller og
sosial fattigdom (Stephens 2000).

Det er blitt pavist (Christensen 2003) at NPM
bidrar til at sentrum i sentrum og sentrum i peri-
ferien styrkes mht. sysselsetting og tjenestepro-
duksjon (se avsnitt 4.1). Fristilte selskaper har et
mer konsentrert fokus, og de bygger sjeldnere inn
geografiske hensyn mht. sysselsetting og tjenes-
teproduksjon. Dels skjer noen av de samme pro-
sessene innen store tjenesteytende etater, men her
er forskjellen at politisk ledelse i sterkere grad,
hvis de vil, kan pavirke allokering av nye regionale
enheter. Det er gitt eksempler pé at plasseringen
av noen av disse bryter med mensteret om sentrali-
sering i regionene, og som sadan kan ha reallo-
kerende trekk, men hovedmensteret synes a veere
at regionaliseringen av den statlige sektorpolitik-
ken kommer byer og regionsentra til gode. Det
har ikke blitt gjort noen systematisk analyse av
hvor mye og hvordan politikerne griper inn for &
modifisere trekk i regionaliseringen i sektorpoli-
tikken som er politisk uenskelige, men det er tyde-
lig at et slikt potensial for politisk inngripen eksis-
terer, seerlig i store etater. Vi har nylig sett dette i
forbindelse med forslag fra styrene i regionale hel-
seforetak om sentralisering og spesialisering av
funksjoner. I dette bildet horer ogsi med at det er
mer allmenne trekk i kjolvannet av NPM-reformer
at politisk ledelse ensker a stramme inn den poli-
tiske styringen pa noen omrader (Christensen og
Laegreid 2003, Gregory 2002). Dette viser at refor-
mer i en retning ofte blir mett av motgaende trekk,
her sterkere politiske styringsforsek.

Christensen (2003) paviser ogsa at utviklings-
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trekk mht. forvaltningspolitikk og institusjonelle
reformer inspirert av NPM pé regionalt og lokalt
niva, er langt vanskeligere 4 knytte til region- og
distriktspolitikken enn for eksempel den statlige
sektorpolitikken. Fylkeskommunen har veert gjen-
nom en stor reform i forbindelse med at sykehuse-
ne ble overfort til staten i 2002 og har blitt en
mindre tydelig tjenesteytende institusjon enn for.
Effektene av dette er at politikere pa fylkesniva i
mindre grad kan péavirke regional lokalisering og
sysselsetting innenfor sykehussektoren. Andre fyl-
keskommunale sektorer er ogsa blitt modernisert
og pavirket av NPM, men effektene av dette for
regional- og distriktspolitikken er ikke sa tydelige.
Innordningen av ulike statlige, regionale etater
rundt fylkesmannsembetene er ikke si tydelig
koplet til NPM, og konsekvensene av disse for
regional sysselsetting og tjenesteproduksjon er
ogsa usikre. Det samme gjelder de regionale kon-
sekvensene av innferingen av ulike NPM-relaterte
reformer i kommunene.

De seinere ar har det veert gjennomfoert en rek-
ke reformer av NPM-typen i offentlig sektor. Noen
av disse innebarer konkurranseutsetting, noen
okt markedsretting av produksjonen av offentlige
tjenester og noen innebarer intern reorganisering
av offentlige etater. Konsekvensene av reformene
er ikke entydige, verken nar det gjelder i forhold til
offentlige utgifter, verdiskapningen i samfunnet,
sysselsetting eller regional utvikling. En av arsake-
ne til at det er vanskelig 4 dokumentere effekter av
NPM er at reformene er av relativ ny dato, og at
det derfor er litt tidlig & si hva som er implikasjone-
ne. For det andre er det vanskelig 4 rendyrke de
forhold som kan tilskrives denne type organise-
ring. Som et eksempel kan vi nevne postomradet
som har fatt en langt mer fristilt posisjon i forhold
til staten, samtidig som bedriften har gjennomfert
omfattende omlegginger og reduksjoner i beman-
ningen. Hvor mye av dette som kan tilskrives
«konsernifiseringen», og hva som skyldes endrede
markedsforhold, ekt teknologiintensitet eller lik-
nende forhold, er likevel usikkert. Tilsvarende ek-
sempler med okt faglig spesialisering, parallelt
med omfattende organisatoriske omlegginger og
mer fristilling i forhold til offentlige budsjetter, fin-
ner vi blant annet innenfor helse- og kraftsektoren.

I en OECD-rapport fra 2002, som bygger pa
vurderinger fra Canada, Frankrike, Tyskland, Ne-
derland, New Zealand, Spania, Sverige, Storbritan-
nia og USA, papekes en del felles erfaringer ved
denne type reformer. Blant annet papeker rappor-
ten uheldige erfaringer ved at organisasjoner som
tidligere var relativt apne for innsyn lukkes for
offentligheten og unntaes demokratisk kontroll.
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Andre utfordringer ligger i uklarheter omkring ju-
ridiske og produksjonsmessige ansvarsforhold og
mangelfull koordinering mellom funksjoner
(OECD 2002, Myking, 2003). I flere av de landene
som sto i bresjen for NPM-reformene, blant annet i
New Zealand, reverseres na prosessene.

Det er grunn til 4 tro at fokus péa effektivitet og
okt konkurranse innebaerer redusert fokus pa poli-
tiske malsettinger, som inntektsfordeling eller di-
striktspolitikk. De reformerte eller konkurranseut-
satte etatene vil kunne se pa slike politiske mélset-
tinger som kostnadsdrivende og dermed kreve
malrettede tilskudd fra myndighetene for a bidra
til at slike malsettinger oppfylles. NPMs innebyg-
de fokus péa delegering og desentralisering kan
derfor lett komme i konflikt med myndighetenes
onske om bedre samordning av sektorpolitikker
for & oppné for eksempel distriktspolitiske malset-
tinger.

3.3.7 Regional forvaltning, planlegging og
utvikling

De siste ti rene har vi hatt en nesten kontinuerlig
diskusjon om mellomnivdet som forvaltningsniva,
planleggende organ og regionalpolitisk utviklings-
akter. Det har skjedd en rekke forsgk og reformer
som er filtret inn i hverandre, og som derfor ma
analyseres under ett.

Utgangspunktet for reformene er delvis en
ideologi inspirert av NPM, uten at dette har veert
eksplisitt. I innstillingen fra Hovedkomiteen for re-
former i lokalforvaltningen (1988) hadde Petter N.
Myhre en mindretallsinnstilling der han konklu-
derte med at fylkeskommunen burde nedlegges,
og dette har siden veert Fremskrittspartiets poli-
tikk. Seinere (1996) har partiet Hoyre vedtatt det
samme. Hovedbegrunnelsen har veert a slanke of-
fentlig virksomhet. A fijerne ett av tre forvaltnings-
nivder har derfor blitt sett pd som et seernorsk
bidrag til NPM-tenkningen (Selstad 2003). En rek-
ke av de delreformene som er foreslatt, utredet
eller iverksatt, har mye av det samme idéinnhol-
det.

I 1992 foreslo Christiansen-utvalget storre og
feerre kommuner og fylker, hovedsakelig ut fra en
effektivitetstankegang, men det ble avvist av Stor-
tinget. I 2000 foreslo Wilhelmsen-utvalget en opp-
gavefordeling som i hovedsak videreforte den
gamle, med fylkeskommunalt ansvar for sykehus
og videregaende skoler, og sterkere ansvar for re-
gional planlegging og utvikling. Fer saken kom til
Stortinget ble imidlertid statliggjering av sykehu-
sene trukket ut av reformen og vedtatt saerskilt av
Stortinget. Deretter er Stortinget forelagt to mel-
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dinger om oppgavefordelingen, forst av Stolten-
berg-regjering, deretter av Bondevik Il-regjerin-
gen.

En viktig del av reformen er & starte forsek
med differensiert tjenesteyting. Sterke kommuner
skal fa anledning til & utfere tidligere fylkeskom-
munale oppgaver om de er store nok til det. P4 den
andre siden skal noen fylkeskommuner fi preve ut
et storre ansvar pa omrader der staten tradisjonelt
har hatt ansvaret, for eksempel veisektoren. Ett
fylke (Oppland) skal ogsa teste ut et bredere fyl-
keskommunalt ansvar pa flere sektorer som antas
4 ha en utviklingsfremmende effekt. Forseket kal-
les «Fritt fram», og kan i prinsippet omfatte oppga-
ver under samferdsel, kultur, utdanning, landbruk
og milje. Hele fylkesreformen skal evalueres (poli-
tisk) i 2005 og (faglig) i 2009. Slik sett har vi enné
ikke opparbeidet kunnskap om hvilke regionale
effekter reformen vil fi. Det er altsa ikke en gang
sikkert om vi skal ha et regionalt forvaltningsnivé i
form av fylkeskommuner.

Vi har imidlertid klare holdepunkter for 4 hev-
de at eierskapet til sykehusene forte til at fylkes-
tingene anla et regionalt perspektiv pa helsetjenes-
tene, og at strukturen antakelig var mindre kon-
sentrert enn den blir etter en periode med statlig
eierskap. I dag finnes sentralsykehus og lokalsyke-
hus fortsatt i ganske sma regionale sentra, men det
er grunn til 4 tro at de nye helseforetakene vil
foreta en funksjonsfordeling som svekker de mins-
te enhetene. Antakelig forer ogsd eierskiftet til
nedleggelser. En utvikling i samme retning ville
nok funnet sted i fylkeskommunale helseregioner
ogsa, for sykehusene skal primeert produsere gode
helsetjenester. Men med demokratiske valgte fyl-
kesting i ledelsen ville antakelig regionalpolitiske
hensyn veie tyngre ved siden av de helsepolitiske,
og den regional- og distriktspolitiske profilen ville
bli bedre. Det kan imidlertid tenkes at fylkeskom-
munene fortsetter sitt helsepolitiske engasjement,
selv om de har mistet sektoransvaret, gjennom &
pavirke helseforetakene med samfunnsmessige og
regionale argumenter, framfort i planer, utrednin-
ger og resolusjoner.

Det kan ogsa argumenteres for at den tunge
sykehussektoren, med tilliggende ansvarsomréa-
der i barnevern og rusmiddelomsorg, i seg selv var
et darlig egnet instrument for regionalpolitikk.
Bortfallet av dette ansvaret kan «frigjore» fylkespo-
litikernes interesse for de mer grunnleggende ut-
viklingsspersmalene.

Fylkeskommunene beholdt ansvaret for den vi-
deregdende oppleringen (VGO). Dette er utvil-
somt en ressurs som kan bli utnyttet bedre i en
verdiskapingsorientert regionalpolitikk. Linje- og
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kurstilbud ma i sa fall tilpasses ungdommens re-
gionale utdanningsinteresser og etterutdanningen
i voksenbefolkningen for evrig. Pa dette omradet
kan imidlertid fylkeskommunene mete en rival i
kommunene, spesielt i bykommunene. Forsekene
med differensiert oppgavefordeling innebeerer at
noen kommuner far preve ut en ordning med kom-
munal drift av VGO, og det er ikke umulig 4 tenke
seg at dette apner for en dynamikk der bykommu-
ner generelt far adgang til 4 drive VGO. Fylkes-
kommunenes ansvar blir dermed a drive VGO i
distriktene, altsad der kommunene er for sma til &
drive et s avansert tilbud. Vi er pé et vis tilbake til
situasjonen for 1964, da bykommunene ikke var
med i fylkeskommunene. Fylkeskommunenes
oppgave blir da 4 veere en sekundeerkommune for
distriktskommunene, som sikrer dem et fullverdig
tilbud pa linje med bykommunene. Et alternativ
kan veaere interkommunalt samarbeid, uten fylkes-
kommunene.

Det siste tidrets fokusering pa «kunnskap» i
alle former har fort til at universitetene og hegsko-
lene (UoH) er kommet sterkere i fokus som regio-
nalpolitiske instrumenter. Flere fylker er blitt an-
forere for opprettelsen av sméa regionale universi-
teter, med reelle forskningsressurser. Der di-
striktshagskolene har lykkes best, i samspill med
forskningsstiftelser, fremmes kravet om universi-
tetsstatus sterkest. Den iverksatte «kvalitetsrefor-
men» i UoH gjor hegskolene mer selvstendige, og
apner faktisk for regionale partnerskap med fyl-
keskommunene.

Fylkesreformen har utvilsomt svekket fylkes-
kommunene som tjenesteytere. Sykehusene vide-
refores na av fristilte helseforetak, som neppe tar
sterke regionale hensyn. Spersmaélet er om ikke en
slik utvikling ville komme ogsa under fylkeskom-
munalt eierskap. Det som synes mer alvorlig, er
tapet av regional myndighet. Reformen erstatter
folkestyrte organer med lukkede styrer, og der-
med svekkes basisen for egenskapt regional utvik-
ling pd andre felt. Det har veert et gnske i det
politiske miljget & kompensere tapet innen tjenes-
teytingen med okt myndighet som planleggende
og utviklende organ i regionene.

Norge fikk sin moderne planlov i 1965 (Byg-
ningsloven), og den instituerte generalplaner
(kommuneplaner) og regionplaner (samarbeids-
planer mellom flere kommuner). Den regionale
planleggingen ble overfort til fylkeskommunene i

14 Ansvarsreformen inneberer en desentralisering av regional-
og distriktspolitiske virkemidler fra KRD til fylkeskommu-
nen.
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1973 med den begrunnelsen at planansvaret burde
ligge til forvaltningsniviene.

Wilhelmsen-utvalget ville styrke betydningen
av fylkesplanleggingen. Utvalget slo riktignok fast
at planleggingen etter 1973 ikke hadde veert noen
stor suksess. Tvert om hadde forskning og evalue-
ring vist at fylkesplanene hadde liten styrende
evne for utviklingen i fylket. En av arsakene var at
milje- og landbruksspersmél var lagt til Fylkes-
mannsembetet. Stoltenberg-regjeringen fikk der-
for Stortinget med pa en overforing av miljo- og
landbruksavdelingene til fylkeskommunene, for &
styrke kompetansen og myndigheten i plansake-
ne. Fylkesplanene skulle bli mer bindende for
kommuner og privat aktivitet.

Bondevik-regjeringen (II) omgjorde vedtaket,
og lot milje og landbruk vaere hos fylkesmannen.
Regjeringen tok ikke standpunkt til fylkeskommu-
nens ansvar i plansaker, i pavente av forslag fra det
nedsatte planlovutvalget. Dette kom med sin inn-
stilling i 2003.

Planlovutvalget foreslar & viderefore fylkes-
planleggingen, dels begrunnet med behovet for &
ha regionale utviklingsstrategier, serlig i forhold
til verdiskaping og sysselsetting, dels for & ha
arealbruksstrategier for senterstruktur, infrastruk-
tur, neeringsutvikling, naturvern, kulturvern og lig-
nende. Utvalget gar imidlertid bort fra de rigide
kravene til fylkesplanenes innhold som fylkeskom-
munene tidligere var underlagt. Planprosessen
skal starte med en regional planstrategi der man
spor seg hvilket behov fylket faktisk har for plan-
legging. Dernest kan dette virkeliggjores i form av
Hlkesplaner eller fylkesdelplaner. Disse har et lang-
siktig perspektiv og revideres av hvert fylkesting.

Planene skal ha et mer kortsiktig handlings-
program som revideres hvert ar. Dette kan ogsa
inneholde det vi hittil har kalt regionale uviklings-
program (RUP). Fylkenes RUP skal beskrive vir-
kemiddelbruken generelt. Med den nye partner-
skapsideologien fylkene péaferes, er det ogsa naer-
liggende & tenke seg at disse handlingsprogram-
met gir en oversikt over aktorer fylkeskommunen
kan samarbeide med og arenaer samarbeidet kan
skje pa. Med dette forslaget smelter (igjen) den
fysisk orienterte plantradisjonen sammen med den
mer sosioskonomiske, som siden 1972 er tatt hand
om av hvert sitt departement — MD og KRD. Den-
ne integrasjonen kan altsé i sterre grad knytte vir-
kemidler til gjennomfering av planens malsettin-
ger. Hovedkritikken mot fylkesplanen har vert at
fylkene ikke har hatt midler til & realisere sine
planer. Nye virkemidler med «ansvarsreformen»
kan bete pa dette, i hvert fall hvis ansvarsreformen
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fores videre og omfatter et bredere virkemiddel-
sett.

Det nye planlovforslaget opererer med sveert
fleksible regionbegreper. Planene kan omfatte
hele fylket eller deler av det. Planene kan lages for
store geografiske rom som omfatter flere fylker,
eller som mindre rom som omfatter flere kommu-
ner. Planforslaget gjeninnferer den frivillige inter-
kommunale planen, den som ble avskaffet i 1973.
De nye fylkesplanen kan ikke bare forstis som
planer for fylkets territorium, men som romlige
planer i den mélestokken som er riktig i forhold til
problemet som sokes lgst gjennom planleggingen.
Den romlige planleggingen er grenselss og kan
snart framtre pa landsdelsniva, snart i form av ar-
beidsmarkedsregioner. I EUs planterminologi kal-
les dette rett og slett romlig planlegging (spatial
planning).

De nye tendensene i den internasjonale plan-
leggingen mé ogséa forstds som bakgrunnen for at
forslaget sa sterkt vektlegger behovet for overord-
nede arealstrategier. Dette er ikke rene arealdispo-
neringsplaner, som primaert vil veere kommunenes
ansvar. Arealstrategiene er romlige strategier for
senterutvikling og infrastruktur, naeringsklynger
og kunnskapssentra, kultur- og naturvern, osv.
EU’s planfilosofi er samlet i det sikalte ESDP-do-
kumentet (European Spatial Development Perspc-
tive) som ble vedtatt i Potsdam i 1999. Gjennom
deltakelsen i INTERREG III har ogsd Norge og
norske regioner (serlig Ostlandssamarbeidet)
eksperimentert med EU’s planprinsipper.

En hovedtanke er at utviklingen skal vaere «po-
lysentrisk», altsd fremme sekundaere sentra som
kan avlaste det dominerende senteret. P4 nasjonalt
niva er det ofte hovedstadsomradet som far avlast-
ning av et antall mindre storbyer, og péa lavere
nivaer kan en sgke avlasting for disse igjen om de
blir for dominerende i sine respektive regioner.
Dette handler altsa i bunn og grunn om en regio-
nalpolitiske doktrine, der neeringsveksten riktig-
nok stimuleres av en generell urbanisering, men
der byveksten fordeles pa flere nivaer i senter-
strukturen. Infrastrukturene er viktige instrumen-
ter for slike spredningsprosesser — «harde» tradi-
sjonelle infrastrukturer og «myke» moderne. Det
skal hele tiden tas hensyn til prinsippet om bzaere-
kraftig utvikling.

Bondevik II-regjeringen var skeptisk til 4 gi fyl-
keskommunene sterre planmyndighet, men har
veert desto tydeligere pa ensket om sterre regio-
nalpolitisk ansvar. Her har det skjedd en reell end-
ring i oppgavefordelingen med den sékalte «an-
svarsreformen». Denne er helt i trdd med den ge-
nerelle regionalisering som har preget Europa de
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siste tidrene. Den grunnleggende tanken bak re-
formen er at virkemiddelbruken er mest effektiv
nar den tilpasses regionale og lokale forhold. Slik
sett kan den forstas som et ledd i en NPM-inspirert
reformpolitikk. Reformen kan ogsé bidra til & revi-
talisere den politiske interessen for regionalpoli-
tikk i regionene.

Reformen kan ogsa gis en teoretisk begrunnel-
se ved at regionalisering er en tendens i naeringsli-
vet. For tiden er globalisering i fokus, men regio-
nalforskningen har, bade i teori og empiri, koblet
regionaliseringen til en fornyet binding til skono-
miske regioner. To sentrale teoriretninger er klyn-
geteorier, eller mer generelle teorier om agglo-
merasjon, og teorier om dannelsen av innovasjons-
systemer, nasjonalt og regionalt.

De nye tendensene i naringene skaper nye
utfordringer for den offentlige stimulering av nae-
ringsutviklingen pa lokalt og regionalt niva. Utvik-
lingstrekkene viser farst og fremst et gkt behov for
hyppigere innovasjoner — at bedrifter er «pa hug-
get» etter stadig a4 forbedre produkter, produk-
sjonsmater og sa videre. Videre kan det argumen-
teres for at bedrifters innovative aktivitet i stor
grad pavirkes av ulike regionale forhold, som kan
béade fremme og hemme den innovative aktiviteten
i det lokale neeringslivet. Regionene er imidlertid
sveert ulike og virkemidler ma tilpasses varierende
lokale forhold. Men det er ikke uten videre gitt at
beskrivelsen av spesialiserte produksjonsomrader,
klynger, og regionale innovasjonssystemer, passer
péa alle deler av Norge. Noen omrader har kompak-
te utviklingsproblemer med sterke barrierer mot
innovasjon:

— For det forste har vi «tynne» regionale «miljo»
som mangler et mangfold av relevante akterer.
Dette er en typisk situasjon i mange distrikt-
somréader.

— For det andre har vi fragmenterte system der det
finnes en storre bredde i aktersystemet, men
der situasjonen er preget av konkurranse, man-
gel pa samarbeid og gjensidig tillit.

— For det tredje har vi situasjoner preget av fast-
ldasing. Dette er typisk for ensidige industriste-
der og omstillingsomréader, ofte med ravareba-
sert naeringsliv spesialisert i foreldet teknologi.

Losningene ma derfor bli forskjellige. I det forste
tilfellet trengs det kontakt med eksterne kompe-
tansemiljoer, supplert med akkvisisjon. Veksten
kan neppe bli helt ut endogen. I det andre tilfellet
ma strategien veere & skape «meteplasser» og ut-
vikle samarbeid mellom akterene. Det tredje tilfel-
let ma &pne opp fastlaste nettverk og etablere rela-
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sjoner mot eksterne miljo. Her kan ogsa en lokal
mobilisering skape egne ressurser.

Vi kan naturligvis ikke si neyaktig hvordan re-
formens regionalisering av regionalpolitikken
kommer til 4 virke, siden vi rett og slett ikke har
nok erfaringer enna. Vi skal imidlertid minne om
at dette i utgangspunktet er en regionalisering av
«den lille distriktspolitikken». Reformens betyd-
ning begrenses av at dette er et sterkt nedprioritert
politikkomrade, naermest halvert i lepet av nittital-
let malt i faste kroner. Dessuten er det et virkemid-
del som forst og fremst har virket i forhold til
tradisjonell vareproduksjon. Selv pa slutten av nitti-
tallet dro virkemiddelbruken med seg denne indu-
strielle skjevheten — til tross for at prinsippene om
neeringsneytralitet er innfert, og til tross for det
faktum at mesteparten av naeringsutviklingen
skjer i servicesektoren. Dessuten overforer staten
né i prinsippet ansvaret for SND til fylkeskommu-
nene, og det begrenser deres frihet til 4 disponere
midlene. I den grad fylkeskommunene videreferer
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bedriftsrettet stotte til distriktsbedrifter kan SND
benyttes som partner. De fleste fylkeskommunene
har dessuten kjempet for & fa egne SND-kontorer
etter reformen i 1993, og vil antakelig gjore alt de
kan for & opprettholde disse videre. Det innebaerer
i praksis en viderefering av SND og SNDs praksis,
som i dag.

Selv om det er vanskelig 4 se hva reformen
endrer i dag, er det likevel slik at den eker fylkes-
kommunenes muligheter til 4 tilpasse virkemid-
delbruken til seeregne forhold i regionen. Man vil
derfor kunne fi en sterkere lokal forankring av
innovasjonspolitikken og en mer effektiv utnyttel-
se av de offentlige midlene til innovasjon og nae-
ringsutvikling. Det forutsetter imidlertid at man
makter 4 bygge opp kompetansen til de ansvarlige
i fylkesadministrasjonen. Dessuten ma man serge
for en god samkjering av aktivitetene i de ulike
fylkene, og mellom de fylkeskommunale og nasjo-
nale nivaene.
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Kapittel 4
Staten i geografien

I dette kapitlet ser vi naermere pa statlig sysselset-
ting og pengestremmer, og hvordan dette fordeler
seg i geografien. Dette gir et utgangspunkt for &
forsta regionale variasjoner i det skonomiske om-
fanget av statlig virksomhet. Utvalget har basert
seg pa Lie (2003) og GUrbeck (2002 og 2003).

4.1 Statlig sysselsetting

De seinere arene har en rekke omstillinger og
fristillingsprosesser bidratt til at det vi forstar med
statlig sektor har endret seg (Lie 2003). Nedenfor
har vi derfor avgrensa definisjonen av statlig sek-
tor til de etater og bedrifter som var forvaltnings-
organ eller — bedrifter, og dermed direkte under-
lagt statlige styresmakter, rundt 1990. Vi har for
det forste inkludert det som kan kalles statens Kkjer-
nevirksomhet, det vil si departementer, direktora-
ter og en del etater (der de storste er skatte- og
avgiftsetaten, trygdeetaten og arbeidsmarkedseta-
ten). Videre har vi inkludert nasjonale helseinstitu-
sjoner, universiteter, hagskoler og forsvaret. I til-
legg har vi inkludert de fire store samferdselsbe-
driftene Statens Vegvesen, NSB og Jernbanever-
ket, Postverket (Posten Norge) og Televerket
(Telenor), som i ulik grad har blitt fristilt etter
1990, samt en del mindre bedrifter som er fristilt
(blant annet NRK og Statkraft/Statnett). Etter den-
ne avgrensningen ble det i ar 2000 utfert omtrent
185.000 arsverk i statlig regi. I tillegg kommer den
tidligere fylkeskommunale sjukehussektoren, som
fra ar 2002 ble overtatt av staten, og som har om-
trent 100.000 ansatte. Trolig ligger antall arsverk
totalt sett i statlig sektor, inkludert helseforetake-
ne, et sted mellom 260.000 og 270.000 i dag.

I definisjonen av statlig sektor har vi ikke reg-
net inn en del statsselskaper som i utgangspunktet
ble etablert som selskap eller stiftelser, og ikke
som forvaltningsorgan eller — bedrifter. Dette gjel-
der blant annet de heleide statsselskapene Vin-
monopolet, Arcus, Norsk Medisinaldepot, Norsk
Tipping og Store Norske Spitsbergen. Totalt sett
har disse selskapene omtrent 3.000 ansatte. I til-
legg kommer mellom 30 og 40 stiftelser som er
stiftet utelukkende pa statlig kapital (Statskonsult

1998). Trolig gjennomferes om lag 5.000 arsverk i
selskap og stiftelser der staten er eneeier eller
enestifter.

Staten er majoritetseier i selskapene Statoil,
Norsk Hydro, Kongsberggruppa og Raufoss, og
den har veert majoritetseier i noen av bankene.
Inntil nylig var staten eneeier i Statoil, som er den
starste av disse bedriftene med omtrent 15.000 an-
satte. Mellom 60 og 70 stiftelser, blant annet forsk-
ningsstiftelser ved regionale hegskoler, er etablert
med statlig majoritetsfinansiering, eller der staten
finansierer mer enn halvparten av virksomheten,
blant annet museer, utdanningsinstitusjoner og
syke- og pleieinstitusjoner, er heller ikke regnet
med. Dersom disse selskapene var inkludert i stat-
lig sektor, ville trolig antall arsverk i statlig sektor
oversteget 300.000, eller 15 prosent av total syssel-
setting i landet.

Staten har ellers eierandeler under 50 prosent i
en rekke selskaper, den har veert med & finansiere
stiftelser med mindre enn 50 prosent av stiftel-
seskapitalen, eller den er med og finansierer drift
av stiftelser med mindre enn 50 prosent av drifts-
midlene. Antallet slike stiftelser er beregnet til
knapt 100 av Statskonsult (1998). Det finnes ikke
samlede oversikter over selskaper der staten er
deleier. Det gjor det ogsd umulig & fa oversikt over
sysselsettingen i slike stiftelser og selskap, og det
er heller ikke naturlig 4 regne dem med til statlig
sektor. Likevel viser dette at det statlige engasje-
mentet strekker seg langt ut i naerings- og arbeids-
livet.

4.1.1 Endringer i sammensetningen av

statlig sektor 1980-2000

Omfanget av sysselsettingen i statlig sektor, slik
den her er avgrenset, har gkt fra 172.000 arsverk i
1980, via 182.000 arsverk i 1990 til 186.000 arsverk i
ar 2000, altsa en vekst pa 8 prosent i lepet av peri-
oden. Veksten var sterre pa 1980-tallet enn pa
1990-tallet, og etter 1997 har det samlet sett ikke
veert vekst i sysselsettingen i statlig sektor. Sam-
mensetningen av sysselsettingen i statlig sektor
har imidlertid endret seg betydelig. I noen sekto-
rer har sysselsettingen gkt, mens den har gétt til-
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Figur 4.1 Antall arsverk i statlig sektor 1980, 1990 og 2000, avgrenset til etater og institusjoner som var

forvaltningsorgan eller -bedrifter omkring 1990

Kilder: Statens sentrale tjenestemannsregister (SST), Statistisk Sentralbyra (SSB) og andre kilder.

bake i andre. Figur 4.1 viser hvordan denne sam-
mensetningen har endret seg mellom 1980, 1990
og 2000,

Kjernevirksomheten i staten kan strengt av-

1 Overenskomstlente som ikke er plassert i etater inngar ikke i
oversikten.

2] disse tallene inngéar ikke spesialisthelsetjenesten. Sykehuse-
ne var fylkeskommunale i 1990 og ble overtatt av staten fra
2002.

grenses til departementer og direktorater, samt
skatte- og avgiftsetaten, trygdeetaten, politietaten
og retts- og fengselsvesenet. I lopet av tjuearspe-
rioden fra ar 1980 til 2000 har antall arsverk i kjer-
nevirksomheten vokst fra omtrent 47.000 til om-
trent 60.000. I tillegg er det naturlig & regne For-
svaret, nasjonale helseinstitusjoner? og heyere ut-
danningsinstitusjoner med til statlig sektor.
Sysselsettingen i Forsvaret vokste svakt pa 1980-
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tallet, men gikk klart tilbake i lopet av 1990-tallet.
Nasjonale helseinstitusjoner, som i hovedsak er
lokalisert til Oslo-regionen, hadde svak sysselset-
tingsvekst pa 1980-tallet, men sysselsettingen
vokste klart pa 1990-tallet. Sysselsettingen i utdan-
ningsinstitusjonene vokste sterkt gjennom det
meste av tjuedrsperioden. Totalt sett har sysselset-
tingen i statlig sektor, avgrenset pa denne maéten,
vokst fra omtrent 90.000 til dreyt 110.000 i lepet av
perioden.

Antall arsverk i de store samferdselsbedriftene
(Posten, NSB, Statens Vegvesen og Luftfartsver-
ket) var omtrent det samme i 1990 som i 1980
(omtrent 50.000). I perioden vokste sysselsettin-
gen i Posten, mens den gikk ned i vegvesenet og
NSB. Etter 1990 har sysselsettingen i de tre store
samferdselsbedriftene géitt ned, mens den har
vokst i Luftfartsverket. Samla har antall arsverk i
samferdselsbedriftene blitt redusert med 3.000 til
omtrent 47.000 i lepet av 1990-tallet.

I tillegg til dette omfatter statlig sektor, slik vi
har avgrensa den, en del andre bedrifter og institu-
sjoner som na er fristilt. For fristillingen (pa 1980-
tallet) holdt antall arsverk seg omtrent konstant pa
26.000 i disse bedriftene samlet. Antall arsverk i
Televerket pa 1990-tallet gikk noe ned for fristil-
lingen, men etter fristillingen okte det noe igjen.
Antall arsverk i andre fristilte institusjoner og be-
drifter okte noe pa 1990-tallet. I 2000 var antall
arsverk i Telenor AS og disse bedriftene omtrent
det samme som i 1980, dvs. 26.000.

Sysselsettingsveksten i statlig sektor i denne
tjuearsperioden har altsé i all hovedsak kommet i
det vi har Kkalt for statlig kjernevirksomhet, nasjo-
nale helseinstitusjoner, universiteter og hegsko-
ler. Sysselsettingen i disse virksomhetene okte fra
omtrent 66.000 1 1980 til omtrent 88.000 i1 1990, dvs
med omtrent en tredel, og virksomhetenes andel
av samla statlig sysselsetting har okt fra 38 prosent
i ar 1980 til 47 prosent i 2000.

4.1.2 Regional utvikling i statlig sektor
1980-2000 - store forskjeller mellom
1980- og 1990-talet

Pa 1980-taller vokste kjernevirksomheten i staten
(se forrige avsnitt) mest i byregioner og smabyre-
gioner, og dermed relativt desentralisert. Syssel-
settingen i nasjonale helseinstitusjoner i Oslo-re-
gionen vokste svakt, mens sysselsettingen i uni-
versiteter og vitenskapelige hegskoler i Oslo-re-
gionen og landsdelssentra vokste mye, i perioden.

3 Vi mangler regionale tall for sysselsettingen i forsvaret
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Alt i alt var sysselsettingsveksten i kjernevirksom-
heten, nasjonale helseinstitusjoner og heyere ut-
danningsinstitusjoner relativt spredt geografisk pa
1980-tallet.

P4 1980-tallet vokste ikke sysselsettingen saer-
lig i samferdselsbedriftene og andre institusjoner
og bedrifter som seinere har blitt fristilt. Sysselset-
tingen i Posten vokste sterkt, sysselsettingen i Te-
leverket endret seg lite, mens sysselsettingen i vei-
evesenet og NSB gikk Klart tilbake. Veksten i Post-
verket var klart desentralisert i dette tidret, mens
sysselsettingsreduksjonen i vegvesenet og NSB
var prosentvis storre i de minst sentrale enn i de
sentrale omradene. Alt i alt ga dette en relativt
balansert regional sysselsettingsutvikling i sam-
ferdselsbedriftene og andre fristilte statlige institu-
sjoner og bedrifter pa 1980-tallet.

Pa 1990-tallet fortsatte sysselsettingsveksten i
statlig kjernevirksomhet, nasjonale helseinstitusjo-
ner og universiteter og hagskoler. I motsetning til i
det foregdende tiaret, var veksten klart mer sentra-
lisert i denne perioden. Samtidig vokste sysselset-
tingen i nasjonale helseinstitusjoner i Oslo-regio-
nen sterkt pa 1990-tallet. Sysselsettingsekningen i
universitets- og hegskolesektoren var mer regio-
nalt spredt, i og med at veksten i de regionale
hoegskolene holdt tritt med veksten i universitete-
ne og de vitenskapelige hogskolene. Nedgangen i
forsvaret dette tiaret forsterket trolig® den sentrali-
serende tendensen i sysselsettingsutvikling i stat-
lig kjernevirksomhet.

Pa 1990-tallet har det veert en samla nedgang i
sysselsettingen i samferdselsbedrifter og andre
fristilte statsinstitusjoner og bedrifter, selv om de
sistnevnte institusjonene hadde en viss sysselset-
tingsekning. Sysselsettingen i disse virksomhete-
ne ble mer sentralisert i perioden. Dette gjelder
béade Posten og Telenor, som hadde en liten ned-
gang i sysselsettingen, og NSB/Jernbaneverket og
vegvesenet, som hadde en sterre nedgang. Samlet
sett gir dette en klar sentralisering av sysselsettin-
gen ogsa i disse sektorene.

Det er altsa store forskjeller i regional syssel-
settingsutvikling i staten pa 1980- og 1990-tallet.
Tabell 4.1 gir en samlet oversikt. En total oversikt
over statlig sysselsetting pa regionalt niva finnes
ikke, slik at tallene er delvis estimerte. Hvordan
tallene er estimert, framgér av Lie (2003). Tabellen
omfatter 67 prosent av sysselsettingen i statlig sek-
tor i 2000.

Tabell 4.1 viser for det forste at Oslo-regionens
andel av sysselsettingen i denne delen av statlig
sektor har gkt i lepet av tjuearsperioden. Sysselset-
tingsandelen i landsdelssentra har vaert omtrent
uendra, mens andelen statlig sysselsatte i byregio-
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Tabell 4.1 Antall arsverk (avrunda) 1980-2000 i statlig kjernevirksomhet, Trygdeetaten, nasjonale
helseinstitusjoner, universitet og vitenskapelige hagskoler, regionale hggskoler, Statens Vegvesen,

Postverket/Posten Norge BA, Norges Statsbaner/NSB

Regioner etter sentralitet Arsverk  Arsverk Andel Andel  Endr. _ Endr.  Endr.
1980 2000 arsverk  arsverk Arsverk Arsverk Arsverk

1980 2000 80-91 91-00 80-00

Sentralitet 0, bygd og bygdeby 8.700 8.400 8,2 % 6,7 % 3% -8% 5%
Sentralitet 1, smabyregioner 6.900 7.500 6,5 % 6,0 % 12 % 3% 8%
Sentralitet 2, byregioner 20.200 22.600 19,0 % 18,2 % 12 % 2% 10 %
Sentralitet 3, landsdelsentra 25.200 29.600 23,7 % 23,8 % 9% 7% 16 %
Osloregionen 45.400 56.100 42,7 % 45,2 % 6 % 15 % 21%
Totalt 106.400  124.200 100 % 100 % 8% 7% 15%

Kilder: Statens sentrale tenestemannsregister (SST), Statistisk Sentralbyra (SSB) og andre kilder

ner, smabyregioner og serlig bygd- og bygdebyre-
gioner har gatt ned. Sett i forhold til at det bare var
i Oslo-regionen, og da szrlig i selve Oslo, at statlig
sektor var vesentlig overrepresentert i forhold til
antall sysselsatte totalt sett i 1980, har utviklinga i
lopet av den etterfolgende tjuedrsperioden forster-
ket det relativt sentraliserte lokaliseringsmenste-
ret i statlig sektor. Den totale effekten av utviklinga
i perioden har veert en Kklart sentralisering av sys-
selsettinga i statlig sektor, med steorst vekst i Oslo-
regionen og landsdelssentra, mindre vekst i byre-
gioner og smabyregioner, og nedgang i bygd- og
bygdebyregionene.

Tabellen viser ogsé at det var en stor forskjell
mellom utviklinga pa 1980-tallet, da mellomsentra-
le regioner hadde storst sysselsettingsvekst og det
skjedde en desentralisert sentralisering, og 1990-
tallet, da det var vekst i Oslo-regionen og lands-
delssentra og sysselsettingen i statlig sektor ble
Klart sentralisert. I praksis har dette skjedd grad-
vis, med den minst sentraliserende utviklinga tid-
lig pa 1980-tallet, og en gradvis mer sentralise-
rende utvikling utover i lepet av tidret. I den siste
halvdelen av 1980-tallet var sysselsettingsveksten
storst i landsdelssentra og byregioner, men Oslo-
regionen og smabyregioner hadde ogsa betydelig
vekst.

Pa 1990-tallet er sysselsettingsveksten i statlig
sektor redusert. P4 alle sentralitetsniva er veksten
redusert eller snudd til tilbakegang i denne peri-
oden. Sysselsettingen i Oslo-regionen har gkt gjen-
nom hele perioden, med storst vekst tidlig i tidret
og moderat vekst etter 1997. Landsdelssentra har
hatt sysselsettingsvekst fram til 1997, mens veks-
ten tidlig pa 1990-tallet er snudd til tilbakegang péa
ovrige sentralitetsnivd. Sentraliseringstakten er
med andre ord blitt tydeligere og tydeligere utover
pa 1990-tallet.

Tabell 4.1 omfatter kun to tredeler av sysselset-

tingen i statlig sektor. Utviklinga i forsvaret, Tele-
nor AS, i andre fristilte institusjoner og bedrifter,
samt i mindre etater og institusjoner, er ikke inklu-
dert i tabellen siden vi ikke har regionaliserte tall.
For Norge totalt sett vokste sysselsettingen i den-
ne delen av staten pa 1980-tallet, mens den gikk
tilbake pa 1990-tallet — hovedsaklig pa grunn av
utviklinga i forsvaret. Den regionale utviklinga i
forsvaret er ikke kjent fra registrene, men antall
operative enheter er redusert og aktiviteten er
konsentrert til feerre steder. Dette gir ikke nedven-
digvis sé store utslag langs en sentrum-periferidi-
mensjon, siden det mer er en omfordeling mellom
mindre sentrale regioner. Tallene for Telenor AS
de forste drene etter fristillinga tyder pa en Kklar
sentralisering, noe som skjedde ved reduksjoner i
kjernevirksomheten og oppkjep av selskap. Totalt
sett tyder dette pa at forskjellene i utvikling péa
1980- og 1990-tallet trolig ogsa gjelder forsvaret og
Telenor, og dermed det meste av den delen av
statlig sektor som ikke er med i tabell 4.1.

4.1.3 Utflytting av tilsyn

Statlige virksomheter pa nasjonalt niva ligger stort
sett 1 Oslo. Hittil har det vaert fo omlokaliseringer
(tabell 4.2), men det har skjedd betydelig styrking
av det regionale niviet. Mange virksomheter har i
dag et slikt regionalt niva, og den regionale staten
er i sterk endring. Innen flere etater skjer det en
omorganisering til feerre og sterre regionale en-
heter og en funksjonell spesialisering med sikte pa
okt effektivitet og mer robuste fagmiljeer. Okt spe-
sialisering regionalt skaper nye utfordringer for
samordning og samarbeid mellom andre deler av
statsforvaltningen, fylkeskommunalt og kommu-
nalt niva. Fylkesgrensene er likevel fremdeles en
viktig organiserende faktor for Staten. 10 av 40
virksomheter har i folge Statskonsult en inndeling
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Tabell 4.2 Geografisk omlokalisering av noen statlige virksomheter

Dep Navn Fra Til Tidspunkt
KUD Statens bergskole, Trondheim Kongsberg Trondheim 1957
SD Norges sjokartverk Oslo Stavanger 1958
DIH* Norges geologiske undersgkelse Oslo Trondheim 1961
KAD Sprengstoffinspeksjonen Oslo Tonsberg 1970
KUD Statens trafikkleererskole Oslo Stjerdal 1973
KUD Norsk Tipping AS Oslo Hamar 1975
MD Norges geografiske oppmaling Oslo Ringerike 1980
(Henefoss)
LD Jordskifteverkets kartarkiv Oslo As 1985
LD Jordskifteverkets fotogrammetris- Oslo As 1985
ke avdeling
JD Politiets materielltjeneste Oslo Gran 1989
LD Statsskog SF Oslo Namsos 1993
KUF Norges brannskole Oslo Tjeldsund 1993
MD Norsk polarinstitutt Oslo Tromse 1994
FID Kystdirektoratet Oslo Alesund 2003

* Departementet for Industri og Handel (DIH)

Kilde: Forvaltningsdatabasen, Norsk samfunnsvitenskapelige datatjeneste

basert pa fylkesgrensene. Blant disse finner vi
mange statlige tilsyn som driver tilsyn og kontroll
med kommunene. Bare Politi- og lensmannsetaten
har en inndeling mer detaljert enn fylket, mens 29
andre virksomheter opererer pa et sterre geogra-
fisk niva. Regionkontorer er som regel lagt der for
fylkesadministrasjonen og fylkesmannen befinner
seg (Statskonsult 2003).

I St.meld. nr. 17 (2002-2003), Om statlige tilsyn,
foreslo regjeringen a flytte ut en rekke statlige
tilsyn fra Oslo til mindre byer i andre deler av
landet. I alt utgjor dette i overkant av 900 arbeids-
plasser. Argumentasjonen var i hovedsak a oke
avstanden mellom sentralforvaltningen og tilsyne-
ne, og dermed a redusere potensialet for at tilsy-
nenes aktivitet pavirkes av politikere og ansatte i
sentralforvaltningen, enn regional- og distriktspoli-

Tabell 4.3 Forslag til ny lokalisering av statlige tilsyn

tikk, altsa et NPM-argument. Utflyttingen av tilsyn
innebeerer samtidig at kompetansetunge arbeids-
plasser blir flyttet ut av sentrum. De nye lokali-
seringene blir dermed tilfort kompetansearbeids-
plasser, noe som vil bidra til regional utvikling i de
aktuelle byene. Stortinget har sluttet seg til forsla-
get.

4.2 Statens utgifter og inntekter

I distrikts-/regionalpolitikken fokuseres det oftest
pa distriktspolitisk motiverte overferinger. Etter
KRDs definisjoner hadde den «smale distriktspoli-
tikken», jf. boks 4.1, i 2000 en samlet ramme pa
dreyt 2 mrd. kroner, og den «brede distriktspolitik-
ken» ytterligere 12-29 mrd. kroner, avhengig av
avgrensningen. Til sammenlikning var statens

Tilsyn Kommune Merknader

Direktoratet for arbeidstilsynet Tonsberg Blir slatt sammen med deler av
Direktoratet for brann- og elsikker-
het til en ny etat kalt Direktoratet for
beredskap og samfunnssikkerhet.

Eierskapstilsynet Fredrikstad Disse tre tilsynene slies sammen til

Statens filmtilsyn en ny etat kalt Medietilsynet.

Statens medieforvaltning

Konkurransetilsynet Bergen

Luftfartstilsynet Bodo

Post- og teletilsynet Lillesand

Sjofartsdirektoratet Haugesund

Kilde: St.meld. nr. 17 (2002-2003)
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Boks 4.1 KRDs avgrensning av den ‘smale’ og 'brede’ distriktspolitikken

striktspolitikken som i saldert budsjett for 2000 omfattet:

Kap 550 Lokal naeringsutvikling (komm. nzeringsfond mv.)

Kap 551 Regional neeringsutvikling i fylker og kommuner

Kap 552 Nasjonale programmer og tiltak for regional utvikling
Kap 2425 SND og fylkeskommunene (DU-tilskudd og tap pa lan)
Kap 2426 SIVA (lan til SIVA)

Den «smale» distriktspolitikken avgrenses normalt til programomradet 1350 Regional- og di-

153,5 mill. kr
473,0 mill. kr
308,0 mill. kr
928,0 mill. kr
340,0 mill. kr

Sum kategori 1350

2.202,5 mill. kr

inn i to kategorier A og B:

Javoriserer distriktsomrdder utover kompensasjon for a oppna likhet:
Tillegg i barnetrygden mv. i Finnmark/N-Troms:
Nord-Norge-tilskudd til kommuner/fylkeskommuner
Regionaltilskudd til smé utkantkommuner ([J3000 innbyggere)
Distriktstilskudd muv. til jordbruk

Andre utgifter

Sum utgifter under kategori A

Differensiert arbeidsgiveravgift:

Mva-fritak pa strem i Nord-Norge (inkl. flyavgift)
Spesielle skatte- avgiftslettelser i Finnmark og N-Troms):
Sum inntektstap kategori A

Sum tiltak under kategori A

o+ + + 0+ + + o+

Den «brede» distriktspolitikken er omtalt arlig i vedlegg til St.prp. nr. 1 «Omtale av tiltak innenfor
den brede distriktspolitikken» og omfatter tiltak som i hovedsak har sitt nedslagsfelt i det distriktspo-
litiske virkeomradet for Statens neerings- og distriktsutviklingsfond (SND) og tiltak som har som
formal 4 utjevne og kompensere for bl.a. gkte kostnader som folge av avstandsulemper. Vedlegget gir
ogsa en oversikt over viktige ordninger som bare gjelder i Finnmark og Nord-Troms. Tiltakene deles

Kriterium A: Tiltak hvor distriktspolitiske hensyn er oppgitt som begrunnelse for tiltaket, herunder som

1,1 mill. kr
1.668,9 mill. kr
393,7 mill. kr
1.065,1 mill. kr
174,1 mill. kr
3.392,9 mill. kr
7.060,0 mill. kr
500,8 mill. kr
690,0 mill. kr
8.250,8 mill. kr
11.643,7 mill. kr

Skjennstilskudd til kommuner/fylkeskommuner

Kriterium B: Tiltak og ordninger som utjevner og kompenserer for a oppna resultatlikhet mellom
grupper og omrdder, eller er lokalisert til distriktsomrdader pga. gitte forhold, og som har seerlig betydning
Jor neevingsutvikling, sysselsetting, lokalokonomi eller bosetting. Kun tiltak over 10 mill. kr tatt med:
4.036,1 mill.kr

+ Annen jordbruksstette

Omstilling reindrift, Indre Finnmark
Diverse tilskudd, fiskeri
Skipsbyggingsstotte

Diverse kultur

Andre utgifter:
Sum utgifter/tiltak under kategori B

o+ + + + + + +

Kjop av samferdselstjenester mv. (utkant/ulennsomt)

Diverse helse (fastlennsordning leger mv.)

9.952,6 mill. kr
12,3 mill. kr
240,5 mill. kr
687,5 mill. kr
1.535,3 mill. kr
563,6 mill. kr
469,4 mill. kr
263,7 mill. kr
17.197,4 mill. kr

samlede utgifter samme &ar 443,7 mrd. kroner nar
interne overferinger og laneutbetalinger/-opptak
nettoferes og nettooverferinger til/fra Petroleums-
fondet holdes utenfor. Statsbudsjettet omfatter
dermed i hovedsak utgiftsordninger som ikke har
noen distriktspolitisk begrunnelse eller innret-
ning, men som likevel har en regional fordeling og
dermed innvirkning pé regional utvikling. I det fol-

gende vil vi se neermere pé finanspolitikkens regio-
nale betydning, med hovedvekt pa de lepende stat-
lige utgifter. Gjennomgangen er en redigert ver-
sjon av Urbeck (2003). Den bygger pa Ustlands-
forsknings kartlegging (Orbeck 2002) av den
regionale fordelingen av statlige utgifter samt dref-
ting av hva som bestemmer overforingenes stor-
relse, av hvorledes disse overferingene pavirker
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Figur 4.2 Statlige pengestrammer etter sentralitet og fylke. Kroner per innbygger ar 2000

Kilde: Orbeck (2003)

inntektsdannelsen i lokale ekonomier og av hvor-
ledes naeringsstruktur og — utvikling kan ses i sam-
menheng med overferingsbildet. Denne under-
sekelsen omfatter langt flere utgiftsordninger enn
de distriktspolitisk motiverte, og er ogsa mer om-
fattende enn tidligere underseokelser av «stats-
budsjettets geografi», jf. blant annet Kann (1999),
Jrbeck & Lein (2000) og St.meld. nr. 34 (2000-
2001) Om distrikts- og regionalpolitikken. Under-

4 Regionaliseringen av de statlige utgiftene bygger pa en res-
surskrevende datainnsamling og — bearbeiding, se Orbeck
(2002) eller Grbeck (2003).

5 Studien har ikke hatt som ambisjon 4 gi en fullstendig kartleg-
ging av skatter og avgifter ut av en region, og dermed av
hvilke regioner som har netto overskudd-/underskudd med
staten. Dette skyldes at det har veert fokus péa den rolle staten
spiller for inntektskapningen i regionene, dvs. for kommune-
nes og innbyggernes disponible inntekter, jf. nzermere drof-
ting i Orbeck (2002).

sekelsen gir en fullstendig kommunefordeling av
330 mrd. statlige utgiftskroner eller 74 prosent av
samlede statlige nettoutgifter etter nettooverferin-
ger til Petroleumsfondet!. Medregnet subsidier i
form av redusert arbeidsgiveravgift (neer 7 mrd.
kroner i 2000) utgjer de kommunefordelte statlige
overforinger/utgifter et nasjonalt gjennomsnitt pa
74.702 kr/innbygger. Statlige innkjep av varer og
tjenester, renteutgifter og overforinger til utlandet
er de viktigste utgifter som ikke er kommunefor-
delt i undersegkelsen. Pa inntektssiden er direkte
personskatter pa totalt 119 mrd. kroner eller i gjen-
nomsnitt 26.343 kr/innbygger regionalisert®. De
ulike pengestrommene mellom staten og regione-
ne er satt inn i separate inntektsregnskap for hus-
holdningene og kommuneforvaltningen. Dette
muliggjer kvantitative analyser av den rolle statlige
overforinger spiller for den lokale inntektsdannel-
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sen, bade direkte i form av statlige lenninger og
overforinger til personer og kommuner, og indi-
rekte gjennom virkninger pa lokal kjepekraft og
kommunale skatteinntekter, og dermed videre pa
aktiviteten i privat og kommunal tjenesteproduk-
sjon.

I det folgende presenteres forst hvorledes de
statlige utgiftsordningene fordeler seg geografisk,
dvs. fylkesvis® og etter sentralitet her definert ved
kommuner som er hhv. innenfor og utenfor det
distriktspolitiske virkeomradet. Deretter gis det en
drefting av sammenhengen mellom statlig bud-
sjettpolitikk og regional utvikling.

4.2.1

Det er de personrettede overforingene som domine-
rer i omfang blant de regionaliserte statlige ut-
giftsordningene (med totalt 174 mrd. kroner eller i
gjennomsnitt 38.559 kr/innbygger). Denne utgifts-
gruppen omfatter trygder og stenader via Rikstryg-
deverket, stipender, rentestotte og avskrivninger
gjennom Statens linekasse for utdanning, bostette
mv. Regnet per innbygger er det relativt moderate
regionale forskjeller i disse overferingene, men
innbyggere i distriktskommunene (innenfor det di-
striktspolitiske virkeomradet) mottar i gjennom-
snitt 8 prosent heyere personoverferinger enn i
sentrale kommuner. Med unntak av forheyet bar-
netrygd og ekstraordinaer avskrivning av studielin
i Finnmark og Nord-Troms er det knapt geografisk
betingede ordninger innenfor denne utgiftskate-
gorien. Regionale forskjeller skyldes dermed i ho-
vedsak demografiske forhold og inntektsforhold
(pensjonsgrunnlag).

Overforingene til kommuner og fylkeskommuner
(som utgjorde totalt 91 mrd. kroner eller i gjen-
nomsnitt 20.135 kr/innbygger) bestar av rammetil-
skudd fra KRD og eremerkede tilskudd fra ulike
departementer som skal ivareta bestemte formal.
Rammetilskuddet bestér igjen av en inntektsutjev-
nende komponent som skal kompensere kommu-
ner med svak egen skatteinngang og en utgiftsu-
tjevnende komponent som beregnes ut ifra nekler
som skal utrykke ulikheter i normert utgiftsbehov.
De viktigste eremerkede tilskuddene til fylkes-

Statlige overfaringers geografi

6 @len kommune, som ble overflyttet til Rogaland 1.1.2002 (end-
ret kommunenummer fra 1214 til 1159), er medregnet under
Hordaland. Fra 1.1.2002 ble ogséa 0716 Vale og 0718 Ramnes
slatt sammen til 0716 Re, slik at Norge i 2002 har 434 kommu-
ner mot 435 i 2000.

71 2000 ble sykehusene fylkeskommunale, og den fylkeskom-
munale inntekts- og overforingssituasjonen ble vesentlig end-
ret ved den statlige sykehusovertakelsen 1.1.2002.

8 Eksklusive skjermingsstotten

Kapittel 4

kommunene i 2000 gjaldt sykehussektoren, mens
de sremerkede tilskuddene til kommunene i ho-
vedsak var innrettet mot barnehager, eldreom-
sorg, flyktninger, innvandrere og skole. Kommu-
neoverforingene har en Klar distriktsprofil og bi-
drar i sterk grad til at kommunene i Nord-Norge
har de storste samlede statlige overferingene. Di-
striktskommunene mottar i gjennomsnitt 59 pro-
sent heyere statlige overferinger enn sentrale
kommuner, 16.806 mot 10.570 kr/innbygger, og
overforingene varierer fra 5.017 kr/innbygger i
Reelingen kommune til 54.504 kr/innbygger i Ut-
sira. Mens de eremerkede overferingene varierer
lite mht. sentralitet, er rammetilskuddene neer
dobbelt s heye i distriktskommunene som i sen-
trale kommuner. Disse forskjellene skyldes i mind-
re grad demografiske forhold enn andre Kkriterier i
inntektssystemet, som Nord-Norge-tilskudd, sméa-
kommunetilskudd, skjennstilskudd og overgangs-
ordninger. De statlige overforingene til fylkeskom-
munene’ utgjorde i 2000 8.629 kr/innbygger, vari-
erende fra 3.663 Kkr/innbygger i Akershus til
16.090 i Finnmark.

Statlige lonnsutbetalinger (utgjor 43 mrd. kro-
ner eller i gjennomsnitt 9.635 kr/innbygger og er
fordelt etter de ansattes skattekommune) er ikke
overraskende heyest i Oslo og Akershus, men
ogsa Nord-Norge har heye statslenninger. Per inn-
bygger er de statlige lennsutbetalingene 24 pro-
sent lavere innenfor det distriktspolitiske virkeom-
radet enn utenfor. I noen tilfeller vil statlige virk-
somheter veere knyttet til kommunens befolk-
ningsmengde og sammensetning fordi de skal
betjene dens innbyggere, eksempelvis trygde- og
likningskontorer. I disse tilfeller vil lennsutbetalin-
gene gjenspeile demografiske forhold i ulike regio-
ner. Andre statlige virksomheter er i mindre grad
demografisk bestemt sa som forsvarsanlegg, hog-
skoler, visse typer helse- og omsorgsinstitusjoner
samt sentraladministrasjonen (departement, di-
rektorater mv.).

Neeringsoverforinger mv. (som i sum utgjorde
22 mrd. kroner eller i gjennomsnitt 6.372 kr/inn-
bygger) omfatter, vidt definert, arbeidsmarkedstil-
tak, tilskudd til energiomlegging, forskningsmid-
ler fra Norges forskningsrad og stette til private
helseinstitusjoner, i tillegg til jordbruksstettes,
SND-tilskudd, skipsbyggingsstette mv. I tillegg er
verdien av redusert arbeidsgiveravgift, tilsvarende
neer 7 mrd. kroner pa landsbasis, regionalisert og
medregnet i tallene. Bade samlet og enkeltvis har
naturlig nok disse nerings- og distriktsrettede
overferingene store regionale ulikheter og er i
sum viktigst i de nordnorske fylkene, Sogn og
Fjordane, Nord-Trendelag og Oppland. Det er saer-
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Tabell 4.4 Samlede statlige overfaringer og utgifter kommunefordelt per innbygger ar 2000. Ti pa

topp og ti pa bunn

Mest per innbygger Minst per innbygger

Kommune Kr/innbygger Kommune Kr/innbygger
2027 Nesseby 135.175 0941 Bykle 49.052
2025 Tana 134.919 1124 Sola 49.563
2003 Vadse 133.292 1122 Gjesdal 50.541
2030 Ser-Varanger 132.933 1127 Randaberg 51.433
2020 Porsanger 132.563 0229 Enebakk 52.322
1911 Kvaefjord 132.107 1120 Klepp 53.179
1852 Tjeldsund 128.469 0627 Reyken 53.586
2004 Hammerfest 125.381 0220 Asker 53.813
1924 Mailselv 121.076 1149 Karmey 54.075
1816 Vevelstad 120.193 0217 Oppegard 54.145

Kilde: Orbeck (2003)

lig den reduserte arbeidsgiveravgiften som bidrar
til de fylkesvise forskjellene, men ogsa mange and-
re ordninger har en Kklar overvekt i distriktene.
Motsatt er det med forskningsmidlene, hvor hele
90 prosent gar til mottakere i sentrale kommuner.

Personskattene til staten utgjorde i 2000 totalt
119 mrd. kroner. Personskattene tilsvarte i gjen-
nomsnitt 20.741 kr/innbygger i distriktskommune
mot 28.817 i sentrale omrader og er regnet per
innbygger klart hoyst i Oslo og Akershus og klart
lavest i Finnmark. Forskjellene i personskatter
gjenspeiler i hovedsak inntektsforskjeller fylkene i
mellom, men for Finnmarks del ogsa sarskilte
geografisk betingede skattelettelser.

Samlede statlige overforinger/utgifter som er
kommunefordelt i denne undersekelsen gir et
gjennomsnitt pa 74.702 kr/innbygger. Blant fylke-
ne ligger Finnmark heyest med 118.162 kr/inn-
bygger og Akershus lavest med 60.397. Gar vi ned
pa enkeltkommuner varierer dette fra 49.052 kr/
innbygger i Bykle til 135.176 kr/innbygger i Un-
jarga-Nesseby. Tabell 4.4 illustrerer spredningen
mellom kommuner.

Kommuner innenfor det distriktspolitiske vir-
keomradet mottar langt sterre statlige overforin-
ger gjennom trygdesystemet og kommuneoverfo-
ringssystemet enn gjennom distrikts- og naerings-
rettede stotteordninger. Av de totalt 121 mrd.
kronene i statlige pengestrommer inn i distrikt-
skommunene i 2000 var 56 mrd. kroner personret-
tet, 36 mrd. kroner til kommunesektoren, 11 mrd.
kroner statlige lenninger, mens naeringsoverforin-
ger mv. sto for de resterende 18 mrd. kroner. Reg-
net per innbygger mottar distriktene nzer 30 pro-
sent heyere statlige overferinger enn sentrale
strek, 88.051 mot 68.807 kr/innbygger. Denne for-
skjellen pa 19.244 kr/innbygger stammer i hoved-
sak fra heyere kommuneoverforinger (forskjell pa
6.286 kr/innbygger), redusert arbeidsgiveravgift

(forskjell pa 4.878 kr/innbygger), heyere jord-
bruksoverforinger (forskjell pa 4.214 kr/innbyg-
ger) og heyere personrettede overferinger (for-
skjell pa 2.832 kr/innbygger).

4.2.2 Statens bidrag til lokale inntekter og
regional inntektsutjevning

For kommunesektoren bidrar variasjonene i ram-
metilskuddet til at distriktskommunene gjennom-
gaende hadde hoyere totale driftsinntekter per inn-
bygger enn sentrale kommuner i 2000, se figur 4.3.
Overforingenes andel av kommunenes driftsinn-
tekter var 42 prosent blant distriktskommunene
mot 30 prosent blant sentrale kommuner. De stat-
lige overferingene til fylkeskommunene utgjorde
48 prosent av fylkeskommunes totale driftsinntek-
ter varierende fra 27 prosent i Akershus til 64 pro-
sent 1 Finnmark (@rbeck 2003). I tillegg til disse
direkte overferingene spiller staten en indirekte
rolle i kommunenes og fylkeskommunenes skat-
teinntektsgrunnlag gjennom trygder, statslennin-
ger, jordbruksstette mv. Videre drar kommune-
sektoren i varierende grad nytte av ordningen med
redusert arbeidsgiveravgift. Staten spiller dermed
en viktig rolle for mange kommuners gkonomi og
for deres muligheter til & opprettholde et godt tje-
nestetilbud for befolkningen. Spesielt viktig er
rammetilskuddet. Dette varierer mye regionalt,
hovedsakelig pad grunn av ulik kostnadsstruktur
(herunder demografiske forhold) og ulikt skat-
teinntektsnivd. For de minste kommunene og
kommunene i Nord-Norge utgjer ogsa de regio-
nalpolitiske tilskuddene relativt mye, selv om dette
betyr lite belepsmessig pa landsbasis. Begrunnel-
sen for disse tilskuddene er blant annet at de skal
gi muligheter for et hoyere velferdsniva og aktivi-
tetsniva i kommuner med et svakt naeringsgrunn-
lag. Resultatet av det nédvaerende inntektssystemet
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Figur 4.3 Kommunenes driftsinntekter ar 2000 etter virkeomrade og fylke. Kr per innbygger, ekskl. Oslo

Kilde: Orbeck (2003)

er at finansieringen, tjenestetilbudet og sysselset-
tingen i den viktige og voksende kommunesekto-
ren hittil langt pa vei har veert «garantert» av staten
og losrevet fra lokale inntekter, jf. neermere dref-
ting i Orbeck (2002).

12000 sto staten, i form av skattepliktige ytelser
i trygdesystemet, statlige lenninger og jordbruks-
overforinger, for 24 prosent av brutto personinn-
tekter, se figur 4.4. Korrigert for skattefrie over-
foringer (barnetrygden, kontantstetten, utdan-
ningsstipender og bostotte) og utliknet skatt sto

9 Det ber bemerkes at de beregninger som er foretatt av gjen-
nomsnittlig disponibel inntekt avviker noe fra tilsvarende be-
regninger av «inntekt etter skatt» i SSBs inntektsstatistikk

staten for 17 prosent av disponibel inntekt péa
landsbasis®. Siden 2000 er de tidligere fylkeskom-
munale sykehusene overtatt av staten, samtidig
som det kan hevdes at ogsé resten av aktiviteten i
fylkeskommunal sektor samt i kommunesektoren,
jf. foregaende avsnitt, langt pa vei er «garantert» av
staten og lasrevet fra lokale inntekter. Basert pa en
slik tilnaerming bidro staten i 2000 (direkte og via
kommunesektoren) med i gjennomsnitt 38 pro-
sent av bruttoinntekten og 21 prosent av disponi-
bel inntekt pa landsbasis. Dette statlige/offentlige
nettobidraget til disponibel personinntekt utgjorde
35 prosent innenfor og 15 prosent utenfor det di-
striktspolitiske virkeomradet, og varierte fylkesvis
fra 5 prosent i Oslo til 48 prosent i Finnmark.
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Figur 4.4 Bruttoinntekt og nettoskatter i ar 2000 etter virkeomrade og fylke. Kr per innbygger

Kilde: @rbeck (2003)

Hoyere statlige overforinger, lavere skatter til-
bake til staten, og generelt lavere markedsbaserte
inntekter i eget naeringsliv, gjor altsd at staten spil-
ler en langt viktigere rolle for personers og kom-
muners inntekter i distriktene enn i sentrale strek
og til en betydelig regional inntektsutjevning. Det-
te framgar av figur 4.5, som illustrerer den regiona-
le utjevningen som skjer nar vi gar over fra a stude-
re verdiskapingen malt ved bruttoprodukt (BRP)
til & se pa bruttoinntekt og disponibel inntekt. Den
regionale omfordelingen nar vi gar over fra BRP til
bruttoinntekt skyldes i forste rekke at bruttoinn-
tekten pa et vis korrigerer BRP-tallene for pendling
medregner skattepliktige trygder og stenader.
Regioner med netto utpendling og/eller en storre

andel trygdede enn landsgjennomsnittet vil derfor
normalt komme bedre ut mht. bruttoinntekt enn
mht. BRP, og visa versa. De regionale forskjellene
utjevnes ytterligere nar vi ser pa disponibel inntekt
per innbygger. Det skyldes at den utjevningspoli-
tikken som fores, bade mellom personer og naerin-
ger, indirekte ogsa virker regionalt utjevnede, og
det skyldes ogséa regionalpolitisk motiverte ordnin-
ger. Dette siste illustreres ved at de geografisk
spesifikke skattereglene for finnmarkinger brin-
ger fylket heyt opp blant landets fylker mht. dispo-
nibel inntekt. Gjenstiende regionale inntektsfor-
skjeller i kr/innbygger vil normalt ha en demogra-
fisk arsakskomponent (mange barn uten inntekt
og/eller mange pensjonister som normalt har lave-
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Figur 4.5 BRP, bruttoinntekt og disponibel inntekt per innbygger. Avvik fra landsgjennomsnittet i prosent.

Ar 2000
Kilde: Orbeck (2003)

re inntekt enn yrkesaktive) og en arsakskompo-
nent som gar pa neeringsstruktur (mange syssel-
satte i lavinntektsyrker).

4.2.3 Statlig budsjettpolitikk og regional
utvikling - en oppsummerende
drefting

Mange kommuner i Distrikts-Norge domineres av
naeringer med lang tids nedgang i sysselsetting og
verdiskaping. Den negative utviklingen bremses i
noen grad opp gjennom overferinger fra staten.
Det har i den sammenheng vaert mye fokusert pa
distriktspolitisk motiverte overferinger si som de-
ler av jordbruksstetten, differensieringen av ar-
beidsgiveravgiften, ymse stottetiltak gjennom
SND- og BU-systemene og neringsstette via fyl-
keskommuner og kommunale naeringsfond.
Analysene foran viser imidlertid at mange kom-
muner far vesentlig sterre statlige overferinger
gjennom andre ordninger, og ut fra helt andre kri-
terier enn neeringsmessig tilbakegang (men her
kan det selvsagt vaere en sammenheng). Det er to
overferinger som skiller seg ut pga. sin sterrelse:
— Statlige overforinger direkte til husholdninge-
ne, i stor grad demografisk bestemt, men ogsa
med kobling til arbeidslivet gjennom arbeidsle-
dighetstrygd og uferepensjonering.

— Statlige overferinger til kommunesektoren,
ogsa i stor grad demografisk bestemt gjennom
utgiftsutjevnende tilskudd. Overferingene har
ogsa en inntektsutjevnende del. Her er det kob-
ling til sysselsetting, ved at kommuner med
lave skatteinntekter kan fa store inntektsutjev-
nende tilskudd. Men koblingen gar ogs4 til al-
dersstrukturen, ved at kommuner med liten an-
del av befolkningen i yrkesaktiv alder har lave
skatteinntekter.

I tillegg til overforingene representerer statlig virk-
somhet en form for overfering til vertskommune-
ne, i analysen foran synliggjort gjennom statlige
lennsutbetalinger.

Forholdet mellom de ulike overferingskatego-
rier har endret seg betydelig over tid. Mens de
personrettede overferingene og kommuneoverfo-
ringene er gkt med hhv. 155 prosent og 120 pro-
sent siden 1978 korrigert for konsumprisutviklin-
gen, er realverdien av neeringsoverforingene i sam-
me periode redusert med over 30 prosent (figur
4.6).

En ekende del av var verdiskaping og syssel-
setting skjer innenfor privat og kommunal tjenes-
teproduksjon. Aktiviteten innenfor disse sektorene
hviler i stor grad pa nivéet pa den lokale kjopekraft
og pd kommunens inntekter, og er i prinsippet
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uavhengig av hvem/hva kjepekraften og kommu-
nenes inntekter stammer fra. Tradisjonelt har det
veert fokusert mye pa eksportinntekter (dvs. mar-
kedsbasert salg ut av kommunen/regionen) og pa
neeringsoverferinger i denne sammenheng. I man-
ge kommuner/regioner i neeringsmessig tilbake-
gang far imidlertid statlige overferinger til kommu-
nesektoren og til personer gkende betydning som
basis for lokal kjepekraft og skatteinngang, og der-
med for aktiviteten i privat og kommunal tjenes-
teproduksjon. En konsekvens av dette er at mange
utkantomrader har en personrettet tjenestesektor
som i omfang og utvikling er pa linje med lands-
gjennomsnittet, tross svak neaeringsutvikling for ov-
rig. Denne sektorens utvikling er i hovedsak knyt-
tet til bosetting og langt pa vei losrevet fra det
ovrige lokale neeringsliv. Det er bosettingen og
befolkningens inntekter som skaper den lokale
kjopekraft som er grunnlaget for den private tje-
nestesektoren, uavhengig av om inntektene stam-
mer fra lokalt arbeid, pendling eller trygder, og det
er bosetting og befolkningsstruktur som legger
grunnlaget for offentlig sektors sysselsetting og
tjenestetilbud, slik staten hittil har organisert deler
av sin egen virksomhet og utjevnet kommunenes
inntekter. At tjenestesektoren i tillegg er i vekst
bidrar til at arbeidsplassene i ekende grad «flytter
med folk».

Bedret infrastruktur og ekt fleksibilitet i ar-
beidslivet bidrar til gradvise utvidelser av de funk-

sjonelle bo- og arbeidsmarkedsregionene og der-
med til ekt pendling. Lettere tilgang péd arbeids-
plasser utenfor bostedskommunen/-regionen kan
kompensere for svak utvikling i lokalt naeringsliv
og sikre arbeid for bade eksisterende innbyggere
og for innflyttere. Spesielt i mange naeringssvake,
men storbynaere omrader, har befolkningsutviklin-
gen gjennom 1990-tallet veert sikret gjennom netto
tilflytting koplet til skende utpendling. Den gradvi-
se utvidelsen av akseptabel pendlingsavstand
rundt vekstsentrene gjor at stadig flere omrader
har muligheter til en positiv befolkningsutvikling,
mer eller mindre uavhengig av lokal jobbskaping.
Pa den annen side skaper som nevnt en slik boset-
ting og tilflytting i seg selv grunnlag for lokale
arbeidsplasser og verdiskaping bl.a. innen privat
og offentlig personrettet tjenestesektor.

Det er kun i deler av distrikts-Norge det er
mulig 4 fa drahjelp fra sentrale vekstsentra gjen-
nom pendlingsbasert tilflytting og utvikling av bo-
settingsbasert tjenestesektor, og/eller hvor tjenes-
tesektoren kan baseres pa bosetting alene. Hoved-
delen av distrikts-Norge har derfor utfordringer
knyttet til & utvikle noe «vanlig eksportbasert» (i
regional forstand) neeringsliv, det vaere seg gjen-
nom & videreutvikle tradisjonelle naeringer som
jordbruk, skogbruk og fiske med tilherende fored-
lingsindustri, satsing pa reiseliv eller gjennom sat-
sing pa «nye naeringer».

Jordbruket og den jordbruksbaserte industrien



NOU 2004: 2 85

Effekter og effektivitet

er fortsatt viktig som sysselsetter og inntektsska-
per i mange omrader. En omlegging av jordbruks-
politikken kan sla dramatisk ut, og en eventuell
kraftig nedbygging av jordbruket, vil gjennom end-
ringer i kulturlandskap og infrastruktur, ogsa kun-
ne vanskeliggjore utviklingen av alternative ar-
beidsplasser innen reiseliv og rekreasjonstilbud.

Det bor understrekes at de offentlige penge-
stremmene via trygdeskonomien, via det kommu-
nale inntektssystemet osv. er rimelige & regne til
det ekonomiske fundamentet (economic base),
ikke bare fordi de er Kkilde til livsopphold og nee-
ring for mange innbyggere, men fordi det i realite-
ten er nasjonale oppgaver som lgses (grunnskole-
oppleering, eldreomsorg osv.), jf. bl.a. Aasbrenn
(1995). Pengestremmene til mottakerregionene er
bare unntaksvis begrunnet med at de skal utrette
noe for distriktene. De skal utrette noe for indivi-
der som fyller visse kriterier, uansett bosted. Ogséa
sentrale strek mottar slike pengestremmer, og
ogsa der er slike inntekter 4 anse som en del av det
okonomiske fundamentet. Forskjellen er at her
suppleres de nasjonale velferdsoppgavene gjerne
med overlokale offentlige oppgaver av typen fylke-
sadministrasjon og statlig administrasjon.

Samtidig som slike alternative inntektskilder
kan gjere mange kommuner/regioner mindre sar-
bare overfor en uheldig naringsutvikling, vil kom-
munene/regionene bli mer og mer sérbare overfor
endringer i alternativinntektene. Til forskjell fra
okonomiske basisinntekter av den tradisjonelle ty-
pen (inntekter fra salg ut av regionen), er velferds-
statens overferinger avhengig bade av sentrale po-
litiske vedtak og av hvor stor kommunens befolk-
ning er og hvordan den er sammensatt.

Kapittel 4

Det 4 ivareta nasjonale omsorgsoppgaver med
godtgjering fra staten trenger imidlertid ikke &
innebaere noe storre sarbarhet i forhold til opprett-
holdelsen av lokal kjepekraft og skatteinngang, og
dermed grunnlaget for privat og offentlige tjenes-
tetilbud, enn & veere avhengig av markedsbasert
produksjon og salg av varer og tjenester ut av re-
gionen. Snarere kan «eldrebglgen» og fortsatt
vekst i tjenestebehov, med dagens finansierings-
og organiseringsmodell, kunne gjore personrettet
tjenestesektor enda viktigere som sysselsetter
fremover, ogséd i ellers naringssvake utkantom-
rader.

Pa den annen side kan eventuelle sterre omor-
ganiseringer i «den regionale stat», endringer i
kommunenes inntektssystem og/eller okt privati-
sering fa betydelige konsekvenser for utviklingen,
ikke minst i et regionalt/distriktspolitisk perspek-
tiv. Det kan ogsi stilles spersmal ved muligheten
for 4 finansiere fremtidens pensjoner, samtidig
som det er apenbart at regioner som i dag har
tungt innslag av pensjonsinntekter og eldreom-
sorg vil mete store utfordringer hvis det blir ferre
eldre. I lys av de kvantitative analysene er det spe-
sielt grunn til & peke pa den distriktspolitiske be-
tydningen av inntektssystemet for kommunesekto-
ren. En endring her i retning av 4 kople kommu-
nalt tjenestetilbud og sysselsetting sterkere til lo-
kal verdiskaping og skatteinngang, og svakere til
demografiske utgiftsskapende Kriterier, vil kunne
medfere en vesentlig omfordeling av ressurser i
distriktskommunenes disfaver.
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Kapittel 5
Makrogkonomi

I dette kapitlet! ensker vi 4 se naermere pa betyd-
ningen av ulike makrogkonomiske utviklingstrekk
for den regionale sysselsettingsutviklingen. Den
faktiske sysselsettingsutviklingen i regionene pé-
virkes av en rekke faktorer. Noen av disse er spesi-
fikke for den enkelte region (som for eksempel
spesielle naturgitte fortrinn, spesielle naringsmil-
joer eller regionsenterfunksjoner), noen er knyttet
til regionalpolitikk (for eksempel den differensier-
te arbeidsgiveravgiften og virkemidlene i tiltaksso-
nen), mens andre knytter seg til mer generelle
utviklingstrekk i skonomi og samfunn (for eksem-
pel endringer i bostedspreferanser, internasjonali-
sering, teknologiske endringer og makroekono-
misk politikk).

I dette kapitlet fokuserer vi pa betydningen av
generelle utviklingstrekk for regional utvikling.
Droftingen tar utgangspunkt i situasjonen i norsk
okonomi ved inngangen til 2003, og det konstru-
eres en makrogkonomisk utviklingsbane, kalt 7efe-
ransebanen, fram til 2017. Utviklingsbanen tilfreds-
stiller stort sett de krav til finansielle balanser og
inflasjon som ligger til grunn for innretningen av
norsk makroekonomisk politikk slik denne er for-
mulert siden omleggingen i mars 2001.2 Det ma
understrekes at modellbaserte framskrivinger av
denne typen er usikre, og at utviklingen framover
vil pavirkes av en rekke forhold. Den presenterte
framskrivingen av den gkonomiske utviklingen er
derfor bare en av mange mulige utviklingsbaner
for norsk skonomi framover.

Med utgangspunkt i denne makrobanen dref-
tes en regional nedbryting av den nasjonale syssel-
settingsutviklingen slik den er beregnet i referan-
sebanen. Deretter skisseres et sett av skiftbereg-
ninger, eller alternativer til referansebanen, som
illustrerer betydningen av hvordan alternative for-
utsetninger nar det gjelder noen sentrale, skono-
miske variabler (heyere kommunalt konsum,
heyere skatter og heyere renteniva) kan tenkes a

! Analysen i kapittelet er basert pd Cappelen og Stambel
(2003b)

2 Vi tar altsd utgangspunkt i at malsettingene for og hovedtrek-
kene i den makroekonomiske politikken fortsetter. Utvalget
tar ikke stilling til eventuelle nye styringsregimer som matte
bli vedtatt i perioden.

pavirke regional sysselsettingsutvikling. Hensik-
ten med dette kapitlet er ikke a presentere progno-
ser for regional utvikling, men forst og fremst &
illustrere betydningen av makroekonomiske for-
hold for regional utvikling.

5.1 Noen forutsetninger

Analysen tar utgangspunkt i beregninger gjen-
nomfert ved hjelp av den makrogkonomiske mo-
dellen MODAG. Modellen inneholder en rekke at-
ferdsmessige sammenhenger, men det méa ogsa
gjores en rekke forutsetninger angdende variabler
som ikke er modellert. Boug mfl. (2002) har be-
skrevet MODAG naermere. De nasjonale utvik-
lingsbanene er brutt ned pa fylker ved hjelp av den
regionale fordelingsmodellen REGARD. Model-
lens fordelingsparametere er estimert med ut-
gangspunkt i nylig publiserte tall fra det fylkesfor-
delte nasjonalregnskapet (FNR) for 2000. Vi har
brukt modellen til & bryte den nasjonale sysselset-
tingsutviklingen pa fylker med utgangspunkt i nae-
ringsstrukturen i hvert fylke i basisaret.

5.1.1 Forutsetninger om utviklingen i

internasjonal gkonomi

I beregningene er det lagt til grunn at EJS-avtalen
videreferes for Norges del. Vi antar altsa at Norge
verken blir medlem av EU eller EMU i lepet av
beregningsperioden. Det innebarer at beregnin-
gene forutsetter en viderefering av dagens penge-
politikk, med inflasjonsmal og flytende valutakur-
ser.

Det er lagt til grunn at produksjonen hos Nor-
ges handelspartnere vil vokse med 2,3 prosent p.a.
i gjennomsnitt gjennom beregningsperioden.
Veksten i USA er antatt 4 ville vaere noe hoyere (3
prosent p.a.) enn veksten i Europa (dreyt 2 prosent
p.a.), noe som delvis kan forklares med ulike de-
mografiske utviklingstrekk. I Europa vil en ekende
andel av befolkningen i yrkesaktiv alder komme
inn i heye aldersklasser (eldrebelge) med lavere
yrkesdeltakelse gjennom beregningsperioden. I
USA, der befolkningsveksten er vesentlig hoyere
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enn i Europa (heye fodselsrater og hey innvand-
ring), ligger det an til en sterkere vekst i arbeids-
styrken. I vekstanslagene er det lagt til grunn at
det pa kort sikt (i lepet av 2003-2005) blir en kon-
junkturoppgang internasjonalt, og at forlepet fram-
over blir preget av konjunktursvingninger. Fra
2010 av er det beregningsteknisk lagt til grunn at
svingningene flater ut, fordi det er umulig & si noe
om svingningene s langt fram i tid.

Studier? tyder pa at importen av industrivarer i
OECD-landene, som modellen bruker som indika-
tor pad markedsveksten for norsk eksport, vokser
med en elastisitet pa rundt 1,75 i forhold til veksten
i BNP og ettersporsel i disse landene. Det er ogsa
forutsatt at utvidelsen av EU-omréadet ostover bi-
drar til 4 oke veksten i norske eksportmarkeder fra
2005 av, forst svakt, s sterkere. Eksportveksten vil
pa lang sikt vil ligge omtrent ett prosentpoeng
heyere enn den ville gjort med utgangspunkt i ut-
viklingen hos vére navaerende handelspartnere.

Dagens pengepolitiske regime innebeerer at
norske renter ikke reflekterer endringer i euro-
peiske renter direkte, slik det var i arene fram til
2001. Utviklingen i utenlandske renter er likevel
viktig, siden differansen mellom norske og uten-
landske renter pavirker kronekursen, og her er
europeiske renter og eurokursen av spesiell betyd-
ning for Norge. I beregningene er det lagt til grunn
at inflasjonen i euroomradet vil bli omtrent 2 pro-
sent p.a. gjennom hele perioden. Dette er i over-
kant av den europeiske sentralbankens (ECBs) in-
flasjonsmal pa 0-2 prosent p.a., men det er tatt
hensyn til at inntreden av gsteuropeiske land i EU
vil trekke i retning av heyere inflasjon i unionen.
Basert pa dette vil bdde de nominelle og de reelle
rentene i euroomradet folge konjunkturutviklin-
gen, men med et visst etterslep. Det langsiktige,
nominelle rentenivdet i euroomradet er antatt &
ville ligge pa omtrent 4,5 prosent, mens den lang-
siktige realrenten ligger mellom 2 og 2,5 prosent.

En internasjonal konjunkturoppgang fra 2003
tilsier ogséd at de internasjonale aksjemarkedene
vil kunne vise en viss bedring. Dette fir ogsa kon-
sekvenser for verdien av Statens petroleumsfond
og dermed for det finanspolitiske handlingsrom-
met i Norge i tiden framover. For arene 2003 og
2004 er det derfor lagt til grunn at avkastningen pa

3 Se Meacci og Turner (2001).

4+ Vi viser til Cappelen og Stambel (2003b), som ogsé drefter de
makrogkonomiske konsekvensene av anslag tilsvarende
OEDs forvitringsbane. Denne banen tar utgangspunkt kun i
prosjekter som allerede er besluttet utbygget per hosten 2002
og har langt mer pessimistiske anslag for utviklingen i ol-
jeneeringen, nar det gjelder produksjon, verdiskaping, syssel-
setting og investeringer i sektoren.
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petroleumsfondet blir noe heyere enn den forven-
tede arlige gjennomsnittlige realavkastningen pa 4
prosent.

5.1.2 Aktiviteten i den norske oljenzeringen

Utviklingen i oljenseringen er av grunnleggende
betydning for utviklingen i norsk skonomi, bade
gjennom det direkte bidraget til verdiskapning og
sysselsetting (investeringer og drift, kjep av under-
leveranser), gjennom grunnrenteskatten og gjen-
nom petroleumsfondet og den sékalte «<handlings-
regelen» for den skonomiske politikken.

Aktiviteten i den norske oljenaeringen i referan-
sebanen tar utgangspunkt i OEDs utviklingsbane,
se St.meld. nr. 38 (2001-2002). Dette inkluderer
besluttede prosjekter sa vel som sannsynlige (nek-
terne) anslag pa ikke-besluttede prosjekter. OEDs
anslag varierer sterkt fra ar til ar, noe som er for-
sekt glattet gjennom et glidende, fem-ars midtsen-
trert gjennomsnitt.*

Oljeproduksjonen i 2002 er anslatt til i under-
kant av 160 mill toe, og den vil i referansebanen
synke til i underkant av halvparten innen 2017.
Gassproduksjonen forventes a oke fra dagens pro-
duksjon pa omtrent 60 mill toe, og den vil gke til i
overkant av 80 mill toe i 2017. NGL-produksjonen
ligger pa omtrent 8,5 mill toe 1 2002, og den vil gke
til om lag 13 mill toe i 2012, for deretter a synke til i
underkant av 9 mill toe i 2017.

12002 utgjorde de totale oljeinvesteringene en
verdi av i overkant av 53 mrd. 1999-kroner. Det
aller vesentligste av investeringene var tilknyttet
utvinning, mens investeringene i rer og pa land var
forholdsvis sma. Sammensetningen av investerin-
gene antas a holde seg i referansebanen. Volum-
messig er det forutsatt gkte investeringer i 2003,
men de vil falle kontinuerlig fram mot 2012, for
deretter a flate ut pd noe i overkant av 20 mrd
1990-kroner.

@vrige driftskostnader i oljenaeringene antas &
vaere proporsjonale med aktiviteten i neeringen.

5.1.3 Oljefondet, handlingsregelen og
finanspolitikken

Oljenaeringen har vesentlig betydning for norsk
okonomi gjennom flere kanaler, som diskutert
ovenfor. I tillegg til selve aktiviteten, beskattes inn-
tektene fra petroleumsutvinning gjennom ordinaer
selskapsskatt og gjennom grunnrentebeskatning.
Utvinning av petroleumsressursene inneberer at
oljeformuen omplasseres — den flyttes fra bakken
til banken. Gjennom overforinger til Statens petro-
leumsfond (oljefondet) synliggjores dette forhol-
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det. I prinsippet skal statens lepende netto inntek-
ter fra petroleumsvirksomheten avsettes i fondet,
mens det olje- og aktivitetskorrigerte underskud-
det pa statsbudsjettet finansieres ved uttak av for-
ventet avkastning pa fondet. Handlingsregelen for
innfasing av oljepenger i norsk gkonomi er basert
pa at alle lepende inntekter fra petroleumsvirk-
somheten spares, og at kun avkastningen konsu-
meres. Dette innebarer at utviklingen i petrole-
umsnaringen har stor betydning for utformingen
av finanspolitikken framover. I referansebanen er
det forutsatt at intensjonene i handlingsregelen fol-
ges i tida framover, noe som innebarer at finans-
politikkens frihetsgrader avhenger av hvordan
oljefondet utvikler seg. Regnskapsteknisk kan ut-
viklingen i fondet i lepet av en periode (for eksem-
pel et ar) settes opp slik:
Statens netto kontantstrem (petroleumsskatter,
kontantstrem fra SDOE, utbytte fra Statoil mv)
+ Avkastning pa fondet
- Uttak fra fondet
= Endring i oljefondet

Det framgar av dette at flere forhold pavirker
hvordan fondet utvikler seg. I referansebanen er
det lagt til grunn at de fleste komponenter av sta-
tens netto kontantstrom folger overskuddet i petro-
leumsnaeringen, korrigert for investeringsniva. De
direkte skattene folger salgsinntektene.

Avkastningen pad fondet er tredelt. Forste kom-
ponent er selve utbyttet malt i utenlandsk valuta.
Dertil kommer omvurderinger (malt i utenlandsk
valuta), som skyldes at aksje- og obligasjonsbe-
holdningene endres i verdi gjennom kursbevegel-
ser i aksjemarkedene. Til slutt regnes dette om til
norske kroner i henhold til valutakursutviklingen.
Fondet er en beholdningssterrelse som maéles ved
utgangen av aret. I referansebanen er realavkast-
ningen i fondet fram til 2017 satt lik den som hand-
lingsregelen er basert pa. Fondets markerte svek-
kelse gjennom bersfallet i 2002 danner grunnlaget
for en forutsetning om at realavkastningen av olje-
fondet vil veere noe heyere enn handlingsregelen
tilsier i 2003 og 2004. Forutsetningene innebaerer
at oljefondet vil vokse fra i underkant av 610 mrd.
kr i 2002 til dreyt 2300 mrd. kroner i 2017. Fondet
vil, pa dette tidspunktet, veere omtrent like stort
som verdien av samlet BNP.

Uttak fra fondet bestemmes gjennom den séakal-

5 Det faktiske uttaket fra fondet kan avvike fra dette som folge
av konjunktursvingninger i skatte- og avgiftsendringene mv
og enkelte andre, ekstraordinaere forhold

6 Det er det strukturelle (og oljekorrigerte) underskuddet som
skal tilsvare forventet avkastning av oljefondet etter handlings-
regelen.

Effekter og effektivitet

te handlingsregelen. Handlingsregelen innebaerer
at kun forventet realavkastning (avkastningen kan
variere fra ar til ar, sa en forholder seg derfor til
den forventede avkastningen) av fondet skal bru-
kes i finanspolitikken. Myndighetene har satt for-
ventet realavkastning til fire prosent av fondets
verdi ved utgangen av hvert ar. En streng prakti-
sering av handlingsregelen innebzerer at finanspo-
litikken skulle utformes slik at det strukturelle,
oljekorrigerte budsjettunderskuddet er lik fire pro-
sent av fondets verdi ved inngangen til budsjett-
aret, og at dette belepet hvert ar tilsvarer uttaket
fra fondet®. Ifelge handlingsregelen kan 4-prosent-
regelen avvikes dersom det i en periode er store
endringer i fondet. Slike endringer kan tas inn i
okonomien over tid. Finanspolitikken kan ogséa
brukes til & utjevne konjunktursvingninger, noe
som innebzerer at uttaket fra fondet kan ligge over
eller under forventet avkastning pa kort sikt, av-
hengig av aktiviteten i skonomien ellers.

I referansebanen er det forutsatt at en streng
tolkning av handlingsregelen for uttak fra oljefon-
det gjelder pa sikt. Det er ikke lagt inn noen ekspli-
sitt aktivitetsjustering av budsjettunderskuddet.
Det betyr at det oljekorrigerte underskuddet pa
statsbudsjettet er pa omtrent 4 prosent av den an-
tatte verdien av oljefondet i 2013-2014. Avvik mel-
lom oljekorrigert budsjettunderskudd og den for-
ventede avkastningen av oljefondet ma tolkes som
en kombinasjon av aktivitetskorrigering, aktiv
motkonjunkturpolitikk og ensket om & fase olje-
pengene gradvis inn i ekonomien.

Beregningene i referansebanen (se ogsa av-
snitt 5.2) viser at veksten i norsk skonomi vil veere
forholdsvis svak og arbeidsledigheten forholdsvis
hoy i flere ar framover. Gjennom automatiske sta-
biliseringseffekter i skonomien innebaerer dette at
det faktiske underskuddet pa statsbudsjettet vil
veere storre enn det strukturelle® i mange ar fram-
over. Riktignok &pner handlingsregelen, som
nevnt ovenfor, for at en skal kunne ta konjunktur-
hensyn ved uttak av fondet. Det betyr for eksempel
at en kan legge om finanspolitikken i en mer eks-
pansiv retning under lavkonjunktur enn det som
folger av de automatiske stabilisatorene aleine.
Dette er imidlertid et politisk prioriteringsspers-
mal. Valget stir mellom en mer ekspansiv finans-
politikk, som bidrar til en utvikling i retning av okt
produksjon i bedrifter som er rettet mot hjemme-
markedet, og en tilsvarende mer ekspansiv penge-
politikk, som i sterre grad stetter opp under kon-
kurranseutsatt produksjon. I referansebanen er
det lagt til grunn at de ekspansive impulsene forst
og fremst skal komme gjennom pengepolitikken,
noe en kan hevde er i trad med de politikksignaler
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som er kommet s langt, men at en ogsi ma ta
noen konjunkturmessige hensyn hva gjelder fi-
nanspolitikken. Alt i alt betyr dette at det ikke vil
vaere rom for nye, ekspansive bidrag fra finanspoli-
tikken i tida framover, dersom en skal holde fast pa
handlingsregelen.

5.1.4 Andre forutsetninger

MODAG krever ogsa at det legges inn flere forut-
setninger om utviklingen framover for a4 kunne si-
mulere hvordan ekonomien utvikler seg. Nedenfor
gjennomgér vi noen av de viktigste antakelsene i
referansebanen.

Kommunene og offentlig forvaltning

Standarder og dekningsgrader for kommunale tje-
nester er antatt & utvikle seg i takt med allerede
vedtatte reformer fram til 2007. Det apnes for en
viderefering av reformene éret etter. Det er innar-
beidet en beskjeden skattelette fra 2005, mens of-
fentlig forvaltnings konsum og investeringer er
forutsatt & vokse med rundt 1,5 prosent arlig. Fra
og med 2007 er det imidlertid rom for en viss eks-
pansjon, som i referansebanen er tatt ut i form av
en gradvis skattelette og okt offentlig konsum fram
til og med 2010.

Internasjonal prisutvikling

Det er lagt til grunn at importprisene, malt i uten-
landsk valuta, vil vokse med om lag 1 prosent p.a.
gjennom hele beregningsperioden. Dette er i trad
med anslag fra internasjonale prognoseinstitusjo-
ner (kfr. Cappelen og Stambgl 2003b). Omregnet i
norske kroner tilsier dette en generell importpris-
vekst pa 2 prosent i 2003, 6 prosent i 2004 og 2
prosent i 2005, i takt med svekkelsen av den im-
portveide kronekursen.

Oljeprisen 14 i 2002 sett under ett pa 197 kro-
ner, tilsvarende 25 USS, per fat. Det er lagt til
grunn at oljeprisen, mélt i norske kroner, synker
med 3 prosent fra 2002 til 2003, og ytterligere med
5 prosent i 2004. I 2005 stiger oljeprisen med 4
prosent, og deretter antas det en vekst pa linje med
den generelle importprisveksten (1 prosent p.a.).
Malt i internasjonale konsumpriser tilsvarer dette
en arlig nedgang péa vel 1 prosent i realoljeprisen.

Rente og valutakurser

Norges Bank har siden desember 2002 mer enn
halvert styringsrenta, til 3,0 prosent. Krona har
svekket seg markert i samme periode. Det er lagt
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til grunn at rentenivéet vil holde seg lavt gjennom
2003 og inn i 2004, og at krona vil fortsette & svek-
kes gjennom 2004. Forutsetningen om et oppsving
i internasjonal ekonomi i 2004 og 2005, som tilsier
at renta kommer noe opp, bidrar til & redusere
rentedifferansen mot utlandet og dermed til &
svekke kronekursen. Deretter er den importveide
kronekursen forutsatt a ligge uendret gjennom be-
regningsperioden, mens renta legger seg noe i
overkant av det internasjonale rentenivaet, dog
med mindre justeringer underveis, slik at inflasjo-
nen pa to ars sikt blir i trdd med malsettingene for
pengepolitikken (2,5 prosent).

Demografiske forutsetninger

Utviklingen i arbeidsstyrken i referansebanen er
beregnet med utgangspunkt i det sakalte middelal-
ternativet fra SSBs siste befolkningsframskriving
(sewww.ssb.no). Folketallet i Norge passerer i fol-
ge denne framskrivingen 4,6 millioner i 2005, 4,7
millioner i 2009 og naermer seg 5 millioner i 2020.
For arbeidstilbudet er imidlertid sammensetnin-
gen av befolkningen vel si viktig. P4 lang sikt vil
befolkningen bli betydelig eldre enn i dag, med en
markert okning i personer over yrkesaktiv alder,
men innenfor beregningshorisonten i referanseba-
nen (2017) er vridningen mellom aldersgruppene i
yrkesaktiv alder viktigere, siden de ulike alders-
gruppene har sveert ulike yrkesfrekvenser. Fram
til 2010 vil aldersgruppa 45-66 ar gke sin andel av
samlet yrkesbefolkning, mens andelen for gruppa
20-44 ar reduseres. Relativt hoy ettersporselsvekst
mot slutten av framskrivingsperioden bidrar i felge
beregningene til at veksten i arbeidstilbudet fram
mot 2017 blir noe heyere enn demografiske for-
hold isolert sett skulle tilsi. Antakelsen om tilnaer-
met uendret arbeidstid framover bidrar ogsa til at
referanseforlepet kan gi et optimistisk bilde av vek-
stevnen i skonomien fram mot 2017.

5.2 Utviklingen i norsk gkonomi i
referansebanen

5.2.1

Tabell 5.1 viser utviklingen for noen sentrale ma-
kroskonomiske storrelser i referansebanen, i form
av gjennomsnittlige arsvekstrater (noen steder
gjennomsnittlige nivatall) for firearsperioder som
svarer til langtidsprogramperioder.

Makrogkonomiske utviklingstrekk
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Tabell 5.1Utviklingen i noen sentrale makrogkonomiske starrelser. Giennomsnittlig prosentvis vekst

fra aret for (der ikke annet er angitt)

2002-2005 2006-2009 2010-2013 2014-2017
Privat konsum 2,9 2,8 3,5 3,2
Offentlig konsum 2,2 1,3 1,3 1,4
Bruttoinvesteringer -0,4 -0,4 3,3 3,2
- oljeutvinning og rertransport 0,7 -14,8 -2,0 -0,3
- industri -3,9 3,5 4,1 3,0
- pvrige fastlandsbedrifter 0,1 3,3 4,7 3,6
- boliger -3,3 2,9 6,1 6,0
- offentlig forvaltning 1,5 0,1 0,1 0,1
Eksport 1,5 1,4 1,8 2,5
- olje og gass 0,2 4,4 -5,4 -3,0
- tradisjonelle eksportvarer 3,6 4,6 4,5 4,1
- - ekskl oljerelaterte 3,6 5,0 5,0 4,4
- tjenester fra fastlandsbedrifter 1,3 5,0 4,9 4,3
Import 2,7 2,5 4,2 3,5
- tradisjonelle importvarer 3,0 3,1 3,9 3,4
BNP 1,4 1,4 2,0 2,4
- oljevirksomhet, utenriks sjofart 0,2 -4,0 -3,9 -0,7
- Fastlands-Norge 1,7 2,3 2,8 2,7
- - industri 1,0 2,8 3,0 3,1
- - gvrige fastlandsbedrifter 1,9 2,5 3,1 3,0
- - offentlig forvaltning 14 1,3 1,4 1,5
Sysselsetting 0,2 0,6 1,1 1,1
- industri -2,9 0,1 0,2 0,3
- pvrige bedrifter 0,1 0,6 1,3 1,3
- offentlig forvaltning 0,9 0,8 1,0 1,2
Arbeidstilbud 0,1 0,6 0,9 0,9
Yrkesandel %* 73,4 71,9 71,9 72,6
Arbeidsledighetsrate %* 4,6 47 4,2 3,3
Utbetalt lonn per timeverk 4,8 4,0 4,5 4,3
Importpriser 1,2 1,2 0,9 0,9
Konsumpriser 2,0 2,4 2,4 2,5
Pengemarkedsrente 3 mndr %* 5,8 4,7 4,6 4,8
Importveid valutakurs* 93,6 95,6 95,8 95,9
NOK/EUR* 7,99 8,29 8,31 8,31
NOK/USD* 7,38 7,21 7,23 7,23
USD/EUR* 1,09 1,15 1,15 1,15
Oljepris i USD* 25,7 26,8 27,9 29,0
Konsumreallonn per time 2,7 1,6 2,0 1,8
Disp realinntekt husholdninger 1,9 2,5 3,1 3,0
Disp realinntekt Norge 1,0 2,8 3,0 3,1
Driftsbalanse i % av BNP* 10,1 9,4 8,2 7,1

* Nivagjennomsnitt for perioden
Kilde: Cappelen og Stambel (2003b)

I lopet av vinteren 2003 passerte arbeidsledig-
heten 4 prosent av arbeidsstyrken, og i referan-
sebanen vil den vokse opp mot i underkant av
5 prosent i lepet av 2004. Ledigheten biter seg fast
pa dette nivaet fram mot 2009, for sa & synke ned
mot i overkant av 3 prosent i 2017. Utviklingen
skyldes forst og fremst at veksten i arbeidsstyrken
fortsetter i forste del av perioden, samtidig som
sysselsettingsveksten stagnerer. Etter 2005 tar
sysselsettingsveksten seg opp, men ikke nok til 4
redusere arbeidsledigheten nér vi ser dette i for-
hold til veksten i arbeidsstyrken. Forst etter 2010,
og spesielt i den siste perioden fram mot 2017,

vokser sysselsettingen séapass i forhold til arbeids-
styrken at ledigheten synker.

I perioden 2002 til 2005 kommer sysselset-
tingsveksten i sin helhet innenfor offentlig forvalt-
ning, mens industrisysselsettingen synker mar-
kert og sysselsettingen i evrige bedrifter viser en
marginal nedgang. Produksjonsutviklingen (BNP-
veksten) i fastlands-Norge ligger relativt lavt, noe
som i hovedsak skyldes svak utvikling i industri-
og boliginvesteringene. Oljeinvesteringene oker
derimot svakt i denne perioden, og det er ogsa
vekst i investeringene i offentlig forvaltning, mens
investeringene i «andre bedrifter» viser nullvekst.
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De svake investeringene i industri og boliger mé
sees pa bakgrunn av en relativ hey realrente gjen-
nom perioden, sterk krone og flere ar med hey
kostnadsvekst for bedriftene forut for perioden. I
tillegg er stimulansene fra offentlig ettersporsel
forholdsvis svak, sett i forhold til tidligere ar. Den
hoye ledigheten i perioden trekker lennsveksten
ned, selv om perioden startet med sveert hoy lenns-
vekst i 2002. Konsumprisveksten holder seg i un-
derkant av inflasjonsmalet pa 2,5 prosent, noe som
i hovedsak skyldes virkningene av lav matmoms
og andre avgifter (i 2002) og lavere egenandel for
barnehager (fra 2004). Renta faller, som nevnt tidli-
gere, gjennom perioden, og krona svekker seg,
noe som delvis motvirker svekkelsen av konkur-
ranseevnen tidlig i perioden.

I perioden 2006 til 2009 blir det en markert
nedgang i oljeinvesteringene. Samtidig stagnerer
(per forutsetning) veksten i de offentlige investe-
ringene, mens investeringene i fastlandsbedriftene
og boliger snur til oppgang. Samlet fastlandspro-
duksjon tar seg opp, og det gjor dermed ogsa sys-
selsettingen. Den vedvarende heye ledigheten hol-
der imidlertid samlet lennsvekst lav. P4 grunn av
den svake lennsomhetsutviklingen i industrien, sti-
ger lenningene der mindre enn gjennomsnitts-
lenningene for hele skonomien, noe som bidrar til
4 redusere svekkelsen av industriens kostnads-
messige konkurranseevne. Veksten i tradisjonell
vareeksport gar opp (verdien av olje- og gasseks-
porten reduseres), mens importen vokser pa linje
med BNP for fastlands-Norge. Fallet i oljeinves-
teringene, som tradisjonelt har hatt et relativt hoyt
importinnhold, bidrar til at den samlede import-
veksten ikke blir hoyere.

I den pafelgende perioden, 2010 til 2013, oker
sysselsettingen markert, og ledigheten faller selv
om det fortsatt er en relativt sterk vekst i arbeids-
styrken. Samlede investeringer eker Klart, og det
er bare oljeinvesteringene som fortsetter a falle.
Redusert ledighet forer til okt lonnsvekst, og sam-
men med sysselsettingsvekst og forutgdende skat-
telettelser, legger dette grunnlaget for hoy vekst i
disponibel inntekt og privat konsum. Produksjo-
nen i fastlands-Norge oker, og ogsa industrien ny-
ter godt av veksten i samlet innenlandsk etterspor-
sel. Den forutsatte internasjonale markedsveksten
innebarer at ogsa eksportveksten for tradisjonelle
varer tar seg noe opp, selv om lennsveksten igjen
skyter fart, sterkere i industrien enn i skonomien
som helhet. Fallet i eksporten av olje og gass for-
sterker seg imidlertid.

7T avsnitt 0 diskuteres effektene av noen alternative utviklings-
baner.
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Referansebanen viser altsd en utvikling der
oljevirksomheten gradvis trappes ned, forst og
fremst nar det gjelder investeringene, men ogsa
nar det gjelder produksjon og eksport. Stadig mer
av oljeformuen plasseres til oljefondet og legger
grunnlaget for en mer ekspansiv finanspolitikk
mot slutten av perioden. Den midtre perioden blir
pa mange mater de vanskeligste drene. Det henger
sammen med at oljeinvesteringene trappes sterkt
ned, samtidig som konkurranseevnen for industri-
en enna ikke er tilbake pa et mer normalt niva og
det ikke kommer sé sterke impulser fra finanspoli-
tikken. I referanseforlepet er det imidlertid lagt til
grunn at pengepolitikken, gjennom lavere renter
og svekkelse av krona, bidrar til ekt etterspersel.
Omstillingen fra oljevirksomhet mot annen indu-
striproduksjon er imidlertid beskjeden i referan-
sebanen. En kan ikke utelukke at det er en mulig-
het for en raskere bedring av konkurranseevnen
for industrien, gjennom sterkere rentenedgang og
kronesvekkelse, enn det som ligger til grunn i refe-
ransebanen. Det vil seerlig vaere mulig dersom
lennsdannelsen er noe mer fleksibel enn vi har lagt
til grunn, slik at den raskere og i noe sterre grad
bidrar til 4 redusere ledigheten. Det er ogséa viktig
a papeke at beregningene i beskjeden grad forut-
setter at oljerettet naeringsliv kan vri sin aktivitet
mot eksportmarkedet nar hjemmemarkedet
skrumper. Dersom oljeindustrien lykkes i en inter-
nasjonalisering, vil aktivitetsnivaet oke sterkere og
ledigheten mindre enn referansebanen viser.

5.2.2 Regionale virkninger av nasjonale
utviklingstrekk i referansebanen

Ovenfor har vi dreftet noen makrogkonomiske ut-
viklingstrekk i Norge i folge referansebanen’. Sys-
selsettingsutviklingen i felge referansebanen er
fordelt pa fylker ved hjelp av den regionalekono-
miske modellen REGARD. Fordelingsneklene
gjelder for den detaljerte sektorinndelingen i MO-
DAG (knapt 30 produksjonssektorer). Neklene er
hentet fra FNR for 2000. Hvert fylkes andel av
sysselsettingen i en naering holdes fast gjennom
hele perioden fram til 2017. Unntaket er at forhol-
det mellom produksjon av statlige og kommunale
helsetjenester endrer seg som en folge av syke-
husreformen i 2002.

Figur 5.1 viser sysselsettingsutviklingen i refe-
ransebanen for aggregerte naringer. Ett hoved-
moment i referansebanen er den gradvise nedtrap-
pingen av oljevirksomhet og tilknyttet industri og
tjenesteyting. Siden Rogaland har stor aktivitet i
disse neeringene, blir fylket relativt hardt rammet
av en utfasing av oljevirksomheten. Hedmark er



92 NOU 2004: 2

Kapittel 5

Effekter og effektivitet

Prosent

3 5 7 9 11 13

Ostfold

Akershus

Oslo
Hedmark
Oppland
Buskerud
Vestfold

Telemark

02002-2010
m2010-2018

Aust-Agder

Vest-Agder

Fylke

Rogaland
Hordaland

Sogn og Fjordane
Mere og Romsdal
Ser-Trendelag
Nord-Trendelag
Nordland

Troms

Finnmark

Hele landet

Figur 5.1 Framskrevet endring i sysselsetting i periodene 2002-2010 og 2010-2018. Prosentvis utvikling i

referansebanen

eksempel pa et fylke som i liten grad rammes av
dette. Tilsvarende péavirkes ikke utviklingen i Hed-
mark i saerlig grad av hvordan det gar med fiskeri-
sektoren, i motsetning til blant annet de tre nord-
ligste fylkene. Skogbruk er en aktivitet som der-
imot betyr mye i Hedmark, men lite for Nord-Nor-
ge. Slike naturgitte fordelinger av produksjons-
sektorer er rimelig &penbare, og forutsetningen
om faste andeler etter fylke over tid er ikke urime-
lig. Verre er det med fordelingen av mange indu-
strielle aktiviteter og tjenesteyting pa fylkene. Nar

for eksempel Norsk Hydro har investert milliarder
av kroner i et nytt aluminiumsverk i Sunndalsera
(som ligger i More og Romsdal), og kanskje vil
redusere aktiviteten i Sogn og Fjordane om noen
ar, kan forutsetningen om faste fylkesandeler av
sysselsettingen i sektoren «Produksjon av metal-
ler» (som domineres av aluminiumsverk) vise seg
aveere lite treffende. Tilsvarende vil lokaliseringen
av sysselsettingen i ulike private, tjenesteytende
neeringer knyttes til befolkningsmessige konsen-
trasjoner, som endres sakte over tid. Pa sikt kan
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dermed faste andeler av sysselsettingen i disse
neeringene passe darlig. P4 den annen side kan det
tenkes at utviklingen i retning av sterkere konsen-
trasjon av befolkningen til sentrale strek, og da
seerlig til de store byene i Norge, kan dempes der-
som referansebanens anslag péa relativt heoy ar-
beidsledighet de naermeste arene slar til. Politiske
beslutninger om relokalisering av offentlig virk-
somhet, for eksempel utflytting av statlige tilsyn
fra Oslo, kan svekke relevansen av forutsetninge-
ne om faste andeler innenfor offentlig sysselset-
ting. Et hovedpoeng i analysen er imidlertid at fyl-
kestallene er konsistente med de nasjonale tallene.

Figur 5.1 viser sysselsettingsutviklingen i refe-
ransebanen fra 2002 til 2010 og fra 2010 til 2018,
det vil si gjennom to like lange perioder. Fram mot
2010 ser vi at Oslo opplever en markert sysselset-
tingsvekst i forhold til et landsgjennomsnitt pd om-
trent 3 prosent. Dette henger sammen med at byen
har relativt fi sysselsatte innenfor de naeringene
som har sterkest sysselsettingsreduksjon, men re-
lativt stor andel av sysselsettingen i vekstnaerin-
ger. Oljeavhengigheten i Rogaland innebaerer at
sysselsettingen i fylket, som det eneste, blir redu-
sert i perioden. I tillegg er ogsa sysselsettingen
innenfor jordbruket hey i Rogaland. Jordbruk er
den neeringen som har sterkest sysselsettingsned-
gang i perioden, og selv om jordbruket i fylket kan
tenkes & klare seg bedre enn i mange andre fylker,
skal det mye til om ikke mange bruk slis sammen
og legges ned ogsa i dette fylket.

Generelt vil sysselsettingsveksten pa Vest- og
Serlandet veere moderat i forhold til landsgjennom-
snittet i den kommende perioden. Dette gjelder
ogsa Hordaland, som Kklarer seg best av fylkene i
disse landsdelene. Utviklingen kan i stor grad for-
Kklares med stor andel sysselsatte innenfor varepro-
duksjon, der produksjonen vokser lite og det for-
ventes vekst i produktiviteten (og dermed syssel-
settingsnedgang). I sentrale gstlandsfylker vokser
sysselsettingen mer, som en folge av vekst i syssel-
settingen i privat og offentlig tjenesteyting i peri-
oden. Forskjellen mellom Nord- og Ser-Trendelag
er markert. Dette skyldes forventet vekst innenfor
privat tjenesteyting og noen statlige aktiviteter
som befinner seg i Ser-Trendelag, men i mindre
omfang i Nord-Trendelag. Sysselsettingen i Nord-
Norge vil utvikle seg omtrent som landsgjennom-
snittet.

Den regionale sysselsettingsutviklingen det
kommende tidret vil avvike en del i forhold til det vi
har sett foregdende tiar, pa grunn av den negative
utviklingen pé Vest- og Serlandet og den mer posi-
tive utviklingen i Nord-Norge. Politikkendringer
som ikke er inkludert i referansebanen kan imid-
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lertid endre dette bildet. Endringer i den differen-
sierte arbeidsgiveravgiften eller i inntektssystemet
for kommunene er eksempler pa dette.

Utviklingen fra 2010 til 2018 er kvalitativt sett
ganske lik utviklingen den foregéende perioden.
Antall sysselsatte vokser med omtrent 10 prosent i
landet som helhet i denne perioden, mest i Oslo
(12 prosent) og minst i Rogaland (8 prosent). For-
skjellen mellom ytterlighetene er ikke ubetydelig,
men klart mindre enn perioden for. P4 mange
méter er det de samme faktorene som i foregdende
periode som forklarer utviklingen fra 2010 til 2018.
Petroleumsvirksomheten fortsetter 4 avta i betyd-
ning, mens sysselsettingen innenfor offentlig og
privat tjenesteyting oker.

I lopet av hele perioden (2002 til 2018) vokser
sysselsettingen i Oslo med hele 19 prosent. Dette
kan virke som urimelig mye. Tallene viser utviklin-
gen i sysselsetting etter arbeidssted. De sier derfor
ikke direkte noe om utviklingen i bosettingsmeons-
teret, og en kan tenke seg til at veksten i Oslo vil
kunne fore til betydelig ekning i pendling til byen,
spesielt fra andre steder pa Jstlandet.

Til en viss grad kan en hevde at neeringsutvik-
lingen i perioden 2002 til 2018 i folge referanseba-
nen gir en regional sysselsettingsutvikling som
minner mye om utviklingen pa 1970-tallet. Da ut-
viklet sysselsettingen i for eksempel Nord-Norge
seg mer i takt med landsgjennomsnittet enn i fore-
géende og etterfolgende tidr. Det ma kunne sies &
bidra til en jevnere regional utvikling. I motsatt
retning trekker imidlertid den relativt sterke veks-
ten i Oslo-regionen. Justeringer av innretningen i
den skonomiske politikken kan modifisere dette
bildet. Det kommer vi naermere inn pa nedenfor.

5.3 Alternativer til referansebanen

Utviklingen i referansebanen representerer bare
ett framtidsbilde for norsk ekonomi og ett bilde av
den regionale utviklingen framover. I prinsippet
finnes det en uendelighet av alternative framtids-
bilder. En mate & illustrere de regionale konse-
kvensene av ulike framtidsbilder pa, er 4 endre
noen av forutsetningene i referansebanen og se
hvilke naeringsmessige og sysselsettingsmessige,
og dermed regionale, konsekvenser dette far. Ne-
denfor fokuseres det pa endringer i nasjonal poli-
tikk og pa de regionale konsekvensene av slike. Vi
fokuserer pa sysselsettingseffekter av endringer i
kommunalt konsum, skatter og renteniva. Dette
gjores ved a ta utgangspunkt i forutsetningene i
referansebanen og endre dem péa det aktuelle om-
radet, for si 4 beregne sysselsettingsutviklingen
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nasjonalt og regionalt. Deretter beregnes avviket
fra referansebanen i de tre tilfellene. Dette viser
effektene for regional sysselsetting av endret of-
fentlig politikk pa de aktuelle omradene.

Skiftene som beregnes nedenfor er i utgangs-
punktet forsiktig dosert. Resultatene kan likevel
brukes som grunnlag for & vurdere effekter av mer
betydelige endringer. MODAGs antakelse om at
ettersporselsendringer har varige effekter pa akti-
vitetsnivd og sysselsetting, kan diskuteres. Dette
gjelder spesielt néar det tas utgangspunkt i et refe-
ranseforlop som bygger pa relativt optimistiske
forutsetninger om bidraget fra tilgang pa arbeids-
kraft til den underliggende vekstevne i ekonomi-
en. Dersom gkonomiens vekstevne er relativt uav-
hengig av ekstraordineere ettersporselsimpulser
fra finans- og pengepolitikken, vil for eksempel en
skattefinansiert ekning av kommunalt konsum (se
5.3.1) kunne fortrenge aktiviteten i industrien. En
slik likevektsbetraktning vil kunne svekke effek-
tene av politikken noe, sammenliknet med resulta-
tene nedenfor.

5.3.1 Hoyere kommunalt konsum og

hayere skatter

Utviklingen i referansebanen er basert pa at den
oskonomiske politikken er utformet i trad med poli-
tikkreglene slik de er spesifisert i St.meld. nr. 29
(2000-2001) Retningslinjer for den skonomiske po-
litikken. Det betyr at det strukturelle og oljekorri-
gerte budsjettunderskuddet omtrent tilsvarer for-
ventet avkastning av oljefondet, og at rentesettin-
gen i Norges Bank bidrar til at inflasjonsmaélet pa
2,5 prosent nas hele tiden (innenfor en feilmargin
pa ett prosentpoeng).

Finanspolitikken kan innrettes pa mange for-
skjellige méter, som alle er i trdd med handlingsre-
gelen, og hvordan den innrettes er i stor grad et
politisk prioriteringssporsmal. For & illustrere
hvordan andre forutsetninger enn dem som er lagt
til grunn i referansebanen pavirker makroekono-
mien og regional sysselsetting, analyseres effek-
tene av en balansert budsjettendring. Alternativba-
nen utformes slik at kommunalt konsum og per-
sonskatter gkes itt» i forhold til referansebanen,
men innenfor samme bruk av oljepenger (dvs i
trdd med handlingsregelen). Siden analysen base-
res pa «sma» endringer, kan fortegnet snus — slik
at en i praksis kan nytte de samme kvalitative re-
sonnementene med motsatt fortegn (en balansert
budsjettendring med lavere kommunalt konsum
og lavere personskatter).

De regionale beregningene i alternativbanen er
utformet slik at vi kan se pé effektene av henholds-
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vis ekt kommunalt konsum og ekte personskatter
isolert. Dette kan tolkes som effektene av okt
handlefrihet for finanspolitikken, for eksempel ved
at verdien av oljefondet, og dermed avkastningen
av det, oker.

Makrogkonomiske virkninger av gkt kommunalt
konsum og okte personskatter

Handlingsregelen for finanspolitikken er, som
nevnt ovenfor, basert pa strukturelt og oljekorri-
gert budsjett. Nar en endrer utgifts- eller inntekt-
skomponenter pd statsbudsjettet, ma en derfor
vurdere om endringen slar like mye ut i det korri-
gerte budsjettet som i den lepende budsjettbalan-
sen. Normalt vil dette ikke veere tilfellet. Dersom
staten for eksempel gker sine overforinger til kom-
munene pa permanent basis, og kommunene bru-
ker overferingene til & oke sine driftsbudsjetter
tilsvarende, vil arbeidsledigheten gi ned i en lang
periode. Da gar utbetalingene til arbeidsledige
ned, og dette vil isolert sett bidra til & bedre bud-
sjettbalansen noe, sett i forhold til den initiale svek-
kelsen av budsjettet. Tilsvarende vil en ekning i
sysselsettingen bidra til gkte skatteinntekter. Dis-
se indirekte effektene pa offentlige inntekter og
utgifter vil imidlertid ikke pavirke det underliggen-
de nivaet pa budsjettunderskuddet, som vil gjelde
ved fraveer av konjunkturelle utslag i ledigheten og
skatte- og avgiftsgrunnlagene. Ved beregningen av
den strukturelle, oljekorrigerte budsjettbalansen
ivaretas dette ved aktivitetskorreksjonene av inn-
tekter og utgifter pa statsbudsjettet.

Analysen nedenfor er, i trdd med omtalen oven-
for, en budsjettendring der de initiale impulsene er
like. Staten overferer midler til kommunene tilsva-
rende en prosent av deres drifisutgifter. Dette finan-
sieres gjennom gkte personskatter pa et tilsvaren-
de belep, nar en ser bort fra indirekte virkninger
pa statens utgifter og inntekter som folger av selve
politikkendringen. Nar sysselsettingen oker, som
en folge av okt kommunalt aktivitet, vil kommune-
ne ogsa fa okte skatteinntekter — altsa en inntekts-
okning ut over det som felger av de ekte over-
foringene fra staten. Vi har antatt at kommunene
nytter denne til &4 bedre sin budsjettbalanse fram-
for & oke aktiviteten yterligere. Alternativt kunne
en tenke seg at staten bare overforte nettobeleopet
(brutto utgiftsekning i kommunene minus okt
skatt til kommunene som folge av utgiftseknin-
gen).

I utgangspunktet er effektene av det balanserte
budsjettskiftet beskjedne, noe som henger sam-
men med at de initiale endringene er sma. Ser en
imidlertid pa tradisjonelle multiplikatorer er de
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Tabell 5.2 Makrogkonomiske virkninger av gkt kommunalt konsum og gkte personskatter, mrd. kr

2003 2006 2010 2018
Tall i faste 1999-priser:
Forbruk i husholdningene mv 0,5 0,0 -0,2 -0,8
Forbruk i offentlig forvaltning 1,0 1,1 1,1 1,3
Bruttoinvesteringer 0,1 0,0 0,0 -0,3
Eksport 0,0 0,1 0,3 0,3
Import 0,3 0,1 0,2 -0,1
BNP 1,3 0,8 0,6 0,1
Tall i lepende priser:
Driftsbalansen overfor utlandet -0,3 -0,3 -0,2 -0,2
Offentlig budsjettbalanse 1,0 0,5 0,7 1,6
Sysselsatte (1000 personer) 4.4 3,4 3,3 2,9
Tall i prosent:
Konsumprisniva 0,0 0,1 0,15 0,15
Timelonnsniva 0,1 0,2 0,3 0,3

Kilde: Cappelen og Stambel (2003b)

ikke ubetydelige. Det forste aret er den balanserte
budsjettmultiplikatoren hele 1,3 (BNP gker med
1,3 mrd. kr nar forbruk i offentlig forvaltning eker
med 1,0 mrd. kr), og selv etter sju ar er den om lag
en halv. Ferst etter 14 ar (i 2016) er den null, og
den blir etter hvert mer negativ. Arsaken til dette
er forst og fremst en sentral modellegenskap, nem-
lig at det er forutsatt en hey grad av glatting av
husholdningenes justering av sitt konsum ved skift
i inntektene. Det innebeerer at i en lang periode vil
husholdningene endre sparingen (og formuen)
ved inntektssjokk, siden de ikke justerer konsu-
met (og boliginvesteringene) raskt. P4 mellom-
lang sikt (2006-2010) eker samlet etterspersel, og
da seerlig pga den forutsatte skningen i konsumet i
offentlig forvaltning. P4 lenger sikt bidrar nedgan-
gen 1 husholdningenes inntekt, pga skattegknin-
gen, til nedgang i deres konsum og investeringer.
Likesad bidrar kostnadsveksten som folger av et
strammere arbeidsmarked til svakere konkurran-
seevne og fall i industriproduksjonen, lavere eks-
port og heyere importandeler. Dette inneberer at
effektene for neeringsstrukturen er sprikende.
Mens samlet BNP i liten grad pavirkes pa lang sikt,
oker bruttoproduktet i offentlig forvaltning tilsva-
rende om lag ekningen i det offentlige konsumet,
mens bruttoproduktet i industri og privat tjenes-
teyting synker tilsvarende. Sysselsettingen oker
imidlertid som felge av heyere arbeidsintensitet i
kommunal tjenesteproduksjon enn snittet i privat
sektor, selv om samlet produksjon er uendret.
Driftsbalansen overfor utlandet pavirkes i liten
grad av den balanserte budsjettendringen, dvs at

nettofinansinvesteringene for landet som helhet er
omtrent de samme som i referansebanen. Etter
femten ar er nettofordringene pa utlandet omtrent
4 mrd kr lavere enn i referansebanen, mélt i lepen-
de priser. Samlet realkapitalbeholdning er omtrent
den samme i begge beregninger, mens det lepen-
de konsumet er noe heyere enn i referansebanen
slik at det er dekket opp gjennom lepende produk-
sjon. Budsjettbalansen for offentlig forvaltning vi-
ser imidlertid et overskudd sammenliknet med re-
feransebanen i hele perioden, noe som i stor grad
oppveies av en tilsvarende mindre privat finansin-
vestering, og da i stor grad i bedriftene.

Prisnivaet ligger noe over situasjonen i referan-
sebanen. Dette skyldes i all hovedsak effektene av
at timelonna er noe heyere, noe som henger sam-
men med heyere aktivitet og lavere arbeidsledig-
het. Det folger imidlertid av denne nivaekningen at
den arlige inflasjonstakten bare eker marginalt pa
lang sikt. Nominelt rentenivi og valutakurs er for-
utsatt uendret i beregningen, noe som ikke er uri-
melig gitt de sma endringene i det nominelle bil-
det.

Effekter av gkt kommunalt konsum og okte
personskatter for regional sysselsettingsutvikling

Nedenfor er de regionale sysselsettingseffektene
av gkt kommunalt konsum og ekte personskatter
splittet opp og analysert hver for seg, slik at vi har
muligheten til & se hvor de to endringene i finans-
politikken har sterst effekter regionalt. Differan-
sen mellom de to viser nettoeffektene av den ba-
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Figur 5.2 Konsumalternativet i forhold til referansealternativet. Sysselsatte etter arbeidsstedsfylke i 2010

og 2018
Kilde: Cappelen og Stambel (2003)

lanserte budsjettendringen for sysselsettingen pa
regionalt niva.

Figur 5.2 viser de regionale effektene av okt
kommunalt konsum sett i forhold til referanseal-
ternativet. Vi ser at virkningene pa mellomlang
(2010) og lang (2018) sikt er omtrent like store,
tilsvarende 0,2 prosent av total sysselsetting i lan-
det. Jkningen kommer forst og fremst i kommu-
nal sektor, men dette har ogsé ringvirkninger til
andre neeringer. Avviket fra referansebanen avtar
over tid, og pa lang sikt vil sysselsettingen i privat
sektor veere lavere enn i referansebanen. Det skyl-

des at gkt kostnadsnivd og avtakende multiplika-
torer, samt faktorsubstitusjon, etter hvert bidrar til
at skningen i privat sysselsetting blir borte. Innen-
for tidshorisonten (2018) er det kun industrisys-
selsettingen som er lavere enn i referansebanen.
Gitt forutsetningen om faste regionale forde-
lingsnekler for sysselsettingen, dvs at det ikke
gjennomferes noen eksplisitt endring i den regio-
nale fordelingen av aktiviteten, ser vi at effektene i
stor grad varierer rundt landsgjennomsnittet. Ef-
fektene er minst i Oslo, og de er moderate ogsa i
Akershus, Vestfold og Ser-Trendelag (som ligger
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omtrent pa landsgjennomsnittet). De sterkeste, po-
sitive sysselsettingseffektene far vi i typiske «di-
striktsfylker» i innlandet og langs kysten fra Sogn
og Fjordane og nordover, i tillegg til i Telemark og
Buskerud. Dette er fylker der kommunal syssel-
setting utgjer en stor andel av samlet sysselsetting,
og kommunal sysselsetting er heyere enn i refe-
ransebanen over hele tidshorisonten.
Sysselsettingsimpulsen ved gkte personskatter
er mindre enn halvparten avimpulsen ved kommu-
nalt konsum (figur 5.3). Personskattekningen vir-
ker sterkere pa sysselsettingen pé lang sikt (2018)
enn pa mellomlang sikt (2010). Jkte personskatter

reduserer den disponible realinntekten til hushold-
ningene og bidrar til redusert privat konsum. Sam-
tidig bidrar ekte personskatter isolert sett til lavere
arbeidstilbud, gjennom lavere mottatt lenn for ar-
beiderne. Sysselsettingen reduseres altsa gjennom
to kanaler.

De sterkeste regionale utslagene kommer i
Oslo og Akershus. Dette skyldes at disse fylkene
har en relativt stor andel av de neeringene der akti-
viteten reduseres nar disponibel husholdningsinn-
tekt gar ned, og ogséd av boligkonsumet. Ogsa i
Ser-Trendelag vil effektene av okt personskatt
veere omtrent som for landsgjennomsnittet. Okt
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skatt pavirker sysselsettingen i resten av fylkene
mindre enn landsgjennomsnittet. Minst sysselset-
tingseffekter av okt skatt far vi i Sogn og Fjordane,
More og Romsdal, og Nord-Trendelag.

Ved 4 sammenholde sysselsettingseffektene i
de to figurene (dvs trekke reduksjonen i skatteal-
ternativet fra alternativet med ekt kommunalt kon-
sum), far vi den regionale effekten av en balansert
budsjettendring. En kan da merke seg at for landet
som helhet, oker samlet sysselsetting pa lang sikt
(2018) med 0,12 prosent. Det eneste fylket som
ikke oker sin sysselsetting pa lang sikt er Oslo! Pa
kort og mellomlang sikt eker imidlertid sysselset-
tingen ogsé her. Bade i Akershus og Ser-Trende-
lag skjer det en viss okning i netto sysselsetting,
men ogkningen er her klart under landsgjennom-
snittet. Blant de fylkene som oker sin sysselsetting
relativt mye er Sogn og Fjordane, Mere og Roms-
dal og Nord-Trendelag. Ogsd Hedmark og Opp-
land kommer ut med relativt sett noe sterkere sys-
selsettingsekning. Sammenholder en dette med
utviklingen i referansebanen, ser en at dersom en
valgte & legge noe storre vekt pa ekning i kommu-
nalt konsum enn personskattelette i forhold til an-
takelsene i referansebanen, ville gkningen i syssel-
settingen etter fylke fra 2002 til 2018 blir jevnere
fordelt enn det referansebanen viser.

5.3.2 Nasjonale og regionale effekter av
okt renteniva

Referansebanen er konstruert slik at den skal veere
i overensstemmelse med bade den finanspolitiske
handlingsregelen og en antakelse om hvordan
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Norges Bank vil sette sine styringsrenter i dagens
pengepolitiske regime. I en gkonomi uten valuta-
kontroll og med frie kapitalbevegelser vil sentral-
banken normalt ikke kunne endre sine renter iso-
lert sett uten at dette far konsekvenser for valuta-
kursen. Imidlertid kan en tenke seg at sentralban-
ken vil gke sine renter dersom rentene i utlandet
oker for & holde en uendret rentedifferanse overfor
utlandet. Hvis sentralbanken ikke gjorde dette, vil-
le antakelig kursen pa norske kroner svekkes fordi
det ble mindre attraktivt & plassere kapital i norske
papirer. Folgende av dette ville bli heyere impor-
tert inflasjon og okt konsumprisvekst i en periode,
noe som kunne bryte med inflasjonsmalet pa 2,5
prosent. Det er en slik situasjon vi har i tankene
nar vi nd ser pa effekten av heyere rente uten
endringer i valutakursen. Vi gér imidlertid ikke
naermere inn pa a forklare hva som har skjedd i
internasjonal ekonomi som kan begrunne hvorfor
rentenivéet i utlandet er blitt heyere.

Makrogkonomiske effekter av gkt renteniva

Tabell 5.3 viser noen viktige makrogkonomiske
virkninger av en permanent gkning i rentenivéet
med ett prosentpoeng, under forutsetning av ekt
valutakurs. Et slikt tiltak virker kontraktivt ved at
innenlandsk etterspersel reduseres. Serlig redu-
seres husholdningenes etterspeorsel etter konsum-
og investeringsvarer, noe som trekker med seg
virkninger til resten av norsk gkonomi. Nedenfor
legges det ikke saerlig vekt pa & drefte forstearsef-
fektene. Renteeffektene virker med en tidsforskyv-
ning, slik at den innenlandske ettersperselen forst

Tabell 5.3 Makrogkonomiske virkninger av en permanent rentegkning pa ett prosentpoeng. Mrd. kr.

2003 2006 2010 2018
Tall i faste 1999-priser:
Husholdningenes konsum 0,2 -4,6 -8,8 -14,6
Bruttoinvesteringer 0,0 -1,8 4,2 -4,9
Eksport 0,0 -0,1 0,4 0,7
Import 0,1 2,3 4,3 -6,7
BNP 0,1 -4,3 -8,3 -12,0
Tall i lepende priser:
Driftsbalansen overfor utlandet -0,0 2,9 6,8 15,1
Offentlig budsjettbalanse 1,0 -1,0 -1,6 1,3
Sysselsatte (1000 personer) 0,2 -4,0 -7,6 -7,6
Tall i prosent:
Konsumprisniva 0,1 0,5 0,4 0,4
Timelonnsniva 0,0 0,1 -0,4 -0,8

Kilde: Cappelen og Stambel (2003b)
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Figur 5.4 Rentealternativet i forhold til referansealternativet. Sysselsatte etter arbeidsstedsfylke 2010 og

2018
Kilde: Cappelen og Stambel (2003b)

reduseres fra og med det andre aret. Derfor legges
det mer vekt pa a drefte de mer langsiktige effek-
tene av gkt renteniva.

Pa lang sikt er virkningene ganske store, sam-
menliknet med for eksempel effektene av en balan-
sert budsjettendring. Blant annet reduseres BNP
for fastlandsekonomien med trekvart prosent. Det
er imidlertid grunn til & papeke at til tross for de
store kontraktive effektene eker prisniviet. Det
skyldes at gkte renter ogsa eker kostnadene for
produsentene. Seerlig eker husleier og varehan-
delspriser. Til tross for at lenningene ogsa synker
etter en tid pga. lavere aktivitet og okt arbeids-

loshet, dominerer den direkte kostnadseffekten av
rentegkningen péa prisene. I en situasjon hvor ren-
ten i Norge oker for & redusere aktiviteten og infla-
sjonen slik vi opplevde i 2002 og da uten en rente-
okning i utlandet, vil kronekursen styrkes og via
valutakurskanalen vil da importprisene falle og in-
flasjonen likesa. I dette alternativet er imidlertid
valutakurskanalen satt ut av funksjon, siden vi ten-
ker oss en tilsvarende renteekning i utlandet (Eu-
roomréadet). Nar det gjelder virkningene pa nae-
ringsstrukturen av heyere renter, viser beregnin-
gen at industrien gker sin produksjon pa lang sikt
fordi lenningene synker og konkurranseevnen
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bedres (husk igjen at valutakursen er uendret),
mens de fleste andre naeringene reduserer sin akti-
vitet pga. lavere ettersporsel etter konsum- og in-
vesteringsvarer. Sysselsettingen i offentlig forvalt-
ning er né per forutsetning som i referansebanen.

Regionale sysselsettingsvirkninger av okt rente

Effektene av okt rente for den regionale sysselset-
tingsutviklingen er vist i figur 5.4. Den samlede
sysselsettingsnedgangen er omtrent 0,3 prosent
péa lang sikt. Husholdningenes reduserte etterspor-
sel innebarer at det er forst og fremst sentrale
fylker, som Oslo og Akershus, som rammes har-
dest. Dette henger sammen med at neaeringsstruk-
turen i disse fylkene domineres av naeringer som
er rettet inn mot & betjene husholdningene (blant
annet privat tjenesteyting). Fylker som har en nae-
ringsstruktur der industrien dominerer sterkere,
tjener pa at konkurranseevnen, og dermed produk-
sjonen, i disse bedriftene oker. I sd maéte skiller
ikke de regionale effektene seg kvalitativt fra effek-
tene av okte personskatter. En situasjon med per-
manent hoyere renter forer altsa til at sysselset-
tingsveksten blir noe jevnere fordelt pa fylker enn i
referansebanen.

5.4 Oppsummering

Referansebanen viser at norsk ekonomi star over-
for betydelige utfordringer i tiden framover. Inves-
teringene i petroleumssektoren vil avta betydelig,
sammenliknet med foregéende ar. Det er antatt at
oljeproduksjonen har passert en topp og er pa vei
nedover, mens gassproduksjonen viser en svak,
positiv utvikling. Samlet sett gir referansebanen
betydelige negative ettersperselsimpulser inn i
ogkonomien, kombinert med negative tilbudsside-
sjokk. Utviklingen i referansebanen representerer
ett av mange mulige framtidsbilder for norsk eko-
nomi og den regionale sysselsettingsutviklingen
framover. I prinsippet finnes det en uendelighet av
alternative framtidsbilder.

Handlingsregelen for finanspolitikken, kombi-
nert med en pengepolitikk som fokuserer pa in-
nenlandsk prisstigning, vil i noen grad dempe dis-
se sjokkene. Finanspolitikken er frakoplet den
lopende opptjening av inntekter fra petroleumsut-
vinning, og den vil forst etter en tid matte tilpasses
en lavere verdi pa oljefondet. Det skyldes at lavere
investeringer isolert sett eker kontantstremmen
fra petroleumssektoren. Til tross for at handlings-
regelen demper ettersperselssjokket sammenlik-
net med en situasjon hvor en bruker de lepende
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petroleumsinntektene, vil imidlertid omfanget av
finanspolitikken pa lengre sikt bli mindre i en si-
tuasjon med mindre fond. Da forsterkes de kon-
traktive effektene av ettersporselssjokket. En mer
ekspansiv pengepolitikk vil i en situasjon med
mindre oljefond kunne bidra til & stimulere innen-
landsk aktivitet, idet negative ettersporselssjokk
gir rom for lavere rente uten at inflasjonsmaélet
brytes. Pengepolitikken har imidlertid sine be-
grensninger dersom valutakursen flyter og med
frie kapitalbevegelser, siden lavere rente isolert
sett kan bidra til en svakere kronekurs og dermed
mer importert inflasjon.

I folge referansebanen vil Norge i flere ar fram-
over kunne oppleve Klart hoyere arbeidsledighet
og svakere vekst enn i de foregdende arene. Dette
er kanskje overraskende, siden omleggingen av
politikken som fant sted i 2001 skulle bidra til per-
manent press i skonomien og heyere renter. Den
gradvise nedbyggingen av petroleumsvirksomhe-
ten gir imidlertid sterre negative ettersperselsim-
pulser inn i skonomien enn de positive impulsene
en kan paregne vil komme fra bruken av avkastnin-
gen péa oljefondet (handlingsregelen for finanspoli-
tikken). Samtidig vil veksten i fastlandsekonomien
kunne ta seg noe opp de naermeste drene blant
annet som folge av heyere vekst i utlandet og en
overgang fra en kontraktiv til en mer ekspansiv
pengepolitikk. Dette vil bidra til moderat jevn
vekst i husholdningenes etterspersel, mens veks-
ten i offentlig forvaltnings kjep av varer og tjenes-
ter blir mindre.

Mot slutten av perioden i referansebanen vil de
negative ettersporselseffektene av lavere aktivitet i
petroleumssektoren avta betydelig. Sammen med
lav vekst i arbeidsstyrken av demografiske grun-
ner vil dette fore til at ledigheten synker pé sikt. Til
en viss grad kan det derfor hevdes at de omstil-
lingsproblemene norsk ekonomi stir overfor, nar
aktiviteten i petroleumssektoren avtar, ikke er per-
manente. Nar kapasiteten i skonomien begrenses
av den demografiske utviklingen om en femten ars
tid, vil den arbeidskraften som brukes til kapasi-
tetsoppbygging i petroleumssektoren faktisk kun-
ne fa en klar, alternativ anvendelse ifolge referan-
sebanen.

Utviklingen i referansebanen pa nasjonalt niva
betyr at den regionale fordelingen av sysselset-
tingsveksten de neste femten arene vil avvike noe
fra foregdende ar. Forst og fremst vil veksten i
Rogaland blir svak, men generelt vil hele Vestlan-
det merke at vi gar over i hgstingsfasen av oljevirk-
somheten. For gvrig vil de fylkene hvor de store
byene ligger vokse mest, med sterkest vekst i Oslo
og Akershus. Dette er szerlig markert i de naermes-
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te arene da den regionale fordelingen av veksten
er skjevest. Pa lang sikt gir handlingsrommet for
offentlig sektor grunnlag for en ganske jevnt for-
delt sysselsettingsvekst pa fylker. Skiftberegnin-
ger rundt referansebanen viser imidlertid at denne
fordelingen vil pavirkes av hvordan en velger &
benytte dette handlingsrommet: Personskattelette
forsterker sentraliseringen og serlig rundt Oslo,
mens en gkt vekt pd kommunal tjenesteproduks-
jon kan gi en jevnere fordeling av sysselsettings-
veksten pa fylker.

Vihar i de regionale analysene ikke latt spesiel-
le regionale eller sektorvise hensyn eller informa-
sjon spille noen rolle. Fordelingen av aktiviteten pa
fylker er basert pa fylkenes andeler av nasjonal
aktivitet etter en relativt detaljert sektorinndeling
med tall fra fylkesvis nasjonalregnskap 2000 som
nylig er publisert. Spesielle trekk eller tiltak som
kan settes i verk for a pavirke den fylkesvise forde-
lingen er ikke vurdert. Stortinget har nylig vedtatt
a flytte en rekke tilsyn ut av Oslo. Det vil redusere
sysselsettingsveksten i Oslo i forhold til det vi har
anslatt i vare beregninger, selv om effekten av tilta-
ket er lite. En forskyvning av aktiviteten i petrole-
umsvirksomheten nordover fra Nordsjeen, vil kun-
ne forsterke omstillingene i Rogaland og Vest-
landsfylkene og bedre situasjonen enda mer i
Nord-Norge, som ikke kommer sa verst ut ifelge
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referansebanens anslag. For flere fylker vil en end-
ring i systemet med regionalt differensiert arbeids-
giveravgift kunne endre lokalisering av aktivitet og
isolert sett bidra til en sentralisering av sysselset-
tingen. Effekten av dette har vi ogsa sett bort fra
her, men spersmalet er analysert i Cappelen og
Stambel (2003a).

Endringer i politikken i form av gkte overforin-
ger til kommunene, skatteekninger eller okt ren-
teniva slar ulikt ut regionalt. Generelt vil okte over-
foringer til kommunene ha storst effekt for syssel-
settingen der kommunesektoren star sterkt (der-
som myndighetene ikke endrer den regionale
profilen pa overferingene), det vil si utenfor de
mest sentrale fylkene. Okt personskatt far derimot
storst (negativ) effekt for sysselsettingen i de mest
sentrale fylkene. En balansert budsjettendring, i
form av ekte kommuneoverferinger kombinert
med lettelser i personskatten, vil derfor bidra til en
jevnere regional sysselsettingsutvikling enn i refe-
ransebanen. UKkt renteniva har noe av de samme
regionale sysselsettingskonsekvensene som en
skattelette — de sterkeste negative effektene kom-
mer i de mest sentrale fylkene, mens effektene i
mer industridominerte fylker er mindre negativ.
Det betyr at ogsd ekt renteniva vil bidra til en
jevnere sysselsettingsutvikling pa regionalt niva
enn i referansebanen.
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Kapittel 6
Politikkomrader

I diskusjonen i de foregidende kapitlene har vi kon-
sentrert oss om generelle rammebetingelser (ka-
pittel 3), en empirisk beskrivelse av statens aktivi-
teter (kapittel 4) og makroekonomisk politikk og
rammebetingelser (kapittel 5). En viktig del av
statlig aktivitet er knyttet til sektorpolitikk. Utval-
get har derfor identifisert enkelte omrader der vi
mener det er spesielt relevant 4 drefte regionale og
distriktspolitiske effekter av sektorpolitikk. Poli-
tikkomradene er valgt ut fordi de har eksplisitte
regional- eller distriktspolitiske mal innebygd, el-
ler fordi vi tror de har vesentlig betydning for re-
gional utvikling og distriktspolitiske mal.

I utgangspunktet er det de sektorpolitiske mal
som skal nés innen hvert enkelt politikkomrade.
Regional utvikling og distriktspolitiske méal er bade
egen sektorpolitikk (se avsnitt 6.1) og et tverrgaen-
de politikkomrade. Det er knyttet regional- og di-
striktspolitiske mal til en rekke andre politikkom-
rader, og disse malene og de sektorpolitiske male-
ne vil ofte, men ikke alltid, kunne st i motsetning
til hverandre.

De regionale og distriktspolitiske effektene av
en sektorpolitikk avhenger naturligvis av hvem og
hvordan virkemidlene treffer. En politikk som tref-
fer mottakeren likt uavhengig av hvor denne er
lokalisert, kan likevel ha forskjellige effekter i for-
skjellige regioner. Det skyldes at strukturer varie-
rer regionalt (for eksempel er det relativt sett flere
bonder i distriktene enn i urbane omrader), men
det kan ogsa skyldes at effektene av politikken
avhenger av hvordan mottakeren tilpasser seg po-
litikken, og tilpasningen kan avhenge av type
region.

I avsnittene nedenfor vil vi gjennomga de ut-
valgte politikkomradene. For hvert omrade disku-
teres forst sektorpolitiske mél og virkemidler, og
deretter vurderes politikkomréadenes regionale og
distriktspolitiske effekter.

6.1 Den smale distriktspolitikken

Med den smale distriktspolitikken forstar vi her de
spesielle, distriktspolitiske virkemidlene pa Kom-
munal- og regionaldepartementets budsjett. Tei-

gen (2003) har oppsummert de viktigste funnene
fra en del av disse evalueringene, der han i tillegg
har inkludert virkemidler rettet mot nye naeringer i
landbruket (BU-ordningen), som opprinnelig var
delfinansiert av det distriktspolitiske budsjettet.

6.1.1 Kort gjennomgang av den smale

distriktspolitikken

Den smale distriktspolitikken er virkemidler som
er designet spesielt for & bidra til & oppnd mélene i
distriktspolitikken. I distriktspolitikken er hoved-
malet & opprettholde hovedtrekkene i bosettings-
mensteret. Knyttet til dette har vi bade malsettin-
ger om velferd (lik tilgang pa velferdstjenester
over hele landet) og om ressursutnyttelse (blant
annet sysselsettingsmal). De distriktspolitiske vir-
kemidlene inkluderer direkte finansielle insentiver
rettet mot bedrifter i form av lan, investeringstil-
skudd, etableringstilskudd etc. De inkluderer ogsa
stette til mer «myke» investeringer i kompetanse i
enkeltbedrifter eller i grupper av bedrifter.

E@S-avtalen har et generelt forbud mot stats-
stotte til foretak. I artikkel 61(3) (a) apnes det for
statte til bedrifter i regioner som har lavt BNP per
innbygger i en europeisk sammenlikning, og i ar-
tikkel 61 (3) (c) for stette til bedrifter som er lokali-
sert i de svakeste regionene nasjonalt. Det er dette
som vanligvis forstis som det distriktspolitiske vir-
keomradet. Om lag 25 prosent av Norges befolk-
ning bor i dette omradet. Figur 6.1 viser de di-
striktspolitiske virkeomréadene for de nordiske lan-
dene for perioden 2000-2006. Om lag 40 prosent av
Finlands og Islands befolkning bor i disse omrade-
ne, mens tilsvarende tall for Danmark og Sverige
er henholdsvis 18 prosent og 16 prosent. For hele
EU/EQ@S-omradet er om lag 45 prosent av befolk-
ningen bosatt i de omrader der investeringsstotte
kan gis. Figur 6.1 viser ogsd de grensene som
gjelder for hvor mye stotte sma og mellomstore
foretak (dvs. med inntil 250 ansatte) kan fa til nyin-
vesteringer.



NOU

Effekter og effektivitet

2004: 2 103

Kapittel 6

;

100

200
NR 04118

300 km
©NLS 1996 y

> ¥
S < 0
5 X <P *
oy She o ymﬂ F
C I DT
e RO S e
BV AL S et
raea R % Sl

SME's definition

* The EU definition of an SME
(Small or Medium- Sized
Enterprise) is, a company
employing fewer than 250
people, with a turnover of
less than EUR 40 million per
annum, or net balance sheet
assets of less than EUR 27
million. Additionally, SMEs
must have less than 25% of
their stock owned by a larger
company or companies.

Maximum aid ceilings for SMEs 2000-2006

ISL | DK | SE|FIN|NO Investment grant

L B

- |i 20 % L 26-30%

> 55 224%, 21-25%

- 1620 %

103 135 10- 15 %
(6.5)

ISL | DK | SE | FIN | NO The Swedish municipalities of Boden, Mora, Pitea,
Sundsvall, Skelleftea and Ornskéldsvik comprise
"Stédomrade A" and "B". Here they are presented as

belonging to "Stédomrade B" only.

In "Stetteomrade C"
investment aid to

Denmark: In the following municipalities only some
islands belong to the "Statteomrade B": Horsens,

Grena, Abenra, Ribe, Skaelskar, Assens, Holbaek,
Struer, Odder, Haderslev, Juelsminde, Bjergsted.
The municipality of Faborg only partly belongs

to "Stetteomrade B".

medium-sized enterprises
can only be granted up
t0 6.5 %.

Figur 6.1 De distriktspolitiske virkeomradene i de nordiske land

Tabell 6.1 viser hvordan utviklingen i bevilgnin-
ger til distriktspolitikken har veert siden 1990. Vi
ser at omfanget av ordningene er moderat og at det
har veert en nedgang i bevilgningene gjennom
perioden. Forholdet mellom 551- og 2425-posten i
begynnelsen av perioden kan forklares med at be-

vilgningene til DU ble fort pa post 551 for sammen-
sldingen med en del andre statsbanker og -fond til
SND.

I 2003 har det veert en omorganisering av den
smale distrikts- og regionalpolitikken. Fylkeskom-
munens rolle som regionalpolitisk akter ble styr-
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Tabell 6.1 Bevilgninger til den smale distrikts- og regionalpolitikken. Hovedposter 1990-2003. 1000 kr

(Igpende priser). Budsjettall for 2003.

Kommunal/lokal Regional neerings- Nasj. program for SND og fylkes- Den smale distrikts-
neeringsutvikling utvikling reg. utvikl. kommunen og regionalpol.

550 551 552 2425 13.50

1990 374 500 687 400 180 400 0 2202 200
1991 407 500 831700 203 900 0 2512900
1992 439 000 1111100 176 735 0 2661244
1993 458 305 0 182 000 2223 380 2895121
1994 467 065 0 155 000 2024 052 2660 767
1995 105 000 364 455 277 529 1134 052 1881036
1996 94 100 413 455 303 851 1110320 1921726
1997 94 100 414 955 274 711 929 501 1713267
1998 153 000 401 140 253711 785 236 1593087
1999 153 000 514 000 312 500 929 000 1908 500
2000 153 540 473 000 308 000 928 000 1862 540
2001 111 140 506 500 285 000 893 400 1796 040
2002 0 414 000 206 000 773 500 1393 500
2003 0 1116 500 297 000 1413 500

Kilde: Teigen (2003). Basert pé tall fra KRD

ket gjennom at mesteparten av ansvaret for virke-
midlene ble overfort hit (ansvarsreformen). Det er
na fylkeskommunen som stér ansvarlig blant annet
for midler til regional neeringsutvikling. Fylkes-
kommunen skal blant annet Kjope tjenester fra
SND. Slik sett har post 551 og 2425 blitt slatt sam-
men fra ar 2003.

Statlige bevilgninger til kommunal og lokal nze-
ringsutvikling (post 550) har i lepet av perioden
gatt ned mot null. Dette er en reell reduksjon av
denne posten, men har ogsid sammenheng med
omorganisering av virkemidlene. Det er né opp til
fylkeskommunene om de vil bevilge penger til
kommunal og regional neeringsutvikling over post
551, dvs over en totalt sett lavere bevilgning enn
tidligere.

Tabell 6.2 viser en oversikt over naeringsrette-
de ordninger i den smale distriktspolitikken, inklu-
dert bevilgninger til bygdeutvikling (BU-midler).
Her er summene (13.50) og tallene for SND (2425)
de samme som i tabell 6.1. Tallene for kommunale
neeringsfond (kapittel 550.61) utgjer en delsum av
kapittel 550.

Tabellen viser at de neeringsrettede ordninge-
ne i sum har utgjort brorparten av den smale regio-
nal- og distriktspolitikken over tid. Fra 1993 har
kapittel 13.50 blitt redusert med i overkant av 1,4
mrd. kr (lepende priser). Reduksjonen i den be-
driftsrettede stotten (her definert som SND og
KN) har veert enda storre — samlet har disse blitt
redusert med 1,6 mrd. kr dersom vi tar utgangs-

! For 2003 er rentefrie 1an over BU-midlene trukket fra stenads-
belapet i tabellen. Dette forklarer den sterke nedgangen fra
aret for.

punkti ar 2002 (fra 2003 ble bevilgningene til SND
overfort til fylkeskommunene over kapittel 551).

BU-midlene ble opprettet fra slutten av 1980-
tallet med etablering av et bygdeutviklingsfond fel-
lesfinansiert av Landbruksdepartementet (LD) og
KRD. Disse midlene har, siden LD tok totalan-
svaret for dem fra 1994 av, formelt vert en del av
naeringspolitikken og dermed ogsé en del av den
store regionalpolitikken. Omtrent 30 prosent av
disse bevilgningene har gatt til kommuner utenfor
det distriktspolitiske stotteomradet. Ellers har
trenden for BU-midlene veert omtrent som for de
bedriftsrettede virkemidlene under 13.50!, dvs. en
relativt sterk reduksjon. Disse bevilgningene har
altsa ikke bidratt til & kompensere for reduksjonen
i bevilgningene over post 13.50.

6.1.2 Mal og malkonflikter

Bosettingsmalsettingen i norsk distriktspolitikk
skriver seg fra 1970-tallet. Den var formulert innen-
for et planleggingsparadigme, der en trodde at
samfunnsutviklinga i store trekk kunne og métte
planlegges. Her var altsa planlegging regulerings-
regimet, og markedsmekanismene hjelpemidde-
let. Den distriktspolitiske hovedmalsettingen var
begrunnet med at bosettingsmalet ikke kunne nas
tilfredsstillende uten at den ble planlagt, og at det
ble nyttet virkemidler for & nd dette malet.

Pa 1980- og 1990-tallet ble planleggingsparadig-
met gradvis avlest av et markedsstyringsparadig-
me. Begrunnelsene for distriktspolitikken ble i
okende grad forankret i markedsimperfeksjoner. I
stedet for & planlegge for bosettingsmalet, métte
dette na grunngis med inngrep i markedet. Det ble
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Tabell 6.2 De bedriftsrettede virkemidlene i distrikts- og regionalpolitikken. Bevilgninger til nye
naeringer i landbruket. Hovedposter 1990-2003. Tall i 1000 kr (Ilzpende priser)

Ar Sum reg- og SND Kommunale BU-midler (bevilgninger til
distriktspol. Neringsfond nye landbruksnaeringer)

(13.50) (2425) (550.61)

1990 2202 200 0 90 000

1991 2512900 0 130 000

1992 2661244 0 150 000

1993 2895121 2223 380 160 000
1994 2660 767 2024 052 198 760 320 000
1995 1881036 1134 052 105 000 374 200
1996 1921726 1110320 94 100 390 000
1997 1713267 929 501 94 100 400 000
1998 1593087 785 236 130 000 400 000
1999 1908 500 929 000 130 000 400 000
2000 1862 540 928 000 127 540 303 000 (120 000)
2001 1796 040 893 400 93 140 283 000 ( 80 000)
2002 1393 500 773 500 0 245 000 ( 60 000)
2003 1413 500 0 0 143 000 ( 55 000)

Kilde: Teigen (2003), basert pa informasjon fra KRD

fokus péa effektivitet i virkemiddelbruken og der-
ved bruk av skonomisk teori og empiriske méa-
linger for & vurdere effektivitet med hensyn til mal-
oppnaelse for de ulike virkemidler.

Samtidig ble bade malsettingen og virkemid-
delstrukturen, som var tilpasset planleggingspara-
digmet, beholdt. Handlingsrommet for virkemidle-
ne ble innrettet mot & handtere markedssvikt. Di-
striktspolitikken ble dermed begrunnet med «ef-
fektivitet» snarere enn med fordelingspolitikk. En
viktig grunn til at man fikk en vridning bort fra
stotten via SND og mer i retning av differensiert
arbeidsgiveravgift, var at dette siste virkemiddelet
var bedre faglig forankret i treffsikkerhet pa maél-
oppnéelse.

6.1.3 Effekter av virkemidlene - noen
bakgrunnsperspektiver

Teigen (2003) har fokusert pa effekter av de be-
driftsrettede virkemidlene. Rapporten tar utgangs-
punkti gjennomferte evalueringer av virkemidlene
og oppsummerer disse. Teigen drefter evalue-
ringsteori og det kontrafaktiske problem. Omleg-
ginger i virkemiddelapparatet de siste tidrene ser
ut til 4 vaere teorigrunngitte og i noe mindre grad
forankret i empirisk dokumentasjon av tidligere
virkemidlers effekter. Det har veert gjennomfert et
betydelig antall evalueringer hvor man har forsekt
a dokumentere effekter og det er alltid vanskelig &
vite hvor stor betydning slike evalueringer har
hatt. Det har veert god tilgang pa kunnskap om at

2 Distriktenes utbyggingsfond.

DU? og seinere SND har hatt effekt med sine
tyngste virkemidler som investeringstilskuddet.
Det har ogsa veert god kunnskap om at differensi-
ert arbeidsgiveravgift har hatt gode egenskaper
begrunnet bade teoretiske og empirisk. Trenden
har veert at vi har fatt vridning bort fra selektiv
kapitalstette over mot mer automatisk virkende
stotte via differensiert arbeidsgiveravgift. Evalue-
ringen av differensiert arbeidsgiveravgift fra 1992
(Mennesland mfl 1993), advarer mot & gé for langt
i denne retningen. De begrunner dette i at en opti-
mal virkemiddelpakke har sin utfordring i 4 finne
en god sammensetning av selektiv kapitalstette
mot automatisk virkende arbeidskraftstette, og at
kapitalstetten spesielt har hatt en industriell inn-
retning som pa sikt vil veere viktig utfordring for
virkemiddelapparatet med tendensene til avindu-
strialisering. Dette hovedperspektivet synes i dag
a fremsta som like viktig etter at vi i en lang perio-
de har sett en kraftig nedbygging av det selektive
kapitalstettesystemet. Resultater av empiriske eva-
lueringer av virkemidler har, i henhold til Teigen
(2003), i all hovedsak veert benyttet til marginale
justeringer av mal og virkemiddel. Dette perspekti-
vet stemmer ikke helt med den langsiktige tren-
den i det selektive virkemiddelapparatet, som vris
mot arbeidskraftstotte. Ogsa det selektive syste-
met har gkt fokus pa innovasjoner, kompetansesti-
mulering og omstillingsevnen, som en langsiktig
endring fra investeringstilskudd mot bedriftsutvik-
lingstilskuddet i SND-systemet.

Teigen (2003) belyser ogsa det kontrafaktiske
problemet fra en litt annen side. Han sper hvordan
man kan finne et virkemiddels addisjonalitet, dvs.
hva virkemiddelet bidrar til & «<skape» nar det som
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ville skjedd uten virkemiddelet (det kontrafaktis-
ke) er trukket fra. Man maler tiltakets brutto effekt
som utviklingen i den aktuelle variabelen i maél-
perioden (siden tiltaket ble innfert). Fra dette méa
trekkes det som kalles dodvektstapet, dvs. utviklin-
gen i malvariabelen uten at tiltaket gjennomfores
(den kontrafaktiske utviklingen) og tiltakets for-
trengning (dvs. det tiltaket fortrenger av aktivitet
blant ikke-mottakere av stotte), mens tiltakets 7ing-
virkninger (multiplikatoreffekter) ma legges til.
Addisjonaliteten er summen av disse forholdene.
Det innebzerer for eksempel at et tiltak kan ha
positiv effekt i en region selv om maélvariabelen
utvikler seg i en negativ retning, dersom den kon-
trafaktiske utviklingen ville vaert enda mer negativ.
Det innebarer ogsa at et tiltak kan ha negativ ef-
fekt selv om utviklingen i malvariabelen er positiv,
dersom (tilsvarende) virksomhet andre steder? for-
trenges av tiltaket. Det er grunn til &4 framheve at
mange evalueringer har hatt hovedfokus pa det
kontrafaktiske problemet, enten det angéar effekter
av regionalpolitiske virkemidler eller andre, og
langt mer omfattende, skonomiske virkemidler.
Det kontrafaktiske problemet er og blir hovedpro-
blemet for all evalueringsforskning, og litteraturen
pa dette feltet gar mye lenger innenfor generell
skonometrisk forskning (for eksempel fikk Heck-
man nobelprisen i skonomi pa dette feltet, se Hec-
man m fl 1998), enn det som har slatt gjennom i
mange andre evalueringsmilje.

Hos Teigen (2003) er fokus rettet mot bedrifts-
rettede, distriktspolitiske tiltak (innenfor den sma-
le distriktspolitikken). De evalueringer som er
gjennomfert er i liten grad gjennomfert etter en
felles malestokk, nar det gjelder hvilke variabler
en har sett pa effekter for og nar det gjelder hvilke
metoder som er brukt. Dette gjor det sveart van-
skelig 4 sammenlikne effektene pa tvers av tiltake-
ne, og dermed & vurdere hvilke tiltak som er best
egnet.

Teigen (2003) har sett pa effektene av tiltakene
for sysselsetting, noe som er naturlig nar det gjel-
der bedriftsrettede tiltak, der sysselsettingseffekt
av tiltaket er en viktig malestokk. Tiltak innenfor
den smale distriktspolitikken er i hovedsak be-
driftsrettede og vesentlig av typen stette til ny-
etableringer og utvidelser av eksisterende bedrif-
ter. Hovedmalet i norsk distriktspolitikk er knyttet
til bosetting. For det forste er tiltakenes effekter

3 Det ma understrekes at dersom stotten forer til at stottemotta-
ker blir konkurransedyktig pa bekostning av aktivitet som
befinner seg i sentrale strok, er dette egentlig selve grunnen
for & gi distriktsstette. Problemet gjelder, i distriktspolitisk
forstand, forst og fremst dersom stettemottaker innenfor so-
nen fortrenger annen aktivitet innenfor sonen.
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for sysselsettingen usikker (se dreftingen av addisjo-
nalitetsbegrepet ovenfor). Gitt at tiltaket har ens-
ket, positiv sysselsettingseffekt er for det andre
ogsa effekten pa bosettingsmalet usikker. Dette
skyldes at virkningene pé bosettingsmensteret er
forutsatt & skje gjennom arbeidsmarkedet. Hvis
tiltaket skal ha en positiv effekt pa bosettingen, méa
det fore til okt tilflytting til eller redusert fraflytting
fra regionen. Hvorvidt dette skjer, avhenger blant
annet av hvordan arbeidsmarkedet virker i regio-
nen. Dersom vi antar at arbeidsmarkedet er slik at
ettersporsel etter arbeidskraft «skaper» sitt eget
tilbud, er sammenhengen positiv. Da har tiltaket
onsket effekt pa bosettingsmalet.

Andre forhold virker ogsa inn pa disse effek-
tene. En av de viktigste drivkreftene bak sentrali-
seringen antas & veere utviklingen pa arbeidsmar-
kedet i sentrale strok. 1 sentrale strok er arbeids-
markedet storre og mer heterogent enn i distrik-
tene, med sterre potensial for jobbskifte. Hoykon-
junkturer virker som regel utlesende pa flytting,
mens lavkonjunkturer virker dempende (se for ek-
sempel Serlie 2000). Spesielt virker heykonjunk-
turer 1 sentrale strek utlesende, neermest uansett
konjunktursituasjonen i distriktene. Dette inne-
barer at effekten pa bosettingen av et virkemiddel
som gker ettersporselen etter arbeidskraft i dist-
riktene vil kunne vaere sveert forskjellig, avhengig
av konjunktursituasjonen, og i verste fall kan man
tenke seg at bedriftene som mottar stette ikke far
kjopt den arbeidskraften de ensker. Vi kan altsa
tenke oss situasjoner der et tiltak har (potensielt)
onskede sysselsettingseffekter, men bosettingsef-
fektene ikke utleses pga konkurranse fra andre
regioner. Analyser av effekter pa sysselsetting og
bosetting av et bedriftsrettet virkemiddel i distrik-
tene ber derfor ta heyde for hvordan konjunktursi-
tuasjonen er i hele landet.

I tillegg er de bedriftsrettede tiltakene innenfor
den smale distriktspolitikken relativt smé i volum.
Hvorvidt omfanget av disse i seg selv er stort nok til
& pavirke bosettingsmensteret er derfor usikkert,
spesielt sett i sammenheng med effektene av and-
re politikkomrader og rammebetingelser. Den
smale distriktspolitikken kalles derfor ofte en eks-
trainnsats 1 distriktene. Effektevaluering av DU
(Mennesland mfl 1993) og seinere av SND (Hervik
mfl 2002) har hatt hovedfokus pa a4 male pd en
konsistent mate alle de ulike virkemidler innenfor
henholdsvis DU og SND, og i disse arbeidene
fremkommer alle méleproblemene som er omtalt
her. Til tross for alle problemene og usikkerhet
med & male effekter, er det viktig 4 gjore denne
typen effektmalinger og & videreutvikle metodene.
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6.1.4 Effekter av virkemidlene

Teigen (2003) har gjennomgétt evalueringer med
sikte pa & vurdere effektene av folgende ordninger:
1. SNDs stetteordninger til enkeltbedrifter.

2. Stette til de minste etableringene og bedriftene
gjennom kommunale naeringsfond (KN).

3. Stetteordninger knyttet til «nye neeringer i
landbruket» (BU-stotte), som fram til 2002 var
forvaltet av Fylkesmannens landbruksavdeling
(FMLA), og fra og med 2002 ble overfort til
SND.

Det er brukt ulike metoder, slik at evalueringene
ikke er direkte sammenliknbare. KRD har hatt an-
svaret bade for SNDs distriktsrettede ordninger og
for KN, og metodene er mest forskjellig for disse
ordningene. Ingen av evalueringene forseker a an-
sla fortrengningseffektene av tiltakene. SND har
imidlertid hatt fokus pé slike effekter og tar hensyn
til det i sin samordning av virkemidler. Spesielt
innenfor stette til fiskeindustri og skiheiser har
dette inngatt som en viktig del av virkemiddelut-
formingen. Det er imidlertid vanskelig 4 vurdere
slike fortrengningseffekter i ettertid. Har man
mestret koordineringsproblemet, og har fortreng-
ningene veert fra senter til periferi, eller har for-
trengninger veert innenfor perifere omrader? Det
er mao. ikke tatt hensyn til at bedrifter som far
stotte fra en av ordningene fortrenger andre varer
og tjenester produsert av andre bedrifter, og at de
pd samme mate konkurrerer om den samme ar-
beidskraften. Det siste er spesielt alvorlig i faser
med stramt arbeidsmarked. Nar det er hoy syssel-
setting, vil de fleste som far jobb i bedrifter som
mottar stette ogsa ha andre alternativer pa arbeids-
markedet. De har dermed en alternativkostnad. En
evaluering (Aanesland og Labukt 2000) viser at
dette pa avgjerende vis kan pavirke resultatene.

Evalueringer av SND

SNDs bedriftsrettede virkemidler er evaluert
lopende i forsek pa & identifisere effekter siden
1995, henholdsvis av Mereforskning (Hervik mfl
2002) og siden Nordlandsforskning. Direkte har
SND bidratt til mellom 6.000 og 8.000 arbeidsplas-
ser arlig pa 1990-tallet, mens sysselsettingsmulti-
plikatoren er beregnet til 1,4. Totalt dreier det seg
altsd om mellom 8.400 og 11.200 arbeidsplasser
arlig. Kostnaden per arbeidsplass (direkte) er be-
regnet til mellom 120.000 og 150.000 kr (i perioden
1994-1996) og mellom 131.000 og 163.000 kr (i
perioden 1996-1998). Inkludert ringvirkninger blir
prisen per arbeidsplass pd omtrent 100.000 kr.
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SND har gitt hey prioritet i bestrebelsene pé &
male effekter av virkemidlene som de rar over. Det
har veert betydelig fokus pa utvikling av metoder
for 4 kunne male slike effekter som gar tilbake til
evalueringen av DU i 1992 (Mennesland mfl 1992)
og som fikk ekt prioritet i SND fra 1994 som konti-
nuerlig effektmaling (Hervik mfl 2002). Det tar tid
4 kunne male effekter av hva man oppnar. Maten
man da har malt pi er & spore effektene ved &
intervjue bedriftene tre ar etter at de mottok stette.
Gjennom intervjuene har man ogsa forsekt a kon-
trollere for det kontrafaktiske problem. Det er i
tillegg gjort analyser for utviklingen av risikoprofi-
lene for arganger av SND bedrifter som er malt,
mot hvordan disse har endret risikoprofil over tid
fra mottatt stette sammenlignet med en referan-
seportefolje. I denne analysen konkluderes det
med at SND-stetten har hatt en signifikant effekt
pa & pavirke bedriftenes skonomiske utvikling po-
sitivt sammenlignet med referanseportefeljen.

Vi skal her referere litt grundigere hvordan
man har identifisert effekter mélt pa sysselsetting,
og kostnadene knyttet til & skape arbeidsplasser. 1
tillegg ser vi pa effektene pd malsettingene, kom-
petanseinnholdet i sysselsettingen og innovasjons-
niva i prosjektene. For & beregne SNDs betydning
for sysselsettingsvekst har en malt objektivt direk-
te den veksten bedriftene har malt i sysselsetting
fra det aret den fikk stotte, og tre ar fram i tid. I
tillegg er bedriftenes subjektive oppfatninger om
prosjektets betydning for endring i denne syssel-
setting, samt SNDs betydning for realisering av
prosjektet, tatt hensyn til. En tar bare med prosjek-
ter med sysselsettingsvekst der SND har veert vik-
tig for realisering av prosjektet. I tillegg tar en bare
med prosjekter der bedriftene har angitt prosjek-
tets betydning for sysselsettingsendringer. Score
er angitt pa en skala fra 1 til 7, hvor 1 er ingen
betydning og 7 er helt avgjorende betydning. I
tillegg til der hvor en maéler sysselsettingsvekst, tar
en ogsa med bevaring av arbeidsplasser og da bare
der hvor SND har veert viktig for 4 realisere pro-
sjektet og hvor bedriften oppgir at prosjektet har
veert helt avgjerende for overlevelse. En har data
for portefoljen 1995-98 malt tre ar etter, til sammen
over 7000 prosjekter totalt, hvorav 2/3 innenfor
distriktspolitisk virkeomrade. I denne perioden bi-
dro hver argang til 4 bevare og sikre rundt 7000
arbeidsplasser, omtrent halvparten av disse i indu-
strien. Rundt 75 prosent av de bevarte og sikrede
arbeidsplassene SND bidro til, var lokalisert innen-
for det distriktspolitiske virkeomréadet. Kostnade-
ne per arbeidsplass var ca. 150.000 kr. Figur 6.2
viser at det er betydelig forskjeller mellom kostna-
dene innenfor og utenfor det distriktspolitiske vir-



108
Kapittel 6

NOU 2004: 2
Effekter og effektivitet

O Utenfor virkemiddelsone

E Innenfor virkemiddelsone

kr 267 650

44 %

kr 124 609

Kostnad pr arbeidsplass (heyt anslag)

Andel prosjekter med kompetanseheving

54 %

34 %

32%

Andel innovative prosjekter

Figur 6.2 Effekter pa sysselsetting, kompetanseheving og innovasjon av SNDs virkemidler

keomréadet. Kostnadene er klart lavere innenfor

sonene, hvor det & skape og bevare arbeidsplasser

samtidig er en klarere malsetting. Det er ogsé lave-

re kostnader per arbeidsplass innenfor industri.

Figuren far ogsa fram kompetanseinnhold og inno-

vasjonsnivd 1 arbeidsplassene og prosjektene.

Kompetanseindikatoren i figuren under sier at pro-

sjektet gir kompetanseheving nar bedriften har

score 6 (skala fra 1-7) pa minst én av felgende

dimensjoner:

—  Oppleering av produksjonspersonell

— Oppleering av produktutviklingspersonell

— Oppleering av personell i markedsavdeling

— Kompetanse knyttet til produksjonsprosessen

— Tilgang og kontinuerlig bruk av avansert tek-
nologi

— Opparbeiding av bedre nettverk nasjonalt

— Opparbeiding av bedre nettverk internasjonalt

— Ansettelse av hoyt kvalifisert personell

— Annet (spesifiseres)

Innovasjonsniva fremkommer ved at prosjektets

innhold etter produktutvikling, prosessutvikling

og markedsutvikling er delt i tre klasser for inn-

ovasjon:

— Innovativt prosjekt: Helt nytt/betydelig endring
av eksisterende produkt/prosess (teknologi)/
marked

—  Prosjekt med noe innovasjon: Utvikling av eksi-
sterende produkt/prosess/marked

— Prosjekt med lite/ingen innovasjon: Prosjekter
uten vesentlige endringer i produkt/prosess/
marked

Innovasjonsindikatoren innebarer dermed at pro-
sjektet tilfredsstiller kravene vist over som inn-
ovativt prosjekt slik at vi har indikatoren over andel-
en innovative prosjekt.

Vi ser fra figuren at det er mye hoeyere kompe-
tanseinnhold og innovasjonsnivd utenfor enn
innenfor sonene. Det er altsa billig 4 lage arbeids-
plasser i distriktene, men innovasjonsniva og kom-
petanseinnhold er relativt lavt sammenlignet med
utenfor sonene, mens det er motsatt utenfor so-
nene. Innovasjonsinnhold og kompetanseinnhold
er Kklart hayest i Oslo og dernest i Akershus, Bus-
kerud, Vestfold, Rogaland og Hordaland. Innova-
sjonsinnholdet er klart mye lavere i de nordligste
fylkene. I denne perioden (1994-98) var det inves-
teringstilskuddet som betydde mye innenfor so-
nene og dette er trappet kraftig ned.

Det er noen metodiske problemer knyttet til
malinger av effekter som illustrert i figur 6.2. An-
slaget pa arbeidsplasser kan vaere for hoyt og kost-
nadene per arbeidsplass for lave, sammenliknet
med dersom en tok omsyn til fortrengningseffek-
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tene (se ovenfor). Dette er spesielt problematisk i
perioder med stramt arbeidsmarked, men ogsa for
bedrifter som konkurrerer med andre bedrifter
innenfor stenadsomradet. Det kan ogsa vare at
fortrengningseffekter ikke er det storste proble-
met siden SND har betydelig fokus pa det i anven-
delsen av virkemidlene. Dette er ikke forskjellig
fra det vi finner i det private bankmarked, hvor
man ofte skaper fornyelse med & finansiere nye
varehandelsbedrifter som gker konkurransen og
noen andre ma legge ned. Her blir dette tolket som
en viktig del av omstillingsarbeidet og en god for-
valtning av SND-virkemidlene kan ha dette per-
spektivet

SND-stotten er et selektivt virkemiddel, der
stotten tildeles stotteverdige bedrifter. Dette inne-
beerer transaksjonskostnader i form av saksbe-
handling, bade i bedriftene og SND. Transaksjons-
kostnadene er ikke regnet inn i kostnadene per
arbeidsplass i evalueringene i figur 6.2. Dersom
man gjorde investeringstilskuddet mer automatisk
virkende opp til et tak, og tilstrebet en kort be-
handlingstid (for eksempel som man tilstreber
innenfor Skattefunn), ville transaksjonskostnade-
ne bli redusert.

De reduserte rammene til SND de seinere are-
ne har resultert i feerre tilsagn og dermed en stren-
gere prioritering mellom stotteverdige prosjekter
enn tidligere. Dette har fort til at en har innfert en
prioriteringsrekkefalge der
i. bedrifter som kan klare seg uten, ikke far stotte,
ii. bedrifter som sannsynligvis ikke klarer seg et-

ter de har fatt distriktsstette, heller ikke far

stotte, og dermed

iii. de som far steotte er bedrifter som nar over
budsjettert lennsomhetsgrense ved hjelp av
staten.

En slik prioritering kan innebzre at SND ikke len-
ger kompenserer bedrifter for ulempen og de mer-
kostnader som er knyttet til 4 vaere lokalisert i dist-
riktene. I stedet gjores prosjekter mer konkurran-
sedyktige i markedet gjennom stetten, og de kan
saledes komme gkonomisk pa heyde med de beste
prosjektene, som ogsa er lokalisert i distriktene.
Konsekvensen av dette kan bli at de nest beste
konkurrerer ut de beste prosjektene. Slik sett er
dette samfunnsekonomisk lite lennsomt, dersom

4 Fra og med 2003 star fylkeskommunene ansvarlige for meste-
parten av virkemidlene innenfor den smale distriktspolitikken,
som dermed er regionalisert (se statsbudsjettet for 2003).
Midlene tildeles fylkeskommunene som et rammebudsjett, og
fylkeskommunene selv star ansvarlig for & allokere dem til
gode tiltak. Dette er kalt «fylkeskommunene som utviklings-
aktorer». Se ogsa kapittel 3.
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de beste ikke blir realisert. Det er imidlertid en
effektiv strategi hvis man forvalter virkemidlene pa
en god mate og realiserer de nest beste som er
gode nok til & skape effekter, samtidig som de bes-
te blir realisert i det private finansieringsmarkedet.
SND vil alltid st overfor et betydelig informasjons-
problem for & forvalte sine virkemidler godt. Dette
stiller store krav til deres kompetanse.

Statte til smdetableringer og kommunale
neeringsfond

Kommunale naeringsfond (KN) har som oppgave &
finansiere de minste etableringene og utvidelser i
de minste bedriftene. Kommunene er, som navnet
tilsier, ansvarlige for denne ordningen. Finansie-
ringen for KN skjedde over statsbudsjettet fram til
ar 2001, da den sentrale finansieringa ble betydelig
redusert. Fra og med ar 2002 blir posten disponert
av fylkeskommunene?, som en del av den generel-
le regionaliseringa av virkemiddelapparatet. I sam-
me periode har de totale virkemidlene innenfor
den smale distriktspolitikken blitt betydelig redu-
sert. Evalueringer av KN har verken tatt hayde for
fortrengningseffekter, dedvektstapet eller for
transaksjonskostnader, og malingene har i stor
grad veert gjort av kommunene selv, som ogsé har
hatt ansvaret for virkemiddelet.

Den viktigste grunnen til at evalueringer av KN
ikke fullt ut er sammenliknbare med for eksempel
evalueringer av SNDs virkemidler, er at evalua-
torer av KN har spurt kommunene hvor mange
arbeidsplasser som er skapt. SND-evalueringene
tar utgangspunkt i hva bedriftene selv sier og mé-
ler objektivt den veksten som man faktisk ser i
sysselsettingen over en tre ars periode som sa jus-
teres ut fra bedriftsinformasjon av ekstern evalua-
tor. Siden kommunene har veert forvaltere av KN,
og en kan regne med at de har interesse av a
framsta si dyktige som mulig, er det lett & tenke
seg at en overrapporterer hvor mange arbeidsplas-
ser virkemiddelet har bidratt til & skape. Den
maten man har malt effekter pa for KN gir ikke
grunnlag for & sammenligne med SND.

BU-ordningen

BU-ordningen er tiltak som skal fa personer med
tilknytning til gardsbruk til & omstille produksjo-
nen fra tradisjonell jordbruksproduksjon til nye
neeringsveier med tilknytning til landbruket. Vir-
kemiddelet har veert forvaltet av Fylkesmannens
landbruksavdeling, men er siden 2002 overflyttet
til SND.

Det blir i praksis gitt stette til tilsvarende type
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virksomhet over BU-ordningen som over KN. Det
er derfor en viss mulighet for konkurransevriden-
de stotte mellom bedrifter som er knyttet til land-
bruket og andre bedrifter i ssamme omrade. KN og
BU omfatter omtrent de samme stotteformene,
men innenfor BU-ordningen finner vi ogsa rente-
frie 1an. BU-ordningen er ikke geografisk differen-
siert, men omtrent 70 prosent av midlene kanalise-
res til prosjekter innenfor det distriktspolitiske vir-
keomradet.

I utgangspunktet viser evalueringer av BU-ord-
ningen at kostnadene per arbeidsplass er vesentlig
heyere enn bade SND og KN. P4 tilsvarende mate
som for KN-evalueringene, er kostnadene bereg-
net per arbeidsplass skapt brutto, dvs. at dedvekts-
tap og fortrengningseffekter ikke er trukket fra.
BU er den klart dyreste ordningen av de tre som
droftes her, nér en forseker a8 sammenlikne ordnin-
gene.

Om BU-ordningen gir liten eller stor effekt per
stottekrone er avhengig av alternativvurderinger
og vurderinger av konkurransevridning. Innenfor
landbruket er den drlige stotten per arsverk langt
hoyere enn engangsstetten man far over BU-mid-
lene. Vurdert isolert som omstillingstiltak i land-
bruket vil derfor BU-ordningen vere en god ord-
ning. Samtidig er stotten til prosjekter under BU-
ordningen betydelig hoyere enn til konkurrenter i
samme marked, der konkurrentene enten ikke
mottar stette eller mottar stette over SNDs eller
KNs ordninger. Dette forer til fortrengning, der
det er en risiko for at BU-stottede prosjekter kan
konkurrere ut mer lennsomme prosjekter. Dette
gjelder spesielt utenfor distriktsstetteomradet, der
ingen konkurrenter far stotte.

6.1.5 Utvalgets vurderinger

Generelt er det vanskelig 4 male effekter av denne
typen selektive virkemidler. Vi har imidlertid veert
igjennom en periode hvor vi har hestet betydelige
erfaringer med slike evalueringer spesielt for DU
og siden SND. Resultatene fra slike analyser er
gjengitt her med dreftinger av alle forbehold knyt-
tet til tolkninger av slike evalueringer.

Et viktig strukturtrekk har veert at kapitalstet-
ten via ordningen med investeringstilskuddet
siden 1993 har veert trappet kraftig ned i SND, i
takt med den automatiske opptrapping av stetten
via differensiert arbeidsgiveravgift. Internt har
vridningen veert mot bedriftsutviklingstilskuddet,
som har hatt som mal & bidra til innovasjon og
kompetanseheving. Effektmalinger (Hervik mfl
2002) indikerer at man for perioden 1994-98 bidro
betydelig til & skape og opprettholde arbeidsplas-
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ser innenfor sonene. Effektene er mélt tre ar etter
bevilgning og i denne perioden var fortsatt investe-
ringstilskuddet viktig innenfor sonene. Virkemid-
delet var spesielt innrettet mot industri (halvparten
av arbeidsplassene ble skapt her) og kostnadene
per arbeidsplass var ikke spesielt heye innenfor
denne sektoren. Det blir ogsd dokumentert effek-
ter pa innovasjon og kompetanseheving av virke-
middelapparatet. Mer gkonometrisk har man ogsa
funnet effekter pa ekonomisk resultat fra stotten.
Selv om det er betydelig usikkerhet knyttet til slike
malinger kan vi ikke utelukke at vi har bygget ned
et virkemiddel som har hatt rimelig god treffsik-
kerhet pa & bidra til industriutvikling i distriktene.
Denne sektoren som generelt er konkurranseut-
satt og en betydelig eksporter har na store omstil-
lingsproblemer. I en periode med store omstillin-
ger er investeringer ofte helt kritisk. Investerings-
tilskuddet kan ha gode egenskaper som en mer
automatisk virkende ordning, hvor man innenfor
et regelverk har en rett pa tilskudd opp til et visst
tak. Det innebarer enkle screeningordninger
framfor omfattende saksbehandling. Dette kan gi
insentiver til okte investeringer som kan styrke
omstillings- og innovasjonsevnen.

I henhold til EOSregelverket har vi frihet til &
kunne bruke investeringstilskuddet innenfor de
fastsatte takene. Den sterke reduksjonen i de di-
striktspolitiske bevilgningene i perioden 1993 til
2003 innebeerer at det norske stotteniviet ligger
godt under det som er fastlagt internasjonalt. Sam-
tidig er forskjellen mellom de neeringspolitiske vir-
kemidlene, som gjelder for hele landet, og de spe-
sielle distriktspolitiske virkemidlene, blitt redu-
sert. Virkemidlenes lokaliseringseffekter har altsa
blitt vesentlig mindre i lopet av noen fa ar. Utvalget
mener at den smale distriktspolitikken er et poli-
tikkomrade som har positive effekter for oppnael-
sen av de distrikts- og regionalpolitiske maélsettin-
gene. Vi mener derfor det ber vurderes & oke de
skonomiske rammene for distriktspolitikken.

6.2 Den differensierte
arbeidsgiveravgiften

6.2.1 Ordningen fram til 2003

Differensiert arbeidsgiveravgift (DA) ble innfert i
Norge i 1975 og har i lepet av de nesten 30 arene
som er gatt fram til i dag, trappet opp til 4 veere vart
viktigste regionalpolitiske virkemiddel. Tiltaket
hadde en samlet provenyeffekt i 2003 pa godt 8,5
mrd. kroner. Innferingen av DA var tuftet pa en
teoretisk plattform om at dette var det mest treff-
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Figur 6.3 Soner for differensiert arbeidsgiveravgift 2000-2003.

sikre virkemiddelet for & stimulere sysselsettings-
vekst 1 distriktene. Det ble opprinnelig innfert pa
den maten at man ekte avgiftene i sentrale om-
rader tilsvarende provenyeffekten i stetteomrade-
ne. Tanken var at okt etterspersel etter arbeids-
kraft i distriktene ville fore til at feerre valgte a
flytte. Kostnadene ved & bruke arbeidskraft bosatt i
distriktene ble derfor gjort lavere for arbeidsgiver

enn kostnadene ved & bruke arbeidskraft bosatt i
sentrale strok. I tillegg ensket man at etterspor-
selen etter arbeidskraft i arbeidsintensiv tjeneste-
produksjon skulle gke.

Virkemiddelet har flere gunstige egenskaper.
For det forste er det rettet direkte inn mot det en
onsket 4 oppnd, nemlig redusert pris pa og okt
ettersporsel etter arbeidskraft. For det andre er
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det sveert lett 4 administrere, idet arbeidsgiverav-
giftssatsen avhenger av arbeidstakers registrerte
bosted etter folkeregisteret. I tillegg, vil kanskje
noen hevde, er det viktig at redusert arbeidsgiver-
avgift ikke forer til okte utgifter over statsbud-
sjettet (at det forer til reduserte inntekter er en
annen sak). At det 14 fast i skatteregimet ga det en
troverdighet mht. stabilitet som er viktig nar en
onsker a pavirke langsiktige beslutninger som eta-
blering og bosetting innebeerer. For det tredje er
virkemiddelet naeringsneytralt. Det favoriserer i
utgangspunktet ingen naeringer, men den relative
betydningen av virkemiddelet er storre for neerin-
ger som er arbeidsintensive og har mange lenns-
mottakere. For kapitalintensiv virksomhet, eller
neeringer med stor andel selvstendig naeringsdri-
vende, betyr avgiftslettelsen mindre.

Siden innferingen av virkemiddelet pa 1970-tal-
let har Norge veert delt i flere soner for differensi-
ert avgift. Sonegrenser og satser har variert noe
over tid. Soneinndelingen fram til desember 2003
framgar av figur 6.3. Satsene er som folger:

— 14,1 prosent (full sats) i sone 1

— 10,6 prosent i sone 2

- 6,4 prosent i sone 3

— 5,1 prosent i sone 4

— 0 prosent (fritak) i sone 5 (Nord-Troms og
Finnmark)

6.2.2 Ordningen fra 2004

Ordningen skal endres fra 2004, etter krav fra ESA
og en dom i EU-domstolen i ar 2000, som slo fast at
dette var en ordning som falt inn under reglene for
statstette. Med en meget fleksibel fortolkning av
bestemmelsene om tillatt transportstette i disse
retningslinjene, godkjente ESA, med visse endrin-
ger, en praktisering av ordningen fram til utlepet
av 2003. Den norske ordningen ble si behandlet i
forhold til ESAs og Kommisjonens gjeldende ret-
ningslinjer for regional stette, og ESA ville ikke
lenger godkjenne en forlengelse av ordningen.
Nye retningslinjer for regionalstette skal vaere pa
plass for 1. januar 2007 og norske myndigheter vil
her arbeide for mer fleksible retningslinjer som
apner for differensiert arbeidsgiveravgift som vir-
kemiddel. Ordningen kan beholdes i Tiltakssonen
(sone 5), for de minste bedriftene via bagatellmes-
sig stette (100.000 Euro per bedrift over tre ar,
tilsvarende ca. 270.000 kroner per ar) og for de
neringene som defineres inn under landbruk
(slakteri og fiskeforedling), samt for offentlig sek-
tor (kommunene) gjennom tilskuddsordninger.
For bedrifter i sone tre og fire blir den nye ordnin-
gen innfert over en overgangsperiode pa tre ar.

Effekter og effektivitet

Av provenyeffekten pa 8,5 mrd. kr utgjer offent-
lig sektor rundt %. Provenyeffekten i Tiltaksonen
er beregnet til rundt 1,5 mrd. kr i 2004. Totalt
finner vi at dagens ordning med differensiert
arbeidsgiveravgift for privat sektor ville utgjore 4,6
mrd. kr i 2004 (sone 2-4, ikke justert for rege-
lendring i 2000). Hensyn tatt til at dagens ordning
beholdes i sone 5 og innen enkelte primeernaerin-
ger, justert for bagatellmessig stotte og sa langt
som mulig for de naeringer som opplevde en ok-
ning til 14,1 prosent fra ar 2000, beregnes kost-
nadsekningen av bortfall for privat sektor til 1,9
mrd. kr brutto. Vi benytter her beregnet endelig
kostnadsekning uten overgangsperiode, siden det-
te illustrerer den endelige situasjonen i 2007. Den
faktiske kostnadsekning i 2004, hensyn tatt til den
gradvise opptrappingen, er beregnet til ca. 800 mil-
lioner kroner. Siden arbeidsgiveravgiften er fra-
dragsberettiget i inntekt er nettovirkningen lavere
og ligger mellom bruttobelopet pa 1,9 mrd. kr og et
estimat pa 1,4 mrd. kr som forutsetter at alle be-
drifter er i netto skatteposisjon. Nar en tar med i
beregningene virkemiddelets betydning for kom-
munal og fylkeskommunal sektor som forutsettes
kompensert gjennom inntektssystemet, og betyd-
ningen av fritaket i Tiltakssonen, vil «<kun» om lag
23 prosent av det opprinnelige virkemiddelet gjen-
std som ukompensert. Dette hadde vert et mindre
problem hvis ikke den ukompenserte biten var
skjevt regionalt og naeringsmessig fordelt, som fol-
ge av virkemiddelets regionale innretning.

Hele 63 prosent av brutto kostnadsekning i pri-
vat sektor vil falle pa de to fylkene Nordland (brut-
to 780 mill. kr) og Troms (brutto 440 mill. kr) som
ligger innenfor sone 4. Deretter vil Mere og Roms-
dal (110 mill. kr) og Sogn og Fjordane (100 mill.
kr), som er preget av eksportorientert industri, fa
store kostnadsegkninger. Den gradvise opptrappin-
gen av avgiften i perioden 2004-2007 som er vedtatt
vil dempe kostnadsekningen for Nordland betrak-
telig i 2004.

Gjennomgangen viser at bygg- og anleggbran-
sjen er den enkeltbransjen med heyest brutto kost-
nadsekning pa 220 mill. kr. Metallindustri far en
okning pa 133 mill. kr brutto, men her har vi ikke
justert for endringen fra 2000 mht. produksjon av
EKFS-stal. Som ventet vil tjenesteytende neeringer
fa store kostnadsekninger. Deriblant er transport-
og kommunikasjon med en samlet brutto kostnad-
sekning pa 458 mill. kr, forretningsmessig tjenes-
teyting (127 mill. kr brutto), hotell og restaurant
(62 mill. kr brutto) og varehandel (samlet 154 mill.
brutto).

Hvor alvorlig kostnadsekningen er for den en-
kelte region avhenger av hvor robust naeringslivet
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i regionen er. En region med mer differensiert
neeringsliv vil veere mindre utsatt for svingninger
enn der neringslivet er relativt ensidig. Det vil
ogsa avhenge av innslaget av sarbare neeringer.
Hvilke neeringer som er mest folsomme for okt
arbeidsgiveravgift framkommer som en kombina-
sjon av hvor stor andel arbeidskraftkostnadene ut-
gjor i produksjonen, i hvilken grad en kan velte
kostnadsekningene over i prisene uten at etter-
sporselen reduseres for mye, og hvor sméa margi-
ner den aktuelle bransjen er preget av. Vi har ran-
gert bo- og arbeidsmarkedsregionene péa tre méter
som viser ulike aspekt av virkemiddelendringen:
Total kostnadsekning per region, gjennomsnittlig
kostnadsekning per ansatt i regionen og snitt kost-
nadsekning per ansatt innen industri, hotell og res-
taurant og bygg og anlegg.

For alle naeringer vil total kostnadsekning per
region bli sterst for de tjenesteytende regionale
sentra i sone 4, som gjerne har sterst innslag av
storre tjenesteytende bedrifter og netto innpend-
ling. Tromse, Bode, Rana, Harstad og Narvik er
blant de regionene med heyest kostnadsekning.
Disse regionene vil ogsa vaere blant de regionene
som vil fi heyest kostnadsekning dersom vil méaler
denne per ansatt. Dette henger naturlig sammen
med at disse er de mest folkerike bo- og arbeids-
markedsregionene i sone 4. I den grad regioner i
lavere soner kommer heyt opp pa listene represen-
terer det ofte regioner med en del industri. Kongs-
vinger er eneste region i sone 2 som kommer blant
de 15 regioner med heyest kostnadsekning i vo-
lum, men kommer ikke tilvarende heyt opp i de
andre rangeringene. De regionale sentra har ofte
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et mer diversifisert og dermed mer robust nae-
ringsliv. Imidlertid finner vi ogsa noen av de abso-
lutt minste bo- og arbeidsmarkedsregionene pre-
get av steorre industrivirksomheter, som Meloy
(Hydro Glomfjord), Tysfjord (Norcem AS, Kjop-
svik) og Bindal (Bindalsbruket AS), blant regioner
med de storste kostnadsekninger per ansatt. Dette
er typiske en-kommuneregioner med lave folke-
tall.

Bagatellmessig stotte avhjelper ikke i seerlig
grad de storre bedriftene, som en gjerne finner
innenfor industrien. I den grad dette er hjerne-
stensbedrifter i en region med et lite diversifisert
neeringsliv, kan denne ekstrabyrden fa alvorlige
konsekvenser. Vi har rangert bo- og arbeidsmar-
kedsregionene etter snitt kostnadsekning per an-
satt i tre sarbare naringer som ofte har en slik
sentral funksjon, og som er karakterisert ved at de
vanskelig kan velte kostnadene over i prisene.

Tabell 6.3 viser de 15 bo- og arbeidsmarkedsre-
gionene som kommer ut med heyest kostnadsek-
ning etter de tre nevnte rangeringsmetoder. Som
vi ser vil de sterre regionale sentra som Tromsg,
Harstad, Narvik og delvis Bode komme lenger ned
pa listen nar en maéler etter kostnadsekning per
ansatt og per ansatt i sirbare naeringer. Unntaket
er Rana som ogsd kommer heyt ut i de to andre
rangeringene. Sammen med Meleoy, Vefsn og
Fauske, er dette steder som bade i volum, kostnad
per ansatt og kostnadsekning i sdrbare naeringer
kommer verst ut. Tysfjord, Bindal og Kristiansund
er ikke blant de heyeste i volum, men kommer
heyt opp pa sarbarhet og kostnad per ansatt.

Kostnadsekningen etter bagatellmessig stotte

Tabell 6.3 De 15 bo- og arbeidsmarkedsregioner med hgyest kostnadsgkning etter tre ulike

rangeringer. Tall i 1000 kroner

— etter totalkostnad pr. bo-
og arb.markedsregion

— etter snittkostnad pr. ansatt
bo- og arb.markedsregion

— etter kostnad pr. ansatt snitt av: industri,
hotell, og restaurant og bygg og anlegg

Tromse 248 491 Meloy
Bode 194 605 Tysfjord
Rana 130 044 Vefsn
Harstad 87 938 Rana
Narvik 77 883 Bode
Vefsn 67 496 Fauske
Fauske 61776 Bindal
Sortland 53 624 Kristiansund
Lenvik 43 459 Bjarkey
Namsos 41 127 Tromse
Alstahaug 35630 Alstahaug
Fagernes 33 830 Narvik
Melay 30939 Smeola
Kongsvinger 27 396 Hattfjelldal
Brenney 25 629 Bronney

21 Meloy 27
18 Tysfjord 23
17 Vefsn 23
16 Rana 22
16 Fauske 20
15 Bindal 17
15 Leka 17
15 Hattfjelldal 16
15 Hemne/Snillfjord/Aure 16
15 Bode 16
14 Kristiansund 16
14 Alstahaug 15
13 Smela 15
13 Balsfjord/Storfjord 15
12 Namsos 15
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per nering reflekterer bl.a. lennsniva og bedrifts-
struktur i de enkelte naeringer. For ovrig vil hvilke
naeringer som er mest utsatt for kostnadsekningen
avhenge av i hvor stor grad det er mulig for bedrif-
tene & velte kostnadsekningen over i prisene, og
hvor store driftsmarginene er. Dette vil igjen av-
henge av konkurransesituasjon og konjunktursitu-
asjon. I tillegg vil muligheter til kompenserende
tiltak veere av betydning. Eksempelvis vil eksport-
industri, hotell- og restaurantneeringen, forret-
ningsmessig tjenesteyting og forlag og grafisk in-
dustri (aviser) vaere konjunkturutsatte neeringer,
som vil fi en kostnadsekning péa et uheldig tids-
punkt i forhold til konjunkturutviklingen. Det vil
ogsa vaere vanskelig 4 finne alternative kompense-
rende tiltak overfor disse naeringer. Hotell og res-
taurantneeringen er i tillegg preget av overkapasi-
tet og sma marginer. Innen forretningsmessig tje-
nesteyting har en i de seinere ar sett strukturend-
ringer i retning av sterre enheter. En omlegging av
arbeidsgiveravgiftavgiften kan pavirke denne ut-
viklingen i sonene siden det blir kostbart 4 vokse
betydelig ut over storrelsen som faller under baga-
tellmessig stotte. Dette er naeringer en finner mer
av i de regionale sentra.

Problemet innen transportsektoren (bade lokal
busstransport, lokale batruter, ferjeruter, Hurtig-
ruta, kortbaneflyruter mv.) kan kompenseres gjen-
nom rammeoverforingene og tilskuddssystemet. I
deler av transportnettet, der prisfelsomheten er
lav, kan muligens noe av merkostnadene ogsé bli
veltet over pa brukerne

For en del viktige industrier, som verftsneerin-
gen pa Nordvestlandet og metallindustrien i Nord-
land, kom kostnadsekningen allerede i 2000. I den-
ne omgang er det underleveranderene, som alle-
rede er presset, som fiar ekningen. I tillegg vil
mebelindustrien i Mere og Romsdal f4 en kost-
nadsekning som de i liten grad kan velte over i
priser, siden markedet er svakt og de er relativt
konkurranseutsatte. En transportstetteordning vil
kunne kompensere ulempene for spesielt konkur-
ranseutsatt industri en del, og vil pd den maten
0gsa generere mer aktivitet i transportapparatet. I
de naringer der en i liten grad klarer 4 kompense-
re gjennom transportsubsidier, vil det mest aktuel-
le selektive tiltak kunne veaere kommunale néee-
ringsfond eller overforinger via SND og utvikling
av investeringstilskuddet innenfor rammen av
EQS regelverket.

Siden differensiert arbeidsgiveravgift er en del
av rammebetingelsene dagens konkurransesitua-
sjon er basert pa, vil en omlegging pavirke den
relative konkurranseevne og kanskje struktur in-
nen enkelte naeringer. En trenger & gi dypere inn i
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disse neeringer og foreta konkurranseanalyse av
enkeltnaeringer for 4 kunne analysere slike mulige
effekter.

Sa lenge grensen for bagatellmessig stotte satt
av EU ikke indeksjusteres etter prisvekst eller
lennsvekst, vil den relative fordel av differensiert
arbeidsgiveravgift som aksepteres som bagatell-
messig stotte reduseres for hvert &r minimumsbe-
lopet ligger fast. Dette skyldes lonns- og sysselset-
tingsvekst. En annen uheldig side ved bagatell-
messig stotte, er at den skaper «kostnadsterskler»
relatert til antall ansatte i et foretak. For foretak
som ligger like under grensen for bagatellmessig
stette kan det bli dyrt 4 ansette en person til. Na er
grensen av EU satt med noe fleksibilitet (100.000
euro over tre ar), som kan dempe noe av denne
konserverende effekten/redusert fleksibilitet mht.
bedriftssterrelse.

I Tiltakssonen far man beholde sin nullsats pa
arbeidsgiveravgift. Dette vil imidlertid medfere en
stor forskjell i grensesonene mellom dagens sone
4 og 5 mht. lokalisering av sterre bedrifter, og det
er grunn til & tro at omleggingen vil styrke Til-
takssonen.

6.2.3 Utvalgets vurderinger

Utvalget har tidligere avgitt en egen underveis-
rapport om effekter av differensiert arbeidsgiver-
avgift (Effektutvalget 2002). Her viste vi at ordnin-
gen fungerer etter intensjonene, men at den koster
mye per arbeidsplass. De endringene som gjen-
nomferes fra 2004, innebeerer at Finnmark og
Nord-Troms beholder avgiftsfritaket, at kommune-
sektoren kompenseres gjennom inntektssystemet,
og at mulighetene for a gi bagatellmessig stotte og
transportstette utnyttes for delvis & kompensere
avgiftsekningen for private virksomheter. Ordnin-
gen vil derfor fungere uendret for de minste bedrif-
tene.

Regjeringen har uttalt at bortfallet av ordnin-
gen skal kompenseres fullt ut for de regioner som
rammes. Mest utsatt vil naeringslivet vaere i Nord-
land, Ser-Troms, Mere og Romsdal og Sogn og
Fjordane. Med de endringene som er beskrevet
ovenfor, gjenstar det mindre enn 2 mrd. kroner &
disponere. Disse midlene mé anvendes innen ram-
men av EJS-avtalens konkurranseregler. Utvalget
peker pé at rammen for investeringsstotte til fore-
tak ikke utnyttes fullt ut med dagens praksis. Det
er mulig & oke stottesatsen vesentlig uten 4 kom-
me i konflikt med konkurransereglene. Ordningen
med investeringsstotte kan ogsa gjeres mer auto-
matisk virkende og dermed mindre selektiv.

Norge har tidligere hentet inspirasjon fra orga-
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niseringen av EUs strukturfond, som arbeider
med flerdrige, brede utviklingsprogrammer. En til-
svarende flersektoriell arbeidsmate, der ulike sek-
torinnsatser sees samlet for en region, har hittil
ikke latt seg implementere i Norge. Omleggingen
av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift
apner en interessant mulighet for 4 finansiere re-
gionale utviklingsprogrammer ogsa i Norge. Utval-
get mener dette kan vaere en interessant vei 4 ga.

6.3 Transportpolitikk

6.3.1

Offentlige tiltak innen transportsektoren kan deles
inn i investeringer i og drift og vedlikehold av infra-
struktur og drift av transportsystemer. Store investe-
ringer betyr store, faste kostnader. Derfor er det
sjelden privatokonomisk lonnsomt a investere i og
drive slik infrastruktur. Likevel kan det veere sam-
SJunnsokonomisk lonnsomt, dersom ettersporselen
er s stor at det eksisterer et konsumentover-
skudd.

Infrastruktur og transporter
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Debatten om regionale og distriktspolitiske ef-
fekter av slike tiltak fores, i likhet med debatt om
effekter av andre offentlige tiltak, langs to hoved-
linjer. Effektivitetsperspektivet tar utgangspunkt i et
tiltaks lennsomhet, mens fordelingsperspektivet er
mer opptatt av balanse mellom regioner og for-
deling mellom grupper. Disse to perspektivene er i
mange tilfeller i konflikt med hverandre.

Transportsektoren er relativt heterogen. Den
omfatter en rekke transportmidler, som i mange
tilfeller er i konkurranse med hverandre pa de
samme strekningene. I tillegg vil ulike transport-
midler utfylle hverandre, i den forstand at man kan
skifte transportmiddel underveis. Tabell 6.4viser
en grov oversikt over ulike transportmidler og
hvordan de bruker infrastruktur, om driften er ho-
vedsakelig offentlig eller privat og en hypotese
over transportmidlenes betydning.

Det er store innslag av offentlige tiltak innenfor
transportsektoren. Innenfor persontransport i luf-
ta, til sjos og pa vei, gods- og persontransport med
bane og til dels godstransport til sjgs er innslaget
av kollektivtransport stort.

Det som er spesielt med transportsektoren, er

Tabell 6.4 En grov oversikt over ulike transportmidler; infrastruktur, eieforhold og direkte betydning

av transportmiddelet

Transport- Infrastruktur Offentlig eller privat  Offentlig eller privat drift Betydning

middel infrastruktur

Bil Vei Hovedsak offentlig, Privat, offentlig skatt- Viktig for person- og
med innslag av legging av bl.a. driv-  godstransport i alle
privat finansiering.  stoff. regiontyper.

Buss Vei Hovedsak offentlig, Offentlig og privat. Viktig kollektivtrans-
med innslag av Offentlige kjop av portmiddel i alle
privat finansiering.  tjenester. regiontyper.

Tog Bane Jernbaneverket NSB Kjorer tog. Gods- og person-
Offentlig kjop av transport i ulike
tjenester. regiontyper.

Trikk, t-bane Banelegeme i Offentlig Oslo sporveier, Persontransport i

egen trase eller offentlig. Oslo.
vei
Fly Flyplass Hovedsak offentlig  Private flyselskap, Persontransport,

offentlig kjop av tje-
nester.

viktig pa lengre av-
stander.

Ferjer Havner, del av Hovedsak offentlig  Privat drift, offentlig =~ Viktig for person- og
veinett kjop av tjenester. godstransport, supp-
lere veinett.
Bater Havner Offentlig og privat  Privat drift. Transporterer store

mengder gods.
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at et hovedformal med investeringer i offentlig in-
frastrukturkapital er 4 gke avkastningen pa produk-
sjonsfaktorer i privat sektor, og at investeringer i
fysisk infrastruktur er stedsspesifikk. Dersom inves-
teringene gir ensket effekt, vil regionen som nyter
godt av dem gke sine fortrinn som lokaliserings-
sted for ulike typer virksomhet.

6.3.2 Malsettinger knyttet til statlige tiltak
innenfor transportsektoren

Eksistensen av et nettverk av transportinfrastruk-
tur er en forutsetning for at transport kan skje. Den
sterke arbeidsdelingen regionalt, nasjonalt og in-
ternasjonalt, som er en viktig forutsetning for eko-
nomisk vekst, innebeerer at transport av varer, tje-
nester og personer ma skje effektivt. Dette inne-
barer at transportinfrastrukturen mé veaere godt
utbygd.

Tiltak innen transportsektoren har som hoved-
malsetting & bedre tilgjengeligheten, enten innen
et omrade eller mellom ulike omrader, & bedre
kvaliteten pé transportnettet generelt, eller & pa-
virke fordelingen av transport mellom transport-
midler eller mellom regioner. Gevinstene ved
transporttiltak er forst og fremst at de bidrar til
reduserte kostnader for brukerne av tiltakene. En
spesiell egenskap ved tiltak innen transportsek-
toren er at de er tenkt & skulle bidra til ekt avkast-
ning pa de primaere produksjonsfaktorene, og der-
med til vekst. Dette kan igjen bidra til 4 initiere en
regionalekonomisk utvikling.

Infrastruktur — investeringer og drift

Investeringer i infrastruktur vil, ndr man tar ut-
gangspunkt i et gitt infrastrukturnett, fore til mind-
re endringer i dette nettet, og i den forstand veere
relativt marginale. For og etter slike investeringer
vil nettet se omtrent likt ut, men investeringene vil
normalt fore til bedret tilgjengelighet for brukerne.
Selve beslutningen om & gjennomfoere en gitt infra-
strukturforbedring kan fattes med utgangspunkt i
en sikalt nyttekostnadsanalyse. Tiltak som har
storre nytte enn kostnader, ber gjennomfores,
mens tiltak som har sterst forhold mellom nytte og
kostnader ber prioriteres forst. Dette forutsetter at
man kan maéle bade nytte og kostnader.

Pi kort sikt bidrar investeringer i infrastruktur
til aktivitetsokning som felge av at det offentlige
investeringstiltaket krever ressurser for & kunne
gjennomferes. Hvilke effekter dette igjen har, av-
henger av kapasitetsutnyttelsesgraden i den aktu-
elle regionen, av i hvilken grad kapasitet importe-
res til regionen for 4 gjennomfore prosjektet og av i
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hvilken grad underentrepriser importeres. Ved lav
kapasitetsutnyttelse og liten import av kapasitet til
regionen kan investeringen i seg selv fore til bedre
ressursutnyttelse og skonomisk vekst. Dersom ka-
pasitetsutnyttelsen derimot er hoy, eller det er stor
import av kapasitet og underleveranser, kan effek-
ten i investeringsfasen bli moderat. Man kan ogsa
tenke seg at investeringen presser ut andre aktivi-
teter og forst og fremst medforer okte priser og
lenninger, men har liten effekt pa den realekono-
miske utviklingen i regionen.

Drift og vedlikehold av infrastrukturen er kost-
nadskrevende. I noen tilfeller (luftfart, sjetrans-
port) dekkes slike kostnader i hovedsak av bruker-
ne. Kostnadene ved drift og vedlikehold av jernba-
ne og veier dekkes i storre grad over offentlige, og
da i hovedsak over statlige, budsjetter. Brukerne
betaler altsd mer av driftskostnadene for lange rei-
ser (fly, bat) enn kortere reiser (bil, tog).

Infrastrukturinvesteringer skal bidra til ekt til-
gjengelighet, ved at avstanden, og dermed trans-
portkostnadene, reduseres. Reduserte transport-
kostnader kommer til uttrykk ved spart framfo-
ringstid, bedret sikkerhet, bedret visuell kvalitet
knyttet til transportsystemene, reduserte drifts-
kostnader for transportmidlene og ved reduksjon i
stey og annen forurensning.

@Jkonomisk utvikling i en region oppstar nar
inntekter og produksjon eker i et omrade. Dette
kan generelt skje ved okt ressursinnsats, eller ved
at tilgjengelige ressurser utnyttes bedre (produk-
tivitetsvekst). Transport, og dermed bruken av
transportinfrastruktur, inngar i produksjonspro-
sesser. Bedret infrastruktur og tilgjengelighet bi-
drar til at transportkostnadene gér ned. Dette gjel-
der bade ved transport av arbeidskraft, varer og
tjenester i neeringseyemed, og nar det gjelder pro-
duksjon av opplevelser og trivsel for befolkningen.

Nytten av infrastruktur er knyttet til bruken av
den. Begrepet «bruk» er sentralt, og her er ogsé ett
av hovedmomentene nar det gjelder infrastruktur-
forbedringer. De har ikke nedvendigvis effekter
kun for eksisterende brukere. Endringer i infra-
struktur kan ha vidtrekkende konsekvenser i et
stort influensomrade. En kan for eksempel fa om-
lokaliseringer av bosteder og naringsvirksomhet,
altsa helt nye regionalekonomiske strukturer. Net-
toeffekten av sparte transportkostnader og omlo-
kaliseringer, korrigert for omlokaliseringskostna-
dene, er den realekonomiske nytten av et prosjekt.
Omfanget av omlokaliseringsvirkningene vil vaere
forskjellige fra prosjekt til prosjekt, og partielle
analyser av trafikkmessige primaervirkninger (der
man ikke tar omsyn til omlokalisering) vil derfor
lett kunne gi skjeve resultater.
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Kostnadene ved et infrastrukturprosjekt er in-
vesterings- og driftskostnadene. Sammen med den
neddiskonterte nytten av prosjektet gir de neddis-
konterte kostnadene et uttrykk for det samfunns-
messige overskuddet av prosjektet. Dersom den
neddiskonterte nytten er storre enn kostnadene,
er den faglige beslutningsregelen at prosjektet
skal gjennomferes.

6.3.3 Noen sentrale transportpolitiske mal
og virkemidler i Norge

Mal og virkemidler for norsk transportpolitikk
kommer til uttrykk gjennom samferdselspolitik-
ken, og da blant annet gjennom Nasjonal trans-
portplan (NTP) og éarlige budsjettdokumenter til
Stortinget. I de arlige budsjettframleggene foreslas
satsinger kommende ar, inklusive eventuelle om-
organiseringer i sektoren. NTP gir langsiktige
strategier for transportutviklingen. For forste gang
ble 1 1999 forslag til NTP for 2002-2011 lagt fram
felles fra Jernbaneverket, Kystverket, Luftfartsver-
ket og Statens vegvesen. Poenget med & legge
fram et felles dokument var & bidra til bedre samar-
beid og samordning mellom samferdselsetatene
og dermed til en bedre og mer helhetlig trans-
portstrategi. I forslaget til NTP 2002-2011 har en
fokusert pa folgende satsingsomrader:

— Fremme mer miljgvennlig transport over hele
landet og legge til rette for mindre biltrafikk i
de storste byene.

— Gjennomfore tiltak som gir markant reduksjon
i de alvorligste ulykkene, med en malsetting
om 200 feerre drepte i trafikken i 2010.

— Legge til rette for effektive og forutsighare
transporter for neeringslivet.

— Legge til rette for bosetting og nzeringsliv i
distriktene.

Disse satsningsomradene reflekterer ogsa de mal-
settinger som er knyttet til transportpolitikken. Et
effektivt transportsystem er «en forutsetning for
verdiskaping, sysselsetting og et konkurransedyk-
tig neeringsliv i hele landet», det «binder landet
sammen og knytter Norge til utlandet», og det
«bidrar til & «utjevne avstandshandikap og kom-
pensere for ulikheter i menneskers livsforhold i
ulike deler av landet» (NTP s. 7).

De rene tilgjengelighetsmaélene er altsid supp-
lert med kvalitetsmalsettinger. I tillegg til god til-
gjengelighet skal transportpolitikken altsa bidra til
alegge til rette for «effektivitet og forutsigharhet»,
for «bosetting og naeringsliv i distriktene», «feerre
ulykker» og «mer miljgvennlighet». Man ensker
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altsa 4 se transportpolitikken i sammenheng med
andre mal.

NTP og budsjettdokumentene understreker
behovene for & utbygge samferdselselsinfrastruk-
turen over hele landet og & se ulike typer trans-
portinfrastruktur og — midler i sammenheng. Det
understrekes ogsa at veinettet alltid vil ha en domi-
nerende betydning for samferdselstilbudet i et
land som Norge. Samtidig ensker man bade 4 byg-
ge ut i sentrale strok, og da med vekt pa kollek-
tivtransport, og i distriktene. Nedenfor vil vi kort ta
opp noen av virkemidlene i norsk transportpoli-
tikk, der vi tar utgangspunkt i skillet mellom inves-
teringer og drift av infrastruktur og andre trans-
portpolitiske virkemidler.

Vei

Det er behov for & heyne standarden og pa en del
strekninger oke kapasiteten pd stamveinettet, og
utbedre ovrige riksveier. Pa det ovrige riksveinet-
tet er bl.a. breddeutvidelser og fierning av flaske-
halser sentralt. Riksveiferjedriften er prioritert, og
det gis hey prioritet til drift og vedlikehold. Det er
heyt prioritert a bedre trafikksikkerheten pa veinet-
tet, bade gjennom trafikant- og Kjeretoyrettede til-
tak og infrastrukturtiltak. Statens vegvesen ble om-
organisert fra 1.1 2004. Den tidligere produksjons-
virksomheten ble skilt ut i et eget statlig aksjesel-
skap (Mesta AS). Alle nye produksjonsoppdrag fra
Statens vegvesen blir nd konkurranseutsatt, og det-
te ventes & gi betydelige effektivitetsgevinster. For-
valtningsdelen er ogsd omorganisert, bl.a. ved inn-
deling i fem regioner mot tidligere veikontor i alle
fylker. Siktemélet med omorganiseringen er bl.a.
en desentralisering og effektivisering.

I statsbudsjettet for 2003 prioriteres drift og
vedlikehold, samt det en kaller «rasjonell anleggs-
drift for igangsatte anlegg». En har ogsa prioritert
oppstart av enkelte nye prosjekter pa stamveinet-
tet. Investeringsnivaet ligger i statsbudsjettet for
2003 en god del lavere enn det som er foreslatt i
NTP.

Kollektivtransport

Myndighetene ensker 4 se vei- og kollektivtrans-
porten i sammenheng, og da spesielt 1 de storre
byene. Statlige myndigheter satser seerlig pa a eke
framkommeligheten, bedre miljeet og & bidra til
velfungerende og trivelige bysamfunn nar det gjel-
der satsingen pa kollektivtransport.

Nar det gjelder transporten utenom byene, vil
kollektivtransporten i stor grad dekke behovet for
den delen av befolkningen som ikke har tilgang pa
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bil. Samlede subsidier for buss og hurtighét er pa
3040 mill. kr utenom Oslo. Skiller vi ut det som gér
til sterre byer har vi igjen tilskudd pa rundt 2091
mill. kr til utkanttransporter.

Jernbane

Drift og vedlikehold av jernbanen, samt sikker-
hetstiltak, er prioritert i statsbudsjettet for 2003.
Investeringsnivéet ligger klart under nivaet i NTP.

Utbygging av jernbanen er prioritert pa trafikk-
sterke strekninger, og der jernbanen har sin kon-
kurransekraft, det vil siiog rundt de storste byene.
En fortsetter utbyggingen av noen strekninger,
der dobbeltspor mellom Sandvika og Asker er den
viktigste, og det pagar planlegging av andre viktige
prosjekter. Samlede kjop av jernbanetjenester er
nad pa 1,4 mrd. kroner. Skiller vi ut intercity- og
neertrafikk har vi 400 mill. kroner som kan knyttes
til region- og lokaltog.

Flyplasser

Behovet for rask og god kommunikasjon over
lengre strekninger har resultert i at det har vert
utviklet et relativt finmasket nett av regionale luft-
havner. Sammen med stamflyplassene har dette
bidratt til at en del avstandsulemper har blitt redu-
sert, spesielt for persontransport. Tradisjonelt har
utbyggingen og driften av lufthavnnettet veert fi-
nansiert av brukerne, men med statlige tilskudd.
Dette har skjedd gjennom en betydelig kryssubsi-
diering mellom trafikksterke og — svake flyplasser.
Noen flyplasser er privat drevet.

Utviklingen av annen infrastruktur, og da spe-
sielt veinettet, har bidratt til at konkurransen mot
andre transportmidler har blitt sterkere, og det er
etter hvert et spersmal om det er samfunnsekono-
misk lennsomt 4 beholde det finmaskede nettet av
regionale flyplasser.

Omorganiseringen av luftfartsverket til et stat-
lig aksjeselskap (Avinor AS) innebzeerer at ansvaret
for en skonomisk forsvarlig drift av norske flyplas-
ser flyttes naermere markedet. Utbyggingen av
Gardermoen har bidratt til at en sterre andel av
inntektene som tjenes opp der, gar til 4 betjene lan
og a drive hovedflyplassen. Det innebeerer at det
blir mindre igjen til & drive flyplasser i resten av
landet. Avinor har opplevd trafikknedgang og inn-
tektssvikt de seinere drene. Disse forholdene har
svekket Avinors muligheter til & kryssubsidiere be-
driftekonomisk ulennsomme flyplasser. Det er
derfor etablert en ordning med statlig kjop av be-
driftsekonomisk ulennsomme lufthavntjenester pa
Avinors regionale lufthavner. Belopet over denne
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posten har ekt betydelig de siste arene. Nye og
forventede myndighetskrav i forbindelse med sik-
kerhet og beredskap i luftfarten vil skape utford-
ringer i forhold til & opprettholde dagens regionale
lufthavnstruktur. Budsjettert belep til kjop av be-
driftsekonomisk ulennsomme lufthavntjenester
fra Avinor utgjer 250 mill. kroner for 2004.

Havner og annen infrastruktur til sjos

Kystverket forvalter infrastrukturen til sjos. Selv
om havnene er et kommunalt ansvar, kanaliserer
staten en god del midler til havneutbygging, for pa
den maten & pavirke havnestrukturen. Dette gjel-
der sarlig fiskerihavner, men man seker ogsa a
bidra til en havnestruktur som tar hensyn til kyst-
neeringenes transportbehov basert pa sjotransport
langs hele kysten. En del havner, og da spesielt
industrihavner, er private og knyttet til industrian-
legg langs kysten.

Blant gvrige infrastrukturtiltak Kystverket har
ansvar for, finner vi sikkerhet og framkommelig-
het langs kysten. Navigasjonssystemer basert pa
moderne teknologi er ett eksempel. I tillegg bidrar
Kystverket til utvikling av farleder langs kysten og
til 4 overvdke og samordne transportruter. Utbyg-
ging og drift av havner og annen infrastruktur fi-
nansieres i all hovedsak gjennom brukerne.

Statlige kjop av kollektivtransporttjenester

Myndighetene kjoper Kkollektivtransporttjenester
fra private og offentlige selskaper. I byene skjer
dette i stor grad for & overfore en sterre del av
trafikken fra bil til kollektivtransport (buss, tog,
trikk, bane). Dette bidrar til 4 redusere presset pa
veiene og til 4 forbedre miljoet i byene. I mer peri-
fere omrader kjoper staten kollektivtransporttje-
nester for a sikre at visse linker tilbys. Dette gjel-
der serlig tog. Staten overferer penger til kollek-
tivtransport som en del av rammetilskuddene til
fylkeskommunene. Her prioriterer fylkeskommu-
nene selv ruter som subsidieres.

En stor del av de statlige kjop av kollektivtrans-
porttjenester géar til kjop av jernbanetjenester i de
store byene. Totalt kjeper staten persontransport-
tjenester fra NSB for om lag 1,4 mrd. kr per ar.
Innen jernbanen arbeides det nd med konkurran-
seutsetting av Kjop av persontransporter, i forste
omgang pa Gjevik-banen og Vossebanen.

De viktigste grunnene for tilskudd til kollek-
tivtrafikk, er a effektivisere kapasitetsutnyttelsen
for kollektivnettet og forbedre tilbudet. Ofte er
konsesjon for ruter gitt til en tilbyder, med fare for
at denne utnytter sin markedsmakt til 4 prise trans-
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porten hegere enn det som er samfunnsmessig
optimalt (pris er ikke lik marginalkostnad). Samti-
dig vil det kunne veere bedriftsekonomisk ulenn-
somt 4 tilby ruter uten statlige kjop, dersom det er
store faste kostnader knyttet til tilbudet. Derfor
nyttes i skende grad tidsavgrensede anbud og kva-
litetsavtaler, som binder selskapet til et visst tilbud
og en viss pris, og der statlige kjop av tjenestene
inngér som en del av rammebetingelsene.

Bompengefinansiering

Hovedmaélet med dagens bompengeordninger er
primeert som finansieringslesning for realisering
av flere veiprosjekter. Bompenger skal veere et
supplement til ordinger bevilgning til riksveiinves-
teringer, men er blitt en viktig del i finansiering av
nye veier. Gjennom bompenger har det veert mulig
a forsere en rekke prosjekter. Bompenger brukes i
dag i finansiering av stamveiprosjekter, i byer
(bomringer) og til prosjekter pa evrige riksveier,
bl.a. ferjeavlesningsprosjekter.

Ulempen med bompengeprosjekt er at avgifte-
ne lett blir s& heye at trafikantene velger a Kjore pa
den gamle veien i stedet for & utnytte den nye, der
det er ledig kapasitet og lave marginalkostnader.
Nar vi ferst bygger en ny vei, er det ressursslosing
malt samfunnsekonomisk om bomsatsene settes
sa heyt at vi far stor avvisning. Tar vi hensyn til
kostnadene ved skattefinansiering kan vi seke oss
frem til optimale bompengesatser. Av samlede inn-
tekter fra bomfinansiering i 2002 pa 3,2 mrd. kro-
ner, kommer omtrent 1,5 mrd. kroner fra bomrin-
gene i Oslo, Kristiansand, Stavanger, Bergen,
Trondheim og Tromse.

Ferjedrift

Dette dekker bade fastlandsforbindelser og riks-
veiferjer. Staten kjeper tjenester for a sikre at fer-
jene gér, dvs. for a sikre tilgjengeligheten. Dette
gjelder seerlig riksveiferjene. En preveordning
med anbud, til erstatning for en ordning med ram-
metilskudd, pa riksveiferjedriften, har gitt kvali-
tetshevning i form av nyere ferjer, gkt kapasitet og
okte frekvenser, samt nattilbud. Dette har samti-
dig gitt effektivitetsgevinster, dels ved at driftsmar-
ginene for ferjeselskapene er redusert, dels gjen-
nom andre bemanningskrav pa nye ferjer. Samlet
sett kjoper staten og fylkene ferjetjenester for 1410
mill. kroner, og ca. 950 mill. kroner av dette er kjop
fra det vi kan karakterisere som utkantferjer.
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Hurtigruta

Hurtigruta anleper daglig steder i distriktene som
mangler alternative transportlesninger. Staten Kjo-
per tjenester fra hurtigruta for dreyt 180 mill. kro-
ner per ar.

Lufttransport

En viktig del av statlige kjop av transporttjenester
skjer gjennom Kjep av tjenester fra bedriftsekono-
misk ulennsomme flyruter. Dette gjores for a sikre
tilbudet der markedet ikke er stort nok i seg selv.
Arlig kjoper staten for 400 mill. kroner til dekning
av drift av flyruter pa kortbanenenettet (anbud-
skonkurranse hvert tredje ar). Kostnadene for det-
te beloper seg til en knapp tredel av kostnadene for
kjop av persontransporttjenester fra NSB.

Transportstatteordninger for godstransport

Etter reglene i E@QS-avtalen kan myndighetene
kompensere for lange avstander til markedet gjen-
nom transportstette for enkelte typer godstrans-
port. Dette virkemiddelet har veert lite brukt i Nor-
ge de seinere ar, bortsett fra at den differensierte
arbeidsgiveravgiften i en overgangsfase har veert
notifisert som en transportstetteordning. I forbin-
delse med endringene i ordningen med differensi-
ert arbeidsgiveravgift fra 2004, gjeninnferes trans-
portstetteordningen for en del typer godstrans-
port. Det stilles sterke krav til dokumentasjon av
merkostnadene ved lange avstander for & kunne
stotte hver enkelt slik transport.

6.3.4 Effekter av transportpolitikk for
transportpolitiske mal

Nettet av transportinfrastruktur er i store trekk gitt
fra historien. Store endringer i dette nettet skjer
dersom helt nye transportérer dpnes, eller dersom
nye transportmidler tas i bruk. Eksempler pa store
endringer er de regionale flyplassene, som begyn-
te 4 komme mot slutten av 1960-drene. Mer vanlig
er at transportnettet forbedres marginalt gjennom
lokaliserte utbedringer, fjerning av flaskehalser el-
ler kapasitetsutvidelser. Vi vil derfor konsentrere
oss om & se pa effekter av transportpolitikk i form
av mindre endringer i transportnettet, samt i form
av kjep av transporttjenester, for tilgjengeligheten.

Investeringsbeslutninger — virker NKA?

Nytte-kostnadsanalyser (NKA) er det viktigste be-
slutningsgrunnlaget nar det gjelder investeringer i
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infrastruktur. For gitt kalkulasjonsrente neddis-
konteres framtidig verdsatte nytte og kostnader
knyttet til et prosjekt. Dersom inntektene er storre
enn utgiftene ber prosjektet gjennomferes, og om-
vendt. Det baerende prinsipp i en samfunnsekono-
misk vurdering er at nytten av et tiltak bidrar til &
bedre okonomisk effektivitet. Effektiviteten for-
bedres dersom nytten av et tiltak overstiger kost-
nadene til investeringer og drift. Dette forutsetter
at man klarer a kvantifisere alle inntekter og utgif-
ter, ogsd de av dem som péaferes andre enn dem
som framstar som direkte brukere av tiltaket eller
de av dem som er vanskelig kvantifiserbare. Det
forutsetter ogsa at de prisene som brukes er de
samfunnsekonomisk riktige.

Som regel brukes NKA til 4 se pd marginale
endringer i transportnettet, ikke til analyser av
sterre endringer av typen hovedflyplass. En godt
gjennomfert NKA ber, ifelge Brathen mfl. (2003),
veere tilstrekkelig som beslutningsgrunnlag pa
prosjektniva. Virkningene av 4 bryte med det effek-
tivitetsprinsippet dette impliserer er knyttet til om
det bygges ut for lite eller for mye infrastruktur.
Dersom det bygges ut for lite, vil transportkostna-
dene veere hegere enn de ber i forhold til et kost-
nadsdekningsprinsipp. Dette forer til hogere trans-
portkostnader enn ved optimal utbygging, noe
som kan bidra til 4 hindre ekonomisk utvikling.
Dersom det derimot bygges ut for mye transportin-
frastruktur, kan kostnadene bli overfort til andre,
ved at gode prosjekter andre steder ikke realiseres
eller ved en generell beskatning.

Transportinfrastruktur kjennetegnes ved at det
er et gode som brukes bokstavelig talt underveis i
en eller annen produksjonsprosess, gjennom
transport av arbeidskraft, varer og tjenester, eller
ved produksjon av opplevelser og trivsel (tilgjenge-
lighet til dette) for befolkningen. Nytten av trans-
porttiltak vil veere knyttet til selve bruken av trans-
porten. Transporttiltak kan ha vidtfavnende konse-
kvenser i et betydelig influensomréde, blant annet
ved at det pavirker lokaliseringsfaktorer for befolk-
ning og neeringsliv, og ved at det dermed kan fore
til omlokaliseringer. Slike omlokaliseringseffekter
er vesentlige deler av en NKA, idet analyser som
bare ser pa trafikkmessige primaervirkninger av
prosjektet vil kunne gi skjeve resultater. Omfanget
av sekundeervirkningene vil variere mellom pro-
sjekter, og de er ofte storre i forbindelse med tiltak
som har virkninger i et lokalt eller regionalt trans-
portnettverk eller i forbindelse med tiltak som fjer-
ner vesentlige flaskehalser, enn i forbindelse med
tiltak som er av mindre omfattende karakter.

Forholdet mellom nytte og kostnader vil varie-
re mellom prosjekter. Gitt at alle forhold som skal
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veere med i analysen er inkludert, vil NKA, i tillegg
til & fastsla enkeltprosjekters individuelle lennsom-
het, ogsa kunne brukes til & rangere prosjekter.

Dette bringer oss over til fordelingsperspekti-
vet og NKA. I norsk debatt om valg av utbyggings-
prosjekter, og da implisitt rekkefelgen mellom
dem, star forholdet mellom effektivitet og forde-
ling sentralt. NKA er i liten grad egnet til & vurdere
fordelingsvirkninger, men de kan brukes til 4 kart-
legge tap og vinning for ulike grupper. Analyse-
verktoyet vil egne seg bedre som beslutnings-
grunnlag, jo mindre fordelingseffektene av et gitt
tiltak er. Analyser (se Brathen mfl. 2003, s. 23)
viser at rangering av veiprosjekter etter fallende
lennsomhet ikke har hatt vesentlig innvirkning pa
den utbyggingsrekkefolgen som til slutt har blitt
vedtatt av Stortinget. Dette indikerer at andre be-
grunnelser, som fordelings- eller distriktspolitikk,
har veert viktige.

Rene overferinger av ressurser mellom akterer
i en gkonomi, uten at det oppstar netto endring i
samfunnets ressursbruk eller nytte, vil fort kunne
beere preg av & veere et nullsumspill der noen vin-
ner og andre taper. Dersom de som er vinnere har
starre nytte av ressursoverferingen enn dem som
taper, vil vi ha en realskonomisk gevinst. Dette
skyldes at inntekten som skapes har sterre nytte i
sin nye anvendelse enn i den opprinnelige. For
eksempel vil utflytting av arbeidsplasser fra et
pressomrade til et omrdde med svakt sysselset-
tingsgrunnlag og lav inntekt kunne skape en netto
nyttevirkning som kan begrunne ressursoverforin-
gen. Dette henger sammen med at grensenytten
av en inntektsendring varierer mellom omrédene.
Itrad med dette er effektivitetskriteriet i samfunns-
okonomiske analyser formulert som at et tiltak er
lennsomt sa lenge vinnerne kan kompensere ta-
perne, og fortsatt komme bedre ut enn uten at
prosjektet realiseres. Det stilles likevel ingen krav
til at slik kompensasjon faktisk skjer.

Det er fullt mulig 4 inkludere fordelingsvirknin-
ger i NKA, men den innebaerer bruk av velferds-
vekter. Dette er informasjonskrevende. I NOU
1997:27 Npytte-kostnadsanalyser anbefales derfor
ikke slik bruk av velferdsvekter. I stedet anbefales
at NKA gjennomferes uvektet, men at man supple-
rer disse med
1. en beskrivelse av fordelingsvirkningene av til-

taket for ulike grupper,

2. enredegjorelse for hvor felsom lennsomheten til
tiltaket er for ulike preferanser om fordeling, og

3. en redegjorelse for kompensasjonstiltak (avbe-
tende tiltak) i tilfeller der samfunnsekonomisk
lennsomme prosjekter har uheldige fordelings-
virkninger.
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NKA er ment & skulle veere en del av et beslut-
ningsgrunnlag, bade nar det gjelder hvilke sam-
ferdselsprosjekter som er lennsomme og nar det
gjelder hvilken rekkefolge de ber bygges ut i. Nar
NKA suppleres med 1-3, blir beslutningsgrunnla-
get utvidet, noe som burde kunne bidra til at be-
slutningene som fattes blir mer i trdd med samfun-
nets preferanser.

Effekter av investeringer i infrastruktur for
tilgiengelighet

Gitt at beslutningskriteriene slik de er presentert
ovenfor ligger til grunn for valg av utbyggings-
kriterier og — rekkefelge, vil beslutningene veere
rasjonelle i et samfunnsmessig perspektiv. En
kombinasjon av effektivitets- og fordelingskriterie-
ne for utbygging gir det samfunnsmessig optimale
utbyggingsmenster. Det impliserer at all transport-
infrastrukturutbygging er gunstig for samfunnet, i
den forstand at de ressurser som settes inn gir
onsket avkastning.

Et annet spersmal, og kanskje viktigere, er i
hvilken grad investeringer i transportinfrastruktur
ber bidra til & lese samfunnets fordelingsproble-
mer, eller om en alternativt ber satse pa virkemid-
ler som er mer rettet direkte inn mot fordelings-
problemene og bygge ut infrastrukturen etter
lennsomhetskriteriet. Dette er en stor diskusjon,
der det vil vaere faglig og politisk uenighet, og der
objektive svar er vanskelige 4 komme fram til. Uli-
ke politikkomrader virker dels i samme, dels i for-
skjellige retninger, og i tillegg ensker myndighete-
ne ofte 4 oppna flere malsettinger med samme
virkemiddel. Noen maél er komplementaere, mens
andre er subsidieere. Derfor finnes det ikke noe
Kklart og entydig svar pa hva som er best for sam-
funnet totalt sett. Lenger enn dette ensker vi ikke &
g4 i denne diskusjonen.

Virkninger av annen transportpolitikk for
tilgjengelighet

Virkningene av investeringer i og drift av trans-
portinfrastruktur kan ikke sees pd uavhengig av
annen transportpolitikk. Vi vil ikke her omtale de
ulike tiltakene i detalj. Poenget er at staten kjoper
transporttjenester med det siktemal 4 bidra til et
vel fungerende nettverk av transporter. Statlige
kjop av transporttjenester bidrar dels til 4 opprett-
holde linjetransport over lenger avstander (fly,
bane, hurtigruta, ferjer), dels til kollektivtranspor-
ter i byene.

Kapittel 6

6.3.5 Effekter av transportpolitikk for
regional utvikling

Transportpolitikk er tillatt etter EUs regler. Det
betyr at bygging av transportinfrastruktur er blant
de tiltak nasjonale myndigheter kan gjennomfere
uten d veere i konflikt med regelverket. Samtidig er
ett av de viktigste formélene med investeringer i
transportinfrastruktur at de skal bidra til ekt av-
kastning pa private produksjonsfaktorer.

En av malsettingene med transportpolitikken
er at den skal bidra til regional utvikling og oppfyl-
lelse av distriktspolitiske mal. I Nasjonal transport-
plan heter det blant annet at politikken skal bidra
til & utvikle robuste regioner over hele landet.
Spersmalet er om den gjor det. Hvordan dette
spersmalet ber besvares avhenger av hvilket ut-
gangspunkt man tar, blant annet hvilke transport-
politiske tiltak en ser pa. Nedenfor vil vi drefte
noen pastander knyttet til effekter av transportpoli-
tiske tiltak for regional utvikling pé relativt fritt
grunnlag.

Har transportpolitiske tiltak agnskede
utviklingseffekter?

Vi har ovenfor pekt pa at transportnettet, sammen
med (muligheten for) effektive og frekvente trans-
porter, er viktig for tilgjengelighet. Et godt utbygd
transportnett kan til en viss grad kompensere for
avstandsulemper. I et langstrakt land som Norge
er transportnettet sannsynligvis viktig for & kunne
utnytte ulike regioners fortrinn, s& vel som for &
kunne sikre at bosettingsmalet oppfylles. Det er
likevel sveert vanskelig a4 ha kvalifiserte meninger
om hvordan utviklingen ville vaert uten transport-
nettet, og det er ogsa uenighet om hvilke effekter
en gitt utbedring av transportnettet har for utvik-
lingen i regioner. Denne problemstillingen minner
om problemet med hena og egget, eller det kontra-
faktiske problemet, som er framtredende i alle
typer konsekvensanalyser. Spersmalet som stilles
i overskriften er derfor umulig & svare sikkert pa,
men vi kan peke pd noen momenter og sette opp
noen kriterier for hva som skal til for at tiltakene
skal ha ensket effekt. Nar vi snakker om effekter
her, snakker vi om langsiktige, dynamiske effek-
ter, ikke om Kkortsiktige effekter i investerings-
fasen.

Som vi har vert inne pa ovenfor, er et hoved-
formal med investeringer i offentlig infrastruktur-
kapital 4 oke avkastningen pa produksjonsfaktorer
i privat sektor — det vil si produktivitetsforbedrin-
ger. Investeringer i infrastruktur er stedsspesifik-
ke, i den forstand at de bedrer tilgjengeligheten for
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de steder som har glede av dem. Dersom investe-
ringene virkelig gir onsket effekt i en region, oker
denne regionens fortrinn som lokalitet for ulike
typer (transportavhengig) virksomhet. Dette kan
igijen medfere at aktivitet overfores fra regioner
som ikke har samme tilgang pa infrastruktur.

Sperreundersokelser (referert hos Brathen
mfl. 2003) viser at bedriftsledere rangerer et godt
transportnett blant de viktigste lokaliseringsfakto-
rene. For industriproduksjon er kvaliteten pa vei-
nettet rangert som en markert viktigere faktor enn
andre infrastrukturelementer.

Noen av de refererte, utenlandske analysene
hevder at motorveinettet har stor innflytelse pa
lokaliseringsbeslutninger generelt, og pa fordeling
av sysselsetting i industrien spesielt. Det hevdes
ogsa at investeringer i motorveier gir hegere av-
kastning i form av lokal ekonomisk vekst enn of-
fentlige overforinger rettet direkte inn mot & stimu-
lere til okt ettersporsel og sysselsetting i regionen.
Dette er et viktig funn, som kanskje ikke er direkte
overforbart til norske forhold. Systemer av motor-
veier finnes knapt i Norge, men vi har noen rundt
de storste byene. Spersmalet er i hvilken grad vi
kan trekke paralleller mellom analyser basert pa
sperreundersekelser i mer urbaniserte og tett be-
folkede land, med betydelig mer utviklet veinett,
enn Norge.

Bosettingsmensteret péavirkes ogsa av av-
standsforhold og transportnett. Dersom en tar ut-
gangspunkt i at befolkningen ensker kortest mulig
avstand til arbeidsplassen, vil gode transportmulig-
heter innebaere at bosettingsradien rundt en gitt
arbeidsplasslokalisering er sterre, enn dersom
transportmulighetene er dérligere. Det potensielle
pendleromlandet sker med andre ord med tilgjen-
geligheten til sentrum. Dette er spesielt viktig
rundt byer. I de storste byene spesielt er ogsa
kollektivtransporten en viktig tilgjengelighetsfak-
tor.

Man kan diskutere hvilke forhold som pavirker
regionale vekstprosesser, om regional vekst og re-
gional utvikling er det samme og si videre. Der-
som man antar at regionalekonomisk vekst er
grunnlaget for regional utvikling, kan vi begrense
oss til & diskutere hvilke forhold som péavirker re-
gionalekonomisk vekst. Noen faktorer bidrar til &
konsentrere aktivitet, mens andre bidrar til & spre
den.

Blant de faktorene som bidrar til 4 konsentrere
okonomisk aktivitet (sentripetale krefter), finner vi
eksistensen av fasiliteter som naturlig ligger i sent-
rum (hovedflyplass, store havner med mer), mar-
kedsbetingede eksterne virkninger, markedsnaer-
het i ferdigvare- og innsatsvaremarkedet, samt ar-
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beidsmarkedets robusthet og sterrelse. Noen av
de faktorene som bidrar til spredning av aktivitet
(sentrifugale krefter) er arealkostnader, pendler-
kostnader og evrige betalbare kostnader (som of-
test hoyere i sentrum enn utenfor) og negative
eksterne virkninger (kekostnader, forurensning).
Dersom transportkostnadene relativt til andre
kostnader er hege, vil bedrifter enske & lokalisere
seg sentralt, mens lave transportkostnader, eller
reduksjoner i dem, vil trekke produksjon til distrik-
tene.

6.3.6 Utvalgets vurderinger

Virkemidlene i transportpolitikken er rettet inn
béde mot sentrale omrader og distriktene. Blant
virkemidlene er innkjep av ferjetjenester, hurtig-
battjenester, regionale luftfartstjenester, busstil-
bud, jernbanetilbud samt hurtigrutetilbudet. Om-
fanget av offentlige innkjep som er distriktsbe-
grunnet er pa rundt 4,3 mrd. kroner arlig. I tillegg
bruker vi arlig betydelige belep over statsbudsjet-
tet til utbygging av veinettet i distriktene samt til
veivedlikehold.

Det store spersmalet er hvilken effekt slike til-
tak har pa neeringsliv, sysselsetting, vekst og vel-
ferd. Det regionale kortbanenettet har veert studert
grundig i nyttekostnadsanalyser, med positive
konklusjoner. Ogsa ferjetilbudet har stor sam-
funnsekonomisk nytteverdi mange steder, forut-
satt at trafikkunderlaget er tilstrekkelig stort.

Flere undersokelser viser at sammenhengen
mellom forbedringer i transportnettet og regionale
vekstprosesser ikke er enkel, og at den slett ikke
er entydig. Det er avtakende marginal nytteverdi
knyttet til forbedringer i transportnettet. Det betyr
at jo darligere utbygd det er i utgangspunktet, des-
to sterre er mulighetene for at forbedringer kan
bidra til & generere skonomisk vekst. Spesielt
gunstig er det dersom en fjerner flaskehalser og/
eller sentrale «missing links». Dette vil kunne fore
til betydelig bedret tilgjengelighet, og at til regio-
ner apnes opp, bade nar det gjelder transport av
ferdigvarer og innsatsfaktorer. Samtidig er det slik
at transport gar begge veier. Fjerning av barrierer
kan derfor ogséa fore til at virksomheter med geo-
grafiske monopoler, kanskje spesielt innenfor per-
sonrettet tjenesteyting, blir konkurrert ut av be-
drifter som kommer naermere.

En region med lavt utviklingspotensial vil i
mindre grad nyte godt av transporttiltak enn en
region med hegere utviklingspotensial. Dersom
tiltaket rettes inn mot & bedre tilgjengeligheten for
en region med en reserve av godt kvalifisert ar-
beidskraft og et ekspansivt naeringsliv, vil effekten
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av tiltaket for regional vekst vaere storre enn der-
som regionen er mindre ekspansiv. Dette er et
argument for & satse pa de sterke regionene nar
nye transporttiltak skal utleses. Mot dette argu-
mentet kan en hevde at de svakere regionene er
svakere blant annet fordi tilgjengeligheten er dar-
lig, og at man derfor heller ber satse pa tiltak over-
for disse regionene. Dersom regionen som far bed-
re tilgjengelighet har et velutviklet industrielt og
politisk milje og tradisjon, kan dette bidra til & lose
ut det vekstpotensialet som maétte eksistere.

Sammenhengen mellom transporttiltak og
vekst er usikker, slik at andre faktorer ogsid ma
veere til stede for at potensialet utleses. Transport-
tiltak og annen politikk, for eksempel i form av &
legge arealer og andre forhold til rette for naerings-
etableringer, kan virke i samme retning. God til-
gjengelighet er med andre ord en nedvendig, men
ikke tilstrekkelig, betingelse for vekst. Nar flere
forhold er oppfylt samtidig, vil investeringer i infra-
struktur kunne veaere utlosende. Det er imidlertid
ikke slik at investeringer i infrastruktur styrer fra-
flytting. Veiutbygging har stor grad av politisk styr-
barhet. Utvalget mener at transportinfrastruktur
fortsatt ber framsta som et viktig regionalpolitisk
virkemiddel.

En statig storre del av kollektivtrafikktjeneste-
ne vil bli kjept etter anbud, men myndighetene
bestemmer hvilken kvalitet som legges inn ved
utforming av anbudsgrunnlaget. Derfor er styrbar-
heten stor her. Utvalget mener at det er gode be-
grunnelser for at myndighetene skal Kkjope inn
transporttjenester pa et nivad som i dag, men vi ser
ikke for oss at omfanget okes vesentlig framover.

6.4 Postomradet

6.4.1

En effektiv og landsdekkende posttjeneste er en
vesentlig del av den samfunnsmessige infrastruk-
turen, og har direkte betydning for bedrifters og
innbyggeres muligheter til 4 delta i ekonomiske
aktiviteter og evrig samfunnsliv. Jkende globali-
sering og teknologisk utvikling har etter hvert okt
presset for konkurranse og liberalisering innenfor
sektorer som post, elektrisitet, tele- og transport-
sektoren, tjenester som har veert offentlige mono-
poler i de fleste europeiske land (Nordisk Minis-
terrdd 2001). Dette var bakgrunnen for & gi det
norske postverket en friere organisatorisk stilling
til & drive sin virksomhet basert pa forretningsmes-
sige prinsipper. Vi fikk etableringen av Posten
Norge BA som sarlovsselskap i 1996 med Sam-
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ferdselsministeren som generalforsamling. Fra 1.
juli 2002 ble Posten omgjort til aksjeselskap, Pos-
ten Norge AS. Blant annet innebaerer dette mulig-
heter til & inngd samarbeid med andre postsel-
skaper og ha egen virksomhet i andre land.

Konsesjonsbetingelsene og tilsynet med at de
etterleves er na statens fremste styringsvirkemid-
del. Konsesjonen bidrar til & regulere ansvarsfor-
hold og formalisere roller. I konsesjonen fastsettes
mange sentrale forpliktelser med hensyn til leve-
ringspliktige tjenester, tilgang og kvalitet pa tje-
nester, samt regler for & hindre kryssubsidiering
og sikre kostnadsbaserte priser. Eksempler er kri-
terier om rettidighet pa forsendelser, bestemmel-
ser om at det skal vaere ekspedisjonsenheter i alle
kommuner, og en hovedregel om postombeering 6
dager i uken. Konsesjonen inneholder dessuten
neermere spesifikasjoner om rapporteringsrutiner
for 4 kunne male og dokumentere at disse kriterie-
ne blir overholdt. Statens kontrollinstans er Post-
og teletilsynet som er underlagt Samferdselsde-
partementets generelle instruksjonsmyndighet.

Tjenestene som leveres av Posten AS (heretter
Posten) er basert pd bestemmelsene i Postloven.
Postloven omfatter formidling av landsdekkende
postsendinger mot vederlag. Postloven bruker be-
tegnelsen postsending for brevpost inntil 2 kg,
aviser og blad i abonnement inntil 2 kg og lettgods
(det vi i dagligtale kaller pakker) pa inntil 20 kg.
Som formidling regnes innsamling, sortering,
transport og/eller utlevering av postsendinger. Lo-
ven definerer videre operaterene i denne virksom-
heten som enhver som i ervervsvirksomhet for-
midler landsdekkende postsendinger.

Norge er gjennom E@S-avtalen pliktig til & fol-
ge EU-direktivet 97/67EC On common rules for the
development of the internal market of Community
postal services and the improvement of quality of
service (postdirektivet). Postdirektivet setter mins-
tekrav til hvilke tjenester medlemslandene skal
sikre. Videre gir postdirektivet medlemslandene
mulighet til & reservere noen posttjenester for den
som er tilbyder av de leveringspliktige tjenestene,
dersom det anses nedvendig for & sikre forsvarlig
drift. I radsdirektivet legges det opp til en viss grad
av harmonisering i forhold til hva som skal inngé i
eneretten i de ulike medlemslandene. Det er blant
annet utformet bestemmelser om postkategorier,
vektgrenser og kvalitetskrav. I tillegg har direk-
tivet et krav om universelle tjenester «Universal
Service Obligation» (USO), som palegger landene
a sikre brukerne likeverdige posttjenester i hele
landet til akseptable priser (affordable prices) ba-
sert pd naermere angitte kvalitetskriterier. Disse
posttjenestene skal omfatte brev, aviser, tidsskrif-
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Tabell 6.5 Oversikt over antall faste ekspedisjonssteder i posten. Utvalgte ar 1915-2002

1915 1935 1955 1975 1995 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Postkontor/-handel 3623 4294 4946 3051 2100 1269 910 881 875 431 304
Kontraktspostkontor 0 0 0 128 265 370 376 378 897 1146
Sum 3623 4294 4946 3051 2228 1534 1280 1257 1253 1328 1450

Kilde: Post- og teletilsynet (2002), samt pressemelding fra Posten Norge 25. februar 2002.

ter i abonnement og pakkepost. Denne USO-for-
pliktelsen er i tillegg regulert av nasjonale forord-
ninger. Nordisk Ministerrads gjennomgang av
posttjenestene i de ulike nordiske land (Nordisk
Ministerrrad 2001), konkluderer med at denne tje-
nesten holder en hey kvalitet, og at de nordiske
land derfor ikke har problemer med & oppfylle
postdirektivets bestemmelser.

Posttjenester er i det hele tatt en viktig forutset-
ning for samarbeid og kommunikasjoner over
landegrensene. EU legger opp til en gradvis libera-
lisering av postmarkedet. I Directive 2002/39 EC
Amending Directive 97/67/EC with regard to furt-
her opening to competition of Community Postal ser-
vices (endringsdirektivet) er det fastsatt en trinnvis
nedtrappingsplan for eneretten fram mot 2009. In-
nen dette aret skal EU ha vurdert om postmarke-
det ber liberaliseres fullt ut, men det er ikke fast-
satt noen endelig dato for full liberalisering.

I forbindelse med den pagaende konsesjonsre-
videringen i 1999, la Norge opp til & tilpasse seg
EU-direktivets endringer. Dette var ogsé bakgrun-
nen for at Regjeringen 21. februar 2003 la fram
forslag til endringer i postloven, slik at Postens
enerettsomrade reduseres til brevpost inntil 100
gram og med en pris inntil tre ganger grunntak-
sten fra 1. juli 2003. Fra samme tidspunkt dpnes det
for full konkurranse péa post til utlandet. Endringen
i postloven betyr at Postens enerettsomrade grad-
vis reduseres.

Statlige kjop av posttjenester skal sikre et like-
verdig tjenestetilbud til alle, ogsa innenfor de be-
driftsskonomisk ulennsomme delene av landet.
Beregningsgrunnlaget for statlige kjop av posttje-
nester er merkostnader i postnettet minus mono-
poloverskuddet. Omfanget av de statlige kjepene
av posttjenester har vaert i gjennomsnitt om lag 455
millioner kr per ar i perioden 1993-1998. For arene
1997 og 1998 utgjorde dette henholdsvis 3,7 pro-
sent og 4,7 prosent av Postens omsetning (Fjell
mfl. 2000). Riksrevisjonen, 1999, s. 5 uttaler: «Til-
skuddsbelopene har hvert ar vert lavere enn Pos-
tens kostnadsoverslag for opprettholdelse av de
ulennsomme posttjenestene. Inntil na har det der-
for ikke veert direkte kobling mellom den offentli-
ge betalingen og det kostnadsanslagene skulle til-
si.» Dette blir imidlertid, i felge Fjell mfl. (2000), et

tolkningsspersmal, i og med at Posten i den sam-
me perioden har mottatt sikalt restrukturerings-
totte, og at disse to belopene i sum gir overdek-
ning. I tildelingsbrevet for Statsbudsjettet 2003 ble
det vedtatt & bevilge 305 mill. kr for betaling av
ulennsomme posttjenester. Samtidig ble lagt til
grunn at det skal betales et utbytte pa 30 prosent av
selskapets overskudd etter skatt. I post 80 i tilde-
lingsbrevet til Posten Norge er dette budsjettert til
54 mill. kroner. Endelig utbytte vil imidlertid bli
fastsatt av generalforsamlingen i Posten.

Bemanningen i Posten AS var vel 19 000 ansat-
te i tredje kvartal 2002. Tallet pa arsverk vokste i
perioden 1991-97 med 3 prosent, mens det i peri-
oden 1997-2000 var en tilbakegang pa 6 prosent
(Lie 2003). Etter ar 2000 har det totale antallet
ekspedisjonsenheter gkt med 14 prosent og utgjer
dermed omtrent tre ganger s mange som antallet
kommuner (tabell 6.5).

12001 var det i felge Posten 422 000 husstander
som ble betjent av et landpostbud, mens tilsvaren-
de antall var ca 500 000 i 1995, en reduksjon som
ma sees i lys av at stadig mindre andeler av befolk-
ningen bor utenom tettbygde strek. Landpostruter
etableres der grunnlag for faste salgs- og service-
enheter ikke er tilstede. Det er nok konsesjonsbe-
stemmelsene mer enn markedsutviklingen som
har veert utslagsgivende for at antall ekspedisjons-
enheter er blitt opprettholdt.

6.4.2 Gjennomgang av virkemidler og
malsetteringer

Ordningen med enhetsporto innebaerer at prisen
for & sende et brev er den samme uansett trans-
portavstand og sterrelsen pa de evrige kostnade-
ne. Myndighetene har dermed sikret seg at prise-
ne for prioriterte sendinger har veert geografisk
enhetlige og rimelige. Prisene for andre forsendel-
seskategorier fastsettes av Posten ut fra en mar-
kedsmessig vurdering.

Overskudd fra enerettstjenester i lennsomme
omrader skal benyttes til & dekke underskudd i
samme tjeneste i ulennsomme omrader. Annen an-
vendelse av overskuddet fra enerettsomradet kan
bare gjeores der hvor kryssubsidieringen (sammen
med bevilgningen fra staten til kjop av posttjenes-
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ter) er et ledd i finansieringen av leveringspliktige
tjenester som er bedriftsekonomiske ulennsomme
for Posten. Uvrige merkostnader dekkes gjennom
statlige kjop.

Postmarkedet har fra gammelt av veert i en
seerstilling ved at Statens postselskap har hatt ene-
rett pa store deler av markedet, men etter hvert
har rammebetingelsene for postomradet endret
seg med mer presise grenser om hva som skal
omfattes av denne eneretten. Samtidig har det
vokst fram nye tjenester utenfor det tradisjonelle
enerettsomradet. Eksempler er salg av konsertbil-
letter og utferelse av budtjenester. P4 denne maten
har postmarkedet blitt mer apen for konkurranse
med andre akterer. Samtidig reiser det nye pro-
blemstillinger nar det gjelder avgrensningen av
eneretten, framtidig regulering og tilrettelegging
for like vilkdr og konkurranse i postmarkedet
(Post- og teletilsynet 2002).

6.4.3 Vurdering av regionale og
distriktspolitiske effekter

Malt i sysselsetting er hovedtendensen i postom-
radet preget av sentralisering (Lie 2003), noe som
bade kan forklares gjennom ekt automatisering,
okt tjenestespekter og kompetansebehov. Vi har
ikke nyere regionaliserte tall enn de fra 2000, men
det er grunn til 4 tro at den omfattende omleggin-
gen fra selvstendige postkontor til kontraktspost-
kontor ikke i vesentlig grad har endret pa hoved-
mensteret som vi her har skissert. Det er heller
ikke slik at redusert bemanning hos Posten ned-
vendigvis innebaerer at denne type jobber forsvin-
ner i et lokalsamfunn, men at det heller dreier seg
om skifte av arbeidsgiver. Samdrift mellom post og
butikk har i enkelte lokalsamfunn veert et viktig
bidrag til fortsatt & kunne opprettholde detaljhan-
del pa stedet. Med regionalpolitisk begrunnelse
har myndighetene, gjennom konsesjonen, pélagt
Posten & ha minst ett postkontor i hver kommune.
Dette kravet har til tross for omfattende omleg-
ginger av ekspedisjonsnettet blitt opprettholdt.

Et viktig malepunkt i forhold til posttjenestenes
kvalitet er framsendelsestid. Posten har, med et
par unntak, holdt god margin i forhold til de krave-
ne som er stilt (Post- og Teletilsynet 2002, Posten
2002). I andre halvdel av ar 2003 har myndighete-
ne bedt Posten om 4 dokumentere at malekriterie-
ne ogsa holder for Finnmark. En etterlyser der-
med at Kkriteriene som hittil har vaert basert pa et
mal som skal oppfylles pa nasjonalt niva, ogsa skal
analyseres pa regionalt niva. Resultatene av dette

analysearbeidet som omfatter Finnmark er enna
ikke Kkjent.
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Posten har etter omleggingen til AS fatt tyde-
liggjort bade de forretningsmessige kravene som
stilles, og kravene om samtidig 4 ivareta samfunns-
palagte oppgaver. De to malsettingene kan veere
vanskelig 4 forene. Posten kan isolert sett enske a
tilpasse kostnadsnivaet pa en slik méte at selskapet
er konkurransedyktig i de delene av markedet
som er av sentral bedriftsekonomisk betydning.
Kostnadsmotiverte reduksjoner i antall postkon-
tor, for 4 bli mer konkurransedyktig i de delene av
markedet som har (eller vil f4) sterst bedriftseko-
nomisk betydning, kan komme i konflikt med hen-
synet til & opprettholde servicenivaet overfor inn-
tektsmessig sett marginale brukergrupper (Rus-
ten og Kjerstad 1999). En mer kostnadsorientert
prising, basert pa en geografisk differensiering, vil
lett komme i konflikt med kravet om & gi et lands-
dekkende tilbud til rimelig pris og god kvalitet slik
formuleringen i konsesjonen tilsier.

6.4.4 Utvalgets vurderinger

Omleggingen av Posten fra statlig etat til seerlovs-
selskap, og videre til aksjeselskap, har forandret
statens styringsmuligheter. I dag er det konse-
sjonsbetingelsene, og oppfelgingen av disse, som
sar sentralt i forhold til &4 opprettholde tjenestene
pa et akseptabelt niva i distriktene. Noksa strin-
gente krav om antall ekspedisjonssteder, leve-
ringsdager, enhetsporto og rettidighetskrav sik-
rer, etter utvalgets oppfatning, at tjenesten holder
et rimelig likeverdig niva i hele landet.

Teknologiske og markedsmessige endringer
innebaerer omfattende omlegginger og beman-
ningsreduksjoner, og en mer kompetanseintensiv
og sentralisert drift. Forretningsmessige begrunn-
elser gjor ogsa sitt til at myndighetene ikke griper
inn sa lenge tjenestetilbudet holder et forsvarlig
niva. Som arbeidsplass i distrikts-Norge har Pos-
ten fatt en betydelig svekket posisjon.

En framtidig situasjon med skiftende eller flere
postakterer vil bli en betydelig utfordring nar det
gjelder a pase at konsesjonsbetingelsene til enhver
tid blir oppfylt. Stadig skjerpede forretningsmessi-
ge hensyn kan lett komme til & true tjenestetil-
budet overfor marginale grupper og distrikter. Til-
synet bor, etter utvalgets oppfatning, ogsa innhen-
te analyser pa regionalt niva nar det skal sjekke om
konsesjonsbetingelsene oppfylles. Samferdselsde-
partementets palegg hesten 2003 om at Posten
Norge skal gi opplysninger som viser hvor lang tid
postgangen i Finnmark tar, er et tiltak som géri en
slik retning. For & virke skjerpende ber slike tall
offentliggjores.
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6.5 IKT- og telesektoren

6.5.1 Infrastruktur for IKT

Elektroniske kommunikasjonsnettverk er en vik-
tig baerebjelke i det moderne kunnskapssamfun-
net. Infrastrukturen bak dette er telenettet, som
omfatter faste og tradlese installasjoner. Lands-
dekning og apen tilgang er viktig for & sikre lik
tilgang til informasjon for alle, uavhengig av lo-
kalisering. Det er to viktige teknologiske faktorer
bak utviklingen av moderne kommunikasjonsnett.
Den ene er digitaliseringsteknologien, som har ekt
overforingshastigheten og mengden informasjon
som kan sendes over nettet. Den andre er utviklin-
gen av tradles kommunikasjon (mobile tjenester).
Sammen med utviklingen av fiberoptiske trans-
portnett har dette bidratt neermest til & eliminere
betydningen av avstand nar det gjelder kommuni-
kasjon og informasjon som kan leveres i elektro-
nisk form. Internett har vokst fram i forlengelsen
av denne utviklingen. Nettet har p4 mange mater
revolusjonert elektronisk kommunikasjon og in-
formasjonsutveksling nasjonalt og internasjonalt,
og det er i ferd med a erstatte mer konvensjonelle
kommunikasjonsformer, som brevpost og taletele-
foni.

Historisk har televirksomhet veert drevet av
statsmonopoler, med den begrunnelse at dette er
et naturlig monopol hvor 80-90 prosent av kostna-
dene ligger i nettet og tilherende infrastruktur.
Televerket hadde monopol pa telenett, pa terminal-
utstyr som telefonapparater etc., pa installasjon av
telefon og pa alle former for nettbaserte teletjenes-
ter. Som gjenytelse for sin enerett matte telemono-
polet garantere landsdekkende tjenester til like
priser for alle uansett variasjoner i lokale kostna-
der. Landsdekkingen ble derved finansiert med
kryssubsidiering. Avregulering av telemonopolene
startet pd midten av 1980 tallet, og i 1998 falt den
siste monopolskansen. Kravet om landsdekning
framstar nd som et problem for netteierne i forhold
til konkurrentene. Arsaken er at en med dette di-
rektivet fra starten av ikke hadde rett til & velte
denne kostnaden over pa nyetablererne. Disse fikk
dermed et konkurransefortrinn. Her er vi ved kjer-
nen av det regionale problemet knyttet til alle typer
teleinfrastruktur. Kravet om landsdekning dukker
opp i tilknytning til all utbygging av IKT-nett uten
at man har avklart hva som skal regnes som basis-
tjenester og kvalitetskravet til denne tjenesten, og

5 «Roaming» betyr tilgang til hverandres mobilnett for mobil-
operaterer i omrader uten egen dekning.
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hvordan dette skal organiseres og finansieres i et
konkurransemarked.

Deler av landet er sa spredt befolket at det ikke
vil veere lennsomt & bygge ny infrastruktur. Man
kan feste tiltro til at konkurransen vil fere til at
markedet finner fram til kontrakter i et mangfold
av nye teknologier og ulike regionale samarbeids-
modeller som forer til utbygginger der teleopera-
terene i utgangspunktet ikke fant det lennsomt &
bygge ut. Det er mange faglige grunner for at kon-
kurransemarkedene ikke vil finne fram til den
samfunnsekonomisk lennsomme dekningsgra-
den. Vi skal her trekke fram den faglige begrunnel-
sen for at det er behov for offentlig inngripen i
markedene for utbygging av ny IKT-infrastruktur,
og vi skal drefte treffsikkerheten og effektiviteten
av ulike virkemiddel. I transportsektoren Kjoper
det offentlige i dag for betydelige belop tjenester
fra ferjeselskapene for a opprettholde infrastruktu-
ren i utkantene og tilsvarende for kortbanenettet
og flysektoren. Det er paralleller mellom denne
transportinfrastrukturen og den nye IKT-infra-
strukturen, selv om det ogsé er ulikheter.

De viktigste reguleringstemaene i Norge med
betydning for den regionale dimensjonen er til-
gangsprising til fastnettet for teleaktorer uten egne
nett, finansiering av palagt landsdekning i konkur-
ransemarkeder, krav om nasjonal «roaming» for
mobiloperaterer’, samt dekningskrav for utbyg-
ging av tredje generasjons mobilnett (3G). Meka-
nismer for tildeling av frekvenser i radiospekteret
har ogsa blitt et aktuelt tema i forbindelser med
utbyggingen av 3G. Problemstillingen her er myn-
dighetenes eventuelle ansvar og rolle for utbyggin-
gen av en hensiktsmessig og framtidsrettet infra-
struktur.

Finansiering av landsdekning reiser flere prin-
sipielle spersmal. Landsdekkende telenett og tje-
nestetilbud mé anses som et fellesskapsanliggen-
de for samfunnet pé linje med all annen distriktspo-
litikk. Et overordnet spersmal er da i hvilken ut-
strekning dette skal finansieres av telebrukerne
gjennom et fortjenestepaslag pa de bruksavhengi-
ge kostnadene, eller ved generell beskatning og
overforing over offentlige budsjetter. Da televirk-
somheten var en del av statlig forvaltningsvirksom-
het, var det naturlig & se pa teletakstene som bru-
kerbeskatning og en integrert del av skatte- og
avgiftssystemet. Dersom Kkostnadene knyttet til
forpliktelsene om landsdekning skal finansieres i
telemarkedet, krever det en eremerket brukerbe-
skatning av alle brukere av teletjenester dersom
den skal vaere opprettholdbar pa lang sikt. Det
gjelder ogsa for tilgangstjenester for tjenestepro-
dusenter uten egne nett.
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Avhengigheten mellom nettjenester og inn-
holdstjenester skaper et koordineringsbehov mel-
lom nettleveranderer og innholdsleveranderer ved
at verdien av nettinvesteringene avhenger av inn-
holdet i nettet, mens verdien av investeringene i
innholdstjenester avhenger av de distribusjonsmu-
ligheter som nettverket gir. Mangel pa koordine-
ring mellom nett og innhold skaper bl.a. et pro-
blem ved at en ved nettutbygging og prising av
nettabonnenter ikke tar hensyn til at en lavere pris
vil bedre lennsomheten av 4 investere i utvikling
av innholdstjenester siden flere da vil veere knyttet
til nettet, og vice versa. Mangel pa koordinering vil
dermed fore til for heye priser pa nettbruk og un-
derinvesteringer i nett, og for heye priser og un-
derinvesterninger i innholdstjenester. Nar et nett-
verk har passert kritisk masse, vil interaksjonen
mellom stordriftsfordelene pa tilbuds- og etter-
sporselssiden fore til at nettverket vokser av egen
tyngde, ettersom betalingsvilligheten for tilknyt-
ning eker bade for abonnentene og innholdsleve-
randerene. Det offentlige kan bidra til & redusere
den kommersielle risikoen ved & stimulere etter-
sporselen etter nettjenester, for eksempel ved at
offentlige etater som kommuneforvaltning, skoler
og biblioteker forplikter seg til 4 ettersperre nettje-
nester som krever stor bandbredde. Risikoen er
storst i utkantstrek, med tynt befolkningsgrunn-
lag, og en stram regulering av tilgangspriser vil
derfor kunne ha negative virkninger pa nettutbyg-
ging i slike omréader.

Nar det gjelder bredbandutbygging burde det
veere mulig 4 fa til samarbeid om utbyggingsles-
ninger og felles utnyttelse av infrastruktur. Og or-
ganiseringen av en slik koordinert utbygging bur-
de veere en offentlig oppgave. I folge en rapport fra
en arbeidsgruppe om framferingsveier for telenett
nedsatt av Samferdselsdepartementet® har aktere-
ne vert lite samkjorte om utbygging av framfe-
ringsveier. Det er i hovedsak tilbyderne av bred-
band som har statt for utbygging av framferings-
veier. Det har vaert smé insentiver for samordnet
utbygging. Det legges ofte parallelle foringsveier
(for eksempel i form av grofter og rer), da det ikke
finnes mekanismer for & tilby kapasitet i eksiste-
rende foringsveier. Utbyggingen synes kanalisert
til sektorer som har tjenestetilbud med sterst inn-
tjeningspotensial pa kort sikt. Langsiktige utbyg-
gingshensyn blir pd denne maten skjovet i bak-
grunnen. En kan derfor ende opp med en samlet
sett lite kostnadseffektiv infrastruktur. Probleme-

6 Den som ikke graver en groft for andre, faller selv deri....Rapport
fra arbeidsgruppe om fremforingsveier for telenett, 2001.
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ne forsterkes ved at de enkelte akterer holder sine
utbyggingsplaner skjult for konkurrentene av for-
retningsmessige hensyn. Dette kompliserer den
offentlige styringen av utbyggingen. Gruppen fo-
reslar at myndighetene iverksetter tiltak som sik-
rer helhetlig planlegging av utbygging og en koor-
dinert utbyggingsprosess som kan sikre kostnad-
seffektiv tilgang. Det er grunn til 4 anta at en slik
effektivisering vil ha sterst relativ effekt pa utbyg-
gingsgraden i distrikter der den bedriftsekonomis-
ke lennsomheten av nettutbygging er marginal i
utgangspunktet. Mange av de tiltakene som her er
droftet er fulgt opp 1 bredbandsmeldingen
(St.meld. nr. 49, 2002-2003).

6.5.2 UMTS-lisenser

Varen 2000 ble det lyst ut inntil fire konsesjoner for
etablering og drift av tredje generasjons mobiltele-
fonii Norge, UMTS-lisensene eller 3G. Tildelingen
skjedde etter en «skjennhetskonkurranse». For &
fa tildelt konsesjon matte sgkerne oppfylle visse
minstekrav mht. til utbyggingsomfang (geografisk
og befolkningsmessig dekning), utbyggingstakt,
samt finansiell kapasitet og kompetanse. Kravet til
befolkningsmessig dekning var at 90 prosent av
husstandene innenfor hvert av 12 spesifiserte tett-
steder skulle ha dekning innen fem éar etter tilde-
lingen, og at denne dekningen skulle veere sam-
menhengende. Minimum overferingskapasitet
skulle veere 144 kbit/s.

Av sju sekere fikk fire tildelt lisens. En av kon-
sesjonene ble seinere trukket tilbake som folge av
at konsesjonaeren gikk konkurs. En annen konse-
sjon ble tilbakelevert hasten 2002. Alle de som fikk
tildeling, forpliktet seg til en mer omfattende og
raskere utbygging enn det som var oppstilt som
minimumskrav i utlysningen. De som fikk tilde-
ling, méatte betale 200 mill. kroner per konsesjon
og i tillegg en arlig avgift for bruk av frekvenser.
For 2001 ble den satt til 20 mill. kroner. De to
ledige konsesjonene er lyst ut pa ny. I de nye utlys-
ningene er minstekravene til dekningsomfang og
utbyggingshastighet redusert til at 30 prosent av
befolkningen skal ha UMTS dekning innen 6 ar fra
konsesjonstildelingen med mulighet for ytterlige-
re utsettelse. Ellers er vilkirene og fremgangs-
maten de samme som ved forste gangs utlysning.

Ved tildelingen ble det lagt seerskilt vekt pa
forpliktelsene med hensyn til dekningsomfang og
utbyggingstakt som var spesifisert i seknadene.
Disse utbyggingsforpliktelsene kan sees pad som
en betaling for lisensene. Det har imidlertid vist
seg vanskelig for myndighetene & inndrive disse
«betalingsforpliktelsene». Hovedarsakene til at
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konsesjonaerene har hatt vanskelig for & oppfylle
utbyggingsleftene er den skonomiske tilbakegan-
gen i skonomien generelt og i IKT-bransjen spe-
sielt. Det har ogsa oppstatt forsinkelser med & fa
utarbeidet en felles standard for UMTS. Forsin-
kelser pa utstyrsiden er ogsa blitt gjort gjeldende
som en ytterligere grunn for forsinkelsene.

Infrastrukturen for elektronisk kommunika-
sjon vil fra en nasjonal synsvinkel trolig bli like
viktig for regional bosetting og sysselsetting som
infrastrukturen for fysiske kommunikasjonsnett.
Nar det gjelder transportnett for fysisk kommuni-
kasjon, som jernbanenett og veinett, er det myn-
dighetene som har statt for planleggingen av nett-
strukturen, mens for heyhastighetsnett i telenettet
og for utbyggingen av 3. generasjons mobilnett er
dette overlatt til markedet. Spesielt problematisk
synes dette i vaere for det nye mobilnettet, der det
er akterene som foreslar nettstruktur, og myndig-
hetene som tilpasser seg de foreliggende forslag.
Problemet i forhold til utkantstrekene forsterkes
av at utlysningen ikke hadde lagt opp til at 3G-
tilbyderne skulle fa rett til tilgang til andre 3G-nett
(roaming). Landsdekning betyr da parallellutbyg-
ging av 3G i utkantstrek med tynt befolkningsun-
derlag. Dette ville veere bade bedriftsskonomisk
lite lonnsomt og fere til ressursslesing fra et sam-
funnsekonomisk synspunkt. I utkantstrek er det
neppe mangel pa konkurranse som er det storste
problemet, men at en i det hele tatt far tilbud om
dekning.

Tildeling av lisenser etter skjennhetskonkur-
ranseprinsippet, i form av forpliktelser om omfat-
tende utbyggingsplaner, er problematisk ut fra et
landsdekningsperspektiv. Uansett hvor detaljerte
dekningskravene spesifiseres, vil selskapene kon-
sentrere nettutbyggingen til lokaliteter med stor
befolkningstetthet. Dertil kommer at avtaler ba-
sert pa ambisigse planer om utbygging i distrikte-
ne i etterhand vil vaere vanskelig 4 handheve.

6.5.3 Bredband

Per mai 2003 hadde 55 prosent av kommunale in-
stitusjoner og 64 prosent av husstandene i Norge
et tilbud om bredbandstilknytning. For bedrifts-
markedet ble det gjort mélinger i september 2002,
og andelen med tilkoblingsmuligheter var da 65
prosent. Myndighetene forventer at dekningsgra-
den vil na opp mot 85-90 prosent mot 2003, mens
videre vekst er usikker. Det er dessuten stor for-

7Se St.meld. nr. 32 (2001-2002): Om: situasjonen i mobilmarkedet
og St.meld. nr. 18 (2002-2003): Tilleggsmelding til St.meld. nr.
32.
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skjell pa tilgang og faktisk tilknytning. Det var, i
folge Post- og teletilsynet, omtrent 1,46 millioner
aktive internettabonnement i Norge i mai 2003. Av
disse er 206 000 bredbandsabonnement, og det ut-
gjor omtrent en fordobling fra to ar tidligere. Mye
av dette er riktignok bredband med lav hastighet.
De fleste i husstandsmarkedet blir tilbudt kapasite-
ter avgrenset oppad til 2 Mbit/s. Til sammenlig-
ning har ISDN, som er den mest utbredte Inter-
nett-koblingen, en hastighet pa opptil 128 kbit/s.
Til bedriftsmarkedet blir det derimot tilbudt flere
ulike typer losninger med hey hastighet avhengig
av lokalisering (St.meld. nr. 49 (2002-2003)).

Myndighetene har en malsetting om at alle
kommuneadministrasjoner, skoler og folkebiblio-
tek skal ha bredbandsdekning innen 2005, dvs.
landsdekning pd kommunenivi. Likevel er det
usikkerhet knyttet til hvem som skal sikre og beta-
le regningen for en mer reell landsdekning som
ogsa dekker utkantene. Norge er si langt ikke
blant de fremste nar det gjelder utbygging av bred-
béand, noe som kan ha sammenheng med en relativ
hey ISDN-andel sammenlignet med mange andre
steder i Europa.

Landsdekning vil nok kreve at myndighetene
mer aktivt ma inn for & stimulere bredbandsdek-
ningen i de kommuner som ikke kan forvente 4 fa
et markedsbasert tilbud. I Norden har de domine-
rende teleoperaterene styrt mye av utviklingen i
forhold til telekommunikasjoner. Per i dag er det
ogsa flere mindre bredbandsselskaper som sliter
med lennsomheten i sine prosjekter, fordi beta-
lingsvilligheten og volumet pé ettersperselen man-
ge steder blir for darlig. Dette medferer geografis-
ke prisforskjeller, ved at noen distrikter far dyrere
nettleie sammenlignet med de store byene. Myn-
dighetene har bedt Post- og teletilsynet underseke
om dette skyldes faktiske kostnadsforskjeller ved
a tilby denne type tjenester i ulike deler av landet,
eller om variasjoner i prisstrukturen mer oppstar
som et resultat av ulik konkurranse (St.meld. nr.
49 (2002-2003)). Den nylig framlagte bredbands-
meldingen signaliserer usikkerhet om i hvilken
grad Regjeringen vil aktivt serge for at bredband
blir helt landsdekkende (St.meld. nr. 49 (2002-
2003)). Lokalt naeringsliv som danner spleiselag
eventuelt i samarbeid med lokale myndigheter, fo-
rekommer flere steder. Ogsa fylkeskommuner og
kommuner har engasjert seg i deler av arbeidet
med & dele kostnadene ved denne infrastruktursat-
singen. Regjeringen ser ikke noen betenkeligheter
i et slikt initiativ, sa framt dette i minst mulig grad
virker forstyrrende pa konkurransen i markedet.
Myndighetene legger mer aktivt opp til & stimulere
utviklingen av offentlige innholdstjenester (blant
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Tabell 6.6 Neeringslivets bruk av IKT 1998-2003. Tilgang pa Internett, tilgang pa egent hjemmeside
og salg over internett. Foretak med mer enn 10 ansatte

1998 1999 2000 2001 2003
Tilgang pa Internett 40 66 74 82 87
Egen hjemmeside 22 36 48 55 64
Salg over Internett 4 6 8 10 11

Kilde: Statistisk sentralbyra

annet innen forvaltning, bibliotek, skole og helse)
som ledd i & eke ettersporselen etter IKT og bred-
band.

Norges markedsbaserte utbyggingsstrategi i
forhold til bredband er péa linje med de fleste andre
OECD-lands. At markedet skal klare & hindtere det
meste av utbyggingsbehovet er ogsa realistisk i stor-
re land hvor bosettingen er tett. Verre blir det nok &
sikre dekningen gjennom markedet i smé land med
grisgrendt befolkning og vanskelig topografi.

6.5.4

Andelen foretak med tilgang til Internett er hoyest
for bank- og finansneeringen med en dekning pa
naer 100 prosent. Dekningsgraden er noe mindre i
sma og mellomstore bedrifter (SMB) enn i bedrif-
ter som har minst 250 ansatte. Det er ogsd noen
geografiske forskjeller i bruken av IKT, men disse
har sammenheng med variasjoner i strukturelle
kjennetegn vi nettopp har nevnt. Sannsynligvis bi-
drar ogsa internasjonal markedsorientering til ekt
sannsynlighet for Internettbruk. OECD publiserte
hesten 2002 internasjonal statistikk som oppgir an-
del foretak med minst 10 ansatte med tilgang til
Internett. I denne statistikken rangerer Danmark
pa topp med en andel pa 93 prosent, mens Norge
kommer sist av de nordiske landene og helt nede
pa en attende plass. Likeledes fordeler de nordiske
landene seg omtrent pd samme mate i forhold til
foretaks kjop og salg pa Internett. I forhold til an-
delen hjemmesider per 1000 innbyggere rangerer
vi derimot nest heyest av alle land bare slatt av
USA. Norges andel er her oppgitt til 30.4 (OECD,
ICT-database online).

Vi kan ogséd nevne at tilgangen pa Internett
naermer seg 90 prosent blant foretakene i de fleste
fylkene. Neeringsstruktur og sterrelsesfordeling
av foretakene varierer mellom fylkene. De forskjel-
lene som eksisterer ber i folge SSB vurderes opp
mot dette.

Internett

6.5.5 Utvalgets vurderinger

Tilgangen pé en overferingsteknologi som gir ras-
kere og bedre kapasitetsmessige overferingsmu-
ligheter vil utvilsomt representere en viktig kvali-
tetshevning i bruken av IKT for neeringsliv, offent-
lige institusjoner og private forbrukere. I mange
tilfeller, spesielt i distriktene, har bedriftene selv
tatt initiativet og foretatt nedvendige investeringer
for 4 fa denne teknologien pé plass. En oppgradert
overforingsteknologi kan muliggjere at flere kan
velge & bo og/eller 4 ha virksomhet i distriktene.

Det er likevel ikke riktig & trekke den konklu-
sjonen at IKT gir disse lokalsamfunnene et kon-
kurransefortrinn framfor byene. Mer sannsynlig er
det at raskere datalinjer i en eller annen form blir
en universell tjeneste omtrent pa lik linje med tele-
foni. Dermed blir bredbindsteknologien ikke et
unikt konkurransefortrinn forbeholdt noen steder.
Snarere ligger det en fare i en markedsbasert ut-
byggingspolitikk, at noen steder vil mangle en god
IKT-infrastruktur eller ha for dyre tjenester og der-
med komme i en bakevje.

Det er mange gode grunner til at et fritt kon-
kurransemarked ikke selv vil bygge ut 3G og bred-
béand i et omfang som er distriktspolitisk enskelig.
For operaterene kan det vaere lonnsomt 4 dekke
opp mot 70 prosent av markedet, men si eker
utbyggingskostnadene i forhold til folketetthet s&
mye at de neppe vil finne det lennsomt 4 bygge ut.
I et fritt marked vil det da heller ikke bli utbygging
her. Det kan ogsa skyldes «koordineringsproble-
met», dvs. at det er innholdsprodusentene som
hester stordriftsgevinstene av at flere kobles til
tjenestene, mens andre mé bare de heye utbyg-
gingskostnadene.

Utvalget mener at det er like gode grunner for
a fore en aktiv regionalpolitikk pa omradet for tele-
infrastruktur som pé transportomradet ellers. Det
offentlige kan pata seg rollen som en aktiv inn-
kjoper ved & finansiere utbygginger hvor det ikke
er lennsomt. Dette kan gjores gjennom anbud-
skonkurranse. Det er mye som tyder pa at IKT-
infrastruktur kan bli avgjerende for utviklingen i
distriktene. Utvalget mener at det derfor kunne
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veere interessant a definere USO-krav for dataover-
foringer. Anbudskonkurranser fungerer best for
tjenester som er privatekonomisk lennsomme,
mens offentlige kjop er nedvendige der private
ikke finner det lennsomt a investere. Gjennom lo-
ver regler og konsesjoner kan myndighetene ogsa
pavirke tilbudet i distriktene, for eksempel gjen-
nom krav om tilgangsrett mellom mobiloperatere-
nes nett i ulike deler av landet. Effektene av a sikre
bredband og 3G i distriktene er store bade for
neeringsliv, sysselsetting og vekst. Det er ogsé sta-
dig viktigere for folks velferd etter hvert som inn-
holdet i slike tjenester utvikles videre.

Dette er ogséa et omrade hvor styrbarheten er
stor. Innenfor EQS-regelverket kan det offentlige
utvikle seg som en profesjonell innkjeper med & fa
frem nye utbygginger av basistjenester i distrikte-
ne. Denne typen styrbarhet vil ikke bare treffe
sterre sentra i regionene, men kan kanskje forst og
fremst innrettes mot distriktene hvor denne typen
utbygging ikke blir privatekonomisk lennsom. Ut-
valget vurderer det slik at IKT-teknologi er et om-
rade man ber satse mer pa i distriktspolitikken.
Det er av avgjerende betydning for regional utvik-
ling at slik infrastruktur eksisterer. Uten tilgang pa
IKT-teknologi vil distriktene oppleve konkurran-
seulemper sammenliknet med sentrale strok. Sta-
ten ber derfor vurdere et okt engasjement for &
sikre en likeverdig adgang til IKT-tjenester over
hele landet.

6.6 Statlig politikk overfor
kommunesektoren

Store deler av den statlige velferdspolitikken kana-
liseres gjennom kommunesektoren, enten det er
gjennom kommunene eller fylkeskommunene. Et-
ter den statlige overtakelsen av spesialisthelsetje-
nesten (se kapittel 6.17), har fylkeskommunens
rolle som velferdsprodusent imidlertid blitt redu-
sert. Droftingen nedenfor vil derfor fokusere mest
pa de rollene kommunene har blitt tildelt fra sta-
tens side og effekter av de statlige virkemidlene
som nyttes overfor disse. Det vises for gvrig til
kapittel 4 for en naermere gjennomgang av omfan-
get av statlige overforinger til kommunesektoren.

Kommunesektoren bestar av 434 kommuner
og 19 fylkeskommuner. Oslo kommune er bade
kommune og fylkeskommune. Kommunene i Nor-
ge har i gjennomsnitt omtrent 10.000 innbyggere.
Noen fi er store (de storre byene har for eksempel
flere hundre tusen innbyggere), mens andre har
bare noen fi hundre innbyggere. De fleste kom-
munene er relativt smé&; mediankommunen har et
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innbyggertall pa omtrent 4.500, mens det er under
3.000 innbyggere i to av fem kommuner og under
10.000 innbyggere i fire av fem kommuner. Alle
kommuner er i utgangspunktet tildelt de samme
oppgavene («generalistkommuner», se Myrvold
2003). Graden av spredtbygdhet varierer ogsa be-
tydelig fra kommune til kommune, noe som med-
forer at de naturgitte forutsetningene de ulike
kommunene har for & kunne gjennomfere sine
oppgaver varierer betydelig. Fylkeskommunene
har et ansvar for videregiende oppleering, regional
samferdsel og neeringsutvikling. Kommunene yter
en rekke tjenester overfor befolkningen, blant an-
net innenfor primaerhelse, barnehager, grunnsko-
le, eldreomsorg, fysisk planlegging, tekniske tje-
nester etc.

Kommunenes og fylkeskommunenes inntekter
kommer hovedsakelig fra felgende kilder:
— Inntekts- og formuesskatt fra personlige skatt-

ytere
— Naturressursskatt fra kraftforetak
— Eiendomsskatt fra bedrifter og personer
— Konsesjonskraftinntekter
— Brukerbetaling (gebyrer) for tjenester
— Renteinntekter og andre inntekter pa driften
— @remerkede tilskudd fra staten
— Rammeoverforinger fra staten

Niva pd og sammensetning av inntektene varierer
betydelig mellom kommunene. De seks forste inn-
tektstypene kommer fra lokale kilder, mens de to
siste er overferinger fra staten. Samtidig varierer
ogsa sammensetningen og omfanget av lokale tje-
nester mellom kommuner. For mange kommunale
tjenester finnes det nasjonale standarder, bade nar
det gjelder omfanget av og kvaliteten pa dem.
Naturgitte forutsetninger og de kommunale
inntektenes niva og sammensetning er de viktigste
rammebetingelsene for kommunene nar de skal
prioritere mellom ulike tjenester. Samtidig er be-
folkningssammensetningen viktig, idet en viktig
kommunal oppgave er 4 omfordele ressurser fra
dem som ikke i seerlig grad har behov for kommu-
nale tjenester (gjerne personer i yrkesaktiv alder)
til tjenestemottakere (klienter), som hovedsakelig
er barn og eldre, men som ogsa omfatter klienter i
yrkesaktiv alder. Gitt disse rammene, samt nasjo-
nale standardkrav, gar kommunalpolitikk i stor
grad ut pa 4 prioritere mellom ulike tjenester. Det-
te innebaerer ogsd at kommuner som har relativt
like forutsetninger kan ha sveert forskjellig sam-
mensetning av tjenesteproduksjonen.
Effektutvalget skal ikke fokusere pd kommune-
nes prioriteringer. I stedet skal vi drefte hvilke
foringer staten legger pa kommunesektoren, samt
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hvilke regionale og distriktspolitiske konsekven-
ser disse har. Vi understreker at kommunesekto-
ren, i tillegg til 4 tilby innbyggerne tjenester, sys-
selsetter en rekke personer, som dermed mottar
lenn fra kommunen, og at kommunen i tillegg et-
tersper varer og tjenester fra andre naeringer lo-
kalt. Slik sett vil de regionale og distriktspolitiske
effektene av aktiviteten i kommunene ikke bare
dreie seg om velferdsproduksjon og tilgang pa tje-
nester for befolkningen, men ogsd om kommune-
sektoren som en betydelig arbeidsgiver og etter-
sporrer av produkter i mange lokalsamfunn. Kom-
munesektoren er relativt arbeidsintensiv, sam-
menliknet med en del andre nzeringer.

6.6.1 Statlig politikk overfor
kommunesektoren - en kort

beskrivelse

Blant de viktigste oppgavene det lokale og regiona-
le nivaet er tildelt, er ansvaret for & sikre sine inn-
byggere visse velferdstjenester. Prinsippet om
naerhet mellom tjenesteprodusent og — bruker tilsi-
er at storst mulig del av ansvaret for 4 sikre innbyg-
gerne disse tjenestene, inkludert hvordan tjenes-
teproduksjonen organiseres (for eksempel i privat
eller kommunal regi), er lagt pa det lokale og re-
gionale nivaet. Staten, som i prinsippet har dele-
gert denne myndigheten til de lavere nivaene, leg-
ger likevel sterke foringer pa hvilke tjenester kom-
munene skal (og kan) produsere, og med hvilken
standard. Feringene kommer til syne gjennom
statlige lover, forskrifter og rundskriv. Slike forin-
ger bidrar til okte kostnader. Samtidig er det loka-
le inntektsgrunnlaget sveert varierende mellom
kommuner. De statlige overforingene (sremerke-
de tilskudd og rammetilskudd) skal derfor bidra til
at kommunene kan oppfylle kravene, samtidig
som de skal bidra til utjevning mellom kommuner.

Kommunesektoren stir overfor en rekke be-
stemmelser som er gitt av statlige myndigheter og
som regulerer deres virksomhet. Tall fra 1999 vi-
ser at kommunesektoren reguleres av 272 lover,
1236 forskrifter, en rekke rundskriv, krav til rap-
portering mv (Gilleberg 2003). Regelverket er sale-
des detaljert, og det representerer en statlig detalj-
styring av en rekke sider av kommunal virksom-
het. Reglene representerer ofte krav til minstestan-
darder for produksjon av kommunale tjenester,
slik at det er opp til kommunene selv eventuelt &
velge en heyere kvalitet pd de tjenestene som til-
bys befolkningen enn reglene tilsier.

Omfanget av regelverket innebaerer ogsa ut-
fordringer, spesielt for smé og ressurssvake kom-
muner. Det skyldes at det ofte kreves betydelig
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administrativ kompetanse for 4 ha innsikt i lover
og regler, for ikke 4 bryte med disse. Mindre kom-
muner, spesielt i distriktene, vil ofte kunne ha pro-
blemer med & skaffe seg slik kompetanse, enten
fordi de ikke Klarer fa tak i rette personer, eller
fordi det er ressurskrevende og man prioriterer &
bruke ressurser innenfor tjenesteproduksjon fram-
for innenfor administrasjon.

Det er ogsa ressurskrevende a oppfylle regelver-
ket innenfor de ulike formene for tjenesteproduk-
sjon. Lennsutgifter utgjer en stor del av kostna-
dene ved kommunal tjenesteproduksjon. Det er
ogsé en ganske klar ssmmenheng mellom ressur-
sinnsats, i form av antall sysselsatte innenfor pro-
duksjon av en tjeneste, og kvaliteten pa tjenesten,
slik den oppleves av brukeren.

Kommunene kan oppleve det statlige regelver-
ket som uforenelig med lokalt selvstyre, eksempel-
vis fordi det er for omfattende eller det er for res-
surskrevende & oppfylle. Regelverket kan pd den
annen side bidra blant annet til 4 sikre et likeverdig
tilbud av kommunale tjenester over hele landet.
Hensikten bak regelverket er jo, blant annet, at
innbyggerne skal sikres tilgang pé visse basistje-
nester, uavhengig av hvor i landet man er bosatt.

Kommunenes inntekter bestir av inntekter
med lokal forankring og statlige overforinger. Stat-
lig politikk pavirker kommunenes inntekter gjen-
nom flere kanaler. Ovenfor har vi nevnt de statlige
overforingene til kommunene, som péavirker deres
handlefrihet direkte. Regelverket setter grenser
for omfanget av kommunenes lokale inntekter og
for hvordan de fastlegges. Kommunene skattleg-
ger innbyggernes inntekter (inntektsskatt) og for-
mue (formueskatt). Regelverket setter en ovre
grense for det kommunale skattere. Kommunene
kan selv velge om de vil ha eiendomsskatt. Maksi-
malnivaet pa eiendomsskatten er regulert, men péa
langt neer alle kommuner har eiendomsskatt. Den
siste formen for skatt gjelder de sékalte kraftkom-
munene, som mottar skatteinntekter fra kraftsel-
skaper (kraftskatt) 1 form av naturressursskatt og
konsesjonsskatt pa kraft.

Kommunes inntekter inkluderer ogsa brukerbe-
taling for visse tjenester, som barnehager, skole-
fritidsordning (SFO), eldreomsorg, hjemmehjelp,
seppeltemming, vann og avlep, behandling av sek-
nader om byggeloyve mv. Hovedregelen er at slike
gebyrer kan veere kostnadsdekkende, men ikke
hoyere. Gebyrinntektene kan ikke brukes til &
kryssubsidiere andre aktiviteter i kommunen, men
brukerbetaling «frigjor» likevel midler fra andre
inntektskilder.

De statlige overferingene kan deles inn i ram-
metilskudd og eremerkede tilskudd. Rammetil-
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skuddet tildeles kommunene, som navnet tilsier,
som en gitt sum penger. Dette fordeles gjennom
inntektssystemet for kommunene. Inntektssyste-
mets primaere formal er & utjevne de skonomiske
forutsetningene for et likeverdig (ikke likt) tjenes-
tetilbud mellom kommunene i landet, noe som iva-
retas gjennom inntekts- og utgiftsutjevningen. Inn-
tektsutjevningen har som formal 4 utjevne forskjel-
ler i skatteinntekter. Kommuner med skatteinn-
tekt per innbygger lavere enn 110 prosent av
landsgjennomsnittet far et tilskudd som tilsvarer
90 prosent av differansen mellom dette referan-
senivaet og egen skatt. Kommuner med skatteinn-
tekt per innbygger over 134 prosent av landsgjen-
nomsnittet betaler 50 prosent av skatteinntekten
over dette nivaet.? Ulgifisutjevningen er ment a
skulle jevne ut forskjeller i utgiftsbehov® mellom
kommuner for ulike typer tjenesteproduksjon.
Kommuner med heyt beregnet utgiftsbehov far
isolert sett ekstra penger, mens kommuner med et
lavt beregnet utgiftsbehov (dvs. lavere enn lands-
gjennomsnittet) isolert sett far mindre penger. Inn-
tekts- og utgiftsutjevningen er utformet som rene
omfordelingsordninger mellom kommuner. Rent
teknisk foretas tilskudd og trekk i forbindelse med
utbetaling av et statlig innbyggertilskudd. Dette er i
utgangspunktet et likt belep per innbygger, som
omfordeles ved 4 ta hensyn til inntekts- og utgiftsu-
tjevningen. Sterstedelen av rammeoverferingene
utbetales gjennom innbyggertilskuddet, som i for-
slaget til statsbudsjett for 2004 utgjorde naermere
33 mrd. kroner (for kommunene).

Oremerkede tilskudd brukes til & stotte produk-
sjonen av spesielle tjenester i kommunene. Disse
knyttes ofte opp mot nasjonale standarder og re-
gelverk, som kan vaere kostnadsdrivende (for ek-
sempel bemanningsnormer i skole og barnehage).
@remerkede tilskudd nyttes ogsé overfor kommu-
nesektoren dersom nasjonale, politiske malsettin-
ger er knyttet til produksjonen av visse tjenester.
Det sékalte barnehageforliket, som er fulgt opp fra
Regjeringens side gjennom St.meld. nr. 24 (2002-
2003) Barnehagetilbud til alle — gkonomi, mang-
fold og valgfrihet, innebaerer bla. at barnehage-
dekningen skal opp og foreldrebetalingen ned
over hele landet. I praksis forer dette til en betyde-
lig okning i de sremerkede tilskuddene til produk-
sjon av barnehagetjenester i kommunene.

8 Det er vedtatt at trekknivdet gradvis skal reduseres til 130
prosentav landsgjennomsnittet.

9 Utgiftshehov er en tenkt sterrelse, knyttet til forhold kommu-
nene selv ikke kan pavirke.

10 Et tilskudd som ble gitt flatt til alle kommuner, uavhengig av
storrelse.
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6.6.2 Virkemidler i og malsettinger for den
statlige politikken overfor
kommunesektoren

En viktig malsetting for den statlige politikken
overfor kommunesektoren som velferdsprodusent
er a bidra til at befolkningen har tilgang pa kom-
munale tjenester, uavhengig av hvor i landet man
bor. Dette gjelder serlig tilgangen pa sakalte basis-
lenester. Kommunene er tillagt ansvaret for at sli-
ke tjenester blir produsert, og for mange tjenester
har staten palagt krav til kommunene mht. tjenes-
tenes kvalitet. Samtidig er det opp til kommunene
selv & prioritere innenfor det regelverket og de
okonomiske rammer som er fastsatt av sentrale
myndigheter. Dette er et viktig prinsipp for det
kommunale selvstyret, det bidrar ogsa til & sikre
en storre grad av fysisk naerhet mellom tjenes-
teprodusent og — bruker, og det kan ogsa bidra til
mer effektiv produksjon av kommunale tjenester.
Det kommunale selvstyret innebaerer blant annet
at kommunene kan prioritere ulikt, innenfor de
fastsatte rammebetingelsene, og at de tjenester
som tilbys innbyggerne dermed kan variere i om-
fang og kvalitet fra kommune til kommune.

Skatteinntekter og rammeoverferinger utgjor
kommunenes frie inntekter, eller inntekter kom-
munene kan disponere fritt innenfor de rammer
som bestemmes av lover, regelverk og forskrifter.

Utgiftsutjevnende rammetilskudd tildeles kom-
munene etter sikalte «objektive» kriterier, dvs. for-
hold kommunene selv ikke kan pavirke direkte
gjennom sine disposisjoner. De viktigste kriterie-
ne er knyttet til den demografiske sammensetnin-
gen i kommunene, ved at kommuner med relativt
mange unge og gamle innbyggere far et hoyere
beregnet utgiftsbehov, og dermed isolert sett et
sterre utgiftsutjevnende tilskudd, enn kommuner
som har relativt sett flere innbyggere i yrkesaktive
aldersgrupper. I forbindelse med oppfelgingen av
den siste evalueringen av inntektssystemet (NOU
1996:1, Rattse-utvalget), ble det foretatt en omleg-
ging av kriteriene for de utgiftsutjevnende tilskud-
dene (St.prp. nr. 55 (1995-96) Om kommunegko-
nomien 1997). Demografiske og sosiale kriterier
fikk da ekt vekt i forhold til det davaerende inn-
tektssystemet, mens betydningen av andre objekti-
ve kriterier (eksempelvis spredtbygdhet og av-
stand), samt kommunenes basistillegg!?, ble tonet
ned. Rattsg-utvalgets forslag til kostnadsnekler
innebar en relativt sterk omfordeling av over-
foringer fra sma distriktskommuner til sterre, sen-
trale kommuner. Regjeringen tok delvis heyde for
dette gjennom to tilleggselementer (St.prp. nr. 55
(1995-96)):
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— «Regjeringen mener det er nedvendig 4 sikre
at Nord-Norge fortsatt skal ha et stabilt og bed-
re kommunalt tjenestetilbud enn evrige deler
av landet.»

— «Regjeringen mener det er nedvendig 4 sikre
at smé utkantkommuner fortsatt har mulighet
for & opprettholde et bedre tjenestetilbud enn
landets kommuner for ovrig.»

Man ensket altsd heyere kvalitet p4 de kommunale
tjenestene i smd kommuner og i kommuner i
Nord-Norge. Derfor videreforte Regjeringen Nord-
Norge-tilskuddet, som hadde eksistert siden for
innferingen av inntektssystemet, og den innferte
et regionaltilskudd til smakommuner i inntektssys-
temet.

Nord-Norge-tilskuddet utgjor i ar 2003 i over-
kant av 1 mrd. kroner, og det utbetales til kommu-
ner i Nordland (1.233 kroner per innbygger),
Troms (2.365 kroner per innbygger) og Finnmark
(5.780 kroner per innbygger). Regionaltilskuddet
tildeles kommuner med feerre enn 3.000 innbygge-
rel! og skatteinntekt per innbygger lavere enn 110
prosent av landsgjennomsnittet. Tilskuddet utgjor
omtrent 0,6 mrd. kroner i ar 2003, og det utbetales
med 8,3 mill. kroner per liten kommune i Finn-
mark og 3,6 mill. kroner per liten kommune ellers i
landet.

Det eksisterer altsa et inntektssystem for norske
kommuner, der omfordeling kommunene i mel-
lom er basert pa «objektive» Kkriterier.? Forslagene
til Rattse-utvalget skapte betydelige politiske reak-
sjoner. Blant annet derfor ble det innfert over-
gangsbestemmelser® og mer permanente unn-
taksbestemmelser fra de objektive kriteriene. Sy-
stemet med rammefinansiering sikrer i utgangs-
punktet kommunal handlefrihet, innenfor de
rammer staten fastsetter. Tanken var, da systemet
forste gang ble innfert i 1986, at mesteparten av de
statlige overferingene til kommunene skulle skje
gjennom rammeoverforinger. For 1986 besto en
vesentlig del av de statlige overferingene til kom-
munesektoren av sremerkede tilskudd. I tillegg til
4 ha gunstige egenskaper i forhold til lokalt selv-
styre og handlingsrom, og at det virket effektivi-
tetsfremmende og ansvarliggjerende pa kommu-

11 Fra 2004 defineres smdkommuner som kommuner med feer-
re enn 3.200 innbyggere.

12 Man kan selvsagt diskutere i hvilken grad utvalgets forslag til
kriterier var objektive. Utvalgets innstilling resulterte ogsé i
en omfattende faglig debatt om forslagene, bade knyttet til
den faglige kvaliteten og til valget av nekler, se Plan nr. 4/96
og Regionale Trender nr. 1/96.

3 Qvergangsbestemmelser eksisterte ogsd under det gamle
inntektssystemet, dvs. systemet for 1997.
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nalt niva, skulle ogsa innferingen av rammefinansi-
ering redusere behovet for 4 administrere en rek-
ke kommunale stotteordninger i ulike deler av
staten. Reformen skulle altsd forenkle bade lokalt
og sentralt.

Oremerkede tilskudd fra staten kommer i tillegg
til rammetilskuddene og utgjer vel 8 prosent av
kommunesektorens samlede inntekter i 2003. De
gis til kommunene i form av direkte, skonomisk
stotte for & produsere visse tjenester, for eksempel
knyttet til statlig fastsatte handlingsplaner innen-
for det kommunale ansvarsomradet. Betingelsen
for & motta eremerket stotte er at pengene gar
direkte til det formaélet de er ment & dekke. Norske
kommuner er forskjellige, for eksempel nar det
gjelder inntekter, slik at eremerkede tilskudd kan
gi forskjellige virkninger i ulike kommuner. Der-
som staten vedtar en reform, hvor finansieringen
skjer i form av eremerkede tilskudd, er det da slik
at kommuner som allerede har gjennomfert tilsva-
rende reformer gjennom egne prioriteringer ogsa
skal motta tilskuddet? Videre medferer ofte stat-
lige palegg krav til kommunal egenfinansiering.
Konsekvensene av denne typen finansieringspak-
ker kan veere sveert forskjellige for ulike kommu-
ner. Relativt skatterike kommuner vil isolert sett
kunne ha lettere for & bidra med kommunal egenfi-
nansiering enn relativt skattefattige kommuner.
Statlige péalegg av denne typen kan derfor vri res-
sursbruken i retning av de tjenester som er finansi-
ert med eremerkede tilskudd, noe som pavirker
handlefriheten i mange kommuner.

Barnehagepolitikken kan illustrere pa hvilken
mate staten bruker sremerkede tilskudd til & gjen-
nomfere en statlig fastlagt politikk. Driften av bar-
nehager finansieres i dag dels gjennom foreldrebe-
taling og statlige tilskudd. I tillegg er det mange
kommuner som subsidierer driftsutgiftene i barne-
hagene gjennom ulike moderasjonsordninger
(seskenmoderasjon, inntektsavhengig pris pa plas-
ser), lavere husleie etc. De viktigste finansierings-
kildene er som nevnt foreldrebetaling og statlige
tilskudd. Oremerkede tilskudd tildeles per plass i
godkjente barnehager. Staten stiller en rekke lov-
og forskriftsmessige krav til barnehager. Barneha-
geloven har bestemmelser om pedagogisk beman-
ning og krav til inne- og uteareal. Det kreves hoye-
re pedagogisk tetthet for barn under tre ar, dette
innebarer at kostnadene er hegere for barn under
tre ar enn for barn over tre ar. Kommunene admi-
nistrerer godkjenningsordningene sa vel som de
statlige overferingene til barnehagene, og alle bar-
nehager ma oppfylle kravene for & bli godkjent
som barnehage (og dermed ha rett pa tilskudd).
Det skilles ikke mellom offentlig og privat drift av
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barnehager nar det gjelder krav, men fra 1.8.2003
ble det statlige driftstilskuddet differensiert for &
kompensere private barnehager for kommunenes
lavere finansiering av private barnehager enn sine
egne barnehager.

Stortinget har vedtatt at foreldrebetalingen i
barnehagene skal reduseres. Barnehagedeknin-
gen, si vel som foreldrebetalingen, varierer for
ovrig betydelig mellom kommunene. Barnehage-
forliket i Stortinget innebaerer at staten skal bidra
okonomisk til at det blir full barnehagedekning og
at offentlige tilskudd skal dekke 80 prosent av kost-
nadene i sektoren. Det er videre enighet om at
foreldrebetalingen skal maksimalt veere 2.750 kr/
mnd. (2.500 kroner i 2002-kroner pris- og kost-
nadsjustert) fra 1.5.2004 og 1.500 kr/mnd. @ 2002-
kroner) fra 1.8.2005, under forutsetning av at mélet
om full barnehagedekning er nadd.

Barnehageforliket innebaerer at en tar utgangs-
punkt i gjennomsnittsbetraktninger. Det kommu-
nale selvstyret innebaerer blant annet at kommune-
ne i dag satser pa barnehager i forskjellig grad. De
kommunene som satser pa barnehager, vil alle-
rede kunne ha nadd eller kommet sveart neer sta-
tens mal, bade nar det gjelder dekningsgrad og
pris, samtidig som nedskriving av eksisterende
barnehager innebaerer at kapitalkostnadene er re-
lativt lave. Kommuner som ikke har satset sa
sterkt pa barnehager, vil derimot kunne komme til
& matte gjore omprioriteringer av sin ressursbruk,
blant annet for 4 veere i stand til & investere betyde-
lig i barnehager. Store kostnadsforskjeller mellom
kommunene innebarer at noen kommuner blir
overkompensert, mens andre blir underkompen-
sert, ved a4 eremerke tilskudd (til barnehager) ba-
sert pa denne typen gjennomsnittsbetraktninger.
Det betyr ogsi at tilskuddene kan fore til en statlig
styrt vridning av bruken av frie inntekter i mange
kommuner.

6.6.3 Effekter av statlig politikk overfor
kommunesektoren

Generelt har kommunene fatt mye av ansvaret for
4 gjennomfore velferdsreformene i Norge i etter-
krigstida. Valget om & gjennomfere reformene pa
et lavt regionalt nivd har veert gjort for & sikre
naerhet mellom brukere og tjenesteprodusent, og
for & sikre demokratisk styring med prioriterin-
gene.

Storhetstiden for velferdsreformer i Norge
startet pad 1960-tallet. Seerlig gjennom 1970-tallet
ekspanderte aktiviteten i kommunesektoren kraf-
tig. Dette skjedde samtidig med en internasjonal
lavkonjunktur, som ogsid rammet norsk industri.

Effekter og effektivitet

Gjennom blant annet den kommunale ekspansjo-
nen, men ogsd gjennom andre motkonjunkturtil-
tak (investeringer i oljesektoren, stette til indu-
strien mv), ble aldri arbeidsledigheten s hey i
Norge som i OECD-omradet ellers. I kommunene
apnet det seg dessuten et arbeidsmarked for kvin-
ner over hele landet, og det var stor mulighet for
deltidsarbeid i kommunesektoren.

Det var fortsatt vekst i kommunal sysselsetting
pa 1980-tallet, men veksten i kommunal virksom-
het har avtatt etter hvert. Dette har sammenheng
med relativt stor politisk enighet om at velferds-
staten ni er bygget ut. Innferingen av inntektssys-
temet for kommunene i 1986 representerte i den
forstand en ytterligere ansvarliggjering av den en-
kelte kommune, og et insentiv for kommunene til &
satse pa effektivisering av kommunal tjenestepro-
duksjon. I tillegg til fordelingspolitikken knyttet til
inntektsutjevningen i inntektssystemet, innebar de
utgiftsutjevnende tilskuddene at det var «beregnet
utgiftsbehov» snarere enn reelle utgifter som skul-
le ligge til grunn for de statlige bevilgningene. For
4 kunne gi innbyggerne et bredest mulig tjenes-
tetilbud innenfor gitte rammer, innebar dette at
fokus 1 mange kommuner gradvis ble rettet mot
hva og hvor mye de kunne produsere. Sann sett
innebar dette ogsd ekt fokus pa effektivisering,
produktivitetsvekst og ressurssparing innenfor
produksjonen av den enkelte tjeneste. Utover pa
1990-tallet har mange kommuner konkurranseut-
satt en del av sin tjenesteproduksjon, og antall pri-
vate tilbydere av tidligere kommunale tjenester
har vokst. Innbyggerne i kommunene har i skende
grad blitt sett pd som kunder, som kan handle sine
tjenester pa et marked. Kvalitet og kundefokus i
velferdsproduksjonen er blitt stadig viktigere for
kommunene, i motsetning til tidligere da arbeids-
plasser og sysselsettingseffekter av kommunal tje-
nesteproduksjon var mer i fokus.

En annen grunn til 4 innfere et inntektssystem
for kommunene basert pad rammetilskudd, var sta-
tens behov for & kunne gjennomfere den makroe-
konomisk politikken og bedre styre bevilgningene
til kommunesektoren. Gjennom de ekspansive syt-
tidrene var kommuneokonomien vanskelig styr-
bar, blant annet som felge av at reformivrige sek-
tormyndigheter bevilget oremerkede penger til
kommunene over sine budsjetter. Ved 4 samle en
rekke eremerkede tilskudd innenfor et rammeo-
verforingssystem, fikk sentrale myndigheter stor-
re muligheter til 4 styre kommunesektoren, blant
annet i forbindelse med motkonjunkturpolitikken.
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Figur 6.4 Skatter og statlige tilskudd, kommunesektoren*. Mrd. 2000-kroner

* Kommunal og fylkeskommunal sektor

Kilde: Hentet fra Berg (2003), basert pa data fra Teknisk beregningsutvalg for kommunal skonomi

Figur 6.4 viser hvordan skatter og statlige til-
skudd har utviklet seg fra innferingen av inntekts-
systemet i ar 1986 og fram til ar 2003". Vi ser at
rammetilskuddene ikke har vokst i denne peri-
oden. De eremerkede tilskuddene (differansen
mellom kurven for rammetilskudd og rammetil-
skudd pluss eremerkede tilskudd) har derimot
blitt omtrent tredoblet, fra ca. 10 mrd. 2000-kroner
11986 til ca. 30 mrd. 2000-kroner i 2001, men viste
en sterk tilbakegang fra ar 2002, Det har veert en
viss gkning i kommunale skatter (kurven for direk-
teskatt), spesielt pa 1990-tallet til 1997, men ogséa
denne har blitt redusert fra 2001. Samtidig har
fellesskatten (den delen av skatten som géar direkte
til staten) vokst fra et par mrd. til omtrent 100 mrd.
2000-kroner. Den ekspansjonen som har vert i
kommunale utgifter i perioden fram til ar 2000, har
altséd i stor grad veert finansiert med eremerkede
tilskudd, dvs. gjennom direkte statlig styring av
kommunal aktivitet.

14 SSBs prisindeks for kommunale utgifter er benyttet til 4 juste-
re alle tall til 2000-priser.

15 Dette skyldes bl.a. at spesialisthelsetjenesten var fylkeskom-
munal tom. 2001, og den var i stor grad finansiert gjennom
oremerkede tilskudd. Fra 2002 gar disse tilskuddene til de
regionale helseforetakene.

Kommunenes frie inntekter har med andre ord
vokst lite fra inntektssystemet ble innfert, mens
statlig initierte velferdsreformer har veert finansi-
ert enten over eksisterende kommunale inntekter
eller gjennom eremerkede tilskudd. Samtidig har
en viktig forutsetning for rammetilskuddsmodel-
len veert & ansvarliggjere kommunene for sin egen
okonomi. Den svake inntektsutviklingen har bi-
dratt til at mange kommuner har fitt en sveert
stram ekonomi, og noen har fatt skonomiske pro-
blemer, de seinere ar. Spersmalet for disse er ikke
lenger kun hvordan man skal bidra til at innbyg-
gerne far et best mulig tjenestetilbud mest mulig
effektivt. I stedet er det snakk om 4 redusere kost-
nader gjennom & redusere omfanget i tjenestetil-
budet og gjennom & fjerne ikke-lovpélagte aktivite-
ter fra de kommunale budsjettene. Det kan virke
som om kommunenes rolle i skende grad blir &
administrere statlig palagte tjenester, og at hand-
lingsrommet for egne, kommunale prioriteringer
gradvis forsvinner.

Antall kommuner og de store variasjonene i
kommunestorrelse i Norge er av stor betydning
for den kommunale gkonomien. Per i dag har vi
434 kommuner og 19 fylkeskommuner (Oslo er
bade kommune og fylkeskommune). Kommunene
varierer i sterrelse fra bare et par hundre til over
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en halv million innbyggere. Det sier seg selv at
forutsetningene for 4 produsere kommunale tje-
nester varierer betydelig ut fra kommunestorrelse.
I tillegg er de ekonomiske forutsetningene sveert
forskjellige, selv om de statlige overferingene til
kommunene bidrar til 4 jevne ut en del av disse
forskjellene.

Det pagéar for tiden en debatt om kommune-
strukturen i Norge. Flere mener at det er behov for
& redusere antallet kommuner. De viktigste argu-
mentene er knyttet til kommuneokonomien og re-
kruttering av nekkelpersonell. Kommunesammen-
slutninger kan utlese stordriftsfordeler innenfor
kommunal administrasjon og infrastruktur. Sterre
kommuner vil ogsa kunne bidra til 4 gjore det
lettere 4 mete framtidige utfordringer knyttet til
rekruttering av spisskompetanse, siden sterre
kommuner lettere kan unngé for sma fagmiljeer
og dermed lettere kan mete framtidige utfordrin-
ger innenfor faglig utvikling. Nér det gjelder tje-
nesteproduksjonen, er effektene av kommunesam-
mensldinger mht. samfunnsekonomiske effektivi-
tetsgevinster mer usikre. De avhenger blant annet
av i hvilken grad kostnadene ved gkt avstand mel-
lom innbyggere og tjenesteprodusent er inkludert
i regnestykket. Motstanderne av kommunesam-
mensldinger har som hovedargument at det er en
stor grad av neerhet mellom kommune og innbyg-
gere i sma kommuner, og at denne naerheten for-
svinner nir kommunene er storre. Undersokelser
fra SSB tyder pa at besparelsene ved kommune-
sammenslainger kan ligge i sterrelsesorden 3-5
mrd. kr (Langergen mfl. 2002), som tilsvarer 5-
10 prosent av samlede rammetilskudd eller et par
prosent av totale inntekter i kommunene. Bespa-
relsene kan i den forstand tolkes som sma. Ulike
samarbeidstiltak mellom kommunene kan realise-
re en del av gevinsten uten & endre dagens kom-
munegrenser, men det kan samtidig beere med seg
utfordringer relatert til lokaldemokratisk kontroll

og styring.

6.6.4 Regionale og distriktspolitiske
effekter av statlig politikk overfor
kommunesektoren

Kommunesektoren er av vesentlig betydning for
regional utvikling og distriktspolitiske mal i Norge.
Ifelge Berg (2003) er den statlige politikken over-
for kommunene den egentlige distriktspolitikken i
Norge. Dette henger sammen med kommunenes
tosidige funksjon i lokalsamfunnet. P4 den ene
siden produserer kommunene en rekke, viktige tje-
nester rettet mot innbyggerne, mens de pa den an-
nen side er en vesentlig arbeidsplass, lokal inntekts-
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skaper og lokal innkjeper. Den kommunale aktivite-
ten har derfor ogsa betydelige ringvirkninger i lo-
kalsamfunnet. Ringvirkningene kommer via selve
aktiviteten; at innbyggerne har tilgang pa kommu-
nale tjenester, og at kommunen bidrar til ekt inn-
tekt lokalt. De sysselsettingsmessige ringvirkninge-
ne er ikke bare kvantitative, men kan ogsa knyttes
til at kommunene etterspor arbeidskraft med ulike
typer kompetanse, ogsd med heyere utdanning, og
dermed kan bidra til & gjore sammensetningen av
arbeidsmarkedet bredere. Slik sett kan sysselset-
ting innenfor kommunal tjenesteproduksjon og ad-
ministrasjon i distriktskommuner bidra til & reduse-
re sentraliseringen i samfunnet.

Kommunenes rolle i lokalsamfunnet har blitt
styrket kraftig siden 1950-tallet, bade som velferds-
produsent og som en sentral og ofte stor akter
(ofte den storste arbeidsplassen, sett i forhold til
andre lokale naeringsaktiviteter). Dette har skjedd
ved at kommunene har fitt hovedansvaret for &
gjennomfere en rekke reformer knyttet til utviklin-
gen av den norske velferdsstaten. Den norske geo-
grafien, si vel som kommunestrukturen, forte til
en desentralisert vekst da velferdsstaten ble utbyg-
get. Gjennom 1970-tallet var dette spesielt tydelig.
Et stort sysselsettingsbehov i omsorgssektoren pa
lokalt niva bidro til & eke sysselsettingen ogsa i
distriktene. Okt ettersporsel etter arbeidskraft
innenfor omsorgsyrker falt sammen i tid med at
kvinnenes yrkesaktivitet gkte. Uten denne arbeids-
kraftreserven ville det nok veert vanskeligere med
en slik vekst innenfor produksjon av undervis-
nings- og omsorgstjenester. Samtidig var det lav-
konjunktur og tid for omstrukturering ogsa innen-
for vareproduserende naeringsliv (primaer- og se-
kundeernaeringer). Alt i alt regnes disse forholde-
ne, og da kanskje spesielt ekspansjonen i kommu-
nal virksomhet, som helt vesentlige for den
reduserte sentraliseringen vi hadde i landet dette
tiaret.

Kommunene fokuserer i skende grad pa hvor-
dan tjenestene de har ansvaret for skal kunne pro-
duseres til lavest mulig kostnad. Sett i et ressursut-
nyttingsperspektiv er dette i seg selv positivt, idet
strammere ekonomistyring kan fere til at ressur-
ser frigis til annen bruk. Nedenfor diskuterer vi
regionale og distriktspolitiske effekter av noen
endringer i den statlige politikken overfor kommu-
nesektoren.

Reformer i inntektssystemet

Innforingen av et rammefinansieringssystem for
kommunene i 1986 skulle bidra til &4 gi kommune-
ne storre ansvar for egen skonomi og tjenestepro-
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duksjon, samtidig som det ogsa skulle gi staten en
sterkere kontroll med kommunegkonomien gjen-
nom samordning av tidligere eremerkede til-
skudd. Tanken var at en vesentlig del av den stat-
lige finansieringen av kommunesektoren skulle
skje gjennom rammetilskudd, og at omfanget av
de eremerkede tilskuddene skulle minimeres. Fi-
gur 6.4 viser at utviklingen naermest har veert mot-
satt.

Det inntektsutjevnende tilskuddet innenfor inn-
tektssystemet skal bidra til & jevne ut skatteinntek-
tene mellom kommunene. Her fordeles penger
mellom de «rike» og de «fattige» kommunene.
Mange av de sma kommunene er perifere og skat-
tesvake, mens mange av de storre kommunene er
mer sentrale og skatterike kommunene. Det inn-
tektsutjevnende tilskuddet bidrar sinn sett til &
oppfylle distriktspolitiske mélsettinger. Graden av
inntektsutjevning kan selvsagt diskuteres. Meon-
nesland (2003) peker for eksempel pa at inntektsu-
tjevningen i det norske inntektssystemet ikke er
spesielt sterk, sammenliknet med de andre nordis-
ke land.

Ideen bak det utgifisutjevnende tilskuddet er at
en beregner et utgiftshehov for produksjonen av
og ettersporselen etter ulike tjenester, og at til-
skuddet skal bidra til & utjevne forskjeller i ut-
giftsbehovet. Det overordnede formalet er & sikre
utjevning av de skonomiske forutsetningene, slik
at alle kommuner og fylkeskommuner gis mulig-
heten til & kunne tilby sine innbyggere et likever-
dig tjenestetilbud.

Utgiftsbehovet beregnes med utgangspunkt i
faktorer som pavirker kommunenes utgifter, men
som de selv ikke kan pavirke. For eksempel vil det
veaere slik at jo heyere andel unge innbyggere, des-
to mer ma kommunen yte av tjenester innen un-
dervisning, og jo heyere andel eldre innbyggere,
desto mer vil kommunen matte yte av tjenester
innen eldreomsorg og helse. I tillegg er det slik at
avstander og befolkningstetthet har betydning for
kostnaden ved & produsere en tjeneste, ved at det
normalt sett er dyrere & produsere tjenesten jo
lenger avstander og jo lavere befolkningstetthet.
Det er ogsa kostnader knyttet til konsentrasjon, for
eksempel ved at leie av lokaler normalt er dyrere i
sentrum enn i perifere strok. Konsentrerte boset-
tinger vil ogs ofte ha sterre behov for sosialtjenes-

16 Kriteriene i inntektssystemet blir oppgradert fra 2004. Det
innebarer bla. at det innfores et landbrukskriterium i inn-
tektssystemet, i tillegg til endringer i noklene.

17 Det sakalte skjonnstilskuddet er ogsé en del av inntektssyste-
met, og det tildeles, som navnet tilsier, etter skjonn. Det er en
tendens til at sma distriktskommuner tildeles mer i skjenn
enn store kommuner.
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ter etc. enn mindre konsentrerte bosettinger. Alt i
alt er det altsd usikkert hvor utgiftsbehovet er
storst; i sentrum eller i distriktene. I Norge i dag er
vektene i utgiftsfordelingen slik at demografiske
forhold gis heyest vekt (omtrent 75 prosent),
mens sosiale forhold er viktigst for de resterende
25 prosent. Kriterier som premierer spredtbygd-
het og avstand har en vekt pa 1,1 prosent (Men-
nesland 2003).16

Inntektssystemet virker wutjevnende mellom
kommuner. Det til enhver tid eksisterende system
er under kontinuerlig evaluering, og den vekt re-
gional utvikling og distriktspolitikk gis fra sentrale
myndigheters side, kommer til uttrykk blant annet
gjennom de fordelingskriterier’” som vedtas. End-
ringer i omfanget av, og kriteriene for, rammetil-
skuddet, far naturligvis (og uavhengig av fortegnet
pa endringene) storre effekter i kommuner der
rammetilskuddet utgjor en hey andel av totale inn-
tekter, enn i kommuner der skatteinntektene betyr
relativt sett mer. Det vil si at endringene betyr mer
i sma distriktskommuner enn i store, sentralt be-
liggende kommuner.

@kt skattefinansiering av kommunesektoren

Kommunenes «frie inntekter» bestar av skatt og
rammetilskudd. I forbindelse med stortingsbe-
handlingen av kommunegkonomiproposisjonen
for 2001 ble det bestemt at skattenes andel av kom-
munesektorens samlede inntekter gradvis skal
okes fra 46 til 50 prosent i lepet av en femars-
periode, tilsvarende nesten 7 mrd. kroner etter
gjennomfering (Stolp 2003). Dette skal finansieres
med en tilsvarende reduksjon i rammetilskuddene
(innbyggertilskuddet, som er flatt per innbygger).
I hovedsak vil kommuner i Akershus og Rogaland,
samt Oslo kommune, tjene pa denne omleggingen,
mens kommuner med en hey andel rammeover-
foringer i dag, taper. Denne omleggingen gir altsa
en fordel til de skattesterke kommunene, mens
kommunene som har en hey andel rammetilskudd
i dag, taper. De tapende kommunene befinner seg
i stor grad i distriktene (Berg 2003, Stolp 2003).

@kt vekt pa eremerkede tilskudd

I avsnitt 6.6.3 har vi pekt pa at verken rammetil-
skudd eller kommuneskatt (de «frie» inntektene)
har okt siden inntektssystemet for kommunene
ble innfert. Samtidig har eremerkede tilskudd ekt,
og utvikling har altsa gatt i motsatt retning av de
ambisjoner man hadde i 1986. Dette er et uttrykk
for statens detaljstyringsambisjoner nar det gjel-
der velferdspolitikken. Ovenfor har vi brukt barne-



138 NOU 2004: 2

Kapittel 6

hagevedtaket som eksempel, men den statlige sty-
ringen av kommunesektoren er sterk ogsa pé and-
re omrader.

En mulig konsekvens av sterk statlig sremer-
king, er at dette forer til endret ressursbruk i kom-
munene sammenliknet med de prioriteringer kom-
munene selv ville gjort. Jkte sremerkede tilskudd
forer i seg selv til at kommunene fir mer penger
fra staten. I den forstand har dette en ren ekspan-
siv effekt. Det normale er likevel at ekt eremerking
skjer innenfor en samlet skonomisk ramme for
kommunesektoren. Da vil ekt eremerking ogséa
fore til reduksjon i kommunenes frie inntekter.
Samtidig forutsetter sremerkede tilskudd ofte at
kommunene selv bidrar med en egenfinansierings-
andel. Dette favoriserer kommuner som har mye
penger i utgangspunktet og dermed kan betale sin
andel av kostnadene ved & produsere den aktuelle
tjenesten.

Ikke alle sremerkede tilskudd er utformet som
barnehagevedtaket, dvs. gir kommunene et palegg
om a bruke penger pa en viss tjeneste. Noen til-
skudd er utformet som insentiver, dvs. at kommu-
nene mottar pengene dersom de produserer de
aktuelle tjenestene, ellers ikke. Dette kan bidra til
at kommunene vrir sin ressursbruk i retning av de
tjenestene som er finansiert gjennom eremerking
og nedprioriterer de tjenestene som finansieres
gjennom de frie inntektene.

Momsreform i kommunesektoren

I dag ma kommuner og fylker som Kjoper tjenester
i det private marked betale moms pé 24 prosent.
Dette gjor det ofte billigere & utfere tjenestene i
egen regi, siden dette ikke momsbelegges. I stats-
budsjettet for 2004 er dette foreslatt endret. Den
momsen som kommuner og fylker betaler, skal de
na fa tilbake som momskompensasjon. Det samle-
de belopet som staten betaler i momskompensa-
sjon forste aret, skal trekkes fra rammetilskudde-
ne, slik at kommunesektoren selv betaler kompen-
sasjonsordningen ved innferingen. Ved en eventu-
ell reell vekst i momskompensasjon vil
kommunesektoren selv beholde gevinsten. For
staten har denne gevinsten for kommunesektoren
(okte utgifter for staten) sin motpost i ekte mom-
sinntekter.

For 2004 skal trekket i rammetilskudd fordeles
pd kommuner og fylker i forhold til den faktiske
momskompensasjonen. Som ferstearseffekt vil
kommuner med heye momsregninger dermed fa
hey momskompensasjon og tilsvarende trekk i
rammetilskuddet, mens kommuner som Kkjoper
lite varer og tjenester av andre vil betale lite moms,
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fa lite kompensasjon og slippe storre trekk i sitt
rammetilskudd. P4 lengre sikt vil man imidlertid
gé over til et system hvor fratrekket i rammetil-
skuddet blir proporsjonalt med dette tilskuddet, og
ikke med momsregningen. Fordelingseffektene av
dette er at det etter hvert blir de kommuner og
fylker som ikke har konkurranseutsatt sin virk-
somhet, som méa betale regningen for at de kon-
kurranseutsatte kommunene skal f4 kompensert
sin moms.

Effektivisering, privatisering og New Public
Management (NPM)

Kommunegkonomien er under press i mange
kommuner, slik det framgar av diskusjonen oven-
for. Dette gjelder spesielt de kommunene som har
en stor andel av sine inntekter fra rammetilskudd
og en mindre andel fra skatteinntekter. De fleste
kommuner soker 4 lose dette problemet gjennom
effektivisering. Kommunal tjenesteproduksjon er
gjennomgéende sveert arbeidsintensive aktiviteter.
Effektiviseringspotensialet er derfor knyttet til & fa
mer tjenesteproduksjon igjen per arsverk, dvs. a
oke arbeidskraftproduktiviteten. En annen mulig-
het er a redusere kvaliteten pa tjenestene som pro-
duseres.

En mate 4 spare penger pa for kommunen, er
selvsagt & redusere bevilgningene tjenesteprodu-
senten far fra kommunebudsjettet, for pd den
maten 4 presse tjenesteprodusenten til 4 spare
penger. Dette kan gjores pa forskjellige méter, for
eksempel rett og slett redusere tilskuddene til akti-
viteten, eller ved & innfere produksjonsavhengige
tilskudd eller innsatsstyrt finansiering. Ulike for-
mer for markedssimuleringer (kommuneintern
prising av tjenesteproduksjonen) og andre simule-
ringer av hvordan privat sektor fungerer (for ek-
sempel simulering av bedriftsstyrer) inneberer at
ansvaret for produksjonen av tjenesten innenfor de
rammer kommunen setter, flyttes fra de kommu-
nale myndigheter til de kommunale tjenesteprodu-
senter. Konsekvensen kan vaere mer effektiv og
malrettet produksjon, og mer igjen for de kommu-
nale pengene. Dette vil vaere i overensstemmelse
med forutsetningene for a gjennomfere slike pro-
sesser. Man kan ogsa tenke seg at reduserte eller
mer maélrettede bevilgninger forer til en kvalitets-
forringelse ved at man kutter i tjenesteproduksjo-
nen.

Ved 4 konkurranseutsette kommunal tjeneste-
produksjon vil prisen pa tjenesten bestemmes i et
marked. Det er mulig & konkurranseutsette virk-
somhet selv om det offentlige betaler for den. I s
fall vil lokale myndigheter legge tjenesten ut pa
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anbud, og flere tjenesteytere (private og offentlige)
kan konkurrere om & produsere tjenesten. An-
budsinnbydelsen ma inneholde en naermere be-
skrivelse av hva tjenesten innebaerer. Lokale myn-
digheter star da fritt til 4 velge tilbyder og kan
basere sin avgjerelse pa en kombinasjon av ulike
kriterier (for eksempel en vekting av kvalitet, pris,
kompetanse og leveringssikkerhet). Dette forut-
setter selvsagt at myndighetsrollen (rollen som tje-
nestekjoper) skilles fra tilbyderrollen (rollen som
tjenesteprodusent). Det forventede resultatet er
vanligvis at kommunen bruker mindre penger pa
produksjon av vedkommende tjeneste gjennom
konkurranseutsettingen, og at dermed mer av
kommunens inntekter kan nyttes til andre formal.
Hvorvidt forventningene oppfylles i praksis, er et
annet spersmal. Empirien viser vel at konkurran-
seutsetting kan sla begge veier. I noen tilfeller kan
prisen pa tjenesten presses nedover, slik at kom-
munen sparer penger. Da oppfylles forventninge-
ne. I andre tilfeller kan man risikere at ulike til-
bydere underbyr hverandre, og i ytterste konse-
kvens kan dette fore til konkurser hos tjenestepro-
dusenter. Dette kan bety at kommunen blir
sittende med en ekstrakostnad, ved at den uansett
ma tilby innbyggerne gjeldende tjeneste.

I sentrale og store kommuner er det som regel
bedre tilgang péa private tilbydere av personrettede
tjenester enn i perifere og sma kommuner. Dette
henger sammen med at markedet for slike tjenes-
ter er storre jo flere folk som bor der. I sentrale
strok vil derfor muligheten for 4 konkurranseutset-
te kommunale tjenester vaere storre enn i distrikte-
ne. Samtidig vil det veere slik at mange privatpro-
duserte tjenester allerede i dag tilbys i sentrale
strek, slik at innbyggerne der har et alternativ til
kommunale tjenester. Det er med andre ord slik at
valgfriheten, sa vel som muligheten til konkurran-
seutsetting, er storre i sentrum enn i periferien.
Mangelen pa private tilbydere og lite volum pa
produksjonen er argumenter for at sentrale myn-
digheter ensker at kommunene i distriktene, gjen-
nom Nord-Norge- og regionaltilskuddene i inn-
tektssystemet, skal gis skonomiske muligheter til
a opprettholde et bedre tjenestetilbud enn ellers i
landet.!® Utvalget har ikke gjennomfert egne empi-
riske analyser av hvilke effekter disse tilskuddene
har for kommunal tjenesteproduksjon. Et nytt ut-
valg, ledet av professor Lars Erik Borge ved
NTNU, skal gjennomga Kriteriene i inntektssyste-
met for kommunene, og Effektutvalget regner
med at Nord-Norge- og regionaltilskuddene blir
tema for dette utvalget.

18 Se avsnitt 6.6.2, St.prp. nr. 55 (1995-96) eller Borge (2003).
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Den stramme kommunegkonomien kan bidra
til at kommunene gradvis reduserer omfanget av
og/eller kvaliteten pa de tjenester som tilbys, og at
de tilslutt begrenses til de rent lovpalagte tjenes-
tene. Implisitt innebzerer dette at tjenester som
tidligere ble sett pa som et kollektivt ansvar, gjen-
nom kommunene, etter hvert ma skaffes av hver
enkelt pa det private tjenestemarkedet. En slik ut-
vikling begrenser selvsagt offentlige utgifter, og
utviklingen bidrar ogsa til at produksjonen av og
prisen pa de ikke-lovpalagte tjenestene fastlegges i
et marked. Slik sett kan dette bidra til en gkono-
misk effektiviseringsgevinst. Samtidig betyr det en
generell begrensning av det offentlige ansvar, og
at det legges mindre vekt pa fordelingspolitikken.
Dette kan vaere en bevisst og ensket politisk side-
effekt av & redusere den kommunale handlefrihe-
ten, eller det kan veere uensket.

Konsekvensene for regional utvikling og di-
striktspolitiske mal av svekket kommunegkonomi,
avhenger av hva vi ser pa. Forutsatt at markeds-
rettingen forer til mer effektiv ressursbruk, vil res-
surser pa denne maten frigjores til & kunne brukes
til andre ting. I pressomrader kan dette fore til okt
vekst og dermed ha en gunstig effekt pa regional
utvikling. Nar det gjelder distriktsomrader, kan
mangelen pad private markeder for denne typen
tjenester bety at tjenestetilbudet forringes, og der-
med til at malsettingen om at statlig politikk over-
for kommunesektoren skal bidra et likeverdig tje-
nestetilbud over hele landet ikke nés.

6.6.5 Utvalgets vurderinger

Den norske kommunestrukturen er relativt desen-
tralisert bygget opp. Statlig politikk overfor kom-
munesektoren er i utgangspunktet knyttet til at
kommunene er overlatt en god del av ansvaret for
a produsere personrettede tjenester, og til utviklin-
gen av velferdssamfunnet. Staten regulerer kom-
munenes aktiviteter dels gjennom et detaljert re-
gelverk, dels gjennom fastlegging av inntektsram-
mer. Kommunene har i liten grad mulighet til &
pavirke sine egne inntekter. Alt i alt innebaerer
dette at statlig politikk overfor kommunene har
sveert stor betydning for kommunal tjenestepro-
duksjon og sysselsetting.

Kommunenes regionale og distriktspolitiske
betydning er knyttet til at kommunene er lokale
myndigheter, lokale tjenesteprodusenter og loka-
le arbeidsplasser. De har stor betydning bade nar
det gjelder sysselsetting og tilgang pé tjenester
lokalt. I tillegg har dette ringvirkninger, i form av
at kommunene ettersper varer og tjenester fra pri-
vat naeringsliv, i form av at den inntekten de kom-
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muneansatte tjener i stor grad brukes til innkjep
av varer og tjenester lokalt, og i form av at de
tjenester og sysselsettingsmuligheter den kom-
munale aktiviteten medferer, bidrar til en stabili-
sering av bosettingsmensteret. Endringer i regel-
verk, kriterier i inntektssystemet, skattere og ore-
merkede tilskudd har stor betydning for kommu-
nenes muligheter for a tilby tjenester til inn-
byggerne og dermed ogsa for sysselsettings-
mulighetene i kommunene.

Generalistkommuneprinsippet innebarer at
alle kommuner, uavhengig av folketall og belig-
genhet, i utgangspunktet har ansvaret for det sam-
me brede spekter av oppgaver. Kommunal tjenes-
teproduksjon er arbeidsintensiv, noe som inne-
beerer at det er relativt stor sysselsetting i kommu-
nesektoren, spesielt i distriktene. I mange
omrader med svakt utbygget privat neeringsliv vil
derfor kommunesektoren bety mer for sysselset-
tingen enn der det ovrige arbeidsmarkedet er bre-
dere. Utvalget mener derfor at kommunesektoren
er en sveert viktig faktor nar det gjelder regional
utvikling, og kanskje spesielt nar det gjelder & bi-
dra til & oppfylle distriktspolitiske mal.

Den statlige politikken kommer til uttrykk
gjennom regelverk og ekonomiske rammebetin-
gelser. Disse er selvsagt styrbare fra sentralt hold,
og endringer i statlige prioriteringer kan derfor
tilkjennegis gjennom endret regelverk eller endre-
de gkonomiske rammebetingelser. Utvalget vur-
derer det slik at de virkemidlene staten rar over
nar det gjelder kommunesektoren, er kraftige, og
at kommunene er styrbare gjennom en rekke ka-
naler. I tillegg til at kommunesektoren er spredt
over hele landet og har stor regional og distrikts-
politisk betydning i seg selv, kan staten velge &
legge regional- eller distriktspolitiske prioriterin-
ger eksplisitt eller implisitt inn i politikken overfor
kommunesektoren, gjennom fordelingen av eko-
nomiske ressurser. Politikken overfor kommune-
sektoren kan, med andre ord, styres i ensket ret-
ning nar det gjelder regional utvikling og distrikts-
politiske mal.

6.7 Statlig arbeidsmarkedspolitikk

6.7.1 Virkemidler og malsettinger i

arbeidsmarkedspolitikken

Hovedmalet med arbeidsmarkedspolitikken er &
legge forholdene til rette for et godt fungerende
arbeidsmarked hvor de som seker beskjeftigelse
raskt kommer i arbeid tilpasset sine interesser og
kompetanse, samtidig som arbeidsgiverne far tak i
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arbeidskraft med rett kompetanse. Det er en uford-
ring i forhold til utformingen av politikken bade a
sikre aktive jobbsekere, og samtidig serge for et
dagpengesystem som kompenserer for tap av inn-
tekt under arbeidsledighet.

Mye av ansvaret for & utfore tiltak relatert til
arbeidsmarkedspolitikken ligger hos Aetat. Etaten
har som hovedoppgave & bistd arbeidssekende
med jobbseking, personlig oppfelging, veiledning
og kvalifiserende arbeid. Den utbetaler dagpen-
ger, ventelonn og attferingsytelser. De tre viktig-
ste brukergruppene for Aetat er de langtidsledige,
de yrkeshemmende og de unge. Etaten kan deles
inn i tre forvaltningsniva: Aetat Arbeidsdirektora-
tet har det overordnede ansvaret med a styre Ae-
tats virksomhet, og skal gi informasjon og rad til
Arbeids- og administrasjonsdepartementet. Til-
knyttede seksjoner innen Aetat er administrative
stettefunksjoner til etatens drift pa ulike nivaer.
Aetats regionkontorer i hvert fylke har administra-
sjonsansvaret for lokalkontorene underlagt disse,
og skal samtidig felge utviklingen pa arbeidsmar-
kedet i denne regionen. Den lokale forstelinjetje-
nesten rettet mot de arbeidssekende og arbeidsgi-
vere bestar av 153 lokalkontorer og i tillegg 30
kontorer med mer begrenset dpningstid. Tilknytte-
de tjenester gir service til arbeids- og utdannings-
sekende og arbeidsgivere per telefon. De regist-
rerer ledige stillinger og serger for brukerstotte i
forhold til de ulike enhetene. Byene Oslo, Bergen,
Trondheim og Kristiansand har ogsa kontorer som
jobber spesielt i forhold til innvandringsgrupper,
behandler klagesaker og bistar med lokal kompe-
tanse i forhold til arbeidssekende som har spesiel-
le vanskeligheter pa arbeidsmarkedet. I 2002 dis-
ponerte Aetat 3023 arsverk (Arbeidsdirektoratet
2002) og forvaltet om lag 21,5 mrd. kroner fordelt
pa:

— 3,9 mrd. kroner til arbeidsmarkedstiltak
— 7,6 mrd. kroner til yrkeshemmede

— 8,3 mrd. kroner til dagpenger

— 1,7 mrd. kroner til Aetats administrasjon

Aetat er ikke preget av samme grad av regelsty-
ring som for eksempel Trygdeetaten, noe som
bade har sammenheng med arbeidets karakter,
men ogsa at det ikke er noen egen utdanning rettet
mot arbeidet i Aetat slik det er i forhold til trygde-
og sosialetatens virksomhet. Studier viser (bl.a.
Rusten og Hansen 2002) at det er betydelig rom for
lokale variasjoner i méaten virksomheten blir dre-
vet pa.
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6.7.2 Effekter av arbeidsmarkedspolitikken
for regional utvikling og
distriktspolitiske mal

Et mer velfungerende arbeidsmarked malt pa na-
sjonalt niva tilsier ekt mobilitet blant arbeidsseke-
re, slik at ledige jobber fylles opp. Samtidig ser vi
Kklart det dilemma som er knyttet til snsket om okt
mobilitet, sett i forhold til ensket om 4 ta vare pa
den lokale kompetansen. Spesielt vil en kunne stot-
te pa slike dilemmaer i lokalsamfunn med arbeids-
plasser med betydelig bemanningsmessige sving-
ninger, noe som for eksempel gjelder verfts- og
naeringsmiddelindustrien.

De som ikke far arbeid skal tilbys utdannelse
eller annen form for kvalifiserende tiltak. En analy-
se av registertall for 1989-2002 indikerer at arbeids-
markedstiltak har liten effekt mht hvor lenge indi-
vider totalt sett gér ledige, selv om de som gar pa
arbeidsmarkedstiltak (f.eks. folger et kurs) lettere
far jobb enn andre ledige etter at tiltaket er avslut-
tet (Reed og Raaum 2003).

Arbeidsmarkedstiltak kan i prinsippet bade ha
positiv og negativ effekt i forhold til regional ledig-
het. De regionale forskjellene med hensyn til ar-
beidsledighet har veert noksa konstant gjennom de
siste tidrene. Nord-Norge og serlig Finnmark had-
de hoy ledighet i 1960 og har det fremdeles, mens
Akershus og Sogn og Fjordane gjennomgéende
har hatt relativ lav ledighet. Monsteret, med rela-
tivt konstante regionale forskjeller i arbeidsmarke-
det, deler Norge med de fleste andre europeiske
land. Arbeidsmarkedstiltakene synes heller ikke i
seerlig grad 4 pavirke tilpasningen mellom norske
regioner med hensyn til 4 utjevne ledighetsratene
(Salvanes 2003). Tiltakene bidrar likevel at den
totale ledigheten blir pé et lavere nivi enn om den-
ne type innsats ikke hadde veert tilstede. Det synes
heller ikke & veere sarlige effekter pa lenningene
av at det er regionale forskjeller i ledighetsratene
(Johansen 1995, Dyrstad og Johansen 2002). Der-
med er heller ikke regionale lennsforskjeller en
vesentlig arsak til at folk flytter.

Regionalpolitisk blir det oppfattet som viktig at
ubesatte stillinger dekkes ved tilflytting nar ar-
beidskraften ikke tilbys lokalt. Det er dessuten ri-
melig & anta at det bade for enkeltindivider og
samfunnet vil veere en fordel at en flytter framfor a
gé ledig over lengre tid. Samtidig vil mobilitet av
ledig arbeidskraft bidra til & minske andelen ube-
satte stillinger. Geografisk og annen form for ar-
beidsmarkedsmobilitet (for eksempel skifte av
yrke) vil kunne hindre at grupper av arbeidslese
blir marginalisert.

Manglende mobilitet blant de arbeidsledige
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har sammensatte arsaker. Det er dels et resultat av
store flytte- og reisekostnader, og dels har det sam-
menheng med regionale forskjeller i levekostna-
der. For eksempel ville mindre forskjeller i bo-
ligprisene mellom Oslo og andre deler av landet,
ikke minst distriktene, sannsynligvis fort til at flere
hadde flyttet og tatt seg arbeid i hovedstaden. Ka-
pitaltapet ved & flytte fra distriktene, hvor boligpri-
sene er langt lavere, kan forsvares hvis en oppnar
hoyere lonn pa det nye stedet. Denne type kost-
nadsforskjeller demper mobiliteten, og bidrar til &
hindre et enda mer sentralisert bosettingsmens-
ter.

I de sterre byene har en spesielt vaert opptatt av
problemer og utfordringer med hey ledighet blant
innvandrergrupper. P4 mindre steder har man hatt
fokus pa andre sosialt svakerestilte grupper pé ar-
beidsmarkedet. Aetats kontorer stir overfor bety-
delige utfordringer lokalt knyttet til bedriftsned-
leggelser og nedbemanninger.

Geografiske problemomréder i forhold til ar-
beidsmarkedet kjennetegnes ofte av heoy lokal le-
dighet fordi tilbudet av arbeidskraft er sterre eller
annerledes enn ettersporselen. Det blir ogsa pro-
blemer nar ledige stillinger blir stiende ubesatte
over lengre tid. En del utkantkommuner har struk-
turproblemer som innebarer at de bade har ledige
jobber og arbeidsledighet. Andre steder preges
mest av ledighetsproblemer, mens atter andre har
et relativt stramt arbeidsmarked. Lokale struktu-
relle problemer forsterkes i de tilfellene hvor ste-
dene har en isolert beliggenhet. I oppgangstider
pa 1990-tallet var andelen yrkesaktive i Norge
sveert hoy, noe som innebar at ogsa de med lavere
utdanning ble beskjeftiget. Disse ble imidlertid de
forste som gikk ut i ledighet nar ledigheten igjen
okte. Ledighetsnivaet slar tilsvarende ut forskjellig
rent geografisk avhengig av konjunkturene. I folge
Stambel (2001) vil oppgangstider innebare okt
innflytting til de sterre byene, hvor det er hoyest
okonomisk aktivitet, men samtidig vil dette ogséa
innebaere gkt beskjeftigelse av den lokale arbeids-
kraften. I nedgangstider har imidlertid flyttestrem-
mene en tendens til & avta, og nettotilflyttingen til
sentrale omrader reduseres.

For enkeltindividet spiller det ikke sa stor rolle
om et arbeidsmarked er stort eller lite, sa lenge
jobbensket oppfylles. For et hushold kan det veere
snakk om at to ulike jobbensker skal realiseres.
Dette bidrar til 4 redusere arbeidskraftmobiliteten.

6.7.3 Utvalgets vurderinger

I tiden framover ser vi serlig to utfordringer for
arbeidsmarkedspolitikken. Den forste er handte-
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ringen av den ekte arbeidsledigheten som vi kan
forvente de naermeste arene, noe som sannsynlig-
vis krever en kapasitetsgkning for & kunne priorite-
re formidlingsarbeidet pa en méte som fanger opp
lokale forutsetninger og stimulerer den regionale
utviklingen.

Den andre utfordringen gjelder sammensla-
ingen av arbeidskontorene, trygdekontorene og
sosialkontorene (SATS-prosjektet), der det blir
viktig 4 finne en god balanse mellom den delen av
virksomheten som skal betale ut stenader og der-
for ma veere regelstyrt pa den ene siden, og den
delen som skal arbeide ut fra lokale forhold pé den
andre.

Arbeidsmarkedspolitikken er imidlertid ogsa
eksempel pa et politikkomrade som kan st i mot-
setning til regionalpolitikken. Arbeidsmarkedspo-
litikken skal stimulere til gkt mobilitet i et nasjo-
nalt arbeidsmarked, noe som ofte betyr at arbeids-
lose personer skal oppmuntres til 4 flytte til regio-
ner hvor det er et storre behov for arbeidskraft. Pa
den andre siden vil regionalpolitikken ha et lang-
siktig fokus der arbeidskraftens kompetanse skal
sees i sammenheng med behovene i et regionalt
sysselsettingssystem. Utvalget mener at Aetats ar-
beid vil kunne ha store positive regionale effekter,
seerlig hvis regionalpolitiske hensyn tillates.

Effekter og effektivitet

6.8 Nezerings- og FoU-politikken

6.8.1 Mal og virkemidler i

neeringspolitikken

Nearingspolitikk kan defineres som den politikken
som har som formal a legge til rette for sterst
mulig verdiskaping i norsk ekonomi. Naeringspoli-
tikken er fra begynnelsen av 90-tallet blitt dreiet i
retning av en tro pa at markedet selv vil kunne
gjenspeile viktige forutsetninger og barrierer for
skonomisk vekst og strukturell endring. Det har
ogsa vert en dreining fra direkte til indirekte vir-
kemidler og mot neeringsneytralitet. Neeringspoli-
tikken er ogséa utvidet til & vaere et overgripende
politikkomrade pa tvers av departementsstruktu-
ren. Siden 1995 er det kommet to stortingsmel-
dinger og flere utvalgsrapporter som tar opp nae-
ringspolitiske spersmal. Kronologisk dreier det
seg om Henriksen-utvalget (NOU 1996:23),
St.meld. nr. 41 (1997-98), Holden-utvalget (NOU
2000:21), Hervik-utvalget (NOU 2000:7), Oppga-
vefordelingsutvalget (NOU 2000:22) og St.prp. nr.
51 (2002-2003). Det legges i alle rapportene vekt pa
& utvikle helhetlige og sektorovergripende strate-
gier 1 naeringspolitiske spersmal. Det fokuseres i
stor grad pa betydningen av innovasjon og kompe-
tanse.

Tabell 6.7 Utvalgte naeringspolitiske virkemidler i Naerings- og handelsdepartementet. 1000 kr

Virkemiddelakterer / Virkemidler / Programmer Saldert budsjett 2003
NFR: 844 535
1. Neeringsrettet brukerstyrt forskning
2. Innovasjonstiltak
3. Nearingsrettet strategisk forskning
4. Infrastrukturtiltak (Instituttsektoren)
SND: 455 700*
1. Landsdekkende risikolan og garantier
2. Tilskuddsordninger:

Offentlige forsknings- og utviklingskontrakter (OFU) og Industri-

elle forsknings- og utviklingskontrakter (IFU)

Landsdekkende inovasjonsordninger / Programmer FORNY,

FRAM, BIT
SIVA: 100 000
REISELIVSTILTAK: 109 300

* Tilskuddsbevilgninger for SND dekker flere aktiviteter enn dem som er nevnt i tabellen (tilskudd, administrasjon).

Kilde: Aslesen og Fraas (2003)
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Omorganiseringen av Norges forskningsrad
og den nylig vedtatte sammenslaingen av en rekke
institusjoner som forvaltet de direkte naeringsret-
tede virkemidlene i det nye Innovasjon Norge (jfr.
St.prp. nr. 51 (2002-2003) Virkemidler for et inn-
ovativt og nyskapende naringsliv), ma forstés i
denne sammenhengen. I oktober 2003 la ogséa re-
gjeringen frem sin plan for en helhetlig innova-
sjonspolitikk (HIP) «Fra idé til verdi». Malet med
planen er & legge til rette for okt verdiskaping over
hele landet gjennom en innovasjonspolitikk som
inkluderer rammebetingelser for innovasjon gitt
gjennom lover, regler, skattepolitikk, konkurran-
sepolitikk, arbeidsmarkedspolitikk, regionalpoli-
tikk og utdannings- og forskningspolitikk. Det er
altsa en rekke tiltak innenfor ulike politikkomrader
som skal bidra til 4 realisere malene i planen.

For 4 f4 en oversikt over virkemidlene i nae-
ringspolitikken, har vi tatt utgangspunkt i stats-
budsjettet for 2003 for Naerings- og handelsdepar-
tementet (NHD) (St.prp. nr. 12002-2003). Gjen-
nomgang av kapitlene i statsbudsjettet for «Forsk-
ning, nyskaping og internasjonalisering» gir de
tiltak som er mest relevant & vurdere i forhold til
naeringspolitikken. Virkemidlene vist i tabell 6.7 er
et utdrag av NHDs virkemidler i nzeringspolitik-
ken, og belopene viser til postene i NHDs salderte
budsjett for 2003.

6.8.2 Regionale og distriktspolitiske
effekter av neeringspolitikken

De ulike neeringspolitiske virkemidlene har ulike
nedslagsfelt, de treffer derfor ulike regioner for-
skjellig. Nedenfor vil vi kort oppsummere regiona-
le effekter av det utvalg av neaeringspolitiske virke-
midler vist i tabell 6.7.

NHD:s finansiering av aktiviteter i NFR/SND

Norges forskningsrad har det overordnede ansva-
ret for den nasjonale forskningsstrategien i Norge,
og forvalter nermere en tredjedel av offentlig
forskningsfinansierende midler. NFR er admini-
strativt underlagt Utdannings- og forskningsdepar-
tementet. En av de storste bevilgningen til Forsk-
ningsradet gis over Narings- og handelsdeparte-
mentets budsjett, og det overordnede malet med
denne finansieringen er a bidra til ekt verdiska-
ping i naeringslivet og til & utvikle et konkurranse-
dyktig naeringsliv i hele landet. NHDs bevilgnin-
ger til Forskningsradet er i 2004 pa 850 mill. kr.
Det overordnede malet for naeringsrettet bru-
kerstyrt forskning er & stimulere til okt verdiskap-
ning og oppmuntre bedrifter til & bygge opp ned-
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vendig FoU-kompetanse. Bevilgningene til bruker-
styrt forskning genererer midler fra andre departe-
menter via Forskningsradet, samt midler fra
neeringslivet i form av egeninnsats og/eller kjop av
FoU tjenester fra FoU-institutter og universiteter
og hegskoler. Evalueringen av den naeringsrettede
brukerstyrte forskningen i NFR (som er den stor-
ste programkategorien finansiert av NHD i NFR) i
2001 viste at bedrifter som mottar stette er geogra-
fisk konsentrert til Oslo-, Bergens- og Trondheims-
regionen, og i liten grad i det distriktspolitiske
virkemiddelomréadet. Mange av bedriftene er store
industribedrifter. Nedslagsfeltet for denne satsin-
gen er i stor grad sammenfallende med lokaliserin-
gen av industriell FoU generelt i Norge.

Strategisk forskning skal bidra til oppbygning
av langsiktig, grunnleggende forskning av mer
tverrfaglig karakter. Strategisk forskning er orga-
nisert som nettverksprogram eller som strategiske
universitetsprogram (SUP), strategiske institutt-
program (SIP) og grunnbevilgninger. Grunnbe-
vilgningene er et virkemiddel som skal gi forsk-
ningsinstituttene mulighet til 4 opprettholde og ut-
vikle sin kompetanse pa fagomrader som blir an-
sett som strategisk viktige for naeringslivets,
forvaltningens og samfunnets behov. De regionale
forskningsinstituttenes basisbevilgninger kommer
ogsa inn i under denne budsjettposten.

Norsik institutt for studier av forskning og ut-
danning (NIFU) (2003) presenterer i en rapport
hva som karakteriserer FoU-tjenester som omset-
tes. Instituttenes lokalisering spiller mindre rolle
for neeringslivet. Brukerne er nasjonale forsk-
ningstunge akterer som leter etter relevant FoU
der det er tilgjengelig. Instituttbrukerne er store
foretak konsentrert i et fatall av landets fylker, pri-
meert langs Oslofjorden. Instituttsektoren er viktig
som sysselsetter av hoyt utdannede, men studier
viser at de bidrar i varierende grad til kunnskaps-
spredning i den regionen de er lokalisert.

Statens neerings- og distriktsutviklingsfond
(SND) er en sentral institusjon for offentlig finansi-
ering av naerings- og distriktsutvikling. Stortinget
har gitt sin tilslutning til NHDs forslag, slik det var
fremmet i St.prp. nr. 51 (2002-2003) om & opprette
et nytt innovasjons- og internasjonaliseringssel-
skap fra 2004 (Ot.prp. nr. 14 (2003-2004)). Selska-
pet far navnet Innovasjon Norge, og overtar ansva-
ret for forvaltningen av de naeringsrettede virke-
midlene som i dag ligger under Statens neerings-
og distriktsutviklingsfond (SND), Statens veiled-
ningskontor for oppfinnere (SVO), Norges Turi-
strad og Norges Eksportrad.

Ett hovedmal i neeringspolitikken er 4 eke Nor-
ges verdiskapningsevne ved & legge til rette for
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konkurransedyktige og lennsomme bedrifter.
SND er underlagt NHD, men midler til ulike ord-
ninger og oppgaver bevilges over fire ulike depar-
tement. De aktiviteter i SND som NHD finansierer
er:
1. Landsdekkende risikolian og garantier
2. Tilskuddsordninger

i) Forsknings-og utviklingskontakter

ii) Landsdekkende innovasjonsordninger

Kun 8,6 % av de landsdekkende virkemidlene i
SND tilfalt bedrifter i det distriktspolitiske virke-
middelomradet, og andelen er redusert siden
1996. Ordningen med offentlige forsknings- og ut-
viklingskontrakter (OFU) og industrielle forsk-
nings- og utviklingskontrakter (IFU) har sin styrke
i nyskapning og produktutvikling gjennom nett-
verksbygging mellom leveranderer og kundebe-
drifter. OFU-/IFU-kontraktene som ble inngatt i
perioden fra 1993-99 viser et tyngdepunkt i det
sentrale gstlandsomradet, men denne konsentra-
sjonen er redusert over tid.

SND har ogsa landsdekkende innovasjonspro-
grammer, som FORNY, FRAM og BIT, som er
finansiert mellom NHO og KRD. FORNY-program-
met dekker bade infrastrukturtiltak og etablering
av virksomheter med utgangspunkt i universiteter
og hegskoler. FRAM-programmet har norske smé-
bedrifter som malgruppe. Dette programmet har
en klar distriktsprofil pa grunn av medfinansiering
fra KRD. Hele 47 prosent av deltakerbedriftene lig-
ger innenfor det distriktspolitiske virkemiddelom-
radet. SND tilbyr ogsa et program for forretnings-
utvikling pa bransjeniva, «Bransjeorienterte IT-
prosjekter» (BIT). Dette programmet har som
overordnet mal & utvikle og implementere nye pro-
gramvarelosninger for ulike bransjer for 4 ke sméa
og mellomstore bedrifters konkurransekraft og
lennsomhet. En lang rekke bransjer er represen-
tert, ogsd bransjer som har en Kklar forankring i
distriktene.

«Distriktsmilliarden»

Som et resultat av Stortingets behandling av
St.prp. nr. 51 (2002-2003) Virkemidler for et inn-
ovativt og nyskapende neringsliv, ble det gjort et
anmodningsvedtak som skulle sikre en ekning i
distriktsrettede ordninger under SND. Midlene
skulle innrettes mot bedrifter lokalisert i de mest
neeringssvake omradene som er truet med avfolk-
ning. I statsbudsjettet for 2003 ble det bevilget 500
mill. kr i linemidler og 75 mill. kr til tapsfond. Som
del av behandlingen av revidert nasjonalbudsjett
for 2003 ble det gjort vedtak om 4 stille ytterligere
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400 mill. kr til disposisjon til en sdkornordning,
med tilherende tapsfond pa 100 mill. kr. I budsjet-
tet for 2004 er det et forslag om & forsterke sakorn-
arbeidet med 400 mill. kr, med tilherende tapsfond
pa 100 mill. kr.

Selskapet for industrivekst (SIVA)

Malet for SIVA er 4 utvikle sterke, lokale naerings-
miljeer ved & tilby investeringskapital, kompetanse
og nettverk for smad og mellomstore bedrifter.
SIVA har siden selskapet ble etablert i 1968 og
frem til 2001 veert underlagt Kommunal- og regio-
naldepartementet (KRD) og veert et distriktspoli-
tisk virkemiddel med fokus pa neeringsutvikling.
Med virkning fra 01.01.2002 ble ansvaret for for-
valtningen av statens eierskap til SIVA overfort fra
KRD til NHD. Bakgrunnen for dette var et enske
om & skape et bedre skille mellom eierrollen og
statens rolle som myndighetsutever.

Flyttingen av SIVA fra KRD til NHD har ikke
endret SIVAs distriktspolitiske profil. Usikkerhe-
ten ligger i om distriktsmalsetningen vil veere
forende for NHDs eierskap av SIVA i tiden som
kommer. For at SIVA fremdeles skal vere et di-
striktspolitisk virkemiddel blir det viktig at NHD
legger krav til avkastning som er forenlig med
SIVA som distriktspolitisk virkemiddel, og at det
legges inn midler som muliggjer at SIVA fremde-
les kan vaere en kreativ virkemiddelaktor.

Reiselivstiltak

Nearings- og handelsdepartementet er fagdeparte-
mentet for reiseliv og har ansvaret for 4 bidra til en
helhetlig og malrettet offentlig innsats overfor rei-
selivet. NHDs reiselivstiltak er knyttet til virksom-
heten til Norges Turistrdd som har som maél &
fremme den samlede reiselivsnaeringens konkur-
ranseevne. Dette gjores gjennom & profilere og
markedsfoere Norge som reisemal, stimulere nors-
ke reiselivsprodusenter til samarbeid om interna-
sjonale markedsferingstiltak, samt 4 bistd norske
reiselivsakterer med informasjon om markeder og
internasjonale utviklingstrender. Réadet har 10
utenlandskontorer. Fra og med 2004 vil Turistra-
dets virksomhet bli en del av Innovasjon Norge.
Aktiviteten i reiselivsnaeringene kan tolkes
som eksport, siden turistene kommer utenfra. De
viktigste reiselivsnaeringene er overnatting, serve-
ring, transport, formidlingsvirksomhet og opple-
velses- og aktivitetstilbud. Reiselivet i distriktene
har slitt tungt siden midten av nittitallet, mens rei-
selivet 1 byene har hatt en vekst pd om lag 50 %
siden 1992. Nord-Norge ligger pa landsgjennom-
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snittet i turistkonsum per innbygger. Nesten 12 %
av verdiskapningen i Nord-Norge skjer i reiselivs-
naeringene (St.prp. nr. 12002-2003, NHD). Fylker
som Sogn og Fjordane og Oppland har landets
storste turistkonsum per innbygger (hvis man ser
bort fra Akershus, der aktiviteten pa Oslo Lufthavn
er registrert). Statlig politikk innrettet mot opple-
velses- og aktivitetssegmentet vil derfor kunne ha
store ringvirkninger, spesielt i distriktene.

6.8.3 Mal og virkemidler i
forskningspolitikken

Forskning foregéar i universiteter, hegskoler, insti-
tutter og neeringslivet. Mye av forskningen er
grunnleggende og uten direkte krav til anvendel-
se. Deler av forskningen, seerlig innen humanistis-
ke fag, er en del av samfunnets kulturelle infra-
struktur. En vesentlig del av forskningen har som
formal & bidra til verdiskapningen i landet, og det
er denne vi skal se pa her.

St.meld. nr. 39 (1998-1999) Forskning ved et
tidsskille diskuterte hele det norske kunnskapssy-
stemet, fra systemet innenfor heyere utdanning til
de industrielle forskningsaktivitetene. I meldingen
anbefalte Regjeringen at den totale norske forsk-
ningen matte opp pa OECD-gjennomsnittet, malt
som andel av BNP. Videre ble det foreslatt 4 etable-
re et forsknings- og nyskapingsfond, som skal bi-
dra til 4 styrke den langsiktige forskningen. De
foreslatte satsningsomradene var den marine
forskningen, informasjons- og kommunikasjons-
teknologien, medisinsk og helsefaglig forskning
og forskning i skjeeringsfeltet mellom miljo og en-
ergi.

Hervik-utvalget (NOU 2000:7) ble oppnevnt for
4 vurdere hvordan en i storre grad kunne utforme
en politikk som kunne bidra til gkte private inves-
teringer i forskning og utvikling. Utvalget foreslo
blant annet at bedrifter kunne fi dekket opptil
25 prosent av utgiftene til bestemte typer FoU-pro-
sjekter av staten. Regjeringen fulgte opp dette med
en opptrappingsplan for den nasjonale forsknings-
innsatsen (St.prp. nr. 84 (2000-2001)), og den gjen-
tok blant annet malet om 4 komme opp pa OECDs
gjennomsnitt for forskning som andel av bruttona-
sjonalprodukt i lepet av 2005. Etter forslag fra Her-
vik-utvalget ble det i 2001 innfert en tilskuddsord-
ning (FUNN) for bedrifters FoU. FUNN var virk-
som i mindre enn ett ar, og er blitt viderefert som

19 Offentlig finansiering av norsk forskning bygger pa sektor-
prinsippet som innebaerer at hvert departementet er ansvarlig
for forskning pa sin sektor. Hvert ar utarbeider NIFU en
statshudsjettanalyse som gjer det mulig 4 regne ut et overslag
av de samlede FoU-utgiftene pa statsbudsjettet.
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en skattefradragsordning (SkatteFUNN) for inn-
tektséaret 2002.

I folge Norsk institutt for studier av forskning
og utdannings (NIFUs)" statsbudsjettanalyse for
2004, synes regjeringen & ha resignert i forhold til
4 nd malet om & bringe samlet norsk innsats til
FoU opp pé gjennomsnittet for OECD-landene in-
nen 2005. Forskning i privat regi er stort sett lavere
i Norge enn i andre land. Det blir ofte forklart med
at vi har en naeringsstruktur preget av ravarebasert
produksjon og et stort innslag av mindre bedrifter.
Den offentlige andelen av FoU er blant de heyeste i
OECD. Dersom gkningen i de direkte forsknings-
bevilgningene i 2004 blir pa 1,1 mrd. kr, som fo-
reslatt i Statsbudsjettet, ma bevilgningen i 2005
okes med ytterligere 3,3 mrd. kr for at opptrap-
pingsplanens forutsetninger skal kunne innfris.

I NIFUs analyse av budsjettforslaget for 2004
gis forskning og utvikling en samlet bevilgning pa
neer 13,8 mrd. kr, som er en vekst pa 8,7 prosent i
forhold til saldert budsjett for 2003. Dette gir en
realvekst pa 6 prosent. Som tidligere ar er det den
langsiktige grunnleggende forskningen som er
forskningsbudsjettets klare vinner, bade gjennom
de direkte bevilgningene til institusjonene i univer-
sitets- og hegskolesektoren (se avsnitt 6.9) og
gjennom Norges forskningsrad. Andre prioriterte
omrader er tematiske forskningsomrader (marin
forskning, medisinsk og helsefaglig forskning, in-
formasjons og kommunikasjonsteknologi, og
forskning i skjeeringsfeltet mellom miljg og ener-
gi), petroleumsforskning, internasjonalt forsk-
ningssamarbeid, genomforskning og kommersiali-
sering av forskning.

6.8.4 Regionale og distriktspolitiske
effekter av den neeringsrettede FoU-
politikken

Norges Forskningsrdd

Norges Forskningsrad (NFR) er regjeringens sen-
trale forskningspolitiske organ. Forskningsradet
mottar bevilgninger fra flere departement, og be-
vilgningene omfatter bade generelle faglige bevilg-
ninger, instituttbevilgninger og midler eremerket
til spesielle program eller prosjekt. Forskningsra-
det er et viktig redskap for 4 gjennomfoere forsk-
ningspolitikken, og i 2003 ble om lag 33 prosent av
de statlige midlene til forskning kanalisert gjen-
nom radet. I Statsbudsjettet for 2004 er det fo-
reslatt bevilgninger til Forskningsradet fra depar-
tementene pa i alt 3 586 mill kr, som er en gkning
pa vel 11 prosent fra saldert budsjett i 2003.
Forskningsridet er en viktig institusjon i for-
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Figur 6.5 Statte fra Norges Forskningsrdd 1999. Antall aktive prosjekter, bevilget belgp for aktive
prosjekter og antall sgknader relativt til andel av befolkningen etter fylke.

hold til 4 sikre at vi har en godt fungerende nasjo-
nal kunnskapsinfrastruktur med hey kvalitet. NFR
finansierer forskning ved universitetene og hog-
skolene i tillegg til de direkte bevilgningene insti-
tusjonene far. Radet har ogsa et nasjonalt ansvar
for instituttpolitikken, gjennom sitt strategiske an-
svar for forskningsinstituttene.

Stetten fra NFR2 kan fordeles pé direkte stotte
i form av tilskudd og ulike former for lan, og den
inkluderer bade neringsrettede prosjekter (som
omtalt tidligere under naeringspolitikken) og stette
til forskning ved institutter, universiteter og heog-
skoler. For & vurdere i hvilken grad de enkelte
fylker er over- eller underrepresentert i NFRs pro-
sjektportefolje, har STEP-gruppen relatert andelen
av samlet stotte til det enkelte fylke til andelen av
samlet befolkning i Norge. Vi far da en indeks som
har verdien 1 dersom stetteandelen er lik befolk-
ningsandelen, storre enn 1 hvis stetten er sterre
enn befolkningsandelen skulle tilsi, og mindre enn
1 hvis stetten er lavere enn befolkningsandelen. I
figur 6.5 ser vi at alle universitetsfylkene scorer
over 1. Det er store regionale forskjeller i nedslags-
feltet til NFRs aktiviteter. Antall sekte og aktive

2 Tallene som presenteres her gjelder kontraktspartner. I man-
ge tilfeller vil imidlertid selve forskningen utferes av tredje-
part/underleverander, gjerne et forskningsinstitutt som er
lokalisert et annet sted enn bedriften. Vi har dessverre ikke
god nok informasjon fra registeret om hvor forskningen fak-
tisk utfores.

prosjekter ligger pd omlag samme niva for Oslo,
Bergen og Trondheim, men betydelig lavere for
Tromse. Nar det gjelder storrelsen pa aktive pro-
sjekter (her benyttes utbetalinger i 1999), ligger
Trondheim betydelig over de evrige. Dette kan
reflektere hoye kostnader til utstyr og instrumen-
tering innen teknologisk forskning. Fylker som fal-
ler inn under de distriktspolitiske virkemiddelom-
radene scorer alle lavt.

SkatteFUNN

Det ble i 2002 vedtatt & etablere en ordning for
bedrifters rett til fradrag i likningen for utgifter til
FoU (SkatteFUNN). Fra 2003 ble ordningen utvi-
det til & gjelde alle foretak uten begrensing pa
storrelse. Ordningen brukes mer aktivt enn opp-
rinnelig antatt, og det arlige provenytapet (tap av
skatteinntekter) av ordningen er beregnet til om
lag 1,5 mrd. kr, som er 600 mill. kr heyere enn
tidligere anslag (NIFUs Statsbudsjettsanalyse
2004). Dette representerer en stotte til naeringsret-
tet forskning som ikke kommer til syne i stats-
budsjettets direkte forskningsbevilgninger.

Tall fra SkatteFUNN-sekretariatet indikerer at
rekrutteringsmensteret av bedrifter ikke skiller
seg stort fra hva vi generelt vet om FoU-akterene i
naringslivet; de er i liten grad lokalisert i det di-
striktspolitiske virkemiddelomradet. Ordningen
kan bidra til ekt oppmerksomhet om FoU i bedrif-
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tene og derfor ogsa bidra til ekte private investerin-
ger i FoU, ogsé i regioner som har hatt lav privat
FoU-aktivitet.

Senter for fremragende forskning (SFF)

Senter for fremragende forskning ble etablert i
2001, med utgangspunkt i St.meld. nr. 39 (1998
1999) Forskning ved et tidsskille. Forskningsradet
fikk i oppdrag av davaerende Kirke- og undervis-
ningsdepartementet — ndvaerende Utdannings- og
forskningsdepartementet — & utrede og foresla en
norsk ordning med sentre for fremragende forsk-
ning. Nar det gjelder distriktsmessige konsekven-
ser av de institusjonene som har fatt status som
vertssenter sd kan ikke de sies 4 ha noen direkte
regionale konsekvenser utover det at en del av
disse sentrene ligger utenfor Oslo. I den grad de
bidrar til utviklingen av neeringer med sterk di-
striktsmessig forankring vil de imidlertid kunne
pavirke naeringsutviklingen i distriktene pa en indi-
rekte mate. Dette kan for eksempel komme til &
gjelde forskningen pa omrader som geologi, geote-
knologi, havbruk og skipsbygging. Virkemiddelets
effekt bor dessuten méles opp mot hovedmalsettin-
gen for ordningen, som er 4 fa til mer langsiktig,
grunnleggende forskning av hey kvalitet, ikke di-
striktspolitiske malsettinger.

Fondet for forskning og nyskaping

Fondet for forskning og nyskaping ble opprettet 1.
juli 1999, for & sikre langsiktig forskning ved &
skjerme midler fra den vanlige budsjettbehandlin-
gen. Fondskapitalen var i juli 2003 pa 31,8 mrd. kr.
Avkastningen av den ordineere del av Forsknings-
fondets kapital, 1035 mill. kr, er i statsbudsjettet for
2004 foreslatt fordelt med 606 mill. kr til Forsk-
ningsradet og 428 mill. kr direkte til universitete-
ne.

Fondet er ment 4 vaere en supplerende meka-
nisme som skal tjene forméal som ikke i tilstrekke-
lig grad blir ivaretatt gjennom de ordinaere bevilg-
ningene over statsbudsjettet. Fondsmidlene skal
brukes slik at serlig den langsiktige, grunnleg-
gende forskningen blir styrket i kunnskapsallmen-
ningen og innenfor de fire tematiske omradene
som er foreslatt i Forskningsmeldingen (marin
forskning, IKT, medisin og helse og forskning i
skjeeringsfeltet mellom energi og milje). Utover
dette blir kvalitet i bredde og dybde sterkt vekt-
lagt. Fondet skal p4 denne méten bidra til 4 styrke
nyskaping gjennom langsiktig og sektorovergri-
pende forskning. Fondet har ikke noen spesiell
distriktspolitisk profil, men midler kanalisert til
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hegskolesektoren og satsning pé langsiktig grunn-
forskning (og spesielt forskning innen marine nae-
ringer) har direkte positive konsekvenser for
forskningsaktiviteten i distriktene som ogsa vil
kunne gi indirekte positive konsekvenser for nae-
ringslivet i distriktene.

6.8.5 Utvalgets vurderinger

Fa av de eksisterende virkemidlene i nzeringspoli-
tikken er neeringsneytrale — heller ikke FoU-rette-
de tiltak. Mange av de neeringspolitiske virkemid-
lene som skal stimulere til forsknings- og utvik-
lingsaktivitet vil uvegerlig veere av sterst nytte for
bedrifter som selv kan utfere FoU eller som har
anledning til 4 investere i FoU. Bedrifter lokalisert
i distriktene investerer i mindre grad i FoU, delvis
fordi de er for smé, delvis fordi de tilherer neerin-
ger som investerer forholdsvis lite i FoU og delvis
fordi de ligger lenger unna forskningstunge bedrif-
ter og FoU-institusjoner. De empiriske studiene
som er lagt frem viser at en FoU-orientert naerings-
politikk i liten grad treffer distriktsbedriftene.
Neringspolitikken dekker ogsa andre deler av
innovasjonsprosessen enn forskning og utvikling
(spesielt NHDs satsing gjennom SND). Relativt
sett utgjor imidlertid disse virkemidlene en liten
del av naeringspolitikken, kuttene i SNDs budsjet-
ter den siste perioden har dessuten fort til en svek-
kelse. Det provenytapet som folger med etablerin-
gen av Skatte FUNN kan fore til en ytterligere svek-
kelse av andre typer virkemidler.
Forskningspolitikken har sitt nedslagsfelt rundt
Oslofjorden, ned langs kysten til Arendal, pd Ser-
Vestlandet og i Ser-Trendelag. Generelt kommer
innlandet i Ser-Norge og hele Nord-Norge darlig ut
nar det gjelder satsing pa FoU, noe som legger
foringer pad hvor forskningspolitikken «treffer».
Forskningspolitikken kan imidlertid ha betydning
for regional utvikling selv om forskerne ikke befin-
ner seg i distriktene. Distriktsbedriftene er ikke iso-
lerte, de er deler av sterre innovasjons- og kunn-
skapssystemer der helheten er avgjerende for
enkeltbedriftenes evne til nyskaping. Slik er det
ikke nedvendigvis noen absolutt motsetning mel-
lom tiltak som favoriserer FoU-tunge bedrifter og
forskningsinstitutter i storbyene og distriktsbedrif-
tenes kunnskapsbehov, sa lenge det blir etablert et
samvirke mellom bedriftene og disse tyngre «kunn-
skapsnodene». Det forutsetter imidlertid at det fin-
nes et virkemiddelapparat som kan veere med pé &
hjelpe distriktsbedriftene til 4 etablere slike relasjo-
ner. Hensynet til distriktsbedriftene tilsier derfor at
man ber styrke den delen av virkemiddelportefaljen
som skal styrke bedriftenes laeringsprosesser — det
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vil si deres evne til 4 finne, forsta og gjore bruk av ny
kunnskap og ny teknologi — og deres evne til &
bygge opp nettverk med andre bedrifter og relevan-
te offentlige institusjoner.

6.9 Politikk for hgyere utdanning

6.9.1

Fram til 1970 besto heyere utdanning formelt bare
av universitetene og de vitenskapelige hegskole-
ne. Regjeringen oppnevnte i 1965 en komité til &
utrede spersmal om videreutdanning for artianere
og andre med tilsvarende grunnutdanning (Otto-
sen-komiteen). Komiteen avga fem delinnstillin-
ger, og den foreslo bl.a. 4 bygge opp et nytt system
av distriktshegskoler. Det ble foreslatt & dele lan-
det i 12 utdanningsregioner, hvorav fire med bade
universitet og hegskoler. I hver region skulle all
postgymnasial utdanning (utenom den som ble gitt
av universitetene og de vitenskapelige hegskole-
ne) samles i regionale studiesentra med en kapasi-
tet pa 1500 — 4000 studenter hver. I dette nye hog-
skolesystemet skulle de postgymnasiale skoler
innga, og en rekke nye hegskoleutdanninger skul-
le utvikles som et alternativ til de eksisterende
utdanningstilbudene. I tillegg ble det foreslatt at
distriktshegskolene skulle kunne tilby et visst inn-
slag av universitetsundervisning.

Etter 1970 ble det regionale haogskolesystemet
etablert pa bakgrunn av Ottosen-komiteens innstil-
linger. I samsvar med St.meld. nr. 17 (1974-75) Om
den videre utbygging og organisering av heyere
utdanning ble det etablert hegskolestyrer i 16
regioner. Disse styrene hadde ansvar for planleg-
ging og samordning av all heyere utdanning i sin
region. Utover pa 1980-tallet ble det fra politisk
hold etter hvert en reaksjon pa de mange sméa
enhetene innenfor heyere utdanning. Etter en en-
gasjert debatt varen 1987 om middelmédighet i
norsk heyere utdanning og forskning ble Universi-
tets- og hegskoleutvalget (Hernes-utvalget) opp-
nevnt i et forsek pa a igjen legge an et mer hel-
hetlig perspektiv pa all norsk heyere utdanning, og
—ikke minst — 4 seke & fa til en mer hensiktsmessig
arbeidsdeling innenfor sektoren. Hernes-utvalget
(NOU 1988:28) gikk inn for en fornyet satsning pa
heyere utdanning og forskning, og mente det var
behov for reformer pé alle nivaer innenfor alle in-
stitusjoner. Utvalget pekte spesielt pa at utviklin-
gen innen den regionale hogskolesektoren hadde
tatt en annen retning enn det Ottosen-komiteen
forutsatte, nemlig mange sméa enheter i stedet for
konsentrasjon i regionale sentra. Med dette som
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utgangspunkt utviklet Hernes-utvalget visjonen
om at alle institusjonene innenfor heyre utdanning
og forskning skulle utgjere et integrert system ba-
sert pa samarbeid og arbeidsdeling — Norgesnet-
tet. I St.meld. nr. 40 (1990-91) Fra visjon til virke
fulgte regjeringen opp utvalgsinnstillingen, og
som ledd i denne ble de 98 regionale hegskolene
omorganisert til 26 nye statlige hegskoler. Den
nye ordningen tradde i kraft fra 1. august 1994,
med fastsettelse av avdelingsinndelinger og admi-
nistrasjonsordning ved hver av skolene. De regio-
nale hegskolestyrene ble formelt nedlagt, og nye
institusjonsstyrer var pa plass fra samme tids-
punkt.

Samtidig med omorganiseringen av den regio-
nale hegskolesektoren ble det ogsa arbeidet med
en ny felles lov for universiteter og hagskoler. Med
ny institusjonsstruktur og ny styringsordning i det
regionale systemet 14 det til rette for en felles lov-
givning for heyere utdanningsinstitusjoner. Loven
tradte i kraft fra 1. januar 1996. Med denne loven
har universitetene, de vitenskapelige hegskolene
og de 26 statlige hagskolene for forste gang fatt et
felles lovfundament. Loven la stor myndighet til
styrene ved de enkelte leerestedene og fastla et
styringssystem med skille mellom valgt og admini-
strativ ledelse pa alle styringsnivier etter modell
fra universitetene.

I mai 2000 kom Mjes-utvalgets innstilling
(NOU 2000:14). Kommisjonen hadde et bredt
mandat med utgangspunkt i 4 gi en samlet fram-
stilling og vurdering av universitet og hegskoler
som utdannings- og forskningsinstitusjoner. Rap-
porten inneholdt flere radikale forslag. Utvalget
ville gi de statlige universitetene og hegskolene
mer uavhengighet og ansvar ved a organisere in-
stitusjonene som uavhengige juridiske enheter,
men eiet av staten. Mjos-utvalget gikk ogsa inn for
mer konkurranse mellom lzerestedene. Leerestede-
ne skulle fi betalt etter hvor mange studenter de
fikk igjennom et studielep og hvor mange vekttall
de produserte.

Kvalitetsreformen ble vedtatt i Stortinget i juni
2001. Grunnlaget for reformen ble lagt av Mjos-
utvalget og i St.meld. nr. 27 (2000-2001) Gjer din
plikt — Krev din rett. Reformen kan oppsummeres i
tre punkter: Kvaliteten pa utdanning og forskning
skal bli bedre, intensiteten pa utdanningen skal
okes og internasjonaliseringen skal okes.

Utdanningsinstitusjonene har fra hesten 2003
fatt pa plass de faglige, skonomiske og organisato-
riske hovedelementene i reformen. Kvalitetsrefor-
men innebarer blant annet ett nytt gradssystem
som bestér at en trearig bachelorgrad og en toarig
mastergrad. Studietiden vil bli kortere, men mer
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intens. Fra og med budsjettaret 2002 er det innfort
et nytt finansieringssystem for statlige universite-
ter og hegskoler (kunsthegskolene unntatt), hvor
det blant annet blir lagt mer vekt pa resultatbasert
finansiering. Modellen skiller mellom basisfinansi-
ering, undervisningsfinansiering og forskningsfi-
nansiering. Den resultatbaserte undervisningsfi-
nansieringen beregnes pa grunnlag av antallet s-
kalte 60-poengsenheter (fullforte tredrsstudier) og
antallet utvekslingsstudenter. Forskningsbevilg-
ningene vil ogsa i sterre grad bli resultatbaserte,
blant annet pa grunnlag av indikatorer som publi-
sering. Institusjonene far fullmakter til 4 opprette
og legge ned fag, emner og emnegrupper pa lavere
grads niva. P4 omrader der institusjonene har rett
til & tildele doktorgrad, far de full frihet til 4 oppret-
te og legge ned studietilbud pé alle niva.

Gjennom reformen er ogsa hegskoler gitt mu-
ligheten til & tilby master- og forskerutdanning.
Har hegskolene tilbud av fem godkjente masterut-
danninger og fire forskerutdanninger kan de fa
universitetsstatus. Det har ogsa veert et mal at man
ved hjelp av kvalitetsreformen skal bidra til § styr-
ke samspillet med naeringslivet ved 4 utvikle kurs
og utdanninger for 4 dekke neringslivets behov
for kompetanse, samt & utvikle etter- og videreut-
danningstilbud. Institusjonene er blitt palagt & inn-
fore nye systemer for kvalitetssikring. 1. januar
2003 ble det etablert et eget organ for akkredi-
tering og evaluering kalt Nasjonalt organ for kvali-
tet i utdanningen (NOKUT).

Nar det gjelder kommersialisering av forsk-
ningsresultater er regelverket for patenter ved uni-
versitet og heyskolene endret. Inntektene fra ut-
nyttelse av patentet skal deles likt mellom universi-
tet, institutt og forsker. Dette legger til rette for
kommersialisering.

I september 2003 kom Ryssdalutvalget med sin
innstilling «Ny lov om universitet og hegskoler»,
NOU 2003:25. Ryssdalutvalget mente at det er
overordnet viktig at institusjonene, sa vel statlige
som private, er uavhengig av staten i utferelsen av
sine faglige oppgaver. Oppfelgingen av denne inn-
stillingen er det enda for tidlig & si noe om.

6.9.2 Bevilgninger til hoyere utdanning

Studentmassen innen universitets- og hegskole-
sektoren har hatt en sterk vekst de siste 20 arene. I
2001 var det totalt 198.000 studenter innen univer-
sitets- og hegskolesektoren.

I NIFUs Statsbudsjettanalyse for 2004 trekkes
det frem at de heyere utdanningsinstitusjonene er
de klare vinnerne i budsjettforslaget for 2004, ved
at de bade far fullfinansiert kvalitetsreformen og
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far ekte forskningsbevilgninger. Det er fullfinansi-
ering av kvalitetsreformen som har hatt heyest
prioritet, og gis en bevilgning pa 1144 mill. kr, 517
mill. kr mer enn i 2003. Midlene skal brukes til &
innfere mer studentaktiv undervisning, nye vurde-
ringsformer, nye og mer faste studielop, ny grads-
struktur og en generell heving av kvaliteten pa
studietilbudene.

Det er ogsa en vekst pa 300 mill. kr i de forsk-
ningsbevilgninger som gar direkte til institusjone-
ne som blant annet skal bidra til at det opprettes
200 nye rekrutteringsstillinger. Regjeringen har
fortsatt et mél om & gke kvinneandelen i undervis-
ning og forskning, men tar til etterretning EFTA-
dommen om at eremerkede stillinger for kvinner
strider med E@S-avtalen.

6.9.3 Regionale konsekvenser av politikk
for hgyere utdanning

I perioden 1980-2000 var det en stor vekst i univer-
sitet og hegskoler lokalisert i de fire universitets-
byene. Veksten i hegskolesektoren har ogsé veert
hoy, og dette er trolig den statlige sektoren som
har hatt sterst vekst i lopet av de siste 20 ar (Lie
2002). Utdanningsstatistikk fra SSB viser at stu-
denttallene fortsetter 4 stige ved de aller fleste uni-
versitet og hagskoler, og at kvinner er i flertall ved
de aller fleste laerestedene. Tallene viser ogsa at
det ikke er store geografiske forskjeller mht opp-
gangen i registrerte studenter i perioden 1997-
2001.

Den betydelige geografiske spredningen av
utdanningstilbudene pa heyere nivd har hatt til
hensikt a jevne ut de geografiske forskjellene i
rekrutteringen til heyere utdanning, samt 4 bidra
til & skaffe kompetent arbeidskraft til regionene.
Det er liten tvil om at dette har vert vellykket.
Rekrutteringen til heyere utdanning avhenger av
avstanden til studiestedet, og det viktigste tiltaket i
sd mate har veert utbyggingen av distriktsheg-
skoler pa 1970- og 1980-tallet. Sammen med tidli-
gere etablerte laererskoler og sykepleieskoler fikk
man spredt et stort antall statlige hagskoler utover
landet.

I folge Opheim (2003), som har studert betyd-
ningen av bosted for valg av utdanning og leeres-
ted, har den geografiske fordelingen av studieplas-
ser stor betydning for sekeres valg av utdanning
og laerested. Det at mange utdanninger og et hoyt
antall studieplasser er lokalisert til universitetene
gjor at universitetsfylkene har en netto tilstrom-
ming av studenter. Et bredere spekter av studie-
tilbud gjor at studenter i disse fylkene har mindre
behov for 4 seke om studieplass i andre fylker og
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dermed er mindre mobile enn sgkere bosatt uten-
for universitetsfylkene. Det er en stigende tendens
til & soke opptak lokalt med ekende alder og da
spesielt for kvinner. Om lag 30 prosent av sekerne
seker kun opptak i hjemfylket, hhv 48 prosent for
sekere bosatt i universitetsfylkene og 18 prosent
for sokere bosatt i andre fylker. Opheim mener at
en mulig forklaring i forskjellene kan veere de mer
generelle urbaniseringstendenser vi ser i samfun-
net i dag.

Sather (2000) konkluderer at den relativt ster-
ke og langvarige satsningen pa et regionalisert til-
bud innen heyere utdanning har hatt en stabilise-
rende effekt pa fordelingen av personer med hoye-
re utdanning. Hegskolene har en stabiliserende
virkning pa bosettingsmenstrene ved at disse insti-
tusjonene bidrar til en regional konsentrasjon i
mellomsentrale byomrader. Disse omradene far
en stadig storre andel av yngre mennesker som
seker hoyere utdanning (Sather 2000, s. 24). Tren-
den gar likevel i retning av at en ekende andel av
de med heyere utdanning bosetter seg i sentrale
strok av landet. Det konkluderes derfor med at en
videre desentralisering av hegskolene neppe er
veien 4 g4, 1 og med at det er de regionene som har
et differensiert hogskoletilbud og samtidig et diffe-
rensiert arbeidsmarked som Kklarer seg best.

6.9.4 Utvalgets vurderinger

Satsningen pa regionaliserte tilbud innen heyere
utdanning har bidratt til at en sterre andel av be-
folkningen né tar universitets- og hegskoleutdan-
ning. Utdanningsnivaet har okt i alle deler av lan-
det, noe som har vert av avgjerende betydning for
utviklingen i neeringslivet sa vel som i offentlig
forvaltning. Politikken for heyere utdanning har,
gjennom veksten i de statlige hegskolene, hatt stor
regionalpolitisk effekt.

Universitetsfylkene har en nettotilstremming
av studenter, og vi ser at en stor andel av de med
heyere utdanning bosetter seg i sentrale strok.
Dermed kan utdanningsveksten ogsa bidra til sen-
traliseringen, noe som sarlig rammer distrikter
som verken har noen utdanningsinstitusjoner eller
noe stort antall arbeidsplasser som krever hoyere
utdanning.

Gjennom kvalitetsreformen har hegskolene
fatt storre frihet til & opprette og legge ned studie-
tilbud. De far dermed skte muligheter for a tilpas-
se seg krav og behov i egen region. Dette kan vaere
med pa & styrke deres stilling i regionene, og der-
med gjere dem mer nyttige for det regionale ar-
beidsmarkedet og neeringslivet.

Kvalitetsreformen vil i skende grad gjere finan-
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sieringen av universiteter og hegskoler avhengig
av produksjonen av vekttall, kandidater og forsk-
ning. Her ser utvalget en potensiell fare, ved at det
kan bli vanskelig & opprettholde utdanningstilbud
som er marginale for hegskolene, men som likevel
kan veere viktige for naeringslivet i distriktene. Det
kan veere regionspesifikke kjennetegn som gjor at
en hegskole ber ha kompetanse og fagmilje selv
om det innimellom er lav studiesekning.

Ved at hegskolene har fitt sterre frihet er ut-
danningspolitikken blitt mer styrbar pa et regio-
nalt niva. Dette er positivt for mulighetene til & na
distriktspolitiske mal.

6.10 Energipolitikk

6.10.1 En kort omtale av politikkomradet

Stabil og sikker tilgang til elektrisk kraft er en
forutsetning for nesten alt vi foretar oss i et moder-
ne samfunn. Derfor er regulering og tilretteleg-
ging av rammevilkirene for denne sektoren en
sveert viktig samfunnsoppgave. Norden utgjer i
dag et felles kraftmarked. Det er ingen seerskilte
tariffer for handel mellom landene.

Den norske energiproduksjonen er dominert
av vannkraft. Av en brutto kraftproduksjon pa
122,4 TWh i 1999, sto vannkraft for 99,5 prosent
(NOS Energistatistikk 2000). Den resterende
knappe halve prosenten fordelte seg mellom var-
mekraft og vindkraft. Totalt sto elektrisk energi for
45,7 prosent av samlet energiforbruk i Norge i
1999 mot et gjennomsnittet for OECD-Europa pa
19,9 prosent. Av det stasjonaere kraftforbruket i
private husholdninger dekker elektrisitet nesten
80 prosent, mot 20-30 prosent for hovedtyngden av
de vesteuropeiske landene (NOS Enerigstatis-
tikk). Sarbarheten for svingninger i veerforholdene
er en hoyst aktuell bekymring til tross for de bety-
delige utjevningsmulighetene som folger av at stor
magasinkapasitet og utenrikskablene, spesielt mot
Danmark og Sverige. Samtidig rader det en viss
usikkerhet om hvilken normalproduksjon som kan
forventes fra det eksisterende systemet. De omfat-
tende vannkraftprosjektenes aera er stort sett forbi.

Konsentrasjonen pa vannkraft har lagt feringer
pa utviklingen bade av sektoren selv og av samfun-
net for evrig. Mye av kraften blir produsert i om-
rader som ligger langt unna de store befolknings-
konsentrasjonene. I en tidlig fase, da overferings-
systemet fortsatt var lite utviklet, ga dette stotet til
en rekke kraftintensive industrietableringer i fos-
sefallenes umiddelbare naerhet. Store summer er
investert i regulerings- og produksjonsanlegg og i
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overforingslinjer. En del er bygget av industrifore-
tak med saerskilte kraftbehov, spesielt i tiden for
andre verdenskrig. Det aller meste er imidlertid
realisert i offentlig regi, av kommuner, fylkeskom-
muner og staten.

Et alternativ til vannkraft som har skapt mil-
jodebatt de senere arene er gasskraft. De mest
fremskredne planene har de to selskapene Natur-
kraft og Industrikraft Midt-Norge (IMN) sttt for.
Naturkraft sekte i 1996 og har fitt bade anleggs- og
utslippskonsesjon for bygging av to mellomstore
gasskraftverk, pa henholdsvis Karste utenfor Hau-
gesund og Kollsnes ved Bergen. IMN ble i 2001 gitt
tilsvarende konsesjoner for et storre varmekraft-
verk ved Skogn i Nord-Trendelag. Dette verket er
imidlertid avhengig av at det samtidig fremfores
gassrorledning fra Tjeldbergodden. Tilhengerne av
utbygging har brukt argumenter knyttet til sa vel
forsyningssituasjonen, som det & kunne utvikle ny
industri og arbeidsplasser. Prisforholdene i kraft-
markedet og usikkerheten om fremtidige kostna-
der knyttet til verkenes utslipp av drivhusgassen
CO.,, har hittil avholdt eierne fra a gi klarsignal for
byggestart. Norges problemer med & oppfylle sine
konvensjonsforpliktelser vedrerende utslipp av kli-
magasser gjor det usikkert om gasskraft vil bli ut-
bygd. Det er sveert usikkert om og nar kommersielt
realistisk teknologi blir tilgjengelig.

Utenom gasskraft er det i noen grad biobasert
varmekraft, men spesielt vindkraft som per i dag
fremstar som det mest aktuelle supplementet til
vannkraft pa forsyningssiden. Med utgangspunkt i
niviet pd norske kraftpriser det siste 10-aret, er
utbygging av vindkraft fortsatt betinget av massiv
offentlig stotte. I tillegg skrinlegges en del vind-
kraftprosjekter pa grunn av konflikter, dels pa bak-
grunn av landskapsestetiske konsekvenser, men
ogsa ut fra hensynet til fuglelivet. I noen tilfeller
har dessuten forsvaret hatt innvendinger mot disse
anleggene. Per i dag finnes vindkraftverk i kom-
munene Vagsey (SF), Nereoy (NT), Sandey (MR),
Smela (MR) og Lindesnes (VA), og ytterligere
konsesjoner er gitt eller er under behandling.
Rammebetingelsene for omsetning av grenne ser-
tifikater vil gjore vindparketableringer mer lonn-
somt.

Andre energiproduksjonssystemer som har
fatt sterre aktualitet i de senere ar, er de sma vann-
kraftverkene med installert effekt pa inntil 10.000
KW. En rekke anlegg er blitt utbygget de siste par
arene. Utbyggere av smakraftverk meter betydeli-
ge juridiske og politiske beskrankringer. Regelver-
ket har veert komplisert og saksbehandlingstiden
lang for & fa innvilget en seknad. Regjeringen har
imidlertid signalisert at bedre rammebetingelser
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vil komme. I den totale energiproduksjonen betyr
disse sméakraftverkene relativt lite, men har en be-
tydelig lennsomhet ikke minst i et marked med
varig heye kraftpriser. NVE har i forelopige bereg-
ninger stipulert uthbyggingspotensialet til 4 utgjore
en produksjon pé 2-3 TWh (Norges totale kraftpro-
duksjon var 130,6 TWh i 2002). Prosjektene er
sveert interessante som del av en yrkeskombina-
sjon, f.eks. for bender.

Det synes apenbart at en kraftpolitikk som skal
ta hensyn til klimaforpliktelsene, ma fokusere pa
tiltak som reduserer behovet for utbygging av fos-
silbasert kraft i Norge. Nar tilgangen til ny «ren»
kraft er begrenset, innebarer dette at det ma leg-
ges band pa forbruksutviklingen. For 4 fi mest
mulig nytte av den svingende krafttilgangen, er det
samtidig viktig a bidra til fleksibilitet i kraftuttaket.
Dette kan dels oppnas ved a styrke overferingsmu-
lighetene til utlandet, men ogsa ved & investere i
energifleksibilitet innenlands. Fjernvarmesyste-
mer er et alternativ siden disse lett kan utrustes for
a skifte mellom kraft og andre energibzerere av-
hengig av prisforholdene. Utfordringen for myn-
dighetene blir imidlertid & utvikle egnede investe-
ringsinsentiver. Fjernes elektrisitetsavgiften, blir
det for eksempel vanskelig 4 oppna lennsomhet for
fiernvarmeprosjektene. Av effektivitetshensyn er
det en fordel om virkemidlene er forutsighare og
generelle, og at de er neytrale i den forstand at de
ikke forskjellsbehandler alternative bidrag til den
onskede utviklingen.

EFTAs overvakingsorgan ESA har varslet at
industriens fritak for el-avgift vil kunne bli ansett
som ulovlig statsstette. For a4 unnga eventuelle til-
bakebetalingskrav fra ESA, foreslar regjeringen &
avvikle el-avgiften for all naeringsvirksomhet fra 1.
januar 2004, og tar sikte pa a innfere et nytt av-
giftssystem fra 1. juli 2004. Avviklingen ved arsskif-
tet vil ogsa bli gjennomfert for offentlig sektor.
Samtidig satses det mer pa & dempe el-forbruket
og legge om energibruk og energiproduksjon
gjennom Energifondet og Enova SF. Energifon-
dets inntektsgrunnlag eker med 130 millioner kro-
ner i 2004-budsjettet. Det er krevende a utarbeide
et system som ikke medferer store avgiftstekniske
problemer eller samfunnsekonomisk tap, og som
samtidig kan godtas av ESA. Malet for det nye
systemet er 4 dempe gkningen i el-forbruket og
fortsatt stimulere til overgang til alternative energi-
kilder og fijernvarme.

6.10.2 Virkemidler, malsettinger og
generelle effekter

De siste 10-15 drene av 1900-tallet ble rammevil-
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kérene for kraftsektoren i Norge vesentlig endret.
Inntil dette hadde utviklingen av vannressursene
primeert veert handtert som et offentlig forvalt-
ningsanliggende. Utenom egenforsyningen til en
del storre kraftintensive industriforetak, ble sa
godt som alle sterre utbygginger utfert i offentlig
regi, enten av staten selv eller av kommunene og
fylkeskommunene. Kraft til alminnelig forsyning
ble omsatt til regulerte priser og kundene var bun-
det til a4 Kkjope fra produksjonsselskapet i sitt di-
strikt. Sterre industribedrifter hadde en noe friere
stilling og kunne inngé bilaterale kontrakter med
produsentene eller alternativt handle kraft pa en
egen bors for tilfeldig kraft. For en betydelig del av
industrikontraktene var prisene regulert ved saer-
skilte avtaler fastsatt av myndighetene.

Opptakten til endringene i kraftpolitikken kom
i 1986, med utskillelsen av Statskraftverkene fra
Norges vassdrags- og elektrisitetsvesen?' (NVE).
Formaélet med denne endringen var i forste rekke &
trekke et klarere skille mellom staten som stor
akter i kraftnaeringen og statens kontroll- og over-
vakingsoppgaver. I 1992 ble ogsa ansvaret for det
aktive arbeidet med energioskonomisering og ny
miljevennlig energi — inkludert administrasjonen
av diverse tilskuddsordninger — skilt ut fra NVE.
Disse oppgavene ble overfort til nystiftede Enova
SF med hovedkontor i Trondheim. Endringene
har bidratt til 4 rendyrke NVEs oppgave som sen-
tral faginstans i forvaltningen av vannressursene.
Direktoratet har tilsynsansvaret bade i forhold til
kraftproduksjon og linjenett, forsyningssituasjo-
nen og flomforebygging. Videre er direktoratet be-
handlingsinstans og skal pase at lovverket folges
ved spknad om nye kraftanlegg. I slike saker vil
NVE vanligvis skrive innstilling til Olje- og Ener-
gidepartementet (OED). Departementet kan selv
fatte vedtak i byggesaker av begrenset omfang,
mens storre kraftutbygginger blir forelagt Stortin-
get til godkjennelse. Som statlig fagmyndighet
skal NVE vurdere de kommuneplaner og regule-
ringsplaner som berorer fagomradene og kan
eventuelt fremme innsigelse i henhold til Plan- og
bygningsloven (PBL). Forvaltningen av ressurse-
ne er dermed i siste instans et ansvar tillagt de
sentrale myndigheter.

I tilknytting til innferingen av den nye Ener-
giloven fra 1991, ble Statskraftverkene i 1992 opp-
delt i et eget produksjonsselskap (Statkraft SF) og
et nettselskap (Statnett SF). Omorganiseringen
skjedde parallelt med at markedsbasert kraftom-
setning ble introdusert for 4 stimulere til en mer

21 Heter n& Norges vassdrags- og elektrisitetsdirektorat
22 Statnett eier selv ca. 84 prosent av sentralnettsanleggene.
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effektiv utnyttelse av kraftressursene. Konkurran-
seutsetting av den statlige produksjonsvirksomhe-
ten kom som en naturlig del av denne omstillin-
gen. Men samtidig var et velfungerende marked
betinget av at alle akterene fikk lik tilgang til over-
foringssystemet. Det var for & imetekomme dette
kravet man valgte 4 legge den statlige nettvirksom-
heten til et eget selskap. Tilsvarende ble det ogséa
stilt krav til de ovrige kraftselskapene om & trekke
Kklare skiller mellom konkurransevirksomhetene —
produksjon og salg — og egen nettvirksomhet.

Ved opprettelsen av Statnett SF ble samtlige av
Statens eierinteresser i kraftnettet lagt inn i selska-
pet, inkludert eierandelene i overferingslinjene til
utlandet. Selskapet fikk samtidig ansvar for & sikre
effektiv drift og utvikling av det landsdekkende
sentralnettet for overforing av kraft, samt ansvar
for den overordnede koordineringen av det norske
kraftsystemet. Statnett har derfor bade helt kort-
siktige oppgaver knyttet til den lepende balans-
eringen av produksjon og forbruk, og et langsiktig
ansvar for at samfunnsekonomiske hensyn blir iva-
retatt i forhold til vedlikehold og videre utbygging
av overferingssystemet. Driften av sentralnettet
forvalter Statnett gjennom Sentralnettsordningen,
som er en landsdekkende oppgjersordning for den
delen av overferingssystemet som transporterer
elkraft mellom landsdeler og sterre regioner. Ord-
ningen er basert pa innleie av relevante ledninger,
transformatorer og koblingsanlegg. Eierne? far
oppgjer etter bestemte regler om kostnadsdek-
ning som myndighetene regulerer. Leiekostnaden
inndekkes med de tariffer brukerne maé betale for &
transportere kraft i nettet. Disse tariffinntektene
skal ideelt sett neyaktig balansere drifts- og leie-
kostnadene. Eventuelle avvik avregnes i etter-
hand. Ordningen innebarer et felles prissystem
for overforingstjenestene og sikrer alle akterene
lik adgang til nettet. Utenfor sentralnettet kontrol-
leres det videre fordelingssystemet i stor grad av
lokale energiselskaper, som via konsesjoner har
enerett til kraftdistribusjon i sine omrader. Ener-
giverkene kan heller ikke kreve heyere pris for
overferingen av kraft enn det som over tid er ned-
vendig for 4 dekke kostnadene ved drift og avskriv-
ning av nettet, samt en rimelig avkastning pa inves-
tert kapital ved effektiv drift.

Energiloven i 1991 la sterke foringer for libera-
lisering og konkurranseeksponering av kraftom-
setningen i Norge. Lovgivningen pa kraftomradet
tar utgangspunkt i at vannkraft er en nasjonal res-
surs men med lokal forankring. NVE skal vurdere
kommuneplaner og reguleringsplaner pa kraftom-
radet, og kan eventuelt fremme innsigelser i hen-
hold til Plan- og bygningsloven. Store kraftprosjek-
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ter blir forelagt Stortinget til godkjennelse. Siden
innferingen av Energiloven i 1992, har det skjedd
en del endringer i det kommunale eierengasje-
mentet i kraftsektoren. En tendens har veert at
selskap innen geografisk avgrensede markedsom-
rader har smeltet sammen i sterre regionale inter-
kommunale foretak. Dette har dels skjedd ved fu-
sjoner av relativt likeverdige parter, og dels ved at
mindre selskap er kjopt opp av de dominerende
akterene i sin region.

Med bakgrunn i Industrikonsesjonsloven fra
1917 har stat og kommuner fitt en svaert sentral
rolle i utviklingen av kraftressursene. Spesielt vik-
tig i denne sammenheng er en tidsbasert hjem-
fallsordning som innebeerer at rettigheter og an-
leggsutrustning tilfaller Staten vederlagsfritt etter
60 ar. Derfor er ogsa innslaget av offentlig eierskap
i sektoren meget heyt. Om vi ser bort fra indu-
strikraft til eget forbruk, var hele 62,2 prosent av
bokfort totalkapital i kraftforetak pd kommunale
og fylkeskommunale hender i 2000. Resten fordel-
te seg mellom staten (28,6 prosent) og private eie-
re (9,2 prosent).

Opprettelsen av Statnett marked AS i 1993 var
en oppfelging av omleggingen i reguleringsregi-
me. Fra en forsiktig start, begrenset til omsetning
av standardiserte kontrakter en dag i uken, er virk-
somheten senere sterkt utvidet bade i tilbud og
volumer. Parallelt med dette har det skjedd en
utvikling fra en utelukkende norsk til en nordisk
bers. Den forste geografiske utvidelsen kom i
1996, med etableringen av et felles marked for
kraft i Norge og Sverige. Den svenske system-
operateren, Svenska Krafindt, kom da inn som 50
prosent medeier i kraftbersen, som samtidig skif-
tet navn til Nord Pool ASA. 11999 ble ogsa Finland
og deler av Danmark integrert og fra 2000 har vi
hatt et fullt integrert nordisk kraftmarked.

Industribedrifter har gjennom statskraftavtale-
ne hatt tilgang til rimelig kraft. Betydelige deler av
kraftbehovet til den kraftkrevende industri er dek-
ket av langsiktige kraftavtaler med Statkraft SF pa
vilkar fastsatt av Stortinget. Disse avtalene utleper
i perioden fra 2004 til 2011. I tillegg har deler av
industrien inngéatt nye avtaler med Statkraft pa vil-
kér fastsatt av Stortinget. Disse kontraktene varer
til 2020-2030. Industriens kraftforbruk dekkes for
ovrig i stor grad av produksjon i egne kraftverk, i
tillegg til kontrakter med andre kraftleveranderer
og kjop av kraft i markedet. Alt i alt gér vilkarene i
retning av kraftavtaler mer basert pd markedsvil-
Kkar.

En rekke skatter og avgifter er knyttet til pro-
duksjonsanlegget, og tilfaller dermed kommuner
og fylkeskommuner. Eksempler er konsesjonsav-
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gifter og konsesjonskraft. Videre far kommuner og
fylkeskommuner inntekter i form av naturressur-
skatt og har dessuten anledning til & kreve inn
eiendomsavgift. Kommuner i Nord-Troms og Finn-
mark er fritatt for forbrukeravgift sammen med
industrien og drivhusneringen. I tillegg er hus-
holdninger og landbruk i de tre nordligste fylkene
fritatt for merverdiavgift pa kraft.

I sum har statens politikk pa dette omradet hatt
betydelige regionale effekter. Slik skattesystemet
for kraftsektoren er utformet, kanaliserer det inn-
tekter bade til staten og til kommunene. Til staten
skal det betales fellesskatt (formues- og inntekts-
skatt), og for kraftproduksjonen i tillegg en grunn-
renteskatt. For fellesskatten gjelder i prinsippet de
samme reglene som for annen naeringsvirksom-
het, mens grunnrenteskatten er sektorspesifikk og
begrunnet i de sarskilte avkastningsmulighetene
som knytter seg til utnyttelsen av naturressursen
vannkraft. Til kommunene og fylkeskommunene
skal kraftforetakene svare naturressursskatt med
henholdsvis 1,1 ere og 0,2 ere per kWh. I tillegg
har kommunene anledning til & innkreve eien-
domsskatt. I 2001 ble det til staten totalt innbetalt
4 279 mill. kr i kraftskatt, hvorav skatt pd grunn-
renteinntekt utgjorde 887 mill. kr. Naturressurs-
skatten til kommuner og fylkeskommuner belep
seg til 1.577 mill. kr, mens eiendomsskatten for
sektoren utgjorde anslagsvis 925 mill. kr.

Ved siden av de ordineere skattene, far bade
kommunene og staten inntekt fra konsesjonsavgif-
ter av kraftproduksjon. For kommunenes vedkom-
mende er det en forutsetning at disse midlene av-
settes i neeringsfond og benyttes til utvikling av
lokal naeringsvirksomhet. Videre har kommunene
anledning til & disponere inntil 10 prosent av den
lokale produksjonen til en seerskilt fastsatt pris,
sakalt konsesjonskraft. Uttaket av kraft far ikke
overskride forbruket i den aktuelle kommunen.
Kommunen star likevel fritt i disponeringen av
kraften og kan velge enten 4 begunstige egne inn-
byggere med rimelig kraft eller & ta ut gevinsten
ved 4 selge kraften i det apne markedet.

Forkjepsrett er et verktey som myndighetene
kan benytte i forhold til landets vassdragsressur-
ser ut fra en malsetting om & ivareta samfunnsmes-
sige hensyn. Dette innebeerer imidlertid at det of-
fentlige skiller mellom sin rolle som forvalter, og
sin rolle som eier og markedsakter. Forvalteren
kan bruke sin lovbestemte forkjepsrett ut fra en
samfunnsmessig vurdering, for eksempel med sik-
te pa & unngéa utbygging, eller med sikte pa nedleg-
ging. Staten kan imidlertid ikke benytte forkjops-
retten til & skaffe sin egen markedsakter fordeler
fremfor de andre akterene i markedet.
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Eierskapsneytrale konsesjonsregler skaper
sterre mulighet for utenlandske selskaper til a Kjo-
pe seg opp i norsk kraftneering. Grunnen er at en
endring i hjemfallsinstituttet vil skape et marked
for fallrettigheter, og dermed et marked for kjop av
salg av selskapene som eier fallrettighetene og be-
nytter vannressursene til kraftproduksjon. Et mar-
ked for selskapskontroll vil ha effekt bade pa de
oppkjopte selskapene og pa kraftselskaper som
ikke blir kjept opp. Vi ser allerede en utvikling mot
store internasjonale selskaper innen kraftsalg, og
vil sannsynligvis oppleve det samme ogsa innen
kraftproduksjon. Uansett om det er en utenlandsk
akter eller Statkraft som gjennom oppkjep blir stor
i markedet, skal myndighetene ut fra konkurran-
sehensyn legge begrensninger pi den store ak-
terens oppkjep.

6.10.3 Regional- og distriktspolitiske
effekter av energipolitikken

Kraftstasjoner og regulerte arealer bergrer et stort
antall kommuner i distrikts-Norge, mens de fleste
forbrukere finnes i de sterre befolkningskonsen-
trasjonene. Inntektene genereres fra sentrale strok
gjennom en lang rekke skatter og avgifter og tilfal-
ler i betydelig grad fylkeskommuner og distrikts-
kommuner. Sluttbrukerne har siden 1998 kunnet
bytte leverander, og det har gjort tilbuds- og etter-
sperselssiden til noe mer enn et lokalt anliggende.
I praksis er det likevel mange som beholder sin
geografisk neermeste leverander. Det er ogsa dette
selskapet som har ansvaret for & serge for den
faktiske distribusjonen. Ved omlegging av skatte-
regimet har myndighetene tilstrebet & sikre kom-
munenes forutsigbarhet ved 4 utforme reglene slik
at de utjevner virkninger av prisvariasjoner pa skat-
teinngangen. Staten har ogsa gjort tilpasninger og
gitt kompensasjon for & begrense de umiddelbare
utslagene av skatteomlegginger pa enkeltkommu-
ners gkonomi.

Ved siden av den sterke eierkontrollen har
myndighetene brukt kraftsektoren aktivt i den ov-
rige naerings- og regionalpolitikken. Virkemidlene
inkluderer blant annet krav til hvor kraftressurse-
ne anvendes, konsesjonskraft til kommunene, stat-
lige industrikraftavtaler og avgiftsbegunstigelse av
kraft til industriformal. ESA er kritisk til flere av
disse ordningene, ut fra faren for forskjellshehand-
ling av markedsakterer og statssubsidier i strid
med konkurransereglene. I framtiden vil vi derfor
kunne oppleve at myndighetenes muligheter for &
anvende kraftsektoren som et aktivt naerings- og
regionalpolitisk virkemiddel blir svekket.

Liberaliseringen av kraftmarkedet har medfert
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betydelige holdningsendringer i naeringen. Dette
har skjerpet kravene til kostnadsstyring og avkast-
ning pé investeringer, og det gjenspeiler seg i verd-
settingen av eksisterende selskap og eiendeler.
Mange kommunale eiere har fitt eynene opp for
hvilke verdier som ligger i kraftforetakene. Sam-
men har disse faktorene bidratt til betydelige om-
struktureringer, dels ved at kommunalt eide fore-
tak er kjopt opp eller fusjonert sammen til sterre
regionale enheter, og dels ved at Statkraft har
kjopt seg inn i eller overtatt flere av de regionale
hovedakterene. Slik har det skjedd en ikke ubety-
delig eierforskyvning fra kommunene til staten.

Den videre eierutviklingen i kraftneeringen er
na under debatt. Mange er skeptiske til at spesielt
produksjonsvirksomhet skal overferes til uten-
landske eiere. Samtidig er det mange kommuner
som har dérlig skonomi og som kan tenkes a selge
egen kraftvirksomhet til heystbydende for & bete
péa situasjonen. Statkraft har allerede foretatt om-
fattende oppkjep i store deler av landet, og mye
tyder pa at selskapet er i ferd med 4 na et tak for
hva konkurransemyndighetene vil tillate av videre
vekst innenlands. Nar det samtidig ikke foreligger
gode norske alternativ vil eventuelle selgere fristes
til 4 vende seg mot utlandet. Onsker om & stanse
slike salg kan lett stote mot EJS-avtalens bestem-
melser. I et lokalt og regionalt perspektiv vil kraft-
anleggene uansett vaere eksternt eide, det lokale
eierskapet gikk tapt allerede da de lokale kraft-
verkene ble teknologisk og eiermessig samordnet
og slatt sammen til sterre regionale enheter. Mye
av inntektsgrunnlaget er imidlertid tillagt lokalt
niva i og med at disse folger produksjonsanleg-
gene.

Diskusjonen om eierskapets betydning for
kraftneeringen avhenger av hvilke enheter i naerin-
gen vi snakker om. Tradisjonelt métte kraftkreven-
de industri ligge 1 naerheten av kraftressursene.
Forbedret overforingsteknologi gjorde det mulig
for den kraftkrevende industri & velge andre lo-
kaliseringslesninger. Den teknologiske utviklin-
gen bidrar saledes til & svekke grunnlaget for felles
kompetanseenheter mellom lokale produksjonsan-
legg og den kraftkrevende industri. Innen kraft-
neeringen skjer det to former for fijernstyring paral-
lelt. Fusjoner og oppkjep medferer produksjonsan-
leggene fiernstyres fra hovedkontorer lokalisert et
annet sted. Samtidig er bransjen preget av en ut-
strakt teknisk fjernstyring. For eksempel har
Norsk Hydro etablert en koordinert styringssen-
tral for sine kraftanlegg pa Rjukan, mens kraftdivi-
sjons toppledelse er lagt til konsernhovedkontoret
i Oslo. Et vedlikeholdsteam reiser rundt og tar seg
av de store overhalingsprosjektene. Lignende or-



NOU 2004: 2 155

Effekter og effektivitet

ganisasjonsmodeller vil en ogsa finne blant andre
aktorer som finnes i det norske markedet (Sunne-
vag et al 2002).

Et interessant spersmal er om innfering av eier-
skapsneytrale konsesjonsregler vil gjore norske
fallrettigheter mer interessante for utenlandsk ka-
pital? I sa fall: Hva slags regionale og organisatoris-
ke implikasjoner vil slike oppkjep ha for de datter-
selskapene som bereres? Hjemfallsregimet vil an-
takelig ha begrenset betydning for distriktene. Det
er mer apent hvordan et reguleringsregime som
innbyr til utenlandsk eierskap pavirker miljgene pa
sentrale steder. Var antagelse er at heller ikke for
disse miljgene blir konsekvensene videre drama-
tiske, da kompetansen disse besitter er verdifull og
ikke s lett lar seg flytte. Deregulering av kraftsek-
toren, sammen med okt teknologiintensitet, har
gjort at kraftnaeringen utenom produksjonsanleg-
gene blir liggende utenfor distriktene. Arbeids-
markedsstatistikk for 2000 viser 16 106 sysselsatte
i naeringen, noe som er en nedgang pé 21 prosent
siden 1995. Nedgangen har veert like stor for stor-
byomréder, andre byomrader og distriktene. De
fortsatte strukturendringene vil sannsynligvis
mest ramme nettvirksomheten i byomradene uten-
om storbyene, mens kraftproduksjonen har en
mer stabil utvikling og de tyngre kompetansemil-
joene vil vokse. Fortsetter denne utviklingen, far
storbyene etter hvert styrket sin rolle innen kraft-
neeringen. Utviklingen videre skjer med andre ord
som folge av sammensliinger av selskaper, men er
uavhengig av hva slags hjemfallsregime vi har.

6.10.4 Utvalgets vurderinger

Kraftproduksjon har tradisjonelt spilt en nekkel-
rolle for industriutviklingen i Norge, bade med
hensyn til lokalisering og virksomhetstype. Tidli-
gere hadde konsesjonslovgivningen et lokalt inn-
hold som i praksis innebar favorisering av lokale
leveranser og arbeidskraft. Samtidig var det ogséa
heftet en rekke infrastrukturbetingelser bade til
utbygging og selve driftsfasen (ansvar for skole,
butikker, veianlegg, laksetrapper osv). Denne type
effekter har na langt mindre omfang, noe som dels
har sammenheng med konkurranseregelverket
men ogsé at beliggenheten til en del nyere prosjek-
ter er en helt annen. Nyere vannkraftprosjekter er
stort sett relativt avsidesliggende anlegg eller opp-
gradering av allerede eksisterende anlegg. I den
grad lokalisering av kraftanlegg fremdeles er et
relativt styrbart regionalt virkemiddel, vil dette om-
fatte spersmal om lokaliseringen av framtidige
gasskraftanlegg. Om slike anlegg realiseres vil de
Klart veere relativt godt styrbare regionalt tiltak.

Kapittel 6

Fortsatt er mange smelteverksbedrifter bare-
bjelker i en rekke ensidige industristeder. Samti-
dig ser vi at industrielle omlegginger og globali-
sering truer eksistensen av den kraftkrevende in-
dustrien pé flere av disse stedene. Endringer i mar-
kedsbetingelser initiert av norske myndigheter og
tilsvarende omlegginger i utlandet, sammen med
teknologiske endringer som innebarer utstrakt
fiernstyring og automatisering av anleggene, gjor
sitt til & endre eierforhold, lokaliseringsmenster
for administrasjon, driftsenhetene og salgsleddene
i kraftnaeringen. Dermed har energisektoren, som
neering og arbeidsplass betraktet, en langt mer
beskjeden rolle en tidligere.

Selve produksjonen star imidlertid «fjellfast».
En markedsbasert kraftomsetning sammen med
teknologiske endringer har riktignok redusert en
del av fordelene med kraft til lavere pris som naer-
heten til kraftressursene tidligere innebar. Frem-
deles nyter imidlertid mange kraftkrevende kom-
muner gode inntekter av kraftressursene. Om sel-
ve konsesjonskraften tilgodesees innbyggerne
direkte eller omsettes i kraftmarkedet for 4 gi inn-
tekter til kommunekassen, varierer.

Skatte- og avgiftssystemet relatert til kraftsek-
toren har betydelige positive regionale effekter i
og med at mye av skatteinntektene tilfaller de kom-
munene hvor produksjonsanleggene befinner seg.
Mange av de kommunene som nyter godt av dette
har ogsa en relativ sarbar struktur og avsides be-
liggenhet som gjor dem sveert avhengig av disse
inntektene. Utvalget oppfatter det derfor som
sveert viktig for disse lokalsamfunnene at slike ord-
ninger opprettholdes.

Verneinteresser forvaltet gjennom sentrale
myndigheter som har satt stopper for lokale utbyg-
gingsinitiativ i forhold til vannkraftanlegg, kan i
forhold til et lokalt inntektsgrunnlag betraktes
som effekter med negativt fortegn nar disse nae-
ringsinteressene vurderes isolert. Denne type be-
grensninger malt opp mot landskapsvern, frilufts-
liv etc. kan imidlertid ogséa oppfattes som en positiv
lokal/regional effekt.

6.11 Petroleumspolitikk

Med statlig petroleumspolitikk mener vi i denne
sammenhengen reguleringen av petroleumssekto-
ren. De inntektene fra aktiviteten i sektoren staten,
gjennom oljefondet, disponerer, gir myndighetene
okt handlefrihet. Den handlingsregelen myndighe-
tene har valgt for bruk av disse midlene, er disku-
tert i kapittel 5. Nedenfor fokuserer vi pa selve
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reguleringsregimet overfor oljesektoren. Diskusjo-
nen er delvis basert pa Vatne (2003).

6.11.1 Statlig politikk overfor

petroleumssektoren

Pa 1960-tallet sikret Norge seg suverenitet over
den norske kontinentalsokkelen. Dette er et viktig
fundament for den statlige petroleumspolitikken.
Omtrent samtidig ble de forste tillatelsene til a
utforske den norske sokkelen gitt, gjennom en
kartlegging av geologien (1963) og utlysning av
den forste konsesjonsrunden for underseokelse,
boring og utvinning av olje (1965). Bakgrunnen for
at det kunne veere kommersielt interessant a foreta
slike undersokelser, var et gassfunn pa neder-
landsk sokkel pé slutten av 1950-tallet. Boring star-
tet pa norsk sokkel i 1966, og det forste funnet kom
i 1968. I 1970 ble de forste funnene erklert kom-
mersielt drivverdige, og produksjonen av olje fra
Ekofisk-feltet startet i 1971. Norsk petroleumspro-
duksjon har en dreyt 30 ars historie.

Relativt tidlig innsa man at sektoren hadde po-
tensial til & bli en viktig neeringsgren, og ikke bare
pa utvinningssiden. De forste konsesjonene ble til-
delt under den betingelse at leteoperasjonene til
havs skulle ha sin basis i Norge. Det var ikke stilt
like sterke krav til lokalisering og rekruttering av
ansatte. Stavanger ble valgt som base av de forste
operative utenlandske olje- og entreprenerselska-
pene.

Samtidig var den tidligste perioden preget av
en rekke andre forhold. Ny teknologi, knyttet til
dypvannsboring etter og ilandfering av olje, matte
utvikles. Det var altsa et behov for forskning og
utvikling om ny teknologi basert pa erfaringer fra
maritim virksomhet og koplet med erfaringer fra
landbasert oljeboring. Med hey maritim kompe-
tanse ble mange arbeidsoppgaver om bord i bore-
rigger og forsyningsskip bemannet av norske sjo-
folk, og driftskontorer og forsyningsbaser pa land
kjopte varer og tjenester fra lokale leveranderer.
Norske rederier og verksteder utviklet utstyr til-
passet de nye aktivitetene til havs. Selv uten spesi-
ell statlig intervensjon ble altsa deler av aktivite-
tene i Nordsjeen fornorsket allerede i starten. Heli-
koptertransport til og fra plattformene ble derimot
tidlig konsesjonsbelagt og gitt til norske selskaper,
men disse ble bygget opp ved hjelp av internasjo-
nal ekspertise.

I den tidligste fasen hadde likevel ikke petrole-
umspolitikken en sentral plass i den norske politis-
ke debatten, da risiko ved leting etter olje i stor
grad ble tatt av de utenlandske operaterene og
effektene i Norge var moderate. Etter 1970, da
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drivverdige forekomster av olje og gass var pavist,

skjot den norske debatten skikkelig fart og premis-

sene for en nasjonal petroleumspolitikk ble lagt.

St.meld. nr. 76 (1970-1971) Underseokelse etter og

utvinning av undersjoiske naturforekomster pa

den norske kontinentalsokkel m.m. og den pafel-
gende politiske behandlingen av meldinga resul-
terte i de ti bud for en norsk petroleumspolitikk:

1. Nasjonal styring og kontroll med all virksom-
het pa norsk kontinentalsokkel.

2. Funnene ma utnyttes slik at Norge gjores uav-
hengig av andre nér det gjelder raolje.

3. Med basis i petroleumsvirksomheten méa det
utvikles ny naeringsvirksomhet.

4. Utviklingen av oljevirksomheten mé skje under
hensyntagen til annen naeringsvirksomhet, og
til natur- og miljevern.

5. Brenning av gass som kan utnyttes, aksepteres
ikke unntatt i korte preveperioder.

6. Petroleum fra norsk kontinentalsokkel skal
som hovedregel ilandferes til Norge, med
mindre nasjonale interesser taler for en annen
losning.

7. Staten engasjeres pa alle hensiktsmessige plan
og medvirker til samordning av norske interes-
ser, og til oppbygging av et integrert norsk
oljemiljg med nasjonal og internasjonalt sikte-
mal.

8. Det opprettes et statlig oljeselskap som kan
ivareta statens forretningsmessige interesser,
og som kan samarbeide med innenlandske og
utenlandske oljeinteresser.

9. Nord for 62. breddegrad mé det velges et akti-
vitetsmonster som tilfredsstiller de saerlige
samfunnspolitiske forhold som knytter seg til
landsdelen.

10. Norske funn vil stille norsk utenrikspolitikk
overfor nye oppgaver.

Lista viser at myndighetene hadde store styrings-
ambisjoner for den nye neeringa, og at det var man-
ge og til dels motstridende ensker om hva samfun-
net kunne og skulle oppnéd gjennom petroleums-
sektoren.

Oljedirektoratet ble etablert for 4 ivareta sikker-
hets- og kontrollfunksjoner samt styre og forvalte
blant annet geologisk informasjon om norsk sok-
kel. Statoil AS ble etablert for & ta vare pa statlig
direkte forretningsmessig deltakelse i aktivitetene
pa sokkelen. Begge disse statlige institusjonene
ble etablert i Stavanger, og de fikk saledes, sam-
men med de forste basene for offshorevirksomhe-
ten, en viktig regionalpolitisk funksjon i Rogaland.
Dette bidro samlet til at Stavanger ble Norges olje-
hovedstad, selv om andre akterer (Norsk Hydro,
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Saga, Aker, Kvaerner, Norwegian Contractors) var
lokaliserte til Oslo. Seinere ble den sikalte Etable-
ringsloven (1976) nyttet for & forseke & begrense
en ytterligere sentralisering av petroleumsvirk-
somheten til Stavanger og Oslo.

Leverandarindustri

Investeringer i oljevirksomhet offshore krever
blant annet store plattformanlegg. Den etablerte
skipsbyggingsvirksomheten i Norge ble snart vik-
tig innenfor oppbyggingen av leveranderindustri-
en, en naering som vokste samtidig som det inter-
nasjonale skipsfartsmarkedet var i krise (pa 1970-
tallet). Spesielt de store verftene var sveert viktige
for oppbyggingen av en norsk kapasitet for utvik-
ling og bygging av store produksjonsplattformer.
Flere var lokalisert til Vestlandet, noe som var vik-
tig for & kunne sette plattformene sammen naer-
mest mulig oljefeltene. Det var altsd kompetanse
(gjennom skipsverftskompetansen) og foretakse-
konomi for leveransene som avgjorde valgene av
de vestlandske verftene som viktige leveranderer
offshore.

Utlysing av blokker

Norske myndigheter har brukt ulysing av blokker
som et aktivt styringsverktey innenfor regionalpo-
litikken. Rekkefolgen var, i utgangspunktet, slik at
man forst skulle bygge ut i Nordsjeen, dernest
utenfor Nord-Norge (unntatt i fredede omrader)
og til sist utenfor Midt-Norge. 62. breddegrad var i
utgangspunktet grensen. Det viser seg at drivver-
digheten varierer betydelig mellom blokkene, og
at det for eksempel har veert vanskelig a finne driv-
verdige petroleumsforekomster nordpa. Til dags
dato har utbyggingen derfor kommet kortest i
Nord-Norge. Aktiviteten i Nordland er til dels inte-
grert med den i Midt-Norge. Utbyggingen av Sno-
hvit-feltet (gass) er under oppstart.

Utvinningstempo og statlig intervensjon i
industriutviklingen

I begynnelsen hadde man et politisk vedtak om
moderat utbyggingstempo i oljevirksomheten. Ar-
saken var ensket om at den norske skonomien
gradvis skulle venne seg til den nye nzeringen,
bade til inntektsstremmene fra den og til 4 skaffe
arbeidskraft og produksjonskapasitet uten & utset-
te andre neeringer for altfor stort press. Samtidig
var tanken at hele landet, ogsa de deler som ikke
direkte net godt av oljerelaterte aktiviteter, skulle
sikres underleveranser og arbeidsmuligheter.

Kapittel 6

Konsesjonspolitikken

Staten kunne bestemme hvilket selskap som skul-
le fA oppgavene som partner og operater av nye
oljefelt, gjennom sin eiendomsrett til ressursene. 1
Norge har man i mindre grad vektlagt pris (salg til
hoystbydende) enn andre kriterier ved tildeling.
Erfaring, soliditet, vilje til rekruttering av norsk
arbeidskraft og til overfering av kompetanse til
norsk industri er eksempler pa Kriterier som ble
vektlagt. Store, velrenommerte utenlandske sel-
skaper dominerte utvinningen pa norsk sokkel
sammen med norske nykommere. Etter hvert be-
nyttet staten konsesjonssystemet til 4 tildele Stat-
oil, Hydro og Saga operaterstatus. Myndighetene
ventet seg gjennom dette at andelen norske leve-
ranser til sektoren skulle gke, noe som stemte.

Lokalisering av driftsorganisasjoner og
ilandferingsanlegg

Prinsippet om at hele landet skulle ha en andel av
petroleumsvirksomheten, innebar at det ble stilt
krav til lokalisering av driftsorganisasjoner pa
land. Politisk har det veert et enske om at feltut-
bygging offshore skulle nedfelles i landaktiviteter
lokalisert til det aktuelle fylket. Tildeling av utvin-
ningsblokker til oljeselskaper har forutsatt at sel-
skapene har mattet lage utbyggingsplaner og kon-
sekvensanalyser, blant annet over lokale ringvirk-
ninger, tiltak for 4 styrke lokalt naeringsliv og infra-
struktur, bruk av lokal arbeidskraft osv. Dette har
fort til lokaliseringsstrid ved tildeling av blokker.

En slik modell er selvsagt kostnadsdrivende
for selskapene, som méa dublere en rekke funksjo-
ner dersom de allerede har en organisasjon pa
plass. Til slutt har et slags kompromiss nedfelt seg,
der driftsorganisasjonene lokalt har blitt opprettet
som mindre avdelinger som Kjoper tjenester fra
hovedkontoret pa en rekke omrader.

Ilandferingsanlegg for petroleum har ogsa
veert nyttet som regionalpolitisk virkemiddel. Det
er feerre av disse. Eiendomsskatt fra disse anlegge-
ne har bidratt til at kommunene der de er lokali-
sert, har fatt betydelig inntektsegkning. Den sterke
reguleringen av sektoren har bidratt til at kommu-
nene har hatt en sterk forhandlingsposisjon over-
for selskapene nér de har foretatt sine lokalise-
ringsbeslutninger.

Petroleumspolitikken fra midten av 1980-tallet

Ambisjonene for petroleumspolitikken avtok fra
midten av 1980-tallet. Et sterkt prisfall pa olje (fra
30-40 til 10-15 USS per fat) forte til at det ble et
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sterkt behov for ekt kostnadseffektivitet for at
norske feltutbygginger ikke skulle bli ulennsom-
me. Ogsa skattleggingen ble redusert i kjolvannet
av dette. Samtidig har mange felt nadd sin toppro-
duksjon, og det er lagt betydelige ressurser i tiltak,
béade pa kostnads- og teknologisiden, som kan bi-
dra til at det enkelte felt kan drives lengst mulig.

Regimeskiftet i internasjonal handel, blant annet
gjennom E@JS- og WTO-avtalene, innebarer ned-
bygging av handelsbarrierer og fjerning av prefe-
ranser for nasjonale foretak. Proteksjonistisk poli-
tikk, som vi fant innenfor norsk petroleumspoli-
tikk, og innenfor en rekke andre politikkomrader i
Norge, har derfor blitt mer problematisk og til dels
ulovlig. Norske selskaper i oljesektoren har etter
hvert oppnadd en kapasitet og kompetanse som har
gjort det mulig & internasjonalisere aktivitetene, og
fall i produksjonen i Norge har ogsa bidratt til at
nye markeder har blitt mer aktuelle for norske
selskaper.

6.11.2 Mal og virkemidler i
petroleumspolitikken

Malsettingene i petroleumspolitikken var tidlig
knyttet til at en ensket samfunnsmessig kontroll
over utviklingen i sektoren og tilgrensende virk-
somhet. Gjennom sterk styring ensket man a opp-
nd kompetanseutvikling, naeringsutvikling, syssel-
setting, okt inntekt og regional utvikling gjennom
utnytting av oljeforekomstene og gjennom tilgren-
sende virksomhet.

Det viktigste virkemiddelet var det statlige
eierskapet til ressursene og de muligheter dette ga
for & konsesjonsbelegge utvinning av olje, med til-
herende konsesjonskrav. Man ga konsesjonene et-
ter andre Kkriterier enn betalingsvillighet. Samtidig
har staten hatt direkte interesser i utvinning av
olje, forst og fremst gjennom Statoil. Dette har
skapt inntekter til staten direkte.

Staten har flere virkemidler for & trekke inn
inntekter fra petroleumsvirksomheten. De viktig-
ste virkemidlene er skatt (ordineer skatt og ser-
skatt, inklusive grunnrentebeskatning) og statens
direkte skonomiske engasjement (SDUE). Staten
far ogsa inntekter fra petroleumsvirksomheten
gjennom produksjonsavgift, CO,-avgift, arealavgift
og utbytte fra Statoil. Statens samlede inntekter fra
petroleumsvirksomheten kalles ofte statens netto
kontantstrem fra virksomheten.

Det framgér av diskusjonen ovenfor at norske
myndigheter har veert aktive padrivere nar det
gjaldt & utnytte de muligheter den nye naeringa har
gitt for utvikling pa en rekke omrader, ogsa uten-
for den direkte utvinningen av petroleum. Sty-
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ringsambisjonene var sterke, og man lyktes i stor
grad med 4 kople mangslungen aktivitet pa land
sammen med de store investeringene i oljesek-
toren. Ringvirkningene ma sies & ha veert betydelig
i det norske samfunn, selv om vi ikke ser pa bruk
av statens inntekter fra petroleumsvirksomheten.
Dette lyktes gjennom en kombinasjon av det en
kan kalle for markedsrettet og intervenerende poli-
tikk. Man utnyttet de mest effektive operatorene
for & sikre en rimelig utvinning av oljeforekomste-
ne (marked), samtidig som industripolitiske (og
andre politiske) mal ble nddd gjennom en sterk
styring av markedet. Slik sett var oljesektorens
inntreden i norsk ekonomi (og politikk) styrt og
vellykket. Man fikk etablert en norsk oljesektor,
som etter hvert ble konkurransedyktig internasjo-
nalt. Samtidig bidro den sterke styringen til at de-
ler av den potensielle gkonomiske gevinsten av
oljeutvinning ble nyttet til & bygge opp store, byra-
kratiske organisasjoner og til en kostnadstung pro-
duksjonsstruktur i norsk petroleumsvirksomhet.

Seinere har ambisjonene for oljepolitikken,
som pa andre omréder, avtatt. Ni er det i storre
grad snakk om utvikling pa naeringens betingelser,
men fortsatt betingelser knyttet til virksomheten.
Betingelsene er i mindre grad knyttet s sterkt til
at selskapene skal bidra til naeringsutvikling enn
tidligere, men det er fortsatt en grunnrentebeskat-
ning som kommer hele landet til gode, med inntek-
ter for staten som nyttes innenfor den skonomiske
politikken mer eller mindre slik handlingsregelen
tilsier. I kapittel 5 peker vi pa at oljesektoren har en
sterk plass i norsk ekonomi, at ringvirkningene av
sektoren er store, og at den forventede reduksjo-
nen i investeringene i tiden framover vil fi sterke
konsekvenser for produksjonen i mange sektorer.
Dette sier noe om at norsk ekonomi, selv om vi ser
bort fra oljeformuens effekter og handlingsregelen
for finanspolitikken, fortsatt er sveert avhengig av
oljesektoren.

6.11.3 Regionale og distriktspolitiske
effekter

Den sterke styringen av petroleumspolitikken har
forst og fremst veert motivert med nasjonale hen-
syn. Utbyggingen av petroleumssektoren kom
samtidig med at regional- og distriktspolitiske mal-
settinger sto sterkt innenfor norsk politikk. Derfor
ble disse maélsettingene eksplisitt og implisitt vikti-
ge ogsa for petroleumspolitikken.

De storste effektene er kommet pa Vestlandet.
Her har utviklingen av Stavanger til oljehovedstad
hatt stor betydning. Mange oljeselskaper er lokali-
sert hit, og staten lokaliserte bade Oljedirektoratet
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og hovedkontoret for Statoil til byen. I Stavanger
finnes fortsatt et oljemilje med landaktiviteter,
myndigheter, konsulenter og forsknings- og utvik-
lingsvirksomhet. Dette miljoet regnes for a ha topp
internasjonal kompetanse pa offshorevirksomhet
(Vatne 2003).

Samtidig har den sterke styringen av underle-
veranser fra norske bedrifter til sektoren bidratt til
a opprettholde aktiviteten i verftssektoren utenom
Stavanger. Mange oljeplattformer, andre installa-
sjoner og forsyningsskip har blitt levert av norske
leveranderer pa Vestlandet og i andre deler av lan-
det. Ogséa innenfor andre bransjer, blant annet nar
det gjelder produksjon av tjenester, har leveranser
til oljesektoren vaert betydningsfull for utvikling og
lokalisering. Her har bedrifter i Oslo, Trondheim,
Bergen og andre omrader ogsé veert konkurranse-
dyktige.

Lokalisering av basetjenester og ilandferings-
anlegg har veert knyttet til aktiviteten offshore, og i
stor grad veert bestemt politisk. En rekke anlegg er
lokalisert langs kysten.

Sysselsettingsmessig har offshoreaktivitetens
betydning veert mindre enn bidraget til BNP. Like-
vel har antall sysselsatte direkte innenfor leting,
boring og produksjon ligget pa mot 20.000 fra mid-
ten av 1990-tallet. De sysselsatte har vert hentet
fra hele landet. En viktig faktor bak dette er at
oljeselskapene har veert palagt & betale for de an-
sattes transport fra hjemstedet til plattformen, slik
at kostnadene ikke har veert baret av den ansatte
selv. Totalt ligger antall sysselsatte i sektoren pa
omtrent 80.000 nar vi inkluderer baser, catering,
transport, administrasjon, bygg og vedlikehold av
landanlegg, samt bygg og vedlikehold av plattfor-
mer og skip.

Generelt har oljesektoren hatt stor betydning
for aktiviteten i norsk ekonomi, bade direkte og
indirekte, og den har det fortsatt. Sterst betydning
har sektoren hatt der den har veert lokalisert pa
land, men ringvirkningene har spredt seg til store
deler av landet.

6.11.4 Effektutvalgets vurderinger

Utvinning av petroleum har hatt stor betydning for
den regionale utviklingen. Historien har vist at det
har veert mulig 4 styre utviklingen politisk, og pa
mange omrader. De seinere ar har viljen til slik
styring avtatt. Med nye handelspolitiske regimer
og starre krav til bedriftsekonomisk lennsomhet
vil foretaksokonomiske hensyn sannsynligvis bety
mer i tiden framover. Styrbarheten har derfor av-
tatt, men aktiviteten i oljesektoren betyr fortsatt
mye for utviklingen i norsk gkonomi.

Kapittel 6

Det er ikke gitt at regional- og distriktspolitiske
mal nas best gjennom naeringspolitikk knyttet opp
mot oljesektoren. Alternativt kan myndighetene
satse pa en aktiv bruk av statens inntekter fra sek-
toren, rettet direkte mot disse mélene. Bruk av
oljeinntektene i regional- og distriktspolitikken ma
i sé fall konkurrere med andre politiske maél, og det
blir dermed en politisk prioritering av ulike mal
opp mot hverandre.

6.12 Statlig miljgvernpolitikk

Miljevernpolitikk bestar av tiltak for a hindre rov-
drift pa ressurser, forurensninger og tekniske inn-
grep som kan medfere langsiktige skadevirknin-
ger pa natur og produksjonsgrunnlag. Hovedfokus
for politikken er & avveie mulige konflikter mellom
vern av naturmiljeet og bruk av naturen. Begrepet
beerekraftig utvikling er utviklet for 4 ta opp i seg
naturrettede, skologiske og menneskerettede per-
spektiver.

6.12.1

Statlig milje- eller miljevernpolitikk er et omfatten-
de politikkomréde. I likhet med for eksempel re-
gional- og distriktspolitikken er dette omradet sek-
torovergripende, i den forstand at i prinsippet all
statlig sektorpolitikk skal ta hensyn til miljepolitis-
ke mal (knyttet til baerekraftig utvikling), og at
miljomessige konsekvenser av politikkendringer
skal utredes som en del av beslutningsgrunnlaget
for Stortinget. Ansvaret for miljevernpolitikken lig-
ger hos Miljeverndepartementet.

Statens forurensningstilsyn arbeidet fra begyn-
nelsen av 1970-tallet med & redusere industriforu-
rensningene og rydde opp i eldre industri. P4 man-
ge mater ble ogsa utslippsmaélene for kadmium,
sink, bly og dioksiner nadd. Det ble en overgang til
mer svovelfattig fyringsolje, mange renseanlegg
ble bygd og en del sveert forurensende industrian-
legg ble i denne perioden nedlagt. Blant annet var
vedtaket om 4 nedlegge gruveanlegget i Sulitjelma
i Nordland i 1987 et betydelig innslag i 4 redusere
utslippet av svoveldioksid. Mye av miljegevinstene
pa land ble derimot «spist» opp av betydelige ut-
slippsekninger som folge av okt oljeaktivitet i
Nordsjeen. Dette var ikke si mye som folge av
ukontrollerte utslipp som i form av avfall knyttet til
den daglige produksjonen ved anleggene (Asche-
houg 1998).

Det kan hevdes at miljepolitikken over tid har
blitt mer menneskerettet, ved at man har gatt fra
en ren vernepolitikk, via en mer miljgorientert poli-

En kort omtale av politikkomradet
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tikk, til en politikk basert pa et enske om baerekraf-
tig utvikling. Samtidig tar den nyere miljepolitik-
ken heyde for at ogsé kultiverte landskap har stor
grad av biodiversitet, og i mange tilfeller sterre
enn rene naturlandskap.

6.12.2 Mal og virkemidler i miljgpolitikken

Staten skal bidra til at internasjonale avtaler og
konvensjoner pa miljefeltet oppfylles, samtidig
som forholdene skal legges til rette for at den loka-
le miljeforvaltningen skal kunne bidra til 4 lese de
lokale miljeproblemene. Virkemidlene i den stat-
lige miljepolitikken spenner derfor over et vidt
spekter. Dersom en skal grovkategorisere dem,
kan de deles i direkte reguleringer (planer, lover,
palegg med mer) og ulike former for insentivsyste-
mer (miljeavgifter og — subsidier).

Mye av den norske miljepolitikken er basert pa
internasjonale avtaler og andre internasjonale for-
pliktelser. Som medlem av internasjonale organer,
forplikter Norge seg til 4 lage egne lover og for-
skrifter som er i trid med det rammeverket som er
fastlagt internasjonalt. Politikken implementeres
altsa gjennom den norske stat, som palegger (eller
oppfordrer) ulike akterer & tilpasse seg denne poli-
tikken. Ansvaret for 4 gjennomfere den, overlates
ofte til et lavere forvaltningsnivd (kommune eller
fylke). Slik sett blir den globale miljepolitikken
iverksatt lokalt, delegert fra staten. Mye av de in-
ternasjonale konvensjonene Norge har tiltradt, har
dreiet seg om vernepolitikken. Eksempler er knyt-
tet til vern av barskog, vatmark, edellevskog, rov-
dyr, kystlandskap, vassdrag, marine forhold og
vill-laks. Avtalene bandlegger omrader pa land og
til havs, og det samlede verneresultat kan veere
omfattende.

Kommuner og fylker har ogsa ansvaret for den
lokale og regionale miljepolitikken. Her dreier det
seg om ulike typer miljovern. Teknisk og hygiene-
motivert miljevern, knyttet til vann, avlep, renova-
sjon, opprenskning og helserettet miljgvernarbeid,
regnes blant kommunenes primaeroppgaver, men
er regulert gjennom statlige palegg. Klassisk natur-
vern er knyttet til verneplanprosesser, forvaltning
av biodiversitet, verneomrader og handtering av
ulike former for inngrep i forhold til naturverdier.
Her er statlig miljepolitikk viktig, samtidig som
lokale og regionale interesser ofte kan komme i
konflikt med statlige strategier pa omradet. Kul-
turmotivert miljovern er den mest menneskefoku-
serte delen av statlig miljepolitikk. Det tar utgangs-
punkt i kulturminnevernet og naermiljotiltak fra be-
gynnelsen av 1980-tallet.

Ulike miljemaél sekes ogsa nadd gjennom bruk
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av gkonomiske insentiver. Staten kan altsa premi-
ere det den mener er miljoevennlig, eller straffe det
den mener er miljefiendtlig, gjennom bruk av sub-
sidier og avgifter. Eksempler pa miljeavgifter er
bensinavgift, avgifter pa utslipp av CO, fra indu-
strien etc. Eksempler pd miljesubsidier kan veere
stette til & skifte til miljevennlig teknologi, avgifts-
fritak for elbiler etc. Staten ensker altsa, gjennom
insentivsystemene, & pavirke sammensetningen av
konsum, energibruk, materialbruk, produksjon og
investeringer i samfunnet i en mer miljevennlig
retning.

6.12.3 Effekter av statlig miljepolitikk for
malsettingene

Hensikten med ekonomiske miljeinsentiver i sek-
torpolitikken er & pavirke akterenes tilpasning ved
at de sparer kostnader eller gis premier for a opp-
tre mer miljevennlig. Imidlertid kan en miljevenn-
lig strategi i sektorpolitikken resultere i at det blir
mer kostbart for staten a oppna sektorpolitiske
mal. Det ma selvsagt ogsa stilles effektivitetskrav
til miljepolitikken i sektorpolitikken. Gitt at staten
klarer & dosere virkemiddelbruken riktig, vil res-
sursbruken bli mer samfunnsekonomisk effektiv
med miljepolitiske insentiver i sektorpolitikken.

En mer effektiv ressursbruk innebaerer imid-
lertid en annen ressursbruk enn man ville hatt
uten miljepolitikken. Det betyr at konsum, produk-
sjon, investeringer og ressursbruk pavirkes av mil-
jopolitikken, og at vi far en annen struktur enn
uten en slik politikk. Dermed vil ogsa den regiona-
le fordelingen av ekonomisk aktivitet pavirkes. Et
eksempel kan belyse de dilemma en kan sti over-
for. I «Grenn skattekommisjon» (jf. NOU 1996:9)
sier kommisjonens flertall i tilknytning til forslaget
om CO,-avgifter «Omstillingsproblemer vil kunne
oppsta.(. . .) Eventuelle omstillinger pa ensidige in-
dustristeder kan gi negative sysselsettingseffekter
pa kort sikt. Disse effektene vil motvirkes av re-
duksjoner i arbeidsgiveravgiften. Kommisjonens
flertall vil videre papeke pa at det kan veere behov
for seerskilte tiltak for & avhjelpe spesielle proble-
mer i enkelte omrader.» (s. 79-80). Hensynet som
flertallet her pekte pa, ble i praksis ganske forende
for utformingen av politikken. Til en viss grad kan
en derfor si at regionale effekter av statlig mil-
jopolitikk ble tillagt slik vekt (sammen med nee-
ringsmessige hensyn) at en effektiv miljepolitikk
ikke ble iverksatt.

Tilgangen p& natur har veert et fortrinn for
norsk naeringsutvikling, som en rimelig innsatsfak-
tor i produksjonen. Vern og bandlegging av arealer
innebeerer at disse ikke kan brukes til alle typer
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naeringsvirksomhet, og dermed at tilgangen pa ri-
melig natur i produksjonen begrenses. Samtidig
apner naturvern for nye naeringsveier, blant annet
innenfor turisme. Det blir dermed en annen struk-
turell utvikling enn det ville veert uten disse regule-
ringene. Omfanget pa konflikten mellom vekst og
vern er derfor usikker, men det er grunn til 4 tro at
naturvern forer til begrensninger i naeringsutvik-
lingen i de vernede omradene. I motsatt fall ville
naturvern veere overfladig.

Et omrade der det er grunn til 4 tro at mil-
joreguleringer betyr mye, er innenfor transport-
sektoren. Malsettingen med samferdselspolitik-
ken er knyttet til effektiv transport. I et langstrakt
land som Norge betyr et vel fungerende transport-
nett mye. Det er helt avgjerende for arbeidsde-
lingen i samfunnet, handel og utnyttelse av kom-
parative fortrinn. Samtidig er det viktig nar det
gjelder transport av personer, bade nér det gjelder
arbeid og fritidsaktiviteter. Miljereguleringer
innenfor transport er i stor grad knyttet til utslipp
og energibruk, i tillegg til de arealmessige band-
legginger som folger av at infrastruktur tar plass.
Okte transportkostnader (som folge av bl.a. ben-
sinavgifter) vil fore til mindre handel og mindre
interaksjon mellom folk. Forutsatt at miljeavgifte-
ne reflekterer miljgskadene, vil miljegevinsten ved
avgiften veere hoyere enn kostnadene, slik at man
oppnar en samfunnsgkonomisk gevinst.

6.12.4 Regionale og distriktspolitiske
effekter av miljepolitikk

I utgangspunktet tas det ikke spesielle regionale
eller distriktspolitiske hensyn nar mélsettingene i
og virkemidlene for miljgpolitikken fastlegges.
Samtidig har ulike miljereguleringer ogsa ulike re-
gionale nedslagsfelt, og slik sett pavirkes regional
utvikling og distriktspolitiske mal av de miljetiltak
som gjores. Effektene kan oppsummeres i noen
punkter.

Som vi har veert inne pa ovenfor, forvaltes deler
av den statlige miljepolitikken av regionale og lo-
kale myndigheter. Dette har ogsa fort til stridig-
heter mellom forvaltningsnivaene. Stridighetene
har i sterkest grad kommet til uttrykk gjennom
konflikter mellom staten pa den ene side, og pri-
meaernaringsavhengige kommuner pa den annen
side. Lokale myndigheter har oppfattet den statlige
vernepolitikken som autoriteer, ved at statlige ver-
negnsker har veert i konflikt med lokale ensker om
neeringsutvikling. Dette kommer til uttrykk bla
ved at kommunale utarbeidelser av verneplaner
(for eksempel kystsoneplaner) ofte metes med
statlige innsigelser, noe som oppleves negativt fra
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kommunens side og bidrar til at lokale myndighe-
ters insentiver for 4 planlegge for en beerekraftig
utvikling svekkes.

De regionale og distriktspolitiske effektene av
statlig miljepolitikk er avhengig av hvordan politik-
ken pévirker regionale strukturer. Direkte regule-
ringer av sjo- eller landarealer pavirker hva disse
arealene kan brukes til, og legger igjen foringer for
neeringsutviklingen i omradet det er snakk om
(forst og fremst lokale eller lokaliserte effekter).
Likevel kan en se noen regionale menstre nar det
gjelder hvor verneomrader er lokalisert (Sandberg
2003). Det finnes flere naturvernomrader i distrik-
tene enn i sentrale strok. I distriktene kan naerings-
utvikling i naturvernomrader vere vanskelig, fordi
bruken er bandlagt. P4 den annen side kan ny
neeringsutvikling, spesielt knyttet til turisme, vaere
aktuelt. God tilgang pa rekreasjonsomrader i sen-
trale strok er ofte allerede regulert, og naeringsut-
vikling i slike omrader kan kreve kostbar omregu-
lering og er mindre aktuelt.

Miljopolitiske insentiver pavirker konsumenter
og/eller produsenter. Insentiver som pavirker pro-
dusenter (utslippsavgifter eller reguleringer) eker
bedrifters kostnader og kan fore til omstrukture-
ring eller nedleggelse av virksomhet. Dersom det
er snakk om store industribedrifter lokalisert i dist-
riktene (ensidige industristeder), kan konsekven-
sene lokalt vaere store (direkte i form av ferre
arbeidsplasser, indirekte i form av lavere inntekt
lokalt). P4 den annen side kan stotte til miljomes-
sig gunstige investeringer bidra til at slike bedrif-
ter «far nytt liv», spesielt dersom kostnadene for
bedriftene er lave. Drivstoffavgifter er motivert
forst og fremst med at bruk av fossilt brensel ska-
per utslipp til luft. Dette er igjen, delvis, motivert
med globale klimaproblemer og internasjonale for-
pliktelser. Et annet viktig motiv er de lokale utslip-
pene som bidrar til darligere luft. Dette problemet
er storre i sentrale strok, med mye trafikk, enn i
distriktene der konsentrasjonen av slike stoffer er
mindre. Blyavgiften pd bensin skal f.eks. bedre
lokale miljeforhold.

6.12.5 Utvalgets konklusjoner

Den statlige miljepolitikken pavirker regional ut-
vikling og distriktspolitiske mal, slik vi har antydet
ovenfor. Likevel mener utvalget dette politikkom-
radet ikke er spesielt viktig for disse malsettinge-
ne. Ved hjelp av kompenserende tiltak i de om-
rader som rammes av miljepolitiske tiltak, kan sen-
trale myndigheter i stor grad oppna en miljevenn-
lig utvikling uten at det gar pa bekostning av de
regional- og distriktspolitiske malsettingene. Na-
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sjonale vernehensyn kan imidlertid i visse tilfelle
legge sé sterke begrensninger pa eksisterende og
potensiell naeringsvirksomhet at regionale interes-
sert blir skadelidende, serlig nar kompenserende
tiltak uteblir.

6.13 Statlig jordbrukspolitikk

Jordbrukets betydning i ekonomien generelt, og
for bosetting og sysselsetting i distriktene spesielt,
har avtatt gjennom hele etterkrigsperioden. Pa
landsbasis representerer jordbruket omtrent 1,5
prosent av total sysselsetting. Sektoren betyr like-
vel relativt mye for sysselsettingen i distriktene.
Hegrenes et al (2002) kaller jordbruket for en #y-
pisk bygdencering og viser til at sysselsettingen i
jordbruket overstiger 30 prosent i 8 kommuner, og
at andelen er heyere enn 10 prosent i omtrent 150
kommuner. Utviklingen i jordbruket vil derfor ha
vesentlig betydning for utviklingen i mange nors-
ke bygder, og dermed ogsa for distriktspolitiske
mal.

Samtidig er jordbruket, i motsetning til de fles-
te andre naeringer, sterkt regulert. Dermed er det
ikke urimelig & anta at jordbrukspolitikken, bade
det eksisterende regimet og eventuelle politikken-
dringer, har vesentlig direkte betydning for utvik-
lingen i jordbruket, det vil si for sektorens produk-
sjon, sysselsetting og bruk av underleveranser.

En kort omtale av
jordbrukspolitikken

6.13.1

Jordbruket er sterkt regulert og verdiskapningen
er lav. Stetten per arsverk er beregnet til 250.000
kroner, inkludert verdien av importregulering for
jordbruksprodukter («skjermingsstette»), se Var-
dal (2003).

Dette stottenivaet har utviklet seg gjennom
mange ar, og bade argumentasjon og virkemidler
har endret seg gjennom historien (Hegrenes et al
2002). I den tidlige etterkrigstida fokuserte den
okonomiske politikken pa vekst, og Norge var pa
vei til 4 industrialiseres. Jordbrukspolitikken var i
stor grad fokusert pa produksjonsmal og sjelber-
ging, og rasjonalisering var sett pa som nedvendig
for inntektsutviklingen i sektoren og for a frigjere
ressurser til bruk i annen virksomhet. Produk-
sjonsmal og effektivitetsmal dominerte. Produkti-
viteten i jordbruket okte, sysselsettingen og antall
bruk ble redusert, ressurser ble frigjort og veksten
holdt fram i andre naeringer. Til tross for den sakal-
te kanaliseringspolitikken ble antall bruk og syssel-
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settingen i jordbruket spesielt kraftig redusert i
distriktene i denne perioden.

Neste store omlegging av jordbrukspolitikken
kom pa midten av 1970-tallet. Effektivitetsmalet ble
nedtonet. Den kraftige reduksjonen i aktiviteten i
jordbruket i mange utkantomrader etter krigen
medforte at sentrale myndigheter na ensket en
stabilisering av jordbruksaktiviteten her, og man
innsa at dette ville medfere okte kostnader i jord-
bruksproduksjonen. Man ensket & eoke samlet
landbruksareal med 1 million dekar, hovedsakelig
i distriktene, og inntekts- og sysselsettingseffekten
av jordbruksaktiviteten ble vektlagt. Ved siden av &
vektlegge distriktsjordbruket, innebar omleggin-
gen ogsa innferingen av det sdkalte inntektsopp-
trappingsvedtaket, som sa at bendenes inntekter
skulle opp pa gjennomsnittlig industriarbeiderni-
va. Inntektsmalet stod dermed sterkt i jordbruks-
politikken inn pa 1980-tallet.

P4 begynnelsen av 1990-tallet kom malsettin-
ger knyttet til et mer robust jordbruk, med stor
konkurransekraft og redusert kostnadsniva, i fo-
kus for jordbrukspolitikken. Politikken skulle
vaere neeringsrettet og virkemiddelbruken malret-
tet. Samtidig med at dette var en politikkomleg-
ging mer i effektiviseringsretning igjen, ble bade
distrikts- og kulturlandskapshensyn vektlagt. Jord-
bruket skulle bidra innenfor en helhetlig bygdepoli-
tikk, der en bade skulle stotte jordbruksproduk-
sjon og bidra til 4 utvikle et bredere naeringsgrunn-
lag. Tanken var at jordbruket fortsatt skulle veere
sterkt regulert i naeringssvake omrader, mens sek-
toren skulle veere mer markedsbasert i omrader
der grunnlaget for neeringsutvikling og bosetting
var bedre, noe som innebar en noe sterkere geo-
grafisk differensiering av (de distriktspolitiske)
virkemidlene innenfor landbrukspolitikken. Inter-
nasjonale forhold, blant annet GATT (seinere
WTO) og det mulige EU-medlemskapet, ble vekt-
lagt ved denne reformen av jordbrukspolitikken,
men hadde veert lite i fokus tidligere. Spesielt fo-
kuserte man pa forskjeller i produksjonskostnader
og matvarepriser mellom Norge og EU.

Norge ble ikke EU-medlem, men en WTO-avta-
le kom pa plass. Samtidig gjennomgikk samfunnet
en generell liberalisering fra 1980-tallet av, der det
i skende grad var enskelig at ressursallokeringen i
samfunnet skulle skje gjennom markedet. Dette
gjaldt ogsé innenfor jordbruket. Spersmaélet var i
hvilken grad jordbruket produserer goder som
ikke godtgjeres gjennom markedet (offentlige go-
der og indirekte effekter). Mot slutten av 1990-
tallet ble derfor begrepet landbrukets multifunk-
sjonalitet innfert, og malsettingene med landbruks-
politikken ble formulert i ni punkter, der blant an-
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net konsumentleddet ble fokusert i sterre grad enn
tidligere (se avsnitt 6.13.2).

Gjennomgangen viser at malene for jordbruks-
politikken har variert noe etter krigen. Direkte re-
guleringer har veert prioritert, selv om en i visse
perioder ser tendenser til at politikken blir mer
markedsrettet. De viktigste virkemidlene har vert
et importvern (skjermingsstotte), samt ulike for-
mer for produksjonsavhengige og produksjons-
uavhengige tilskudd. Den volummessige betydnin-
gen av de ulike virkemidlene har variert over tid,
blant annet avhengig av hvilke maélsettinger som
har veert knyttet til politikkomradet.

6.13.2 Malsettinger og virkemidler i
jordbrukspolitikken

I dag er fokus i jordbrukspolitikken flyttet over til
det en kan Kkalle for det multifunksjonelle jordbru-
ket. Dette betyr at jordbruket har flere funksjoner
enn produksjon av mat. Flere av disse far ikke
naeringsuteverne betalt for gjennom markedet for
jordbruksprodukter. Hegrenes et al (2002) lister
opp felgende malsettinger for dagens jordbrukspo-
litikk (ikke-prioritert rekkefelge):
Forbrukerperspektiv i hele matvarekjeden
Foredling og omsetning

Nye jordbruksforhandlinger i WT'O
Matvaresikkerhet og langsiktig matvareforsy-
ning

Landbrukets bidrag i distriktspolitikken
Rekruttering og likestilling

@Jkonomiske og sosiale forhold
Miljevernpolitikk

Jkologisk landbruk

W

LOXNS O

Vi ser at malsettingene dekker hele matvarekje-
den, «fra jord til bord», og at det er knyttet en
rekke malsettinger til politikken som ikke er direk-
te jordbruksrelevante. Et forbrukerperspektiv kan
for eksempel dreie seg om at en produserer den
maten folk vil ha, til den prisen de vil betale. Der-
som pris er i fokus i dette perspektivet, kan impor-
tert mat strengt tatt dekke forbrukernes behov til
en lavere pris enn man ma betale for norsk mat.
Likeledes kan man diskutere hvorvidt distriktspo-
litiske, likestillingsmessige og sosiale forhold best
nas gjennom jordbrukspolitikken, eller gjennom
bruk av andre (og kanskje mer malrettede) virke-
midler. Nar det gjelder det multifunksjonelle jord-
bruket, kan det nevnes at dette henger neye sam-
men med ikke-avsluttede jordbruksforhandlinger i
WTO, der malet er en friere verdenshandel med
jordbruksprodukter. En friere verdenshandel inne-
barer blant annet en deregulering av jordbruket,
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dvs. en fjerning av handelshindrende politikk. Selv
med et deregulert marked for jordbruksprodukter
kan det argumenteres for at goder jordbruket pro-
duserer, men som markedet ikke godtgjer for, ber
betales for gjennom en maélrettet politikk. De vik-
tigste slike goder sektoren produserer er matvare-
sikkerhet, distriktspolitikk og kulturlandskap
(Vardal 2003). Det kan ogséa diskuteres om mil-
jovern og ekologi kan inkluderes blant de multi-
funksjonelle egenskapene til jordbruket.

Samfunnsgkonomiske argumenter for d stotte
jordbruket

Offentlige inngrep i skonomien kan, i folge ekono-
misk teori, forsvares dersom man ensker a forand-
re inntektsfordelingen (fordelingsargumentet) el-
ler dersom det eksisterer markedssvikt (effektivi-
tetsargument). Disse to hensynene kan ivaretas
separat, ved at fordelingspolitikken overlates til
skattepolitikken, mens offentlig ressursbruk (in-
kludert naeringspolitikken) brukes til & fremme ef-
fektiv ressursutnyttelse.

Det finnes en rekke former for markedssvikt,
dvs. situasjoner der klarering gjennom markedet
ikke gir en samfunnsekonomisk effektiv ressursut-
nyttelse. Eksempler pd markedssvikt er eksterne
virkninger og fellesgoder. Innenfor jordbruket er
parallellen til markedssvikt jordbrukets multifunk-
sjonalitet, og her trekker Vardal (2003) serlig fram
matvaresikkerhet, kulturlandskap og distriktspoli-
tikken. Matvaresikkerhet er en slags forsikring mot
framtidige kriser, og et eksempel pa et fellesgode.
Dersom vi trenger et nasjonalt jordbruk for & kun-
ne ha en slik forsyningssikkerhet, fortjener jord-
bruket stotte. Kulturlandskap betyr et vakkert og
velpleiet landskap med en rekreasjonsverdi, som
er et eksempel pa en positiv ekstern virkning bade
for bosatt befolkning og turister. I den grad jord-
bruket bidrar til 4 skape og vedlikeholde et slikt
landskap, fortjener sektoren spesiell stotte. Med
distriktspolitikk kan man for eksempel mene det
verdifulle knyttet til & bevare spredt bosetting og
bosetting i utkantstrek. Jordbruket bidrar til dette
forst og fremst ved & gi sysselsettingsmuligheter i
disse omradene. Det er stor politisk enighet i Nor-
ge om at & bevare bosettingsmeonsteret er et felles-
gode. Likevel kan det diskuteres om det er sam-
funnsekonomisk effektivt at en politikk rettet mot
4 bevare bosettingsmensteret tar utgangspunkt i
stotte rettet mot en enkelt neeringsgren.

Andre argumenter for jordbruksstatte
Lista ovenfor viser at det er flere andre mal for
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landbrukspolitikken enn dem som kan knyttes til
markedssvikt eller multifunksjonalitet. Noen drei-
er seg eksplisitt om fordelingspolitiske spersmal,
mens andre malsettinger kan hevdes a veere av
naeringsmessig karakter (knyttet til viktigheten av
at det eksisterer et jordbruk i Norge, at det er et
visst antall bender, at det eksisterer et foredlings-
ledd for landbruksprodukter etc). Slike malsettin-
ger kan godt innebzre at den skonomiske effekti-
viteten i landbruket svekkes, sammenliknet med
en politikk som kun korrigerer for markedssvikt.
Det betyr ikke at mélsettingene er illegitime. I et
effektivitetsperspektiv, derimot, kan det bety at
malsettingene kan oppnas mer effektivt gjennom
andre politikkomréder.

Kort om virkemidler i jordbrukspolitikken

Det er svaert mange, og detaljerte, virkemidler i
jordbrukspolitikken, slik at det vil fore altfor langt
& drefte alle her. Hegrenes et al (2002) har en
gjennomgang av en rekke av virkemidlene, og de
peker blant annet pa arbeid som péagar med & for-
enkle og malrette virkemiddelstrukturen. Det inne-
barer blant annet 4 ga fra en gruppering av virke-
midler etter type (direkte tilskudd, pristilskudd,
fondsavsetninger, velferdsordninger, markedsre-
gulering og utviklingstiltak) til en gruppering etter
virkeomrdder (miljo, bosetting og distrikter, utvik-
lingstiltak, velferdsordninger og marked).
Dagens virkemidler kan deles inn i skjermings-
stotte, produksjonsavhengige tilskudd, produk-
sjonsuavhengige tilskudd og lover og regler. Skjer-
mingsstotten er ment 4 skulle skjerme norsk pro-
duksjon mot utenlandsk konkurranse. Dette skjer
gjennom ulike former for importregulering (toll,
kvoter), og det bidrar blant annet til at norske
produsenter kan holde en heyere pris enn de kun-
ne gjort om det var fri import. Verdien av skjer-
mingsstetten kan beregnes til ca 8 mrd. kroner.
Produksjonsavhengige tilskudd er stotte bonden
mottar for 4 bruke innsatsfaktorer (areal, fér) eller
for & selge produkter (prisstette). Mange av de
produksjonsavhengige tilskuddene avtar med
kvantum, slik at sma bruk mottar heyere stette per
enhet enn storre bruk. Denne formen for tilskudd
bidrar til & vri produksjonen i retning av de mest
stetteintensive produksjonene, samtidig som den
bidrar til heyere produksjon enn uten slik stotte.
Produksjonsuavhengige tilskudd er stotte bonden
mottar uavhengig av produsert kvantum, for ek-
sempel bunnfradrag i skatten. Denne formen for

2 Effektene er simulert ved hjelp av modellen Jordmod (se
Vérdal 2003).
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stette har mindre vridningseffekter enn de produk-
sjonsavhengige tilskuddene. De seinere drene, og i
trad med at produksjonsmalsettingene i jordbruks-
produksjonen er nedtonet, har de produksjonsuav-
hengige tilskuddenes andel av totale tilskudd okt,
pa bekostning av de produksjonsavhengige. Verdi-
en av disse to tilskuddstypene, som bevilges over
statsbudsjettet (budsjettstotte), er dreyt 12 mrd.
kroner. Samlet utgjor altsa verdien av skjermings-
stotte og budsjettstotte mer enn 20 mrd. kroner
per ar, noe som innebeerer en sterk offentlig regu-
lering av sektoren.

Lover og regler er ulike former for reguleringer
av arealbruk, milje, kvalitetssikring, eiendoms-
overdragelse, odel etc. Reglene péavirker produk-
sjon og sysselsetting, og dermed priser, samtidig
som de pavirker verdien av jordbrukseiendommer
gjennom restriksjoner pa bruk, avhending og over-
dragelse.

6.13.3 Effekter av virkemidlene for
malsettingene i jordbrukspolitikken

Basert pa Vérdal (2003) har Effektutvalget sett pa
hvilke betydninger virkemidlene i jordbrukspoli-
tikken har for jordbruksproduksjonen. Dette er
gjort ved 4 «ta bort» alle former for skonomiske
virkemidler, inkludert skjermingsstetten, for der-
etter & simulere® effektene av dette for jordbruks-
produksjonen og -sysselsettingen. Resultatet av et
slikt scenario er at jordbruksproduksjonen faller
mot null. Dette skyldes at kostnadene for a produ-
sere norske jordbruksprodukter blir for heye, og
at norsk mat erstattes med import. Jordbruksstet-
ten er altsa helt avgjorende for at vi har et landbruk i
Norge.

N3a kan man selvsagt diskutere i hvilken grad
simuleringene er realistiske, i den forstand at de
tar full heyde for de tilpasninger bendene ville
komme til & gjore i en ekstremsituasjon uten noen
former for stotte. Modellen tar utgangspunkt i da-
gens struktur i jordbruket. Strukturen vi ser i jord-
bruket i dag er naturligvis regulert dit den er av
myndighetene, mer eller mindre bevisst, og den er
i liten grad markedsstyrt. De insentiver bendene
har statt overfor i mange ar, har veert viktige nar
det gjelder & pavirke bendenes tilpasning «bort»
fra en markedslesning. Helt nye rammebetingel-
ser i form av fri konkurranse innenfor jordbruks-
produksjon vil ikke vaere tilpasset denne struktu-
ren, og det er dessuten urealistisk & tro at fri kon-
kurranse vil bli innfert over natten. Framvekst av
nisjeprodukter, betydelig omstrukturering og kon-
sentrasjon av aktiviteten i jordbruket i noen fi og
kostnadsmessig konkurransedyktige bruk etc er



NOU 2004: 2 165

Effekter og effektivitet

eksempler pa forhold som ikke modellen tar heyde
for. Det er likevel liten tvil om at jordbrukspolitik-
ken er av vesentlig betydning for utviklingen i jord-
bruket, og at uten denne stotten ville jordbruket ha
en helt annen struktur enn i dag.

Samtidig er det Klart at en frikonkurransemo-
dell ikke vil veere samfunnsekonomisk effektivt,
dersom vi tar utgangspunkt i at jordbruket produ-
serer en del goder det ikke er ordineere markeder
for (distriktspolitikk, kulturlandskap og matvare-
sikkerhet). Vardal (2003) har derfor sett neermere
pa effektene av en politikk der det betales for disse
godene over offentlige budsjetter. Sammenlik-
ningsgrunnlaget er en politikk helt uten regulerin-
ger. Effektene av de tre malsettingene er beregnet
hver for seg. Siden simuleringene er gjennomfert
ved hjelp av en ekonomisk modell, ma samfunnets
betalingsvillighet for de ulike godene anslas for en
kan beregne effektene av en «effektiv» politikk.
Det understrekes at skjermingsstetten er fijernet i
alle alternativer.

Distriktspolitikken i jordbrukspolitikken

Utgangspunktet er at jordbruket er distriktspoli-
tisk viktig ferst og fremst fordi sektoren genererer
sysselsetting i distriktene. Dersom det er en de-
sentralisert sysselsetting vi er interessert i, er det
egentlig irrelevant om sysselsettingen skjer i jord-
bruket eller i andre neeringer. Samfunnets beta-
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lingsvillighet for den distriktspolitiske komponen-
ten av jordbruksstetten kan derfor sies & tilsvare
betalingsvilligheten for sysselsettingen i andre nee-
ringer. Dette er bereknet ved & innferer et sub-
sidium per arsverk i distriktene tilsvarende verdi-
en av den differensierte arbeidsgiveravgiften.

Modellsimuleringene viser at uten andre jord-
brukspolitiske tiltak, er dette ikke nok til 4 gene-
rere produksjon i jordbruket, verken i distriktene
eller i sentrale strok. Uten vesentlig heyere beta-
lingsvilje per arsverk vil alts ikke hensynet til bo-
settingsmeonsteret vaere tilstrekkelig til & forsvare
jordbruksproduksjon i Norge. Forst nir boset-
tingsmensteret sees i ssammenheng med andre fel-
lesgoder, vil det ha noen virkning.

Kulturlandskap, matvaresikkerhet (og
distriktspolitikk)

Om man skal ha noe jordbruk i Norge, basert pa
sektorens produksjon av fellesgoder, avhenger alt-
sa tkke av de distriktspolitiske malsettingene, der-
som en skal legge vare effektivitetskrav til grunn.
Tabell 6.8 viser hvordan betalingsvilligheten for
kulturlandskap og matvaresikkerhet hver for seg,
samt for begge samlet, slar ut for noen hovedtall i
jordbruket. Her er ogsa effektene av i tillegg a
inkludere betalingsvilligheten for distriktspolitikk
inkludert i parentes. Den forste kolonnen i tabellen
illustrerer situasjonen i basisiret for modellen,

Tabell 6.8 Jordbruket i Norge. Noen hovedtall basert pd modellsimuleringer ved hjelp av Jordmod.

Basislasning kalibrert for 1990

Basislosning  Kulturlandskap Matvare- Samlet (distrikt)

(distrikt) sikkerhet

(distrikt)
Total sysselsetting i drsverk 71700 10700 33000 33000
(11300) (33000) (33000)
Distrikter 51900 7000 12000 17000
(8900) (12000) (21100)
Sentrale strok 19800 3700 21000 16000
(2400) (21000) (11900)
Total stotte (mrd. kr) 19,1 3,0 6,8 7,7
(3,2) (6,9) (7,9)
Skjermingsstotte 7,5 - - -
Statsstette 11,6 3,0 6,8 7,7
3,2 (6,9) 7,9
Stotte %-vis fordelt pa 100 100 100 100
Arealstotte 10 100 31 42
Arsverkstatte 40 50 42
Produksjonsstotte 50 19 16

Kilde: Basert pa Vardal (2003)
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som er brukt som utgangspunkt for sammenliknin-
gene (1990).

Betalingsvilligheten for kulturlandskap er her
fastlagt med utgangspunkt i en betalingsviljefunk-
sjon der jordbruksarealet tillegges forskjellig vekt
alt etter hva det skal brukes til. Vi ser av tabellen at
betalingsviljen for kulturlandskap er beregnet til 3
mrd kroner (3,2 mrd kroner om vi inkluderer beta-
lingsviljen for distriktspolitikken, som definert
ovenfor). Betalingsviljen for matvaresikkerhet er
fastlagt med utgangspunkt i at det nasjonale jord-
bruket skal ha tilstrekkelige ressurser tilgjengeli-
ge slik at det, etter en viss omstillingsperiode, kan
produsere en krisemeny som gir tilstrekkelig og
forsvarlig matvareforsyning til befolkningen. Vi
ser av tabellen at verdien av en slik forsikringsord-
ning er beregnet til 6,8 mrd. kroner (6,9 mrd. kro-
ner om vi inkluderer betalingsviljen for distriktspo-
litikken). Den siste kolonnen i tabellen viser situa-
sjonen dersom vi bade tar hensyn til matvaresik-
kerhet og kulturlandskap (og bosetting). Vi ser av
tabellen at det samlede stottebeleop da eker til 7,7
mrd. kroner (7,9 mrd. kroner dersom vi ogsé inklu-
derer betalingsviljen for distriktspolitikken). Ta-
bellen viser at samlet statstotte i dette tilfellet blir
mindre enn om fellesgodene finansieres hver for
seg. Dette henger sammen med et visst overlapp i
malsettingene. Det vises til Véardal (2003) for en
naermere gjennomgang av beregningene.

Dersom all jordbruksstette knyttes til beta-
lingsviljen for kulturlandskap, vil det bli en dras-
tisk reduksjon av aktiviteten i sektoren. Det innen-
landske konsumet av jordbruksprodukter ma i stor
grad dekkes gjennom import. Arealbruken holdes
oppe, men vris mer i retning av eng og beite enn
det som er tilfellet i dag. Med dette anslaget for
betalingsvilje for kulturlandskap, vil med andre
ord verken jordbruksproduksjon eller jordbruks-
stotte pa dagens nivd kunne forsvares. Tallene i
parentes viser at ved bade 4 inkludere betalingsvil-
jen for distriktspolitikk og kulturlandskap, vil sys-
selsettingen totalt bli noe hoyere, og den vris mer i
retning av distriktene.

Dersom en bare ser pa betalingsviljen for mat-
varesikkerhet, viser tabellen at arealbruken redu-
seres med 46 prosent, mens den relative fordelin-
gen pa aker og eng blir endret i retning av mer
eng. Det siste reflekterer at en sterre andel av
arealet brukes til beiting, noe som henger sammen
med at produksjonen av storfekjott holdes for-
holdsvis godt oppe. Produksjonen av alle andre
jordbruksprodukter (enn poteter) blir mer enn hal-
vert (Vardal 2003), og jordbrukssysselsettingen
halveres. All aktivitetsreduksjon skjer i distriktene,
mens sysselsettingen faktisk eker marginalt i sen-
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trale omrader. Dette henger sammen med at mat-
varesikkerhet oppnés billigst ved & opprettholde
produksjonskapasiteten der forholdene ligger best
til rette for jordbruksproduksjon. Rent beredskaps-
messig er det ogsa en fordel at dette er flatbygdene
naer de storste befolkningskonsentrasjonene. Tal-
lene i parentes viser at det er svaert sma forskjeller
dersom en ogsé inkluderer betalingsviljen for di-
striktspolitikken i tallene. Det forer for eksempel
ikke til noen regional forskyvning av sysselsettin-
gen — kun en mindre vridning i arealbruken.

Den siste kolonnen i tabellen inkluderer beta-
lingsviljen bade for matvaresikkerhet og kultur-
landskap. Vi ser at dette forer til en ekning i stats-
stotten med omtrent 1 mrd. kroner, sammenliknet
med situasjonen der en bare betaler for matvare-
sikkerhet. Dette har relativt smé effekter for pro-
duksjon og sysselsetting. Arealbruken eker der-
imot med 42 prosent. Dette skyldes at det blir en
mer ekstensiv storfeproduksjon, i form av amme-
kyr (Vardal 2003). Tallene i parentes viser at stats-
stetten vil ligge et par hundre millioner kroner
hoyere dersom en ogsé inkluderer betalingsviljen
for distriktspolitikken. Dette vil fore til mindre end-
ringer i jordbruksproduksjon og -sysselsetting,
noe storre arealbruk, men en kraftig vridning av
sysselsettingen i sektoren til fordel for distriktene.

Internasjonalisering av jordbruket

Vi har tatt utgangspunkt i at skjermingsstetten fier-
nes i simuleringene ovenfor. Dette henger sam-
men med at vi har sekt & finne ut mer om hva som
kan veere den samfunnsekonomisk mest effektive
jordbruksstetten i en liten, &pen ekonomi. Prisen
péa jordbruksprodukter er til dels betydelig lavere
pa verdensmarkedet enn i Norge. Dette henger
delvis sammen med at norsk jordbruksproduksjon
ikke er spesielt kostnadseffektiv, men ogsa sam-
men med skjermingen av norske jordbrukspro-
dukter. Derfor blir norsk jordbruksproduksjon lett
utkonkurrert av produkter som omsettes til ver-
densmarkedspriser. Na er verdensmarkedsprise-
ne pé slike produkter antakelig for lave, siden man-
ge land subsidierer sin jordbruksproduksjon og
dumper overskuddet pd verdensmarkedet. En
samtidig deregulering av jordbruket i hele verden
og en friere verdenshandel med jordbruksproduk-
ter, kan derfor tenkes 4 ville fore til hoyere priser
pd mat. Med en heyere verdensmarkedspris blir
norsk jordbruk mindre folsomt for endringer i
jordbrukspolitikken enn simuleringene tyder pa.
Hva som vil skje med verdensmarkedet for
jordbruksprodukter er usikkert. Man jobber i
WTO (Verdens handelsorganisasjon) med & fa til
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en friere handel, blant annet med jordbrukspro-
dukter. Ulike land har sveert ulik posisjon, og det
synes vanskelig & fa til lesninger. Innenfor han-
delsblokken EU har man ogséi en felles jordbruks-
politikk (CAP). Vardal (2003) har simulert effek-
tene av Uruguay-runden i WTO og av det resultatet
Norge fikk for jordbrukspolitikken i forbindelse
med EU-forhandlingene i 1994 ved hjelp av samme
modell som ovenfor. Ingen av disse losningene
forer til pa langt neer s dramatiske endringer i
jordbruket som de eksemplene vi har sett pa oven-
for, selv om begge forer til en nedskalering av
aktiviteten — kraftigere i EU-alternativet enn i
WTO-alternativet. Det henger i stor grad sammen
med at det i begge alternativer forutsettes at Norge
kan beholde en viss skjermingsstette mot utlandet.

6.13.4 Regionale og distriktspolitiske
effekter av jordbrukspolitikken

Jordbruket er en typisk bygdenzering, som er
sterkt overrepresentert sysselsettingsmessig i di-
striktskommunene. Jordbrukspolitikken har ve-
sentlig betydning for produksjon og sysselsetting i
jordbruket generelt, og for distriktsjordbruket spe-
sielt. En effektivisering av jordbruksproduksjonen,
som kan oppnés gjennom endringer i jordbrukspo-
litikken, vil kunne fore til en sterkere konsentra-
sjon av produksjonen til omrader der det er mest
lennsomt, det vil si pé flatbygdene i naerheten av
de store byene.

Dersom produksjon og sysselsetting i jordbru-
ket reduseres generelt, eventuelt produktiviteten
oker, vil det frigjores ressurser som kan nyttes i
annen og mer produktiv virksomhet. Dette er hele
ideen med & diskutere jordbruksstetten — at den
samlede ressursutnyttelsen i samfunnet, og der-
med den gkonomiske veksten, kan bli hayere. De
regionale effektene av en slik politikk vil variere.
Nearingssvake omrader, som distriktene, mister i
sa fall ett av fundamentene for regional utvikling
og sysselsetting. Dette kan lett fore til fraflytting
fra distriktene, spesielt fra de omréader der jordbru-
ket betyr mye for sysselsettingen. I mange om-
rader kan dette ha store ringvirkninger, bade for
ettersperselen etter privat tjenesteyting og for
kommunenes skattegrunnlag. Dette er spesielt be-
tydningsfullt i omrider der redusert aktivitet forer
til at man kommer under et minsteniva (terskel)
for at tjenesteproduksjonen kan fortsette lenn-
somt.

Samtidig er jordbruksstetten betydelig i volum
(omtrent 20 mrd kroner per ar inkludert skjer-
mingsstetten), spesielt sammenliknet med andre
former for neeringsstotte. Den smale distriktspoli-
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tikken ligger i volum omtrent pa 1,4 mrd kroner
per ar. Det distriktspolitiske argumentet for & be-
holde jordbruksstetten mé derfor vurderes opp
mot effekten av alternativ bruk av pengene. Der-
som midlene koples fri fra jordbruket, kan man
bruke dem til en rekke tiltak som kan ha stor
regional og distriktspolitisk effekt. De frigjorte
midlene kan for eksempel overlates til det regiona-
le nivaet (mellomnivéet, i dag fylkeskommunen),
som kan bruke dem der de mener man far mest
igjen.

Problemet er at mange jordbruksregioner i
distriktene domineres kraftig av jordbruket, og at
det ofte er fa alternative sysselsettingsmuligheter.
Sentralisering er derfor et helt naturlig resultat av
reduserte overferinger til jordbruket. Poenget er
at jordbruket finnes over nesten hele landet, at
jordbrukspolitikken er helt avgjerende for dagens
struktur i sektoren og at jordbrukspolitikken der-
for er av stor betydning for regional utvikling i
distriktene, samtidig som alternativene er der er fa
og usikre.

6.13.5 Utvalgets vurderinger

Effektutvalget mener at jordbrukspolitikken er av
stor betydning for jordbrukets struktur og volum.
Samtidig har den sterke reguleringen av naeringen
fort til en lite effektiv ressursbruk og lav verdiskap-
ning i sektoren. Jordbruket er en viktig bygde-
neering. Det finnes fa alternativer til jordbrukssys-
selsetting i mange norske distrikter og kommuner.
Redusert aktivitet i sektoren vil derfor lett kunne
fore til sentralisering. Dette kan i og for seg veere
onskelig for & bedre ressursutnyttelsen og reduse-
re overferingsnivaet i samfunnet, og i sa fall ma
den okte inntekten ved bedret ressursutnyttelse
sees pa som den pris som né betales for landbruks-
politikkens distriktspolitiske effekter. Alternativt
kan man tenke seg at den eksisterende jordbruks-
stetten gjores mer neeringsneytral, og at den for
eksempel tilferes regionene som regionale utvik-
lingsmidler. Dette kan bidra til at man kan erstatte
arbeidsplasser i jordbruket med arbeidsplasser i
andre naeringer.

Siden jordbruket i stor grad er lokalisert i dist-
riktene, vil ogsa jordbrukspolitikken ha effekter i
distriktene. Dagens overferingssystem er omfat-
tende og lite oversiktelig og i en del tilfeller er det
et uklart forhold mellom det enkelte virkemiddel
og de mal som skal oppnés. Likevel mé jordbruks-
politikken sies & veere styrbar. Det pagar et arbeid
for a forenkle mal- og virkemiddelstrukturen. Her
kan man legge inn en spesiell distriktsprofil, slik at
jordbrukspolitikken maélrettes ytterligere mot di-
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striktspolitiske mal. Problemet med en slik strate-
gi kan vaere at man risikerer at det mindre effek-
tive distriktsjordbruket konkurrerer ut det mer ra-
sjonaliserte jordbruket pa flatbygdene.

6.14 Statlig fiskeri- og
havbrukspolitikk

Fisket har tradisjonelt veert av stor betydning for
regional utvikling i Norge, serlig langs kysten av
Vestlandet, Trondelag og Nord-Norge. I tillegg til
sysselsetting og inntekt generert gjennom det tra-
disjonelle fisket, har fiskemottak og foredlingsbe-
drifter veert lokalisert pa land og generert ytterlige-
re aktivitet. De seinere arene har fiskeoppdrett ut-
viklet seg til en viktig kystnaering. Fiskeriene, for-
statt som fangst, mottak, foredling og etter hvert
oppdrett, har veert en viktig basisnzering i artier.
Mye av kystomradene er «distrikt», og det be-
tyr at statens reguleringer av fiskerisektoren ogséa
er distriktspolitikk. Spersmalet er i hvilken grad
statlig fiskeripolitikk er i overensstemmelse med,
eller i konflikt med, distriktspolitiske maélsetnin-
ger. Her har det gjennom hele etterkrigstida veert
en konflikt mellom sektorhensyn (flaten, bedrifte-
ne, eksport og lennsomhet) og videre samfunns-
hensyn, som sysselsetting og bosetting (Hersoug
2000). Dette kan illustreres med to hovedretnin-
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ger, hvor den ene er en «bygdenaringsmodell»
som legger til grunn en desentralisert struktur
med sma enheter, bade i forhold til fartey og pro-
duksjonsenheter, gjerne med fiskerkontroll. Den
andre er en «industrimodell» hvor det satses pa
storre tralere, store (ofte sentraliserte) anlegg,
gjerne med tilherende tralere og vertikal integra-
sjon. Hittil er fiskeripolitikken utviklet langs en
kompromisslinje hvor begge tilpasningene tas
hensyn til (Hersoug 2000). Spenningen fra denne
tenkningen gir seg ogsa i dag utslag for eksempel i
fordelingen av kvoter mellom Kkystflite og havga-
ende flate.

Sysselsettingen i fiskeriene er redusert. Fangst
er naturbasert, preget av usikkert og gir en sare-
gen yrkestilpasning. Antall fiskere med fiske som
hovedyrke er redusert med 40 prosent og antallet
med fiske som tilleggsyrke er redusert med 30
prosent de siste 20 arene. Fiskeindustrien har i
etterkrigstiden hatt store endringer i sysselsettin-
gen, preget av store svingninger. Antall konvensjo-
nelle anlegg er kraftig redusert, mens antall ar-
beidsintensive anlegg okte fram til midt pa 1970-
tallet. Fra 1983 til 1992 falt sysselsettingen med
rundt 30 prosent. Deretter ble det en kraftig aktivi-
tetsokning, og behovet for arbeidskraft gkte fram
til 1997. Etter 1999 har sysselsettingen igjen falt
kraftig (Bendiksen og Dreyer 2003). Fiskeindustri-
en har vert preget av sesongarbeid og har veert

Tabell 6.9 Antall heldrsdrevne fiskefartgy fordelt pa registreringsregion og lengde 1990-2001.
Prosentandel og prosentvis endring i antall farteyer i Ser- og Nord-Norge.

1990 2001 Endring 1990-2001
Under 21m- 31m Tot Under 21m- 31m Tot Under 21m- 31m
21lm 30,9m og mer 2lm 30,9 m og mer 2lm 30,9 m og mer
Skagerrak/ 305 19 2 326 178 15 3 196 -127 -4 1
andre
Rogaland 146 23 27 196 85 14 22 121 -61 -9 -5
Hordaland 146 10 38 194 51 5 48 104 -95 -5 10
Sogn og 146 7 28 181 58 18 24 100 -88 11 -4
Fjordane
More og 324 41 129 494 197 23 110 330 -127 -28 -19
Romsdal
Trendelag 249 7 7 263 122 7 6 135 -127 0 -1
Nordland 840 45 18 903 583 62 32 677 -257 17 14
Troms 370 37 37 444 242 27 27 296 -128 -10 -10
Finnmark 325 16 21 362 203 17 20 240 -122 1 -1
I alt 2851 205 307 3363 1719 188 292 2199 -1132 -17 -15
% Sor-Norge 46,2 52,2 75,2 49,2 40,2 43,6 729 44,8 476 -234 -7,8
% Novrd- 53,8 47,8 248 50,8 59,8 56,4 27,1 55,2 -33,0 8,7 3,9
Norge

Kilde: Jacobsen og Lindkvist (2003), tabell 6
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viktig for kvinnelig sysselsetting i kystomradene.
Sysselsettingsreduksjonen i fiskeindustrien har
rammet Nord-Norge vesentlig hardere enn resten
av landet. Det skyldes i hovedsak at oppdrett har
overtatt sterre andel av produksjonen pa Vestlan-
det og i Trendelag, mens torsk framdeles er viktig
i nord. Oppbyggingen av havbruksnceringen har
veert viktig sysselsettingsmessig i mange kystom-
rader, og ble et supplement i en periode sysselset-
tingen i det ordinaere fisket ble redusert. Ogsa
oppdrettsnaeringen er mannsdominert, bade pa
eiersiden og blant de sysselsatte. Trenden nar det
gjelder kvinners deltakelse innen havbruk har
veert nedadgdende pa 1990-tallet, dette gjelder
bade pa eiersiden og blant de sysselsatte (Alsos og
Pettersen 2001).

Det har veert en nedgang i antall helarsdrevne
fartoy pa ca 35 prosent fra 1990 til 2001. Nordland
er storst i antall bater og Moere og Romsdal nest
storst (tabell 6.9). Nedgangen har veert seerlig stor
blant de sma kystfiskefartoyene. Blant alle fartoys-
torrelser har det veert reduksjon i Ser-Norge.
Fangstkapasiteten er imidlertid langt pa vei opp-
rettholdt og i noen tilfeller okt. Havfiskeflaten sto i
2000 for 63 prosent av den totale fangsten, malt i
verdi. Havfiskeflaiten ekte sin andel fra 1980 til
midt pd 1990-tallet. Deretter har trenden snudd og
kystfiskeflatens andel har veert svakt ekende. Pa
1980 tallet okte More og Romsdal sin andel, mens
Finnmark ble tilsvarende svekket. P4 1990-tallet
var det motsatt, da fikk Mere og Romsdal redusert
sin fangstandel mens den gkte for Finnmark. Hvis
vi ser pa fangstverdi er Mere og Romsdal det stor-
ste fiskerifylket, med 29 prosent av total verdi
(1999) og Nordland den nest sterste med 20 pro-
sent av total fangstverdi (1999). Samlet gkte fiske-
flaiten i Ser-Norge betydelig pa 1980-tallet, mens
det ble feerre bater i Nord-Norge. Pa 1990-tallet ble
fordelingen mellom landsdelene i hovedsak opp-
rettholdt (Jakobsen og Lindkvist 2003).

6.14.1 Virkemidler innen fangst og

fiskeindustri

Virkemidlene innen fiskeripolitikken har endret
seg over tid, og det har skjedd regimeskifter i
norsk fiskeripolitikk. Staten har gitt fra a veere
«hovedakter» til 4 bli «tilrettelegger» (Hersoug
2000).

Fangst

Hovedavtalen (etablert i 1964) mellom staten og
fiskerinaeringen (Norges Fiskarlag) var i flere tiar
et viktig virkemiddel i fiskeripolitikken. Gjennom
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1980-tallets liberalisering ble innretningen av avta-
len endret, med mindre vekt pa inntektsstotte og
mer fokus pé effektivisering (Hersoug 2000). Ned-
byggingen av hovedavtalen fortsatte. Viktige argu-
ment for & fijerne hovedavtalen, var 4 unnga sub-
sidier som bidro til overkapasitet som igjen bidro
til overbeskatning og svekket lennsomhet. Et an-
net forhold var sarbarheten for antidumpingtiltak
(Bendiksen og Dreyer 2003). EdS-avtalen krevde
endringer og fra 1.1.1995 var Hovedavtalen redu-
sert til stort sett & omfatte sosiale ordninger for
fiskere. Kampen om fiskeressursene tiltok. Fiske-
rigrensene mellom landene ble utvidet, forst til 12
mil, deretter erkleerte en rekke sjostater 200 mils
sone (i 1977). Havomradene for norske fiskere ble
kraftig utvidet, og det ble etablert avtaler med Sov-
jet og EU (Hersoug 2000).

Det har veert ressurskriser bade i sildefisket og
i torskefisket. Den generelle adgangen til fisket ble
begrenset. Havfiskeflaten fikk konsesjonsordninger
allerede i1 1973, men ogsa tidligere hadde det veert
begrensninger i adgangen til tralfisket (Hersoug
2003). Overfisket fra kystfliten (mot slutten av
1980-tallet) forte til et midlertidig individuelt far-
toykvotesystem fra 1990. I starten var det mye pro-
tester mot dette systemet, men allerede i 1995 ons-
ket Fiskarlaget 4 gjore systemet permanent. Dette
har satt stopp for den frie etableringsretten.
Fangstkvotene tildeles vederlagsfritt fra samfun-
nets side. Reguleringen var farteybasert, og delt i
grupper etter historisk fangst. P4 samme mate
som da konsesjonene ble innfert i havfiskefliten er
det oppstatt et marked for fiskerettigheter, som i
praksis omsettes sammen med baten (Hersoug
2000). Dette er lukrative rettigheter som kan gi
hey pris.

Flatepolitikken endret seg gjennom en rekke
tiltak. Deltakerloven (av 1972) hadde bestemmel-
ser om eiendomsrett til fiskefartey og hvem som
hadde rett til neeringsfiske, og gir mulighet til &
regulere enten etter fiskeslag eller redskapstyper.
Flere tiltak for & finansiere fartoy ble tatt i bruk.
Bl.a. ble utlansrammene i Statens Fiskarbank he-
vet og trélere prioritert, driftskreditt gitt gjennom i
Norges Bank. Etter hvert ble det gitt skonomisk
stotte gjennom SND. En kondemneringsordning for
eldre trebater mellom 40-80 fot (Hersoug 2000)
skulle pavirke strukturen i fliten. Frysekonsesjons-
loven ble opphevet (1984), og det &pnet for om-
bordproduksjon av fisk. Manglende flitefornyelse
var et gjennomgangstema, der staten satt med
nokkelen gjennom finansieringsordninger og loy-
veordninger. Liberaliseringen fortsatte pa 1990-tal-
let. Konjunkturreguleringsfondet oppherte, rafisk-
loven ble revidert og Kkjepergodkjenning lagt til
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Fiskeridepartementet. Tilvirkerloven ble opphe-
vet. Koplingen mellom flite og industri er blitt be-
tydelig svekket.

Fiskerinaeringen er i lepet av 1990-tallet blitt
subsidiefri, og staten yter ikke pd samme maéte
stotte ved darlig fiske eller svake markeder. Fiske-
rinaeringen er blitt mer lik andre naeringer ved at
eventuell stotte tildeles gjennom SND og andre
generelle tiltak, slik som differensiert arbeidsgi-
veravgift.

Industri

Fiskemottak og fiskeindustri har gitt viktige ar-
beidsplasser pé land, og i en ellers sterkt mannsdo-
minert neering har fiskeindustrien gitt mange kvin-
ner arbeid. Det har veert en betydelig strukturen-
dring i fiskeindustrien der industrien med lite kapi-
talbehov (salting) er blitt bygd ned, mens den mer
kapitalintensive delen med filetering og frysing
ekspanderte. Mange mindre foredlingsbedrifter er
lagt ned og det har vert en sentralisering av an-
legg. Strukturendringen var statsstettet gjennom
eksportsubsidier, rvimelige ldn og kapitalavsetning
gjennom distriktsskatteloven. Samtidig skjedde
det stor grad av vertikal integrasjon. Det ble bygd
ut for stor kapasitet, og det skapte i neste runde
problemer med lennsomheten. Det var bruk av
subsidier i foredlingsindustrien, og sektoren var
skjermet mot markedet i en arrekke. Dette skapte
krav om subsidier og stette, samt krav om refinan-
siering. Staten gikk ogsé direkte inn i fiskeindustri-
en i Nord-Troms og Finnmark, sju av tolv vedtatte
statlige fiskeindustrianlegg ble realisert (gjennom
FINOTRO). I disse statlige anleggene ble det stilt
privatekonomiske lennsomhetskrav og staten
trakk seg etter hvert ut, men drev enkelte helt
fram til 1986 (Hersoug 2000).

Etter hvert ble det tydelig at ressursgrunnlaget
ikke var ubegrenset. Markedsutsiktene var darli-
gere og Norge var blitt et heykostland. Flaten skul-
le reduseres og effektiviseres og dette matte indu-
strien tilpasse seg. Den statlige fiskeindustrien ble
avviklet og det ble iverksatt kondemneringsstotte for
fiskebruk. Pa slutten av 1980-tallet var det flere ar
med lite fisk og sma kvoter. Dette gav fiskeindu-
strien store problem med tilgangen til rastoff. En
viktig endring var speilvending av Sjogrenseloven
(1992). Ny hovedregel ble at utenlandsk flate kun-
ne lande fisk i Norge. Dette var serlig viktig for
import av rastoff, i ferste rekke torsk fra russisk
flaite og makrell fra britisk flate. Det ble foreslatt
revidert eksportlov og regelverket ble liberalisert.
Det apnet for at enkelt akterer kunne eksportere
og bli mer markedsrettet. Det ble en kraftig aktivi-
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tetsokning i fiskeindustrien i perioden 1992-1997
(Hersoug 2000). Etter 2000 har det igjen veert pro-
blem i deler av fiskeindustrien, men da har proble-
mene veert knyttet til lennsomhet og ikke til res-
sursmangel.

6.14.2 Distriktspolitiske effekter av
politikken for fangst og fiskeindustri

Et viktig prinsipp har veert at fiskeriressursene er
nasjonale og ikke forbeholdt geografiske omrader.
Historisk har ulike deler av landet hatt ulike méater
a fiske p4, bade i forhold til arter, flitetype, bruks-
type og hvor de fisker. Kystfliten har tradisjonelt
fisket i hjemlige farvann, mens tralere har hatt
sterre aksjonsradius. Ulike fartoystyper har ulik
geografisk utstrekning. Derfor vil samme regel-
verk gi ulike geografiske og distriktsmessige ut-
slag. Ovenfor er det vist hvordan statens rolle i
fiskerinaeringen har forandret seg. Den historiske
fiskeripolitikk og regelverk, har pavirket akterers
tilpasning og bidrar som forklaringsfaktor for da-
gens situasjon, for eksempel i forhold til struktu-
ren i flite og industri.

Utformingen av hovedavtalens pristilskudd og
kostnadsreduserende tiltak forte til at de som fis-
ket mest ogsa fikk mest i stette. Stetten var ulik
mellom farteysgruppene hvor tralerfliten mottok
mer i stotte enn kystflaten. Stetten hadde bade en
kapasitetsdrivende og en strukturvridende effekt.
Dette pavirket fordelingen mellom den havgaende
flaiten og kystflaiten og mellom flaten i Nord-Norge
og Ser-Norge. Disse forskjellene ble jevnet mer ut
mot slutten av 1980-tallet (Jakobsen og Lindkvist
2003). Gjennom hovedavtalen ble naeringen sub-
sidiert, og staten gikk direkte inn og pavirket kapa-
siteten og strukturen i fiskerinzeringen. Dette had-
de helt klart distrikts- og regionalpolitiske effekter.

I utredningen forut for deltakerloven framkom-
mer det at konsesjonsordningen bor veere et ledd i
distriktspolitikken. I praksis har det vist seg van-
skelig & prioritere visse regioner i utformingen av
politikken (Hersoug 2000). Konsesjons- og kvotepo-
litikken vil pavirke utviklingen i fiskefldaten, og det-
te vil ha regionale og distriktsmessige effekter.
Kystfisket etter torsk er konsentrert til Nord-Nor-
ge. | folge Jakobsen og Lindkvist (2003) har regel-
verket for adgang til torskefisket og restriksjonene
pd mulighetene for & overfore fartoy med fiske-
rettigheter til kjoper i annet fylke, bidratt til at den
geografiske fordelingen av fangstrettighetene har
holdt seg relativ stabil pa 1990-tallet. Imidlertid har
det veert eksempler pa at regelverket har blitt ut-
nyttet til det ytterste, og det har veert diskusjoner
om sanksjonsmulighetene ved overtramp.
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Hersoug (2003) argumenterer for at de nye
strukturtiltakene i Kkystfliten (St.meld. nr. 20
(2002-03)) Srukturtiltak i kystflaiten vil kunne ha
negative effekter for distriktsomradene, for eksem-
pel gjennom nedbygging av fiskerimiljeet og for-
verret ravaretilgang til lokal fiskeindustri. Han pe-
ker ogsa pa at aldersfordelingen i kystfliten er slik
at mange trolig vil benytte seg av et frivillig tilbud
om & sanere fartoyet, og det vil kunne gi negative
ringvirkninger for mannskap og lokalsamfunn.
Hersougs hypotese er at de sterke farteymiljgene
vil klare seg mens de mer marginale stedene vil
tape. Et annet reguleringstiltak er «tralstigen»,
hvis formal er 4 stabiliserte kvotefordelingen i tors-
kefisket mellom kystfiskeflaten og havfiskeflaten.
Modellen er sett pa som fordelaktig for kystfiske-
flaten fordi den slar fast at kystfiskeflaten skal ha
en relativt storre andel nar kvotene er lave. Jakob-
sen og Lindkvist (2003) mener dette er noe av
bakgrunnen for relativt smé endringer i fordelin-
gen av fangstverdi mellom landsdelene det siste
tidret. Kvotepolitikken vil vaere vesentlig for utvik-
lingen av distrikt og regioner. Viljen til statlig sty-
ring for 4 sikre fiskerettigheter til distrikt, ofte med
sveert fa alternative neeringsveier vil vaere avgjo-
rende for det enkelte samfunns framtid.

Det finnes enkelte eksempler pa at regulerings-
regimer har veert distriktspolitisk motivert, slik som
distriktskvoter og regionale bindinger av tralekon-
sesjoner (leveringsforpliktelser). Dette er sveert be-
grensede virkemidler som i liten grad er tatt i bruk
(Hersoug 2000), og det har vist seg vanskelig &
sanksjonere brudd. Et nyere eksempel er regulerin-
gene av fangst av kongekrabbe hvor det i norsk
sammenheng legges et nytt forvaltningsprinsipp til
grunn. Kvote til kongekrabbefangst tildeles fiskere
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som kan dokumentere fangst av andre arter (i
hovedsak torsk) innenfor et avgrenset omréade @i
Jst-Finnmark). Kongekrabbekvote tildeles med
utgangspunkt i neerhet, og blir neermest en kom-
pensasjon for skader og tap padratt i annet fiske.
Denne regelutformingen viser at det er tatt regio-
nale hensyn.

Av offentlige finansierings- og tilskuddsordnin-
ger overfor fiskeflaten er stotte fra Statens Fiskar-
bank og verftsstotten viktigst. Det er ogsa tatt i
bruk ulike kondemmneringsordninger for flaten for a
fa redusert fangstkapasiteten innenfor visse far-
taygrupper. Det er lagt opp til videreutvikling av
kondemneringsordningene (St.meld. nr. 20 (2002-
2003)). Disse ordningene har regionale effekter,
seerlig i den grad visse farteygrupper prioriteres.

Den statlige eierinnsatsen i fiskeindustrien har
veert betydelig, seerlig i Nord-Norge. Her var dette
en viktig del av gjenreisningen etter krigen, og en
del av industrialiseringen av landsdelen (Jakobsen
og Lindkvist 2003). Ulike finansielle stotteordninger
har veert utformet slik at det har pavirket struktu-
ren i fiskeindustrien. Det gjelder bade skonomisk
stotte for 4 stimulere til etablering av store fryse-
rianlegg som kunne gi helarsarbeidsplasser og
kondemneringsstotte for & sanere visse typer be-
drifter. Strukturen i fiskeindustrien er péavirket av
Sfinansieringspolitikken gjennom SND, dette har
ogsa skjedd utover 1990-tallet. Der har det veert
gjort strategiske satsinger i forhold til hvilke typer
fiskeindustri som ble prioritert («lokomotivsat-
sing») og vurdering av hovor slike tiltak skulle stot-
tes. Selv om staten har gatt ut fra den direkte delta-
kelsen i fiskeindustrien har statlig politikk veert
viktig for strukturen i fiskeindustrien som ogsé
hatt en klart regional- og distriktspolitisk effekt.

Tabell 6.10 Den regionale fordelingen av produsert (slaktet) kvantum laks og grret 1980-2001 malt i

prosent av total

1981 1985 1990 1995 2000 2001
Skagerrak/andre 0,9 0,6 1,3 1,4 1,4 1,3
Rogaland 7,9 5,3 7,7 5,6 5,5 6,3
Hordaland 26,1 25,8 20,3 23,9 20,9 19,7
Sogn og Fjordane 8,9 12,1 11,4 10,7 10,5 10,9
More og Romsdal 23,2 17,5 16,2 16,9 14,0 14,3
Trondelag 19,5 16,6 14,4 16,3 17,8 16,8
Nordland 11,8 17,1 19,3 16,8 17,4 18,0
Troms 1,6) 4,2 6,3 6,5 8,1 6,7
Finnmark * 0,8 3,1 1,8 43 6,0
Sum (tonn) 13 042 34615 149 785 276 226 488 840 509 465

* Eventuell produksjon i Finnmark er for 1981 inkludert i tallene for Troms.

Kilde: Jakobsen mfl. (2003)



172 NOU 2004: 2

Kapittel 6

6.14.3 Virkemidler innen havbruk

Framveksten av oppdrettsnaeringen skjedde fra
1950-tallet. Gjennombruddet for oppdrett kom et-
ter skiftet av art (fra orret til laks), lokalisering (fra
land til sjg) og teknologi (fra dammer og avsteng-
ninger til flytemerder) (Hersoug 2000). Veksten
tiltok pa 1980-tallet. Etter en liten stagnasjon pa
1990-tallet bl.a. som felge av et urolig marked og
sykdomsproblem, har den sterke veksten fortsatt.
Fra starten av har fiskeoppdrettsnaeringen hatt
sine kjerneomrader pa Vestlandet, i Trondelag og
etter hvert i Nordland. Opprinnelig antok man at
klimaet i de nordligste fylkene var til hinder for
effektiv vekst, og forst pa slutten av 1980-tallet fikk
oppdrettsnaeringen i Troms og Finnmark et visst
omfang. Framdeles i 2003 er utbyggingen av opp-
drett i Ost-Finnmark begrenset (tabell 6.10).

Det er i forste rekke laks som har gitt de store
produksjonsvolumene i oppdrett, men ogsa erret
er i enkelte omrader en viktig art. Det er gitt en
rekke konsesjoner for andre marine arter, og pro-
duksjon er kommet i gang av bl.a. torsk, kveite,
skjell og steinbit. Disse artene er i liten grad utvik-
let kommersielt, selv om det er gjort betydelig for-
seksvirksomhet. Mange av disse konsesjonene er
lokalisert til de klassiske Kkjerneregionene for
lakseoppdrett. Kapital fra laksenzeringen har veert
sentral for utviklingen av andre marine arter.

Oppdrettsneeringen har veert underlagt konse-
sjonsreguleringer for a begrense produksjonen. Det
er blitt benyttet regler for antallet konsesjoner,
storrelsen pa konsesjonene og fisketetthet (Jakob-
sen et al 2003). Konsesjoner brukes ogsa i forhold
til nye marine arter (torsk, kveite, steinbit, skjell,
krakebolle). Forste lovregulering kom i 1973 som
en midlertidig oppdrettslov. Omtrent alle fikk inn-
vilget konsesjon fram til det ble satt konsesjons-
stopp i 1977 (Hersoug 2000). Konsesjonsstoppen
varte fram til ny oppdrettslov i 1981. I denne loven
var det lagt inn distriktspolitiske hensyn. Fra 1985
skjedde det liberalisering med fristilling for sette-
fisk for laks, men fortsatt var det en sterk regule-
ring av produksjonen av matfisk. Fiskeoppdretter-
nes Salgslag (FOS), opprettet i 1978 utviklet seg
som en effektiv forstehandsomsetter med betydeli-
ge investeringer i markedsbearbeiding. Fall i lak-
seprisene forte til at en innfrysningsordning av laks
ble etablert, i pavente av bedre priser. Frossen fisk
hopet seg opp, og FOS gikk konkurs hesten 1991.
Dette forte til en rekke konkurser i oppdrettsnae-
ringa, seerlig i nord fordi de hadde mest utestaende
hos FOS pa det tidspunktet.

Konkursene resulterte i strukturendringer i
oppdrettsnaeringa, og det ble flere sammenslain-
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ger og salg til sterre grupperinger. Dette hindret
likevel ikke at en betydelig del av de mindre opp-
dretterne fortsatte. Strukturendingen resulterte i
en storre regional konsentrasjon hvor de regionale
eierinteressene fortsatt dominerte. I 1990 sto de 10
storste selskapene i Norge for 8 prosent av den
samlede produksjonen og i 2001 var tilsvarende
andel 46 prosent. Det ble benyttet regelverk som
skulle sikre lokal kontroll med oppdrettsnaeringen,
og begrenset eierkonsentrasjon. Disse reglene ble
gradvis liberalisert. Mye av eierkonsentrasjonen i
neringen skjedde innenfra, i den forstand at det
var eksisterende akterer som ekspanderte. Det
har fort til at ogsd enkelte storre selskap har en
klar regional forankring og delvis regionalt eier-
skap. Norske selskaper har ogsa i ekende grad
investert i utlandet, og kan vare aktive og ferende
i en internasjonalisering av naeringen (Jakobsen et
al. 2003). Etter klager fra skotske og irske oppdret-
tere, som mente at norske oppdrettere drev dum-
pingsalg, ble forkvoter pé laks innfert i 1996, disse
er vedtatt avskaffet fra 2005, orret ikke ble under-
lagt forkvoter. I september 2003 péla EU straffetoll
pa orret.

Satsing pa FoU har veert et viktig virkemiddel
for utviklingen av havbruksnaeringen, serlig i for-
hold til sykdomsbekjempelse, avl og for. I forhold
til nye arter er FoU ogsa viktig. Staten har bidratt
med & finansiere denne forskningen.

6.14.4 Distriktspolitiske effekter av
politikken for havbruk

I mange kystomradet har oppdrettsnaeringen vaert
en av de fi vekstnaeringer de siste 20 arene. Konse-
sjonsreglene har pavirket lokaliseringen av opp-
drettsanlegg og har dermed regionale effekter.
Omtrent alle fikk innvilget konsesjon fram til kon-
sesjonsstoppen. Det forte til at eksisterende an-
legg fikk konsolidert seg, mens nye anlegg i liten
grad ble utviklet. Ettersom oppdrettere i Ser-Nor-
ge var forst ute med etablering og dermed var
kommet lengst i utviklingen av naeringen, slo kon-
sesjonsstoppen sarlig uheldig ut for Nord-Norge
(Hersoug 2000). Da oppdrettsloven ble vedtatt
(1981) var det lagt vekt pa distriktshensyn. Det sto
sentralt at konsesjoner skulle tildeles mindre an-
legg lokalisert til steder med sysselsettings- og
bosettingsproblem. Nord-Norge har vert priori-
tert ved tildelingen av nye konsesjoner etter 1982.
Den ekstra konsesjonsrunden i 1989 prioriterte
Nord-Troms og Finnmark. Tidspunktet for utlys-
ningen var ugunstig og ingen av disse konsesjone-
ne ble realisert. Den samme regionen fikk retildelt
konsesjonene i 1999 (Jakobsen et al. 2003). Kon-
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kursen i FOS rammet i serlig grad oppdrettsnee-
ringen i nord og hadde dermed ulike effekter i
ulike deler av omradet.

Det er ogsé tatt distriktspolitiske hensyn ved
tildelingsrunden som var i 2002. Regelverket ble
justert etter innklaging for ESA. I dagens regel-
verk? vektlegges det at tildelingen skal styrke eta-
blert eller planlagt virksomhet som vil gi positive
ringvirkninger i regionen. Det er n satt en pris pa
nye oppdrettskonsesjoner pad 4 mill kr i Nord-
Troms og Finnmark, mens det ovrige landet ma
betale 5 mill kr. Til tross for den lavere konse-
sjonsavgiften i nord, er det dem som hevder at
avgiften innebaerer negativ geografisk forskjellsbe-
handling, ettersom oppdrettsnaringen ellers i lan-
det har fatt etablert seg opp i en periode da konse-
sjonene var gratis.

6.14.5 Utvalgets vurdering

Sysselsettingsmessig og inntektsmessig har fiske-
rinaeringene samlet, dvs. fangst, mottak, industri
og havbruk, stor regional og distriktsmessig be-
tydning. 63 kommuner betegnes som «fiskerikom-
muner», i den forstand at 10 prosent eller mer av
arbeidsplassene er innen fiskeriene. Halvparten av
disse kommunene har mer enn 20 prosent av ar-
beidsplassene i fiskerinaringene. Fiske, fiskeindu-
stri og oppdrett har noe ulike geografiske tyngde-
punkt. Reguleringer vil derfor ha ulike geografiske
effekter.

Fiskerinaeringen har gatt fra & veere en apen
bygdenaring til lukket, rasjonell og konkurran-
seutsatt neering. Lovverket, som stottet opp under
en bygdenaeringsmodell, er bygd ned, mens indu-
strimodellen er pa frammarsj bade i fangstleddet,
foredlingsindustrien og oppdrett. Hensynet til ar-
beidsplasser og bosettingsmenster er i politikkut-
formingen blitt mindre vektlagt i takt med ekende
liberalisering. Det er likevel flere eksempler pa at
det argumenteres for distriktshensyn, slik som ved
krav om leveringsplikt for trélere, tildeling av opp-
drettskonsesjoner, begrensninger i salg av fartey
med fiskerettigheter, osv. Manglende sanksjoner
ved brudd pa regelverket har svekket fiskerinaerin-
gen som en distriktsneering. Strukturendringene
som har funnet sted med konsernisering, inne-
beerer at beslutninger i storre grad sentraliseres,
og med det folger mange av de mest interessante
arbeidsoppgavene. Det er ikke entydig at de sam-
les i de storste byene, flere har en regional tilknyt-
ning. I internasjonale markeder med stor konkur-
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ranse, blir lennsomhet stadig vanskeligere & opp-
né. Strukturendringer med stoerre og feerre anlegg
kan dermed bli resultatene og det kan fi store
konsekvenser for lokalsamfunn som opplever om-
struktureringer og nedleggelse av bedriftene.

Fiskerinaeringene har ogsa hatt nytte av en ak-
tiv distriktspolitikk. Spredt bosetting, eksisterende
infrastruktur og mange med fiskerikunnskap, har
veert viktig for utviklingen av fiskerinaeringene til
en konkurransedyktig internasjonal neering. Dette
har gitt norsk oppdrettsneering fordeler andre land
ikke har hatt, for eksempel Skottland, Canada og
Chile.

Fiskerinaeringene, kanskje serlig fangst og fis-
keindustri, har dels slitt med rekrutteringen. Dette
bildet er i endring. I hovedsak har fiskerinzeringe-
ne veaert sveert mannsdominert, bortsett fra fiskein-
dustrien som har hatt en stor andel kvinner syssel-
satt. Mekaniseringen og ny teknologi har gjort ar-
beidet fysisk lettere. For framtidsrettede distrikts-
naeringer er det vesentlig 4 veere attraktive, bade
for kvinner og menn.

Fiskerinazeringene er globale naeringer og av-
hengig av verdensmarkedspriser og andre fakto-
rer utenfor landets grenser. Regler om frihandel
begrenser myndighetenes muligheter til 4 nee-
ringsstette. Internasjonale avtaler regulerer res-
sursuttak. Disse faktorene har svekket den nasjo-
nale styrbarheten, men norske akterer nyter ogsa
godt av felles internasjonalt regelverk og velfunge-
rende internasjonale markeder.

Bestanden av villfisk er sarbar for naturens
svingninger fordi biologiske og miljemessige for-
hold lar seg vanskelig styre politisk. Samtidig fast-
settes totalkvoter for uttak av ulike fiskeslag og
fordelingen mellom land politisk gjennom interna-
sjonale avtaler. I forste rekke vil den nasjonale styr-
barheten svekkes gjennom slike avtaler, men sa
lenge det er ressurser flere land har tilgang til kan
avtaler pa sikt regulere ressurstilgangen, og der-
med oke styrbarheten. Nasjonal fiskerinaering vil
styrkes hvis fangstuttakene bedre tilpasses den
langsiktige ressurssituasjonen. Fordelingen av
kvotene nasjonalt er mulig 4 styre, for eksempel i
forhold til fordelingen mellom ulike farteygrupper
(kystfiskeflaten og havfiskeflaiten) og geografi, re-
gulering av omsettelighet m.m. Styrbarheten inter-
nasjonalt er begrenset mens den nasjonalt er stor.

Kvotepolitikken i oppdrettsnaringen er i stor
grad nasjonalt styrbar, f.eks. i forhold til geogra-
fisk fordeling, eierskapsbegrensning og lokal til-
knytning. Det er likevel innenfor visse grenser og
Norge har benyttet politikktiltak (f.eks forkvoter)
for & forebygge internasjonale sanksjoner.

Mulighetene til 4 bruke offentlig kapital i nee-
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ringene er begrenset, og kan skje gjennom de ordi-
neere neringsrettede virkemidlene (SND, differen-
siert arbeidsgiveravgift m.m.). Satsing pa FoU er
styrbar. Offentlig medfinansiering i FoU har veert
brukt, og vil kunne vare avgjerende for utviklin-
gen videre i forhold til oppdrett av nye arter.

6.15 Forsvarspolitikken

Formaélet med forsvarspolitikken er a sikre norsk
suverenitet ved 4 ha et forsvar som er tilpasset det
til enhver tid eksisterende trusselsbildet. I lopet av
den kalde krigen var den antatte hovedfienden
Sovjetunionen. Store deler av det norske forsvaret
var derfor lokalisert i Nord-Norge. Dette bildet har
endret seg radikalt. Det norske forsvaret er na i
mindre grad et invasjonsforsvar, og mer vekt er
blitt lagt pa andre trusselbilder. Disse store endrin-
gene i forsvarspolitikken har fert til strukturend-
ringer i forsvaret, noe som har hatt og vil fa vesent-
lige regionale og distriktspolitiske konsekvenser.

6.15.1

Forsvarspolitikken har hatt stor distriktspolitisk
betydning, ferst og fremst gjennom lokaliseringen
av forsvaret. Militeer virksomhet har i betydelig
utstrekning veert lokalisert til utpregede utkant-
distrikter, sarlig i Nord-Norge. I 1992 var f.eks. 6,6
prosent av sysselsatte personer i de tre nordligste
fylkene ansatt i forsvaret, mens tallet pa landsbasis
var 2,5 prosent. Med det tidligere trusselbildet har
det derfor veert godt samsvar mellom forsvarsstra-
tegiske og distriktspolitiske mal. Vi har dermed
fatt kommuner og regioner som har veert ensidig
avhengig av forsvaret, og der forsvaret har veert en
basisneering. De aktuelle regionene har med andre
ord eksportert forsvarstjenester til resten av lan-
det. Samtidig har det blitt hentet arbeidskraft fra
hele landet til avdelingene i distriktene, i form av
yrkesmiliteere, vernepliktige og sivilt ansatte. Akti-
viteten har generert lokale personinntekter for
dem som har veert sysselsatt i de ulike avdeling-
ene. Det har ogsa veert omfattende lokale innkjep,
spesielt for den typen produkter som har lokal
karakter. En god del har imidlertid veert importert
fra andre regioner og utlandet, spesielt nar det
gjelder materiell.

Lokal inntektsopptjening og lokale innkjep har
generert aktivitet innenfor sivil virksomhet, i form
av underleveranser til avdelingene og i form av
salg av konsumvarer til dem som har veert syssel-
satt pa avdelingene. I den grad disse har hatt bopel
lokalt, har de ogsé bidratt med skatteinntekter til
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kommunene lokalt. Det har ogsa vaert omfattende
militeert-sivilt samarbeid, bade i forhold til offentlig
og privat virksomhet lokalt. Dette samarbeidet har
omfattet bade investeringer i ulike former for infra-
struktur, samt produksjon av tjenester som béde
militeere og sivile har hatt nytte av.

6.15.2 Ny forsvarspolitikk

Opplesningen av Sovjetunionen har medfert et re-
dusert behov for stiende avdelinger i tilknytning
til grensen i nordest. Dette har fort til en gradvis
endring i lokaliseringsmeonsteret for det norske
forsvaret. I tillegg har de samlede forsvarsutgifte-
ne sunket som andel av den samlede aktiviteten i
norsk ekonomi. Fra 1992 til 1999 sank f.eks. andel-
en sysselsatte i forsvaret pa landsbasis fra 2,5 pro-
sent til 1,8 prosent. I de tre nordligste fylkene sank
sysselsettingsandelen i forsvaret i samme periode
fra 6,6 prosent til 4,6 prosent, en klart sterre ned-
gang enn for landet som helhet.

Omfanget av forsvarsaktiviteter, sett i forhold
til ovrig produksjonsaktivitet, innebaerer at mange
forsvarskommuner kan sammenliknes med ensidi-
ge industristeder. Nar forsvarsaktiviteten reduse-
res som folge av omlegginger av forsvaret, vil dette
fa store konsekvenser for de lokalsamfunn der for-
svaret betyr mye. Redusert militeert naerveer betyr
redusert sysselsetting bade militeert og sivilt, ogsa
gjennom forsvarets lokale etterspersel etter varer
og tjenester. Dette forer til generelt lavere aktivi-
tetsniva og dermed lavere produksjon bade av of-
fentlige og private tjenester. I verste fall kan den
lokale produksjonen av en rekke tjenester (og en
del varer) forsvinne helt nir den lokale etterspor-
selen reduseres kraftig. Slike terskelverdier kan
pavirke lokalsamfunnets eksistens i ytterste kon-
sekvens.

I tillegg til endringer i trusselbildet pévirker
ogsa endringer i militaerteknologi, lokalisering av
forsvarsaktiviteter. Moderne vipen og utstyr har
redusert behovet for stiende avdelinger og bidratt
til 4 redusere behovet for mannskaper i forsvaret.
Vi er med andre ord inne i en utvikling der kapital
og kunnskap gradvis erstatter mannskap. Alt i alt
har vi altsd en strukturell og lokaliseringsmessig
utvikling som gjer at forsvaret blir sveert forskjellig
fra garsdagens forsvar. Dette far konsekvenser for
aktiviteten i forsvaret i de tradisjonelle forsvars-
omradene, noe som igjen har ringvirkninger der
forsvaret har hatt stdende avdelinger.

Myndighetene har derfor bevilget begrensede
omstillingsmidler til tradisjonelle forsvarskommu-
ner. Sterrelsen pa omstillingsbevilgningen varie-
rer med omstillingsbehovet i hver enkelt kommu-
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ne, men representerer i sum betydelig mindre res-
surser for kommunen enn det forsvaret represen-
terte 1 form av aktivitet og ettersporsel. Disse
bevilgningene minner om de omstillingsmidler,
som tidligere har blitt brukt ved omstillinger i ensi-
dige industristeder. Disse er ment & skulle bidra
nar kommunen skal g4 fra 4 veere en forsvarskom-
mune til & bli en mer «vanlig» kommune.

6.15.3

En viktig del av forsvarspolitikken er knyttet til de
investeringer forsvaret gjor. Dette gjelder bade in-
vesteringer i vipen og utstyr (materiellinvesterin-
ger) og investeringer i forsvarsanlegg.

Investeringer i forsvarsanlegg omfatter inves-
teringer i bygg, flyplasser, havner, treningsanlegg
med mer. Disse investeringene folger forsvarets
prioriteringer for lokalisering. Gjennomferingen
av investeringen gir sysselsetting pa linje med and-
re anlegg. De sysselsatte pa anlegget kan vere
lokalt bosatt, eller de kan hentes inn fra andre
regioner eller utlandet. Uansett vil erfaringsmes-
sig en del innkjop til anlegget skje lokalt, slik at
investeringer i forsvarsanlegg har tilsvarende ef-
fekter som investeringer i sivile anlegg pa kort
sikt. P4 lengre sikt, nar anlegget tas i bruk, gene-
reres lokale og regionale virkninger som diskutert
ovenfor.

I dagens situasjon kan det vaere like aktuelt &
diskutere nedleggelse av forsvarsanlegg, som nye
investeringer. Forsvarets anlegg har en alternativ
anvendelse. Lokale forhold vil avgjere hvorvidt al-
ternativ bruk av anleggene vil innebaere naerings-
utvikling eller ikke. Det finnes eksempler péa at
anleggene er blitt brukt til naeringsutvikling eller
fritidsformal, men ogsa at de har blitt liggende
brakk. Generelt kan en anta at anlegg som ligger i
sveert perifere omrader i mindre grad vil bli nyttet
til naeringsformal enn anlegg som ligger mer sen-
tralt. Dette henger sammen med at private alterna-
tiver til forsvaret er feerre og mindre i periferien
enn i sentrale strok.

Materiellinvesteringer omfatter investeringer i
vapen, kjoretay, bater, fly, personlig utstyr, felles
utstyr med mer. Militaere anskaffelser er ikke un-
derlagt EUs regelverk, slik handelen med andre
varer er. Forsvarspolitiske hensyn kan med andre
ord brukes som argument for & skjerme norsk
forsvarsproduksjon. I stor utstrekning skjer dette
gjennom sékalte gjenkjepavtaler. Ved materiellan-
skaffelser fra utlandet over en viss storrelse, stilles
det fra norsk side et krav om at det inngés gjen-
kjopavtaler, som sikrer norsk forsvarsindustri kon-
trakter av tilsvarende sterrelse. De fleste land
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praktiserer slike, eller liknende, avtaler for & be-
skytte egen forsvarsindustri.

6.15.4 Utvalgets vurderinger

Norske militeeranlegg har av forsvarspolitiske
grunner, tradisjonelt veert lokalisert utenfor de
mest sentrale delene av landet, og har vaert av stor
betydning for den lokale gkonomien i de regione-
ne de har veert lokalisert. I skonomisk forstand har
disse regionene eksportert forsvarstjenester til
resten av landet, og staten har betalt for disse tje-
nestene. Forsvaret har med andre ord veaert en vik-
tig basisneering i deler av landet, og distrikts- og
forsvarspolitiske mal har veert komplementaere.

Endringer i trusselbildet har fort til endringer i
forsvarspolitikken. Norge legger ikke lenger sa
stor vekt pa et invasjonsforsvar, og det anses ikke
lenger like viktig med sterk forsvarsmessig tilste-
devarelse nar grensa til Russland. Dette har fort
til nedleggelse av en del baser i hele landet, men
seerlig sterk har nedgangen vert i de nordligste
fylkene. Samtidig har man substituert mannskaper
med annet, mer teknisk utstyr, slik at det har veert
(og vil bli) en reduksjon i antall militeert og sivilt
ansatte sa vel som i antall vernepliktige. Distrikts-
messige hensyn har likevel veert tatt, og vil bli tatt,
i forbindelse med omstruktureringen av forsvaret.
Dette skjer ved kompenserende tiltak, i form av
oremerkede statlige omstillingstilskudd, rettet di-
rekte inn mot de mest forsvarsavhengige delene av
landet. Omfanget av disse midlene er betydelig
mindre enn den reduserte ettersperselen fra for-
svaret i mange lokalsamfunn, som dermed star
overfor store omstillingsutfordringer.

Forsvaret har fortsatt stor distriktsmessig ef-
fekt, selv om denne effekten var sterre tidligere.
Utvalget mener at forsvaret forst og fremst ber ta
sektorhensyn nar det vurderer sin framtidige lo-
kaliseringsstruktur. Samtidig ser vi ikke spesielt
mange grunner til at forsvarets administrasjon og
de baser som blir igjen, lokaliseres til sentrale de-
ler av landet. Utvalget mener derfor at lokaliserin-
gen av forsvaret i noen grad fortsatt vil kunne bidra
i distriktspolitikken.

6.16 Boligpolitikk

Boligmarkedet skiller seg ikke prinsipielt fra and-
re markeder. Ettersparsel etter, og tilbud av, bolig-
er danner til sammen en boligpris. Markedet for
boliger er heterogent, bade nar det gjelder bo-
ligtype og regionale variasjoner. Selv om boligmar-
kedet ikke er prinsipielt forskjellig fra andre mar-
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keder, har det noen kjennetegn som gjer det sveert

viktig:

— Boligen er et «nedvendighetsgode», i den for-
stand at alle ma ha et sted a bo.

— Mange nordmenn eier sin bolig, i motsetning til
i utlandet, der leie av boliger er mer vanlig (i
Norge eies omtrent 80 prosent av boligene).
Dette gjor boligen til den normalt sett storste
enkeltinvesteringen et norsk hushold gjor i
lopet av livet.

— Innbyggerne har normalt en boligkarriere, og
de skifter bolig avhengig av alder, arbeidssitua-
sjon, familiesituasjon og eventuell migrasjon.

— Boligprisene varierer kraftig regionalt. I pres-
somrdder er boligprisen hey, som falge av hoye
tomtepriser, begrenset tilbud av og hoy etter-
sporsel etter boliger. Det motsatte er tilfelle i
Sfraflyttingsomrader, der ettersperselen og der-
med prisene er lave. For husholdninger som
flytter fra fraflyttingsomrader til pressomrader
blir siledes boligprisen (eller prisdifferansen)
en avgjorende faktor, og de kan for eksempel
ikke regne med samme boligstandard i pres-
somradet som de hadde tidligere.

— De heye tomteprisene i pressomrader, sam-
men med byggekostnadene, gjor nybygging av
boliger kostbart.

I etterkrigstiden har deler av boligmarkedet veert
regulert. For en del av boligene har det veart prisre-
gulert omsetning. De regulerte boligprisene har
ligget betydelig under det en kan kalle «markeds-
pris» for boliger i pressomrader. Rasjoneringsme-
kanismen har veert regelstyrt, blant annet gjennom
forkjepsrett via medlemskap i bolighyggelag (an-
siennitet), og gjennom det som Kkalles «familie i
rett opp- og nedadgiende linje». Myndighetene
har sekt 4 pavirke tilbudet av boliger gjennom uli-
ke tiltak, blant annet Husbanken. I tillegg har vi
hatt kredittregulering og manglende tak for skatte-
fradrag for gjeldsrenter

P4 1980-tallet skjedde det en gradvis, men rask,
liberalisering av boligmarkedet. Til 4 begynne
med ble reguleringen av omsetning av leiligheter i
frittstdende borettslag gjort friere. Seinere skjedde
dette ogsa i bolighyggelag. Selv om prisene til &
begynne med fortsatt var regulert, ble takstene
kraftig oppjustert og gjort mer i overensstemmelse
med det markedet skulle tilsi, og etter hvert ble
prisreguleringen helt opphevet ogsé for bolighyg-
gelag. Dette resulterte i noe mer homogene priser,
i den forstand at prisene pé boliger med borett og
selveierboliger naermet seg hverandre. Det er fort-
satt forkjepsrett i borettslag og boligbyggelag, noe
som inneberer at medlemmer kan kjope de bolig-
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ene som er pa markedet for det hoyeste budet som
er lagt inn. Omsetningen er altsi tilnaermet fri.

Samtidig har kredittrasjoneringen opphert, og
det har veert en sterkt skonomisk vekst i Norge
siden tidlig pa 1980-tallet. Selv om muligheten til
skattefritak for gjeldsrenter er betydelig mindre
etter skattereformen i 1992, og rentenivéaet har va-
riert kraftig, har boligprisene steget kraftig de sis-
te 10 drene. Den kraftige prisstigningen i pressom-
rader kan, ved siden av endringene i regulerings-
regimet som er beskrevet ovenfor, delvis forklares
med begrenset tilgang pa boliger. Samtidig som
ettersperselen etter boliger i disse omradene har
okt kraftig, har boligbyggingen vert begrenset.

Husbanken administrerer en del av statens bo-
ligpolitiske virkemidler. Tidligere har denne stats-
banken hatt en lavere pris pa a lane ut penger enn
private banker, blant annet gjennom rentesubsidi-
er. | dag felger renteniviet i Husbanken markeds-
rentene.

En betydelig del av ansvaret for planlegging og
utbygging av boliger er delegert til kommunene,
som dermed er sentrale akterer néar det gjelder
boligpolitikken. Kommunene har ogsa ansvaret for
en del av de statlige virkemidlene innenfor bolig-
politikken, blant annet noen av dem som admini-
streres av Husbanken. Det er store forskjeller mel-
lom kommunene nér det gjelder boligpolitisk akti-
vitet. Noen kommuner bygger og eier boliger selv,
noen kommuner legger til rette for utbygging av
boligomrader (kommunal infrastruktur), mens
noen kommuner i stor grad begrenser seg til be-
handling av byggeloyver. Bade ressursbruk og
oppmerksomhet knyttet til boligpolitikken varie-
rer kraftig mellom kommunene.

6.16.1 Malsettinger og virkemidler i den

statlige boligpolitikken

Med fri prisdannelse pa boligmarkedet har det tid-
ligere malet om at alle skal kunne disponere «en
bolig innenfor en utgiftsramme som star rimelig i
forhold til inntektene» eller «en rimelig bolig»
(NOU 2002:2 Boligmarkedene og boligpolitikken),
endret seg. Betalingsevne og betalingsvillighet er i
et fritt marked husstandenes konkurranseforutset-
ninger i etterspoerselen av en god bolig. Dette har
betydd at boligpolitikken har blitt stilt overfor seer-
skilte krav. For det forste er det et politisk ansvar a
serge for at de som av ulike grunner ikke greier
seg pa boligmarkedet far nedvendig bistand til &
oppna og opprettholde en god bolig. For det andre
er det et boligpolitisk ansvar a sikre en rimelig
balanse mellom tilbud og etterspersel pa boligmar-
kedet, blant annet for & bidra til at boligprisene
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ikke blir heyere enn at den enkelte ved hjelp av

egne inntekter kan skaffe seg en bolig. For det

tredje er det et boligpolitisk ansvar a4 serge for

milje- og kvalitetsaspekter som markedet ikke iva-

retar. Det overordnede malet for boligpolitikken er

saledes at alle skal kunne disponere en god bolig i et

godt bomiljp (Boligutvalget NOU 2002:2). Dette er

konkretisert naermere til fem boligpolitiske hoved-

maélsettinger:

— God boligdekning og godt fungerende bolig-
marked

— God boligfordeling

— Gode boliger og godt bomilje

— Botrygghet

— En funksjonell og rettferdig organisering av
eie- og leieforhold

Boligutvalget understreker at malsettingene ikke
maé oppfattes som resultatmal, og at departementet
ber arbeide videre med sikte pa 4 formulere opera-
sjonaliserbare malsettinger som er mer hensikts-
messige med sikte pa en malstyring av boligpoli-
tikken. En stortingsmelding om boligpolitikken,
basert blant annet pa Boligutvalget, er for tiden
under arbeid.

Boligpolitikken grenser mot en rekke andre
politikkomrader. Blant de viktigste tilgrensende
felter er skattepolitikken, plan- og bygningsloven,
sosialpolitikken og kommunepolitikken. Tiltak pa
disse omradene kan ha like store effekter for bo-
ligpolitiske mal som den spesifikke boligpolitik-
ken. Nedenfor drefter vi kort de skonomiske tilta-
kene som, ifelge NOU 2002:2, er de viktigste
innenfor boligpolitikken. De kan deles i tre hoved-
grupper, skattesubsidier, boligsubsidier og andre
skonomiske virkemidler.

Skattesubsidier

For boliger er inntektsbeskatningen av avkastnin-
gen pa egen bolig betydelig lavere enn for avkast-
ningen av andre kapitalplasseringer. Dette henger
sammen med felgende forhold:

— Likningsverdien av boliger (som er beregnings-
grunnlaget for skatt) er normalt betydelig lave-
re enn markedsverdien, og i gjennomsnitt er
den anslatt til ca. 25 prosent av markedsverdi-
en. Region, boligens alder og boligtype pavir-
ker forholdet mellom liknings- og markedsver-
di. Gjennomgéende er det slik at forskjellen
mellom liknings- og markedsverdi er storre for
dyre enn for billigere boliger, at likningsverdi-
en i prosent av markedsverdi er heyere i
spredt- enn i tettbygd strek, og at forskjellen
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mellom liknings- og markedsverdi er sterre for
eldre enn for nyere boliger.

— Inntekten av a bo 1 egen bolig er administrativt
fastsatt til 2,5 prosent av boligens likningsverdi.
I den grad denne inntekten er lavere enn inn-
tekt man far ved alternativ plassering av penge-
ne, blir ogsa skatten lavere.

- ltillegg gis et bunnfradrag for verdien av bolig-
en for inntekten beregnes. Bunnfradraget er
fra ar 2002 satt til 80.000 kr.

— Inntekten av egen bolig skattlegges for ovrig
som annen Kkapitalinntekt. Marginalskatten pa
kapitalinntekter har siden skattereformen i
1992 veert flat og fastlagt til 28 prosent.

— Boliger gevinstbeskattes ikke som andre kapi-
talobjekter. Dersom man har eid boligen i
minst ett ar og brukt den som egen bolig i
minst ett av de to siste arene, betales ikke ge-
vinstbeskatning av eventuell prisstigning ved
salg. Dersom disse betingelsene ikke er opp-
fylt, skal boligen gevinstbeskattes (eventuelt
vil negativ gevinst gi skattefradrag). Det inne-
beerer at staten tar en del av risikoen for prisfall
pa boligeiendommer, ved at eier kan velge 4 bo
utenfor boligen i en periode for den selges.

Det er altsd betydelige skattefordeler knyttet til &
plassere kapital i egen bolig, framfor andre pen-
geplasseringer. I folge NOU 2002:2 er den gunsti-
ge beskatningen av egen bolig hovedgrunnen til at
de fleste i Norge eier boligen sin framfor 4 leie. Det
er ogsé gunstige skatteregler for utleie av deler av
egen bolig, noe som har bidratt til utviklingen av et
leiemarked for sma leiligheter i villaer. De som
leier bolig, mé& derimot skatte av de pengene som
betales i leie. Den skattemessige fordelen med &
eie styrkes ytterligere med dette.

De skattemessige fordelene knyttet til & eie bo-
lig innebaerer at husholdninger med hey formue
tjener pa a plassere denne i bolig framfor i andre
formuesobjekter. Samtidig er skattefordelen si
hoy at ogsd husholdninger med lav egenkapital
oppmuntres til 4 kjope eierboliger, noe som der-
med innebeaerer at disse foretar lanefinansiert in-
vestering i bolig. Dette medferer at husholdninger
med lav inntekt utsetter seg for en betydelig risiko
ved endringer i renteniva og/eller tap av inntekt.
For disse kunne leie vaert mer rasjonelt, og skatte-
systemet medvirker med andre ord til en lite hel-
dig fordeling av risiko.

Boligsubsidiering

Boligsubsidiene formidles gjennom Husbanken og
omfatter bostette, tilskudd, rentestotte og tap péa
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utlan. I 1996 ble rentepolitikken i Husbanken end-
ret, og rentestotten betydning som boligpolitisk
virkemiddel ble betydelig redusert, da de subsidi-
erte rentene opphorte. Rentestotten sank dermed
fra 2,5 mrd. kr i 1996 til omtrent 450 mill. kr i 2000.
Tap pa utlan utgjorde 90 mill. kr i ar 2000.

I ar 2000 utgjorde de ovrige boligsubsidiene
omtrent 4,2 mrd. kr. Av dette gikk 50 prosent til
bostette og boligtilskudd, mens 48 prosent gikk til
handlingsplan for eldreomsorgen. De resterende
to prosentene gikk til forbedret boligkvalitet og
byfornyelse.

Mer om boligokonomiske virkemidler, statte og
ldn

De boligekonomiske virkemidlene omfatter, i til-
legg til boligsubsidiering, ogsa laneordninger som
i hovedsak formidles gjennom Husbanken. En skil-
ler gjerne mellom generelle og selektive boligako-
nomiske virkemidler.

De generelle virkemidlene er ment a skulle bidra
til hey og stabil boligproduksjon, kostnadsdem-
ping og kvalitet pa boliger og bomilje, og de er
ikke behovprevd ut fra husholdningenes inntekt
og formue. Virkemidlene kan inndeles i oppfe-
ringslan til nye boliger, utbedringslan til eksiste-
rende boliger og tilskudd for 4 fremme kvalitet og
ny og eksisterende bebyggelse.

Oppforingslan er 1an til nye boliger og skal med-
virke til hey og stabil boligproduksjon av nye, gode
og rimelige boliger. Gjennom kontroll av prosjekt-
kostnadene skal tomte- og byggekostnadene dem-
pes. Lanet kan ogsa brukes til oppfering av barne-
hager og lokaler for skolereformen for 6-aringer
og skolefritidsordningen (SFO). Dette er Husban-
kens storste laneordning, og det ble gitt 1an for 6,3
mrd. kr i ar 2000 (tilsvarer 57 prosent av bankens
utlinsramme dette aret). I overkant av 98 prosent
av seknadene om oppferingslan ble innvilget. Det
stilles krav til boligens sterrelse (boligareal mel-
lom ca. 50 og 120 kvm), standard og kostnader
(blant annet maksimalkostnad for tomten). Spesi-
elle kvaliteter, som for eksempel tilrettelegging for
bevegelseshemmede, premieres gjennom lanetil-
legg og kvalitetstilskudd. Det er innfert spesielle
regler for Oslo og omegn, bla i forhold til boligster-
relse og tomtekostnad.

Som nevnt ovenfor har rentestettens betydning
avtatt etter 1996, men den finnes fortsatt og anven-
des spesielt for vanskeligstilte, som ikke oppnér de
gunstigste rentevilkdrene i private banker. Hus-
banken representerer ogsa til en viss grad sterre
forutsigbarhet og trygghet for lintaker, med om-
syn til laneutmaéling og renteutvikling. I tillegg pé-

Effekter og effektivitet

virker Husbankens regelverk kvaliteten i boligpro-
sjektene, gjennom det regelverk som ligger til
grunn for & bevilge husbanklan. Lanet kan ogséa
hevdes 4 ha en viss positiv effekt pa boligfordelin-
gen, gjennom at det bidrar til at det blir bygget
flere nekterne boliger til en billigere pris enn det
ellers ville veert bygd. Gjennom 4 bidra til & eke
omfanget av nye boliger, kan det ogsa hevdes at
oppferingslanet har bidratt til & redusere prisen pa
boliger.

Husbanken foretar ingen vurdering av pante-
sikkerheten ved tildeling av lan. Det innebaerer
som hovedregel at 1an ikke blir avslitt som folge av
lav pantesikkerhet. Boliger som oppferes i tynt
befolkede deler av landet hvor ettersperselen etter
boliger er liten, har lav pantesikkerhet. Det kan
derfor hevdes at husbanklanene bidrar til & opp-
rettholde bosettingen i distriktene. Husbankens
identitet som distriktsbank har veert sterk helt
siden gjenreisingen av Nord-Norge etter krigen.

Lokale private banker vurderer sterkere enn
Husbanken, lanesegkers tilbakebetalingsevne. Det-
te skjer ogsa ved husbankfinansiering, nir smaé-
bankene vurderer byggeldn og toppfinansiering.
Lokale banker ensker ofte en risikospredning av
sin utlansportefolje, og de ser derfor samfinansie-
ring med Husbanken som tjenlig. Helst ensket de
at det offentlige tok en sterre risiko, og de har
foreslatt et rolleskifte der Husbanken gir toppfi-
nansiering, mens de lokale bankene tar grunnfi-
nansieringen til fersteprioritet.

Utbedringslan skal bidra til gode boliger og
godt bomiljg i den eksisterende boligmassen, og
det gis hovedsakelig til storre utbedringsprosjek-
ter og byfornyelse, enok-tiltak, til boliger med an-
tikvarisk verdi og som selektive 1an til enkeltperso-
ner. I ar 2000 ble det gitt utbedringsléan for i alt 1,7
mrd. kr, hovedsakelig til bomiljetiltak i borettslag.

Husbanken gir ogséa visse tilskudd for & frem-
me bolig- og bomiljekvalitet, i ar 2000 ca 117 mill.
kr. Dette inkluderer byfornyelsestiltak.

De selektive ordningene er behovsprovd, og de
skal i hovedsak bidra til god boligfordeling, gjen-
nom at eldre, ufere og barnefamilier med svak
skonomi skal kunne anskaffe, eller bli boende i, en
god og hensiktsmessig bolig, og til & utjevne inn-
tektsforskjeller mellom pensjonistgrupper som fol-
ge av forskjeller i boutgiftene. Virkemidlene kan
deles i bostatte, boligtilskott og startlan. Startlan
ble innfert fra 2003 og erstatter den tidligere ord-
ningen med etablerings- og kjopslan.

Bostetten er behovsprevd ut fra forholdet mel-
lom boutgifter og inntekter. Ordningen skal bidra
til at eldre, ufere og barnefamilier med svak ekono-
mi skal kunne anskaffe, eller bli boende i, en god
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og hensiktsmessig bolig. Ordningen skal ogsa bi-
dra til & utjevne inntektsforskjeller mellom pensjo-
nistgrupper som folge av forskjeller i boutgifter.
Bostetten utgjer 70 prosent av forskjellen mellom
godkjente boutgifter og rimelig boutgift. I ar 2000
ble det utbetalt vel 1,6 mrd. kr i bostette til 110.000
husstander. Av totalt utbetalt stotte gikk 48 pro-
sent til eldre (over 64 ar), 30 prosent til ufere, 15
prosent til enslige forsergere, 5 prosent til andre
barnefamilier og 3 prosent til andre stotteberetti-
gede. Gjennomsnittlig utbetalt stotte var 16.800 kr,
men stottebelopet varierer betydelig mellom mal-
gruppene. Husstander med barn mottok mest
(22.000 kr i gjennomsnitt).

Brukerundersegkelser (referert i NOU 2002:2)
viser blant annet at det er enkelte forskjeller mel-
lom kommuner av ulike sterrelse nar det gjelder
bruken av bostette. Disse faller i stor grad sammen
med ulike sammensetning av husstandstyper. An-
delen eldre stottemottakere er storst i smakommu-
ner, mens andelen barnefamilier som mottar stotte
er hoyest i byene. Andelen som mener bostotten er
helt avgjorende eller viktig for at de kan bli boende
synker noe med kommunestorrelse. Den storste
forskjellen i botrygghet er mellom Oslo og evrige
kommuner, idet langt flere stottemottakere i Oslo
enn i andre kommuner ensker 4 flytte fra naveeren-
de bolig. Blant stettemottakere er det ogsa flere
trangbodde i Oslo enn i andre kommuner.

Boligtilskudd utgjeres av to hovedtiltak, etable-
ring og tilpasning av bolig. Tilskudd til etablerin-
ger skal medvirke til at husstander med vedvaren-
de svak gkonomi skal kunne disponere egen bolig.
Det gis til enkelpersoner for etablering i egen bo-
lig, eller til kommuner og stiftelser for finansiering
av utleieboliger. Tilskudd til tilpasning skal bidra
til utbedring og tilpasning av boliger, slik at akono-
misk vanskeligstilte, eldre og funksjonshemmede
skal kunne disponere en godt egnet bolig. Saksbe-
handlingen for disse tilskuddene skjer enten av
Husbanken eller av kommunene selv (250 kommu-
ner behandlet seknadene selv). I ar 2000 ble det
disponert 490 mill. kr til boligtilskudd, hvorav 230
ble overfert kommunene for videretildeling. 350
mill. kr ble tildelt til 2.300 husstander som etable-
ringstilskudd og 71 mill. kr til 5.400 husstander
som tilpasningstilskudd.

Startlan ble innfert fra ar 2003, til erstatning for
de tidligere ordningene etableringslin og Kkjop-
slan. Husbanken finansierer ordningen, som for-
midles gjennom kommunene. Lanet er behov-
sprovd, og ordningen skal bidra til 4 ske forbruket
av lan til vanskeligstilte. Malgruppene for lanet er
skonomisk vanskeligstilte, som unge i etablerings-
fasen, enslige forsergere, barnefamilier, funksjons-
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hemmede, flyktninger og andre skonomisk vans-
keligstilte. Sekerne mé kunne betjene boutgiftene
over tid. Vilkarene for lanene folger de generelle
vilkarene i Husbanken. Lan kan gis til kjep av bo-
lig, utbedring av eksisterende bolig eller til 4 byg-
ge bolig (som toppfinansiering).

Husbanken fikk, i forbindelse med Handlings-
plan for eldreomsorgen (St.meld. nr. 50 (1996-
1997)), oppgaven med & finansiere sykehjemsplas-
ser, omsorgsboliger, bokollektiver og bofelles-
skap, samt boenheter som inngéar i opptrappings-
planen for psykisk helse, for kommunene. Boen-
hetene tilskuddfinansieres med oppstartings- og
kompensasjonstilskudd, der oppstartingstilskud-
det utbetales nar boenhetene er ferdigstilte, mens
kompensasjonstilskuddet utbetales arlig til dek-
ning av renter og avdrag. Investeringene blir altsa
tilnaermet kostnadsfrie for kommunene. Boenhete-
ne lanefinansieres ikke av Husbanken.

I tillegg star kommunene ansvarlig for a yte
okonomisk sosialhjelp til de mest vanskeligstilte
innbyggerne. Dette er i utgangspunktet ikke en
del av den statlige boligpolitikken, men det er en
kommunal oppgave a bidra til & skaffe boliger til
personer som ikke selv kan ivareta sine interesser
pa boligmarkedet, og kommunen er forpliktet til &
finne midlertidig husveere til dem som ikke Klarer
det selv (sosialtjenesteloven §§ 3 og 4). Slik sett er
okonomisk sosialhjelp en del av boligpolitikken.
Anslagsvis 58 prosent av utbetalingene til sosial-
hjelp, tilsvarende 2,4 mrd. kr i ar 2000, gar til dek-
ning av boutgifter.

6.16.2 Regionale og distriktspolitiske
effekter av statlig boligpolitikk

Boligpolitikken i Norge er i hovedsak organisert
gjennom kommunene, spesielt nr det gjelder tom-
tepolitikk, kommunal infrastruktur og oppfering
av kommunale boliger. I tillegg formidler kommu-
nene en god del av den statlige boligpolitikken
som Husbanken stir ansvarlig for. Forskjellige
kommuner prioriterer ulikt, noe som betyr at bo-
ligpolitikken kan variere betydelig mellom kom-
muner.

Den statlige boligpolitikken, med skatte- og bo-
ligsubsidier, er en del av velferdspolitikken. Bolig-
politikken er ikke regionalt differensiert, og ingen
deler av landet er favorisert gjennom tiltakene. Li-
kevel kan politikken ha forskjellige konsekvenser i
ulike deler av landet, og effektene er avhengige av
inntektsniva, boligstandard mv.

Boligprisene i Norge varierer mellom ulike de-
ler av landet. I pressomrader, og da spesielt i Oslo-
omradet, er prisene heye, mens de i distriktene er
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betydelig lavere. Byggekostnadene er omtrent de
samme over hele landet, mens det er tomteprisene
som varierer. Konsekvensen er at boligstandarden
er hoyere i distriktene, nar vi ser pd samme pris-
klasse. Dette er i utgangspunktet ikke noe pro-
blem, men ved hoy sentralisering, og dermed mi-
grasjon fra distriktene til pressomrader, vil de som
flytter matte bruke betydelig mer penger pa bolig
enn tidligere, eller ga ned i boligstandard. De store
prisforskjellene kan derfor bidra til 4 forhindre mi-
grasjon, eller til & motvirke sentralisering.

En annen side av dette er at forskjellen mellom
liknings- og markedsverdi for boliger er storre i
pressomrader enn i distriktene. Dette henger sam-
men med at markedsprisene pa boliger har steget
raskere i pressomréder, slik at likningsverdien
ikke har klart 4 holde tritt med markedsverdien.
Dermed betaler personer som er bosatt i pressom-
rader relativt sett en lavere skatt pa sine boliger
enn personer bosatt i distriktene.

Inntekten ved & leie ut mindre enn 50 prosent
av boligen sin er skattefri. Utleieprisen er hoyere i
pressomrader enn i distriktene, og leiemarkedet er
starre. Dette innebeaerer en ytterligere skattefordel
for boligeiere i sentrale strok.

Husbankldn er en gunstig finansieringsord-
ning i distriktene, selv om rentefordelen i stor grad
er fijernet. Dette skyldes forst og fremst at Hus-
banken ikke foretar en vurdering av pantesikker-
heten nér 1an tildeles, noe som er av serlig stor
betydning der prisen pa nye boliger ligger over
markedsprisen for brukte boliger..

6.16.3 Utvalgets vurderinger

De seinere arene har det veert fort en statlig bo-
ligpolitikk som innebaerer fri prisdannelse pa bo-
liger, og man kan hevde at dette innebaerer at bo-
ligmarkedet fungerer mer effektivt i samfunnseko-
nomisk forstand. Selv om prisdannelsen er fri, har

statlige reguleringer virkninger for effektiviteten i

markedet, spesielt pa to omrader:

— Staten pavirker boligtilbudet gjennom Husban-
ken, som ikke vurderer pantesikkerheten pa
samme maéte som private banker. Dette med-
forer sannsynligvis at det blir bygget flere bo-
liger i distriktene enn ellers

— Skattepolitikken medferer en lav beskatning av
boliger i forhold til deres markedsverdi. Bespa-
relsen er storst nar forskjellen mellom liknings-
verdi og markedsverdi er stor, det vil sii sentra-
le strok.

Fri prisdannelse pa boliger har fordelingsmessige
konsekvenser langs flere dimensjoner. Boligbesit-
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tere tjener pa dette framfor boligkjepere, eldre tje-
ner framfor unge (generasjonseffekt), og boligei-
ere i sentrale strok tjener framfor boligeiere i dist-
riktene. Disse effektene tilsvarer fordelingseffek-
ter i mange andre markeder, men det kan hevdes
at de er mer betydningsfulle i boligmarkedet siden
boligkostnader utgjer en sterre andel av inntekten
til de fleste, og siden bolig regnes som et «nedven-
dighetsgode».

Den statlige boligpolitikken er innrettet mot a
legge til rette for fri prisdannelse. Boligpolitikken
er styrbar. Prisen pa boliger kan pavirkes gjennom
for eksempel bolighygging (spesielt i sentrale
strok). Dette krever i s fall at staten endrer mal-
settingene for sin boligpolitikk. I den grad boligpo-
litikken har uenskede fordelingsmessige effekter,
bor staten ty til virkemidler som er rettet direkte
inn mot inntektsfordeling (regionalt eller mellom
ulike grupper), siden dette er mer effektivt.

6.17 Statlig helsepolitikk

Helsesektoren omfatter bade spesialisthelsetjenes-
ter og primaere helsetjenester. Spesialisthelsetje-
nestene utferes i hovedsak ved somatiske sykehus
og ulike psykiatriske behandlingstilbud, og i mind-
re omfang av privatpraktiserende spesialister.
Mens spesialisthelsetjenestene né er statens an-
svar, er kommunene ansvarlige for & organisere
primeere helsetjenester. De kommunale oppgave-
ne omfatter seerlig allmennlegetjenester og pleie-
og omsorgstilbud for eldre og funksjonshemmede.
I tillegg til disse statlige og kommunale oppgavene
er deler av privat helsesektor, som apotek og medi-
sinutsalg, i1 hey grad underlagt statlige regulerin-
ger.

6.17.1 Malsettinger og reformer i statlig

helsepolitikk

Den statlige helsepolitikken er en viktig del av den
norske velferdsstaten. En sentral mélsetting i ut-
formingen av den statlige helsepolitikken er & sik-
re hele befolkningen, uavhengig av bosted, tilgang
pa helsetjenester av god kvalitet. En bedre reali-
sering av denne malsettingen har i lepet av de siste
10-15 drene motivert flere viktige helsepolitiske re-
former (Kristiansen og Sunnevéag 2003). Faktorer
som gkende ventelister for behandling, svak eko-
nomistyring og store underskudd var blant de ut-
losende faktorene bak reformene.

Den siste og mest omfattende reformen var at
myndighetene skilte sykehusene ut fra den offent-
lige forvaltning, overferte eierskap fra fylkeskom-
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munene til staten, og etablerte sikalte helsefore-
tak. En sentral mélsetting med eierskapsreformen
var & bidra til bedre funksjonsfordeling mellom
institusjoner innenfor regionene. En annen viktig
reform pa 90-tallet var innferingen av fritt syke-
husvalg. Malsettingen med dette er & styrke pasi-
entrettigheter, bedre utnyttelse av den samlede
kapasiteten pa tvers av administrativ geografisk
inndeling, samt & bruke fritt sykehusvalg til & ska-
pe en viss konkurranse mellom sykehus. En tredje
reform er innferingen av innsatsstyrt finansiering

(ISF), som bygger pa antakelsen om at sykehuse-

ne vil reagere pa ekonomiske insentiver ved a oke

aktivitetsnivaet. Andre viktige reformer i denne
perioden er styrket pasientrettighetslovgivning,
fastlegeordningen og ny apoteklov.

Reformene har det fellestrekk at de eksplisitt
soker 4 pavirke institusjoners insentiver pa en
maéte som kan gi endringer i kostnader, aktivitets-
niva, kvalitet og tilgjengelighet. Fastlegenes insen-
tiver endres ogsa med omsyn til valget mellom
tjenesteintensiteten som tilbys den enkelte pasient
og antall innbyggere pa listene. Pasientenes insen-
tiver endres ved at man i sterre grad kan velge
bade fastlege og institusjon som skal behandle en.
For spesialisthelsetjenestenes vedkommende, ap-
ner valgfrihet prinsipielt sett opp for at pasienten
kan heve seg over den geografiske plasseringen av
sykehus: Man kan velge 4 bli behandlet der man
pnsker.

Den maéten reformene gjennomferes pa, inne-
barer egentlig at man seker & nytte markedsmeka-
nismer, gjennom insentiver, nar det gjelder helse-
tjenester. Dette gjelder bade produksjon av og et-
tersporsel etter tjenestene. Reformene er med and-
re ord i trdd med de generelle reformene som
foregar i offentlig sektor (se kapittel 3).

Det pagér for tiden et omfattende arbeid med
evaluering av i hvilken grad maélsettingene har blitt
realisert, seerlig med utgangspunkt i de helsegko-
nomiske forskningsmiljgene i Oslo og Bergen. For
noen av reformene begynner effekter a avtegne
seg, for andre er det for tidlig & trekke konklusjo-
ner. Kristiansen og Sunnevag (2003) viser at:

— Det er tydelige forskjeller i ressursinnsats og
forbruk av helsetjenester mellom helseregio-
ner.

— Det er ogsi store forskjeller i forbruk av helse-
tjenester mellom kommuner, etter sentralitet.

— Forbruk av somatiske sykehustjenester er
heyest per innbygger i distriktskommuner.
Disse forskjellene finnes ogsa innenfor helse-
regionene.

— Liggetid i somatiske sykehus for innbyggere
bosatt i distriktskommuner er kortere. Dette
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samsvarer ikke med registrert likhet i behand-
lingstyngde pa tvers av bosattes kommune-
type, men kan kanskje forklares med lokalsy-
kehusenes bedre samarbeid med kommune-
nes pleie- og omsorgstjenester.

— Privatpraktiserende spesialister med offentlig
driftsavtale er konsentrert til sentrale deler av
landet, serlig Oslo.

— Det er i gjennomsnitt hoyere allmennlegedek-
ning per innbygger i distriktskommuner, men
ogsa flere tilfeller av legemangel. Nasjonalt er
legedekningen hey og fortsatt stigende.

— Pleie- og omsorgstilbudet har en ulik sammen-
setning i byomrader vs. distriktskommuner. 1
byomrader er dekningsgrad ved hjemmesyke-
pleie hoyest, i distriktskommuner er deknings-
grad ved sykehjemsplasser hoyest.

— Maed etablering av nye apotek, gker sentralise-
ringen til storbyomréadene.

6.17.2 Faktiske og mulige effekter av
helsereformer

En viktig mélsetting med eierskapsreformen var a
styrke koordinering og ressursutnyttelse regionalt
og nasjonalt. Videre var det en viktig malsetting &
gi de regionale helseforetakene ansvar for a serge
for et tilfredsstillende helsetilbud i regionen, og
den nedvendige frihet og mulighet til & organisere
tjenestene pa en slik mote at denne maélsettingen
ble realisert pa en pasientorientert og kostnadsef-
fektiv mate. Dette inkluderte muligheten til & inn-
gé kontrakter med private akterer i helsemarke-
det. Noen effekter med regionalt tilsnitt er (Kristi-

ansen og Sunnevag 2003):

— Aksentuering av konflikt mellom bedriftseko-
nomisk og samfunnsekonomisk vurderings-
grunnlag.

— Fra ex ante politisk avklaring til styring pa be-
driftsekonomisk grunnlag og ex post ad hoc
politikk.

— Tendens til en regional konsentrasjon av spe-
sialistfunksjoner, ikke bare innenfor det regio-
nale helseforetakets ansvarsomrade, men ogséa
mellom regionene.

— Et press mot en revurdering av arbeidsdelin-
gen mellom offentlige og private tilbydere av
helsetjenester. Jkende grad av konkurranseut-
setting, og et storre innslag av private akterer.
Effekten kan vaere vanskelig 4 ansla men:

— Avtalene som de regionale helseforetakene har
inngétt med private sykehus omfatter sykehus
som i all hovedsak ligger i Oslo-omradet.

— For laboratoriefunksjoner og standardiserte
inngrep og operasjoner kan man tenke seg at
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det eksisterer stordriftsfordeler som gjor at
man kan se for seg en utvikling mot noen fa
storre akterer som ligger geografisk og sen-
tralt konsentrert.

— Et storre innslag av utenlandske akterer i mar-
kedet for helsetjenester..

I pasientrettighetsloven rettes en sterkere fokus pa
pasienter for a styrke pasientenes rettsstilling. Lo-
ven gir blant annet pasientene rett til helsehjelp,
vurdering, fornyet vurdering, valg av sykehus,
medvirkning og informasjon, samtykke til helse-
hjelp, og innsyn i journal. En dpenbar effekt er:

— Okt pasientflyt mellom regionene. En pasient-
stremsanalyse indikerer at fritt sykehusvalg
seerlig har gitt ekning i behandlinger i sentralt
lokaliserte, private sykehus, for bosatte i stor-
byomréader. Det er likevel indikasjoner pa at
lokalsykehus har evnet & ke andelen med pa-
sienter fra andre helseregioner.

En sentral malsetting med fastlegereformen var
bedret kvalitet i allmennlegetjenesten, gjennom
bedre tilgjengelighet til og kontinuitet i tjenesten. I
tillegg ensket man gjennom reformen & bedre ut-
nyttelsen av landets samlede legeressurser. Det
foreligger forelopig fa resultater fra den forsk-
ningsbaserte evalueringen av reformen. En mind-
re studie tyder pa at reformen har fort til bedre
serviceinnstilling hos allmennlegene, og at lege-
dekningen i kommunehelsetjenesten har blitt bed-
ret fra 2001 til 2003. Vi ser blant annet at:

— Antall ledige lister synes 4 ha veert stabilt det
siste aret. Det er de samme geografiske om-
radene som sliter (Sogn og Fjordane, Nord-
Trendelag og Nordland).

— Det er flest ubesatte legestillinger i distrikt-
skommunene.

— P& den annen side har antall ubesatte legestil-
linger falt de siste arene, bade for storbyom-
rader, andre urbane omrader og distriktskom-
muner.

— Det er derfor grunn til & tro at det snart blir
konkurranse om ledige legestillinger, ogsé i
distriktene.

En sterre undersokelse (Grytten mfl. 2003) anty-
der at det samlet sett er nok fastleger i Norge, og at
en omfordeling av legene vil kunne bidra til at
arbeidsmarkedet kommer bedre i balanse. Under-
sekelsen viser ogsa at omtrent 60 prosent av fastle-
gene er forneyde med lengden pa pasientlistene,
mens 20 prosent av dem synes lista er for kort og
20 prosent synes den er for lang.

Effekter og effektivitet

Fra 1997 ble det innfert et finansieringssystem
for sykehusene basert pa stykkprisfinansiering, sé-
kalt innsatsstyrt finansiering (ISF). Reformen inne-
bar at sykehusene fikk refundert deler av utgiftene
til behandling av innlagte pasienter basert pa syste-
met med diagnoserelaterte grupper (DRG). Mal-
settingen med innferingen av ISF var primeert 4 fa
til en ekning i behandlingsaktiviteten.

— Ulike studier synes & bekrefte at denne malset-
tingen har blitt realisert. Bade sykehusenes
produksjon malt i antall sykehusopphold, antall
pasienter behandlet og DRG-poeng har ekt.

En ny apoteklov tradte i fra 2001. Den nye apote-
kloven markerte slutten pa det gamle bevillingssy-
stemet, der myndighetene bestemte hvem som
skulle fa eie det enkelte apotek, hvor mange apo-
tek det skulle vaere og hvor nye apotek skulle loka-
liseres. Videre innebar lovendringen at det var mu-
lig for andre enn farmaseyter 4 eie apotek. En
rekke virkemidler benyttes for & sikre mot uheldi-

ge distriktmessige konsekvenser av endringene i

lovgivningen, Kristiansen og Sunnevég (2003) har

pekt pa flere effekter med en regional dimensjon:

— Antall private apotek har okt betydelig. De nye
apotekene er ikke bare kommet i Oslo-omra-
det, men etablering har likevel i hovedsak
skjedd i sentrale strok.

— Apotekdekning i form av lavere antall innbyg-
gere per apotek har blitt bedre i alle landets
fylker.

— Endringer i fraktrefusjonsordningen vil i seerlig
grad ramme de som er bosatt i grisgrendte
strok.

— Sterkere konkurranse og knappere marginer i
sentrale strek innebeerer at vi kan forvente
storre grad av regionalt differensierte priser pa
ikke reseptbelagte legemidler.

Sykehusfinansieringsutvalget (NOU 2003:1) kom-
mer med en del forslag som berorer dagens finan-
siering av spesialisthelsetjenester, og som sikter
mot & stette opp under den strukturen som har
blitt etablert gjennom de helsepolitiske reformer
som har blitt gjennomfert. Her vil vi forst og fremst
peke péa folgende mulig effekt, om utvalgets forslag
blir fulgt opp:

— Dersom finansieringsansvaret for all syketrans-
port overfores til regionale helseforetak vil det-
te kunne fore til en sterre grad av utvikling
eller bevaring av et desentralisert behandlings-
tilbud for enkelte av de tjenestene som herer
inn under av spesialisthelsetjenesten.

— Deregionale helseforetak vil kunne variere pri-
sene i forhold til ulike pasientgrupper og insti-
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tusjoner avhengig av lokale ettersperselsfor-
hold og enskede prioriteringer.

— Dagens finansieringssystem kan i noen grad
bidra til &4 hindre rasjonelle behandlingslesnin-
ger, for eksempel ved at pasienter skyves frem
og tilbake mellom primeer- og spesialisthelse-
tjenesten. Det understrekes at finansieringssy-
stemet ber understotte god samhandling mel-
lom de ulik delen av den offentlige helsetjenes-
ten. Seerlig interessant er det at sykehusfinansi-
eringsutvalget er opptatt av at finansieringssys-
temet ikke straffer forsek pa & desentralisere
spesialisthelsetjenester: «Alle tjenester som
med god kvalitet og god kostnadseffektivitet
kan desentraliseres, bor flyttes naer pasienten».

6.17.3 Utvalgets vurderinger

Produksjon av helsetjenester er en grunnpilar i
den norske velferdsstaten. De seinere arene har
det veert gjennomfoert en rekke reformer innenfor
helsesektoren. Felles for reformene er at en ons-
ker & f4 mer igjen for de ressursene som settes inn
i sektoren, og at det skal oppnas ved & markeds-
rette aktivitetene. Pasientene skal i sterre grad
sees pd som kunder, med sterre valgfrihet enn
tidligere. Produsentene skal forholde seg til et stat-
lig styrt insentivsystem, og insentivsystemet skal
bidra til & effektivisere ressursbruken i sektoren.
Tanken er altsé at en skal f4 mer igjen for de pen-
gene som brukes pé helsetjenester, i form av bedre
og mer produksjon, og i form av mer tilfredse pa-
sienter. Reformene er i trdd med andre reformer i
offentlig sektor (NPM). Effektutvalget mener at
det, i et regionalt og distriktspolitisk perspektiv, er
viktig at befolkningen har tilgang pa helsetjenester
over hele landet. Noen tjenester (primeerhelsetje-
nester, medisiner) ber vaere tilgjengelige naer der
folk bor. Det er i seg selv ikke avgjerende for
pasientene at den medisinen de trenger er tilgjen-
gelig gjennom apotek, dersom man kan fa tilgang
pa dem pé andre mater.

Andre tjenester (sykehus) benytter de fleste
ikke s ofte, og litt lenger avstand til dem vil derfor
ikke veere av like avgjerende betydning i regional
og distriktspolitisk forstand. Utvalget mener at det
ma veere en viss regional fordeling av sykehustje-
nester, men at kostnader og tilgang pa fageksperti-
se innenfor ulike diagnoser ber veies opp mot et-
tersporselen nar man vurderer den regionale profi-
len av disse.

Sykehusreformen innebeerer at styringen i stor
grad er overlatt til de regionale helseforetakene,
basert pa et insentivsystem (blant annet ISF og
DRG). Effektutvalget ser en fare i at dette kan fore
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til at sykehusforetakene forseker & tilpasse porte-
foljen av pasienter og diagnoser til insentivsyste-
met. Dette kan resultere i en annen portefolje av
helsetjenester enn det som er politisk enskelig, for
eksempel at man far en skjev regional fordeling av
helsetjenestene. Det er derfor viktig & understreke
at det, ogsa med insentivstyring, er et politisk an-
svar a pase at produksjonen blir som man ensker
og har vedtatt.

6.18 Statlig kulturpolitikk

For drygt 20 ar siden (1980) utgjorde «kultursekto-
ren» (vidt definert som kunstnerisk aktivitet og
bibliotek, medier, sport og underholdning) bare
11.000 sysselsatte, eller 0,6 prosent av den totale
sysselsettingen. Ved arhundreskiftet var denne
gruppen vokst til naeermere det tredobbelte. Det er
mediene, sport og underholdningen som har vokst
sterkest disse tjue arene. I ar 2000 sysselsatte sek-
toren naermere 30.000 personer, eller 1,4 prosent
av yrkesbefolkningen. Ved siden av den kompetan-
seintensive forretningsmessige tjenesteytingen, er
det ingen sektorer som vokser sa sterkt i sysselset-
ting som kultursektoren.

Sektoren har naturligvis betydning langt ut
over det rent sysselsettingsmessige ved at praktisk
talt alle innbyggere opplever kunst-, kultur- eller
underholdningsprodukter daglig. Man lytter til
musikk, direkte og gjennom medier, leser beker,
egeninnkjopte eller lante, ser pa billedkunst, privat
og i gallerier. Sveert mange er ogsa utevende som
amaterer, enten vi snakker om kultur snevert, un-
derholdning i videre forstand eller sport. Kaller vi
alt dette kultursektoren er dette en av de viktigste
velferdsproduserende sektorene i var tid. Etter hvert
som basale tjenestebehov dekkes, kanaliseres mer
av interesse og ettersporsel mot produkter og tje-
nester som gir kunnskap og opplevelse.

6.18.1

Kultursektoren er stimulert av offentlig politikk,
statlig, kommunalt og lokalt. Kulturpolitikken har
tradisjonelt hatt en sterk nasjonal fering, nedfelt i
stortingsmeldinger. Det er hevdet at det fins to
hovedlinjer i norsk kulturpolitikk i etterkrigstida
(Mangset 1992:123). Den ene prioriterer hoykul-
turen, mens den andre sterkere markerer det sosio-
kulturelle, det vil si de sosiale, miljomessige og
lokale sidene ved kulturpolitikken. Den forste har
ledet til sterk kontakt med fylke og kommune,
mens den andre prioriterer den profesjonelle kuns-
ten og kunstinstitusjonene.

Kort omtale av kulturpolitikken
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Fra syttitallet fikk vi, som i andre europeiske
land, en sterkere vektlegging av det sosiokulturel-
le aspektet. Kulturbegrepet ble utvidet til ogsa &
omfatte idrett, ungdomsarbeid og andre fritidsakti-
viteter. Men samtidig ble den lokale- og hverdags-
livsorienterte politikken supplert med en offensiv
kunstnerpolitikk. Den kulturpolitisk myndigheten
ble delvis desentralisert til kommuner og fylkes-
kommuner.

Vilkéret for 4 nyte godt av stetteordningene var
at de kommunale forvaltningsniviene innferte
egne Kkulturstyrer. Denne desentraliseringen
skjedde parallelt med oppbyggingen av distrikts-
kontorer i NRK, opprettelsen av fem nye regiontea-
ter samt regionale kunstnersentra. Halvoffentlige-
museum kunne heretter fa stotte, likeledes kom-
munale fritidsklubber.

Den nye kulturpolitikken falt i tid sammen med
den store fylkeskommunereformen i 1976. Pa kort
tid ble det etablert fylkeskulturstyrer og kultureta-
ter i fylkeskommunene, som ble medspillere for
staten i arbeidet med utbygging av regionale kul-
turinstitusjoner (teater, kunstnersentra, museum,
musikerordninger). Dessuten fikk fylkeskommu-
nene ansvaret for kulturminnevernet og fordeling
av midler til kulturbygg («tippemidler»). P4 attital-
let ble dermed flere fylkeskommuner mer enn red-
skaper for statlig kulturpolitikk; de ble selvstendi-
ge aktorer for en regionalisert, nasjonal kulturpoli-
tikk.

P4 midten av attitallet (1986) fikk kommune-
sektoren et friere inntektsystem, som forte til at
det ble opp til fylkene og kommunene selv & defi-
nere innsatsen pa kultursektoren. Det har skjedd
en viss nedbygging og omorganisering av kommu-
nal og fylkeskommunal kulturforvaltning. I Kultur-
departementet ble politikken mer vendt mot medi-
ene, og mot det heoykulturelle feltet. Vi har fitt en
sterkere Oslo-dominans innenfor kulturlivet gene-
relt og i kulturpolitikken spesielt (Arnestad 2003),
noe som ogsa kan skyldes at markedsakterer er
blitt viktigere pa feltet.

6.18.2 Malsettinger og virkemidler i
kulturpolitikken

Den siste stortingsmeldingen pa feltet (St.meld.
nr. 48, (2002-2003) Kulturpolitikk fram mot 2014)
har relativt fa mélformuleringer, men trekker opp
«dei kulturpolitiske prioriteringene det komande
tidret». Disse utvikles rundt overskriftene scene-
kunst, musikk, billedkunst, film og kino, litteratur,
arkiv/bibliotek/museum. Hovedperspektivet er
rettet mot institusjonene og profesjonell kunstute-
velse, men frivillig innsats er ogséa tatt med. Priori-
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terte kulturbygg dreier seg dels om nasjonale kul-
turbygg, men ogsd om stetteordninger for lokale
og regionale bygg.

I stortingsmeldingen og i budsjettproposisjo-
nene fra Kultur- og kirkedepartementet er det van-
skelig 4 finne malformuleringer om regional og
lokal utvikling og om viktigheten av 4 sikre et vari-
ert kulturtilbud i ulike deler av landet. Den tette
kontakten mellom stat og fylke/kommune er pa
mange mater brutt. Den sterkeste sentrale forin-
gen i dag er at alle kommuner og fylkeskommuner
skal ha et folkebibliotek med fagutdannet biblio-
teksjef, og at oppleeringslova fral998 fastsetter at
«alle kommunar skal aleine eller i samarbeid med
andre kommunar ha eit musikk- og kulturskoletil-
bod til barn og unge, organisert i tilknyting til sko-
leverket og kulturlivet elles.» For evrig er rela-
sjonen mellom stat og kommuner/fylker relativt
svak. Den sterkeste virkemiddelinstansen i norsk
kulturliv er ikke lenger kommunesektoren, men
Norsk kulturrad og Kulturfondet.

Virkemidlene i kulturpolitikken er forst og
fremst de offentlige bevilgningene for & stotte kul-
turformal. Staten tar hand om de nasjonale institu-
sjonene og finansierer Norsk kulturrad og Kultur-
fondet. Noen av disse midlene kommer ogsi til
kommunesktoren. I 1993 var de samlede kulturut-
giftene pa 6,3 mrd. kroner, i 2001 var de pd 9,1 mrd.
kroner. Statens andel var da pa henholdsvis 39
prosent og 43 prosent.

Fylkeskommunene brukte i ar 2000 snaut 700
mill. kr til kulturformal, kommunene nesten 7 mrd.
kroner. Selv om kommunesektoren bare pa fa om-
rader er palagt & drive kulturtiltak, er aktivitetsom-
fanget fortsatt betydelig.

6.18.3 Effekter av virkemidlene for
malsettingene i kulturpolitikken

Den statlige kulturpolitikken bidrar i ferste om-
gang til at vi har et system av nasjonale institusjo-
ner innenfor teater, opera, musikk, kunstgallerier,
arkiver, bibliotek og museer, og en grunnstamme
profesjonelle kunstnere som lever av stipend eller
kunstnerlenn. I alt har 645 kunstnere fatt stipend
eller garantiinntekter for i ar (2003). Staten bidrar
altsa til en kjerneaktiviteter, og er ellers tilretteleg-
ger gjennom stette til privat eller frivillig aktivitet.

For ovrig gjor ikke staten forsek pa & styre
aktiviteten i en bestemt retning, ja, fra forskerhold
hevdes det at det i det hele tatt er vanskelig 4 na
kulturpolitiske mél gjennom systematisk kulturpo-
litikk og kulturplanlegging, «..blant annet fordi kul-
tur har en grunnleggende Kkreativ kjerne som
knapt lar seg innordne i politikkens og forvaltnin-
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Tabell 6.11 Andel som brukte ulike kulturtiloud de siste 12 maneder 1991-2000, og andel
profesjonelle arrangement blant de som har brukt kulturtilbud 2000.

1991 2000 Fordelt 2000 Andel prof. 2000
Sum Sum  Tettbygd Spredtbygd  Tettbygd Spredt-bygd
Kino 58 65 76 52
Idrettsarrangement 57 57 54 53
Folkebibliotek 49 52 52 48
Museum 41 45 52 38
Teater/musikal/revy 44 50 55 44 83 51
Kunstutstilling 41 44 52 38 90 65
Konsert m/populeermusikk 32 39 43 37 76 51
Konsert m/klassisk musikk 27 37 39 38 71 40
Ballett-/danseforestilling 8 11 14 9 62 41
Opera/operette 5 6 10 4 92 80

Kilde: Odd Frank Vaage: Norsk kulturbarometer 2000, Statistisk sentralbyra 2001

gens instrumentelle tenkemate» (Mangset
1992:265). Kulturpolitikken pavirker rammebetin-
gelsene for kulturytringene, men det er grunnlag
for tvil om «norsk kulturpolitikk gjennom de siste
20 ara virkelig har forandret kulturlivet i noen szer-
lig grad». Det hevdes at det ikke er noen patagelig
okning i befolkningens kulturaktiviteter, og at den
sosiale ulikheten i befolkningens kulturaktiviteter
har holdt seg noksé stabil - trass i klare demokrati-
seringsmal gjennom mer enn 40 ar.

Det private kulturforbruket («utgifter til enkel-
te fritids- og kulturgoder») utgjer rundt 9 prosent
av husholdsutgiftene, en andel som har veert stabil
de siste 25 ara. Den sterste utgiftsgruppa i dag
(1998-2000) er «hjemmedatamaskin, leketoy og
hobbyartikler» (1,5 prosent), mens utgifter til kino,
teater, konserter, museum og andre utstillinger
utgjorde bare 0,6 prosent av forbruksutgiftene
(Kulturstatistikk 2001). Folks kulturbruk er godt
dokumentert gjennom SSBs kultur- og medie-
bruksundersekelser gjennom hele 1990-talet. Det
er en viss gkning i de fleste kulturaktivitetene, men
den er ikke stor (tabell 6.11).

6.18.4 Regionale og distriktspolitiske
effekter av kulturpolitikken

Det er et visst belegg for & hevde at kulturkonsu-
met er lavere i spredtbygde omrader enn i tettbyg-
de. Dette forholdet henger naturligvis sammen
med tilbudet. Nar vi snakker om profesjonelle
kunstneriske arrangement, er forbruket vesentlig
lavere i spredtbygde omrader. Deltakelse péa
idrettsarrangement og bruk av bibliotek er der-
imot noenlunde lik mellom by og land, likeledes
konserter. Men den profesjonelle tilbudet er mar-

kant bedre i tettbygde strok, naturlig nok, og folge-
lig ogsa konsumet.

Det profesjonelle tilbudet er ikke bare konsen-
trert til byer, men ogsa til de storre byene, og seer-
lig til hovedstaden. Her fins de tunge institusjone-
ne, folgelig ogsa de ansatte eller engasjerte kunst-
nerne. Det samme mensteret gjenfinner vi nar det
gjelder stipend og lenn til kunstnere. Av de 645
stipendiene (inkl. nye garantiinntekter) ble 402 til-
delt kunstnere som bor i Oslo og de narmeste
kommunene, i alt 62 prosent. Selv om tallet pa
kunstnere og stipend har gkt sterkt siden 1980, har
fordelingen mellom Oslo-distriktet og resten av
landet holdt seg forholdsvis stabilt. Vi finner ogsa
en svak tendens til at kunstnere fra Oslo-omradet
far mer ut av stipendordningene enn sekere fra
resten av landet. I 2001 utgjorde kunstnere bosatt i
Oslo og Akershus 58 prosent av stipendsekerne (i
alt ca 4.100 sekere), men de fikk tildelt 62 prosent
av stipendiene og 63 prosent av stipendmidlene.
En lignende tendens gjor seg gjeldende nar det
gjelder fordeling av midler fra Fond for lyd og bilde
(tidligere Kassettavgiftsfondet), se Mgller (2002).

Den norske kunstnerbefolkningen bor langt
mer sentralt enn resten av befolkningen. Rundt
50 prosent bor i Oslo og omegnskommunene,
mens Oslo og Akershus til sammen ikke har mer
enn 22 prosent av befolkningen (jf. Meller 2002).
Mellom 75 og 80 prosent av kunstnerbefolkningen
bor i eller innenfor rimelig reiseavstand til byer
med mer enn 50.000 innbyggere (Mangset 1998).
Kulturpolitisk desentralisering og kulturell demo-
kratisering var hovedmalene bak den «nye» kul-
turpolitikken pa syttitallet, og de distriktspolitiske
maélsettingene var tydelige fram til Aattitallet.
Sosiale, skonomiske og kunstfaglige krefter har
virket sentraliserende.
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Man skulle kanskje tro at tendensen til mar-
kedsdannelser innen kulturlivet trekker i samme
retning, men det er ikke apenbart. Tall for 1980 og
2000 kan tvert om indikere en viss spredning av
kultursektorene. «Medier» er Klart overrepresen-
tert 1 Oslo/Akershus, men kostnadsandelen sank
fra 63 prosent i 1980 til 54 prosent i 2000. Innen
bibliotek og kulturarbeid er tallet sunket fra 32
prosent til 26 prosent. Innen sport og underhold-
ning har det ogsa skjedd en relativ styrking uten-
for Stor-Oslo.

6.18.5 Utvalgets vurderinger

Nar kulturbegrepet utvides til & omfatte kommersi-
elle medier, sport og underholdning, er tendensen
til sentralisering fortsatt til stede, men den blir
mindre enn den man finner innen profesjonelle
institusjoner og blant frie kunstnere. Noyaktig hva
dette skyldes kan vi ikke si, men utviklingen av
sterkere markedsorientering ser ut til & virke de-
konsentrerende. Vi skal imidlertid veere klar over
at en stor del av veksten som ikke faller pa hoved-
staden, kommer i de andre landsdelssentrene.

Nar det gjelder det tunge institusjonene méa det
aksepteres en viss konsentrasjon til hovedstaden.
Det ber veere rom for institusjoner og ensemler
ogsa i landsdelssentrene og de mellomstore by-
ene, der det i noen tilfeller har er utviklet betydeli-
ge sentra for medier, sport og underholdning.

Norge har dessuten en unik flora av sterke
regionale og lokale aviser, som er supplert med
NRK-kontorer for radio og TV og private elektro-
niske medier. Disse mediene bidrar til 4 opprett-
holde en regional offentlighet av betydning for
identitet og politikk. Det er viktig at denne fin-
maskede mediestrukturen opprettholdes. Avisstet-
ten har slik sett en viktig regional funksjon, det
samme har NRKs kontorer (som heter «distrikt-
skontorer» mer er regionkontorer).

I trdd med de siste tidrs markedsorientering
har det ogsa veart gkt fokus pa kulturfeltet som
neeringsomrade. Medier, sport og underholdning
er Klare eksempler pa forretningsmessige kultur-
tilbud. Nyetableringer og innovasjoner innenfor
dette feltet ber kunne veere stotteverdig innenfor
den bedriftsrettede regionalpolitikken. Ogsa i dist-
riktene bor det vaere plass for kulturbaserte etable-
ringer, gjerne i tilknytning til eksisterende naerin-
ger. Primaernaeringene er i stor grad forvaltere av
tradisjonell kultur, nedfelt i kulturlandskapet og i
lokale produksjonsmaéter. Slike tradisjoner kan gi
grunnlag for nye produkter, gjerne i relasjon til
reiseliv. Ogsa innen for industri og handverk vil
det vaere grunnlag for nye etableringer basert pa
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kulturell kapabilitet. Etableringer og innovasjoner
i denne retningen er naturligvis stetteverdig. I til-
legg ber det kunne etableres bredere programmer
for 4 vinne erfaringer og skape synergieffekter nar
det gjelder kulturelt entreprenerskap.

6.19 Statlig samepolitikk

6.19.1

Et utgangspunkt for statens samepolitikk er at
Norge har seerskilte forpliktelser i forhold til same-
ne som urfolk. Samene er anerkjent som urfolk
fordi de bebodde landet da naveerende statsgren-
ser ble fastlagt. De fleste samene bor i Norge, og
derfor har vi et seerskilt ansvar for 4 ivareta samisk
kultur. Formalet med samepolitikken er ikke & gi
samene en serstilling, men 4 rette opp de negative
virkninger av tidligere fornorskningspolitikk, opp-
né reell likebehandling og motvirke diskrimine-
ring (St.meld. nr. 55 (2000-2001) Om samepolitik-
ken og nr. 33 (2001-2002) Tilleggsmelding til
St.meld. nr. 55 (2000-2001), Innst. S. nr. 110 (2002-
03)).

Hva som regnes som samepolitikk har endret
seg over tid, og politikkomradet kan avgrenses der-
for pa ulike méter. En bred tilneerming, eller den
«store samepolitikken», er all politikk med relevans
for den samiske befolkningen, samiske neeringer,
samiske bosettingsomrader eller bruksomrader.
Dette vil omfatte statens utdanningspolitikk, slik
som utdanning av samisktalende fagfolk og utvik-
ling av studier som ivaretar samisk kultur og nae-
ring, helsepolitikk, kulturpolitikk, likestillingspoli-
tikk, reindriftspolitikk, fiskeripolitikk, landbruks-
politikk, politikk for mineralutvinning, andre inn-
grep i natur (f.eks begrunnet ut fra forsvars-
virksomhet, nasjonalparker, motorferdsel) osv. En
slik liste kan gjores sveert lang. «Den lille same-
politikken» er det som i statsbudsjettet omtales un-
der programkategorien «samiske formal» (kapittel
13.40), og som i budsjettet for 2004 er foreslatt til
146 mill. kr. Den er delt i tre kapitler: Sametinget
(140 mill. kr), tilskudd til samiske formal (3,7 mill.
kr) og kompetansesenteret for urfolks rettigheter
(2 mill. kr). Ofte vil det i tillegg veere naturlig 4 ta
med tiltak som iverksettes fra andre departement
enn KRD, det er for eksempel politikk i forhold til
samiske barnehager (Barne- og familiedeparte-
mentet), de samiske videregidende skolene, samisk
hegskole, utgifter ved tospréaklig grunnskole (Ut-
dannings- og forskningsdepartementet), hand-
lingsplanen for helse og sosialtjenester (Sosialde-
partementet), reindriftsavtalen (Landbruksdepar-

Kort omtale av samepolitikken
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tementet), samisk kulturminnevern (Miljevernde-
partementet), retthjelpskontoret for Indre
Finnmark (Justisdepartementet) m.m. Dette kan
kalles en «utvidet liten samepolitikk». Dels over-
fores det midler fra fagdepartement til Sametinget
for at de skal sta for gjennomferingen, dels gjen-
nomferes tiltakene direkte fra det enkelte fagdepar-
tement. Utviklingen har vaert at Sametinget har fatt
utvidet sine ansvarsomrader, ofte ved at tilskudds-
ordninger som tidligere ble tildelt fra departement
er overfort til Sametinget.

Stortingsmeldingene om samepolitikk
(St.meld. nr. 55 (2000-2001) og nr. 33 (2001-2002))
har lagt vekt pé politikk overfor Sametinget samt
omtale av tiltak saerlig rettet mot samer, samiske
neeringer eller samiske omrader innenfor de ulike
sektorpolitikkomradene, dvs. en «utvidet liten sa-
mepolitikk». Mange politikkomrader med stor re-
levans for samer og/eller samiske forhold, slik
som reindriftspolitikk, mineralutvinning og heyere
samiske utdanninger, blir der dreftet generelt,
mens den konkrete politikkutformingen blir frem-
met som egne saker.

Sametinget ble apnet i 1989 og er inne i sin
fierde periode. Valgperiodene i Sametinget er de
samme som for Stortinget. Sametingets arbeid-
somrader er alle saker de selv mener sarlig be-
rerer den samiske folkegruppen. De kan avgi utta-
lelser og reise alle saker innenfor sitt arbeidsom-
rade og avgjer hvilke saker de vil engasjere seg i.
Sametinget er tildelt ansvar og dels forvalter en
rekke tilskuddsordninger innenfor enkelte saks-
omrader, det gjelder bl.a. sprik, kultur, naering,
barnehager og utdanning. Mange av disse ordnin-
ger ble tidligere forvaltet av statlige myndigheter.
Sametinget er et politisk organ, samtidig utferer de
forvaltningsoppgaver. Sametingets politikk kan
skille seg fra norske myndigheters politikk. Same-
tinget er ikke underlagt regjeringen, og regjerin-
gen har som utgangspunkt ikke noe konstitusjo-
nelt ansvar for Sametingets avgjorelser eller virk-
somhet. Arlig legges Sametingets arsmelding fram
for Stortinget i form av en stortingsmelding.

De rettslige sidene av samepolitikken har veert
sentrale. Dette gjelder bade nasjonalt regelverk og
internasjonal rett som har innvirkning pa norsk

% Disse kommunene er tospraklige i den forstand at henvendel-
ser skal besvares pé det spraket som brukes. Samisk leereplan
for grunnskolen, 1-97 Samisk, gjelder i disse kommunene

%] Finnmark er det hele eller deler av kommunene Kauto-
keino, Karasjok, Tana, Nesseby, Porsanger, Kvalsund, Gam-
vik, Lebesby, Alta, Masoy, i Troms omfattes hele eller deler
av kommunene Kéfjord, Lavangen, Skanland, Kvanangen,
Storfjord, Tromse, Gratangen, Lenvik og i Nordland gjelder
det for deler av kommunene Tysfjord, Evenes og Narvik.
Utover dette omfattes samer i sersamiske omrader.

Kapittel 6

rettsoppfatning og rettspraksis. Nasjonalt lovverk
og folkeretten forplikter myndighetene til 4 legge
forholdene til rette for at den samiske folkegrup-
pen skal kunne sikre og utvikle sitt sprak, sin kul-
tur og sitt samfunnsliv. Viktige rettsgrunnlag for
samepolitikken er: Grunnloven §110 a, Sameloven,
ILO-konvensjonen nr. 169 om urfolk og stamme-
folk i selvstendige stater, art. 1, FN-konvensjonen
Om sivile og politiske rettigheter, artikkel 27. Det
er ogsa en rekke andre internasjonale avtaler som
omfatter forhold hvor urfolk er seerskilt nevnt, for
eksempel Agenda 21, kapittel 26, Sluttdokumentet
fra Johannesburgkonferansen 2002 m.m.

En annen utfordring i forhold til samepolitik-
ken er a vite hvor og hvem den skal omfatte. Det
hersker ulike oppfatninger av hva som gar under
betegnelsen «samiske omrader». A legge bosetting
til grunn kan blir for snevert, bruk av omrader er i
mange sammenhenger like relevant, spesielt i for-
hold til den ekstensive reindriftsneeringen og
innenfor fiskerinaeringen.

I en del sammenhenger gjores det geografiske
avgrensninger i forhold til samepolitikken. Neden-
for er noen eksempler pa inndelinger som brukes.
Seks kommuner (Karasjok, Kautokeino, Nesseby,
Tana, Porsanger og Kéfjord) utgjer «forvaltnings-
omrddet for samiske spraklov». Disse kommunene
har sterst andel samisk befolkning, og ofte blir det
betegnet som samisk kjerneomrade?. En annen
inndeling er Sametingets virkeomrade for nae-
ringstilskudd, dette er geografiske omrader basert
pa samisk bosetting og naeringstradisjon og forut-
setter at kommunene gnsker innlemming, og at de
godkjennes av Sametinget. Til sammen kommer
hele eller deler av 21 kommuner i Finnmark,
Troms og Nordland inn under denne ordningen?. I
tillegg kommer samer i sersamiske omrader med
under virkeomrédet for naeringstilskudd. En tredje
inndeling er valgkretsene for sametingsvalget, der
landet er delt inn i 13 valgkretser, seks kretser i
Finnmark, tre i Troms, to i Nordland, en for Sersa-
meomradet (kommunene i Nordland fra og med
Rana og Redey og serover, Nord-Trendelag, Ser-
Trendelag og Engerdal kommune i Hedmark) og
en krets for det gvrige Ser-Norge.

Det er ingen etnisk «registrering» av samer i
Norge, og identitetsforstielsen har vert droftet i
mange sammenhenger (bl.a. Aubert 1978, Bjor-
klund 1985, Bergland 1998, Hovland 1999, Pain
2003). I Norge opereres det med tall over antall
samer som varierer mellom 30.000 og 100.000
(Bjerkli og Selle 2003) mens det er om lag 10.000
personer registrert i samemanntallet (www.same-
diggi.no). Det er ogsid et mangfold av samiske
grupper som dels har egne sprak, ofte deles det i



188 NOU 2004: 2

Kapittel 6

de fire gruppene: nordsamer, sersamer, gstsamer/
skoltesamer og lulesamer. Nordsamene er den
klart sterste gruppen i Norge. En annen inndeling
er innlandssamer, sjgsamer og markasamer.

6.19.2 Mal, virkemidler og maloppnaelse

Samepolitikken bzerer med seg en historie om
hvordan samene har veert behandlet, bl.a. gjennom
en sterk fornorskningspolitikk som ble opphevet
forst midt pa 1950-tallet (Minde 2003). I dag ligger
det til grunn en tenkning om at det ikke er tilstrek-
kelig & erklaere en politikk preget av diskrimine-
ring og assimilering som avsluttet. Ettervirkninge-
ne i form av nedvurderende holdninger kan sitte i
lenge. Det er derfor nedvendig med positive tiltak
for & bete pa langtidsvirkningene. Aktiv handling
fra statens side vil i mange tilfeller veere pakrevd
for & reparere noen av de skader kultur og sprak er
pafert, og & legge grunnlaget for en spraklig og
kulturell revitalisering. Det var innenfor sprak og
kultur at nasjonale myndigheter tidligst erkjente
nedvendigheten av 4 fore en saerskilt samepolitikk.

Norsk samepolitikk utvikles gjennom et sam-
virke mellom Sametinget og norske myndigheter.
Nar arsmeldingene fra Sametinget legges fram for
Stortinget er det vanlig at Regjeringen omtaler sa-
ker Sametinget tar opp. I forkant av statsbudsjettet
fremmer Sametinget sine prioriteringer, og dette
inngér i regjeringens arbeid med budsjettet. Det er
ogsa kontaktmeter pa politisk nivd mellom Same-
tinget og Regjeringen. Det siste aret har Sametin-
get utarbeidet fastere samarbeid med flere fylkes-
kommuner. Klarest formalisert er det med Troms
og Finnmark hvor det er egne partnerskapsavtaler.
Ved hjelp av slike arbeidsmetoder kan Sametinget
oppna ekt innflytelse pad nye omrader uten & for-
melt bli tildelt ekt myndighet fra den norske stat.
Samarbeid av denne typen kan ogsa styrke fylkes-
kommunene som regionale akterer i forhold til
den samiske befolkningen (Angell og Eythorsson
2002).

Reindrift

Tamreindrift er en samisk neering som drives pa
om lag 40 prosent av Norges areal, fra Finnmark til
Ser-Trendelag/Hedmark. I nasjonal méalestokk er
den liten, men er viktig ekonomisk og sysselset-
tingsmessig bade i samisk og lokal sammenheng.
Anslagsvis utferes det arlig omtrent 1.000 arsverk,
fordelt pa 2.700 personer. Reindrift regnes for &
veere fundamental for det materielle grunnlaget for
samisk kultur, og er en viktig kultur- og sprak-
beerer. Reindriftspolitikken bygger pa to selvsten-
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dige verdigrunnlag, en neeringspolitisk produk-
sjonsverdi, og en samepolitisk kulturverdi (St.prp.
nr. 1 (2003-04)). De to malsettingene kan vere
motstridende, serlig i forhold til hvor mange per-
soner det skal vaere plass til i reindriften, den fors-
te malsettingen tilsier effektivisering av driften,
mens den andre kan indikere at det vil vaere en
styrke for samisk kultur at flest mulig personer er
involvert i reindriften. De reindriftspolitiske male-
ne er konkretisert i begrepet baerekraftig reindrift,
og dette omfatter gkologisk, skonomisk og kultu-
rell beerekraft (St.meld. nr. 28 (1991-92) Om baere-
kraftig reindrift).

Reindriftsloven og reindriftsavtalen er de to
viktigste virkemidlene. For 2004 er det i Statsbud-
sjettet satt av 148 mill. kr til reindrift, fordelt pa 53
mill. kr til reindriftsforvaltningen og 95 mill. kr til
gjennomfering av reindriftsavtalen (St.prp. nr. 1
(2003-04)). Det er ogsa igangsatt et eget verdiskap-
ningsprogram for reindrifta. I reindriftsavtalen
2003/04 ble tilskuddssystemet lagt vesentlig om,
fra ordninger som i stor grad var basert pa faste
belop per driftsenhet til ordninger som premierer
produksjon og verdiskapning (St.prp. nr. 63 (2002-
2003) Om reindriftsavtalen 2003/2004). Reindrifts-
loven er under revisjon (NOU 2001:35).

Noen av de felles utfordringene reindriftsnae-
ringen star overfor er arealinngrep og store rov-
dyrtap. Utfordringene er videre preget av regiona-
le forskjeller. Finnmark er det sterste reindriftsfyl-
ket med om lag 70 prosent av tamreinen, og gjen-
nom 1990-tallet var det der store problem knyttet
til beitegrunnlaget i forhold til antall dyr. Selv om
reintallet gikk ned pa 1990-tallet, har det de siste
arene okt, og det er i dag ikke samsvar mellom
beitegrunnlag og antall dyr. @konomien er svak.
Reindriften i Finnmark star overfor store utford-
ringer hvor betydelige endringer av rammevilkare-
ne ikke er avklart, slik som distrikts- og siidainnde-
ling, beitetider og evre reintall.

Samepolitikk i Indre Finnmark

I flere sammenhenger er det dokumentert at leve-
karene i de samiske kjerneomradene har veert dar-
lige og det har veert iverksatt ulike tiltak for a bete
pa det, for eksempel boligprogram pa 1970-tallet. I
forbindelse med Stortingets behandling av
St.meld. nr. 50 (1998-99), Utjevningsmeldingen,
ble det lagt fram statistikk over sentrale levekar-
sindikatorer for Indre Finnmark som viste tilsva-
rende levekérsproblemer som i indre Oslo ost. In-
dre Finnmark kommer fortsatt darlig ut pa de fles-
te levekarsindikatorene (St.meld. nr. 33 (2001-
2002)).
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Pa 1990 tallet pagikk et stort omstillingspro-
gram? i Indre Finnmark som omfattet de fire kom-
munene Deatnu-Tana, Porsangu-Porsanger, Ka-
rasjohka-Karasjok og Guovdageaidnu-Kautokeino.
Bakgrunnen for programmet var krisen i reindrifta
med lav lennsomhet og mange dyr i forhold til
beitegrunnlaget. Programmet hadde en tredelt sat-
sing med i) bred og generell satsing pa neeringsut-
vikling ii) tiltak for & sikre levekéarene for de perso-
nene som frivillig gikk ut av reindriften (omstil-
lingslenn i inntil fem ar) og iii) bedre utdannings-
mulighetene og kompetanseheving. Fylkeskom-
munen hadde ansvaret for 4 lede omstillings-
programmet, og de var lagt vekt pa at tiltakene
skulle legges til det ordineere virkemiddelappara-
tet. Kommunene var sentrale akterer i program-
met, bade gjennom 4 delta i styret for programmet
og gjennom & forvalte over halvparten av midlene
som ble disponert til naeringsomradet.

Evalueringen av «Omstillingsprogrammet for In-
dre Finnmark» (Angell, Karlstad og Nygaard
2003), viser at 60 prosent av driftsenhetene som
gikk ut i omstilling er tatt opp igjen etter at omstil-
lingsperiode var over. Den direkte reduksjonen i
reintallet av omstillingsprogrammet var 15.000
dyr, eller om lag halvparten av det som var antydet
behov pa forhand. Mange av de som har tatt drifts-
enheten tilbake har i praksis ikke startet opp med
aktiv drift ennd, og dette oker usikkerheten i for-
hold til de langsiktige effektene pa reintallet. Kau-
tokeino hadde allerede tidlig pa 1990-tallet en me-
get hoy arbeidsledighet. Sarlig der har det veert
vanskelig 4 inkludere de tidligere «omstillerne» i
arbeidslivet, og over halvparten er utenfor arbeids-
markedet. Omstillerne som har lyktes best er yng-
re som har tatt utdanning, seerlig kvinner. De som
har hatt det vanskeligst er voksne menn med be-
grensede erfaringer fra annet arbeid enn reindrif-
ten.

Over halvparten av naeringsutviklingsmidlene
gikk til kommunene (hovedsakelig til kommunale
neaeringsfond). Dette viser en profil der de minste
prosjektene hadde heyest prioritet. Servicenaerin-
ger og handverk? mottok 2/3 av den bedriftsrette-
de stotten. I hovedsak er dette bedrifter basert pa
naermarkedet. Kommunene rapporterte om 470
nye arbeidsplasser i perioden 1994-2001 pa bak-
grunn i stette fra naeringsfondene. Maten ordnin-

2] lopet av de atte arene (1993-2000) omstillingsprogrammet
pagikk, ble det samlet brukt 330 mill kroner, eller 41 mill
kroner per ér, til ekstra omstillingsarbeid. Dette fordelte seg
med 185 mill kroner til neeringsutvikling, 100 mill kroner til
omstillingslenn, 24 mill kroner til kompetanseheving og
knappe 20 mill kroner til administrasjon av programmet.

% Duidji, samisk husflid, utgjorde en stor del av dette.
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gen var utformet pa gir grunn til & tro at lokale
personer med etablererideer fikk prevd disse ut
slik at det lokale potensialet for nye virksomheter i
alle fall pa kort sikt er tatt ut. Videre neeringssat-
sing ber ha annen innretning. De ovrige midlene
til neeringsutvikling ble forvaltet av fylkeskommu-
nen/SND og Sametinget. Neeringslivet i Indre
Finnmark er svakt, lite differensiert og robust og
er i stor grad basert pa lokale markeder. En strate-
gi der en i sa stor grad baserte seg pa utvikling av
lokalbasert kompetanse og ressurser vil dermed
veere sarbar.

Samefolkets fond

Det ble i 2000 bevilget 75 mill. kroner til et «Same-
folkets fond», og opprettelsen av fondet er ment
som en kollektiv erstatning for de skadene og den

uretten fornorskningspolitikken har pafert det sa-
miske folk.

Statlige overfaringer til forvaltningsomradet

Med bakgrunn i Orbeck (2002) sine data har Eike-
land (2003) analysert hvordan ulike poster pa stats-
budsjettet for ar 2000 fordeler seg geografisk i
Finnmark og Nord-Troms. Han viser at ogsa de
norske overforingene treffer de seks kommunene i
det samiske forvaltningsomradet. Overforingene
til husholdningene i de samiske kommunene lig-
ger pa gjennomsnittet i tiltakssonen. Nér en korri-
gerer for forsvarets virksomhet i Porsanger ligger
0gsa posten «statslenn» pa gjennomsnittet for den-
ne regionen. Kommunene ligger noe over, mens
overforingene til fylkeskommunen er lavere enn
gjennomsnittet. Eikeland viser hvor pengene til di-
striktspolitikk tar veien, og nar det gjelder den
distriktspolitikken som er forankret i bedriftene
kommer de samiske kommunene dérligere ut enn
gjennomsnittet for Finnmark og Nord-Troms, det
gjelder seerlig den selektive bedriftsstotten. Eike-
land har kommunefordelt deler av bevilgningen til
samiske formal hvor han har tatt med midler til
tospraklighet, sarskilt stette til samiske barneha-
ger, stotte til neeringsformal fra Samisk utviklings-
fond og til utevere av nacringskombinasjoner og
reindriftsavtalen. Hovedfunnet etter at ogsa disse
midlene er fordelt er at stotten til bedriftene nar
gjennomsnittet for regionen. Hovedforklaringen er
at reindriftsavtalen inngar i dette, samt at drifts-
stotten til naeringskombinasjoner i sterre grad nar
fram til disse kommunene. Eikeland (2003) argu-
menterer for at begge disse stotteformene har ei
sterkere forankring i husholdet enn i bedrifter. I
samiske omrader har husholdet fortsatt en nokkel-
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rolle i den ekonomiske utviklingen (Eikeland og
Gaski 2001). Tallene for budsjettet i 2000 viser at
de bedriftsrettede ordningene innenfor distrikts-
politikken ikke helt treffer bedrifter innenfor det
samiske forvaltningsomradet. Stetten via samepo-
litikken kompenserer noe, men medferer ikke at
bedriftene innen forvaltningsomradet i samme
grad som de ovrige bedriftene i Nord-Troms og
Finnmark oppnar selektiv bedriftsstotte. Imidlertid
mottar disse bedriftene mer enn gjennomsnittet
for hele regionen i generell stotte.

Finnmarksloven

I april 2003 la Regjeringen fram Finnmarksloven
(Ot.prp. nr. 53 (2002-2003)), etter mer enn 20 ars
utredningsarbeid. Loven regulerer rettsforhold og
forvaltning av grunn og naturressurser i Finn-
mark. Bakgrunnen for loven var at samene som
urfolk skulle fa ekt innflytelse slik at folkerettslige
forpliktelser skulle folges opp. Forslaget mette
motstand fra Sametinget pé flere punkt, bla om de
folkerettslige sidene er ivaretatt, rettigheter til fis-
ke og bruk av kystnzere farvann, innflytelse ved
inngrep og endret bruk av areal m.m. FNs rasedis-
krimineringskomité har uttrykt bekymring for om
lovforslaget vil innskrenke det samiske folks kon-
troll og myndighet over land og vann og har bedt
Norge om a komme fram til enighet med det sa-
miske folk om rettighetene. Fylkesutvalget i Finn-
mark stettet i hovedsak regjeringens forslag til
Finnmarkslov, men hadde noen forslag til endrin-
ger. Uavhengige juridiske eksperter har vurdert
det framlagte forslaget til Finnmarksloven og er
kommet fram til at det ikke er i trdd med de folke-
rettslige forpliktelsene Norge har tatt pa seg (Gra-
ver og Ulfstein 2003). Stortinget skal behandle lov-
forslaget videre.

Institusjonsbygging

Sametingsbygget, hvor halvparten av Sametingets
administrasjonen er og hvor Sametinget har sine
plenumssamlinger, ligger i Karasjok. Den evrige
administrasjonen er desentralisert til Kautokeino,
Nesseby og Drag (Tysfiord). I tillegg er det et
distriktskontor for sersamisk omrade i Snasa samt
et distriktskontor for Troms i Tromse. Andre vikti-
ge samiske institusjoner er Arran lulesamiske sen-
ter pa Drag, Saemien Sijte, et sersamisk museum
og kulturhus pa Snésa, Sijti Jarnge, samisk kul-
tursenter i Hattfjelldal, Aja Samisk Senter i Kafjord
og Ustsamisk museum i Neiden er under planleg-
ging. I tillegg til disse institusjonene er det andre
sentrale samiske institusjoner bl.a. Samisk heg-
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skole, Nordisk samisk institutt og Beaivvas Sami
Teahter 1 Kautokeino, NrK Sameradioen med ho-
vedkontor i Karasjok, samisk museum i Nesseby
m.fl. En effekt av denne samiske institusjonsbyg-
gingen er at arbeidsmarkedet er betydelig utvidet.
Dette kommer seerlig personer med heyere utdan-
ning til gode. For eksempel er dette tydelig i Indre
Finnmark, mange av disse institusjonene gir nye
karriereveier seerlig for kvinner med heyere utdan-
ning (Angell og Lie 2002). Trolig vil de samiske
sentrene som er etablert i andre omrader (Kafjord,
Drag, Hattfjelldal, Snasa) ha tilsvarende virkning.

6.19.3 Utvalgets vurderinger

Samepolitikken har ingen distriktspolitisk be-
grunnelse, men er begrunnet ut fra at sektorpoli-
tikkene ikke i stor nok grad nér fram til samer
og/eller samiske omrader, nasjonalstatens saer-
skilte forpliktelser overfor samene som urfolk og
politikk som skal kompensere for historiske feil-
grep. De geografiske inndelingene som brukes for
4 na den samiske befolkningen viser at dette i stor
grad er periferiomrider. Gjennom samepolitikken
kanaliseres betydelige midler til disse omradene,
med Kklare distriktspolitiske effekter.

Samtidig vil distriktspolitikken ha betydning
for de rammebetingelser samepolitikken skal vir-
ke i. Den samiske institusjonsbyggingen har gitt
nye karriereveier i omrader som er norsk periferi,
men som er samisk <«hovedstadsomrade’. Gjen-
nom (partnerskaps-)avtaler med fylkeskommuner
kan Sametinget fi innflytelse i regionalpolitikken
disse forer.

Styrket fokus pa samepolitikk kan ha ulike geo-
grafiske virkninger, med bade hemmende og
fremmende vekstfaktorer. Det ene ytterpunktet er
at personer og bedrifter vil veere tilbakeholdende
med & bosette seg eller etablere virksomhet fordi
de ikke ensker & knytte seg for sterkt opp mot det
samiske. Det andre ytterpunktet er at fokus pa
samepolitikk virker tiltrekkende for aktivitet, be-
drifter og personer. Dette kan gjelde samer fra
omradet som i sterre grad blir boende, slik som i
Indre Finnmark, tilflytting av samer fra andre om-
rader eller andre personer og bedrifter som er
opptatt av urfolk, deres levevei og neringsut-
ovelse.

Nasjonale myndigheter har store muligheter til
a styre samepolitikken. Oppbyggingen av Sametin-
get har veert sentralt. Urfolkspolitikk reguleres av
internasjonale regelverk som norske myndigheter
avgjer om de vil ratifisere eller ikke. I forbindelse
med diskusjonene om «samisk selvbestemmelse»
onsker samene at norske myndigheter i sterre
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grad skal overlate beslutninger til samiske organ.
En slik utvikling vil styrke Sametingets styrings-
muligheter, men vil svekke styrbarhet fra norske
sentrale myndigheters side selv. Gkt delegering

kan vitalisere samepolitikken ytterligere. Ettersom
samepolitikken i sa stor grad kommer distriktsom-
rader til gode, kan det bidra til viktige loft for disse
omradene, og gi god distriktspolitisk effekt.
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Kapittel 7
Omradestudier

Norge er et regionalt mangfoldig land og virknin-
gene av statlig politikk er ikke lik i alle regioner.
Sammensetningen av og mengden av sektorpoli-
tikk som «treffer» den enkelte region vil variere,
dessuten varierer virkemiddelbruken over tid.
Analyser av den regionale utviklingen i konkrete
regioner kan derfor gi en pekepinn pa hvordan
politikkomradene virker sammen, bade de poli-
tikkomradene som eksplisitt har til hensikt & gag-
ne en gunstig regional utvikling og de som har
ikke-intenderte, negative og positive, regionale
virkninger.

Som en del av utredningsarbeidet har utvalget
fatt forskermiljeer til & lage kortfattede analyser av
helheten i den regionale utviklingen og se pi i
hvilken grad denne utviklingen er pavirket av re-
gional politikk, bade intendert og ikke-intendert.
Omradene er valgt ut fordi det her har vart utfert
regionale studier. Fem av de sju omradene inngér i
analyser som utferes i regi av Norges forsknings-
rads forskningsprogram for regional utvikling
(REGUT). Vi har ogsé gitt forskerne «det kontra-
faktiske problem» som utfordring: Hvordan ville
utviklingen veert uten statlige politikker?

Folgende regioner er analysert i disse omra-
destudiene:

— Nord-Troms og Finnmark
— Namdalen

— Nord-Vestlandet

- Odda

— Indre Agder

— Osterdalene

- Ostfold

7.1 Nord-Troms og Finnmark

Nord-Troms og Finnmark er «erkedistriktet» i
Norge. Dette er naturmessig en ekstrem region og
samtidig den siste «frontier-region». Andre ver-
denskrig bed pa en total rasering, og gjenoppbyg-
ging og seinere distriktsutbygging har gjort dette
til det omradet som har mottatt mest regionalstette
i Norge per innbygger. Regionen ble imidlertid
bare svakt industrialisert i etterkrigstida, og fiske-
rikriser og restrukturering har revet grunnen vekk

under mye av fiskeforedlingen. De ekspansive om-
radene i dag er byene Alta og Hammerfest, mens
Kirkenes har veert i kontinuerlig omstilling etter
gruvenedleggelsen.

Omradets historie siste 50-arene kan ikke be-
skrives uten at man tar det utgangspunktet at all
bebyggelse var brent eller bombet i 1945, og at de
fleste av innbyggerne var evakuert. Den forste poli-
tiske institusjon var siledes knyttet til statens gjen-
oppbygging og forsek pd modernisering av regio-
nen. Na skjedde ikke den sentraliseringen av bo-
settingen som myndighetene tenkte seg. Husene
ble bygd opp der de stod fer brenningen, og nae-
ringslivet ble ikke modernisert (les: industriali-
sert) i sd stor grad myndighetene onsket. Finn-
mark og Nord-Troms hadde likevel en sterkere
befolkningsvekst enn landsgjennomsnittet fram til
1970. Trolig sluttet imidlertid regionens funksjon
som «frontier», dvs. et omrade som trekker til seg
innflyttere det ikke er plass til i sentrale deler av
landet, under 2. verdenskrig. Den relative veksten
kom séledes pga. hoge fodselstall. Innen regionen
var det fiskeveerene og industristedet Kirkenes
som var vekstmotorer, mens typiske fjordomrader
hadde tilbakegang.

Fra slutten av 1970-tallet skifter mensteret. Na
ble veksten konsentrert til Alta og indre Finnmark.
Endringene kan oppfattes som en refleks av offent-
lig politikk og av naeringsekonomiske endringer.
Effektivisering og privatisering av offentlig tjenes-
teyting har endret den desentraliserte strukturen
til denne sektoren og fort veksten til de folkerike
omrader, som bare er Alta i denne regionen. I et
politisk institusjonelt lys er det interessant hvor-
dan de tre sentrale distriktspolitiske institusjoner,
dvs. statlig eierskap, det selektive virkemiddelap-
paratet og de generelle ordningene i tiltakssonen i
Nord-Troms og Finnmark, har innvirket pa det re-
gionale monsteret. Veksten fram til 1960-1970-tal-
let fulgte statens satsinger pé Kkysten og i Ser-Va-
ranger, og etter nedbyggingen overtok de statlige
vekstsentrene Alta og Nordreisa og andre utpekte
byer i Finnmark.

De samme byer og kystsamfunn som staten
satset pa etter krigen, blant annet av forsvarsstrate-
giske grunner, opplever i dag den mest dramatiske



NOU 2004: 2 193

Effekter og effektivitet

nedgangen. Dermed er vi ved regionens storste
utfordringer i dag: De mange smé samfunn som
kan bli avfolket hvis hjernesteinsbedriften ikke
kommer pé fote igjen, og befolkningsnedgangen i
de tidligere sa viktige byene.

Et seermerke ved den offentlige innsatsen i re-
gionen er det betydelige innslaget av distriktspoli-
tisk motiverte ressurser av ulik type. I Nord-Troms
og Finnmark utgjer slike hele 28 prosent av de
samlede overferingene. De storste overferingene
géar til hushold (personer) og kommuner. Disse
overforingene har en innretting mot utkantene,
samt i noen grad mot de samiske kommunene. De
norske utkantkommunene har hatt en svak utvik-
ling, mens de samiske fortsatt vokser mye pga.
heye fodselstall. Oppbyggingen av samiske institu-
sjoner og en samisk administrasjon i de fleste sa-
miske kommunene har ogsé stor betydning. Over-
foringene til bedrifter, fylkeskommunen og til sta-
tens egen virksomhet gjor at statens pengebruk
totalt sett er relativt jevnt fordelt mellom kommu-
netyper i omradet. Det er de krisepregede byene
som er overferingsvinnerne. Dette er byer som
vinner i dag fordi sykehus, videregéende skoler og
sentrale fylkes- og statsinstitusjoner er lokalisert
der.

Regionen har hatt en konjunkturutvikling som
i flere tidr har skilt seg noe fra landet for ovrig.
Lavkonjunkturen fra midten av 1980-tallet snudde
tidligere (1991-1992) i dette omradet enn i landet
ellers (1992-1993). Videre stagnerte regionen midt
pa 1990-tallet og opplevde ikke den veksten som
landet som helhet hadde. Arsakene til det siste er
trolig folgende tre: (i) En stor offentlig sektor som
har gatt tilbake fordi veksten i denne skjer i folke-
rike omrader; (i) en privat sektor rettet mot be-
folkningen i neeromradet (lite rettet mot bedrifter),
og nér folketallet gér ned, sa reduseres aktiviteten
i denne sektoren ogsé og; (iii) en stor fiskerisektor
hvor aktiviteten bestemmes av sterrelsen pa kvote-
ne (som har veert lave fra slutten av 1990-tallet), og
som er svart avhengig av den norske posisjonen
pa eksportmarkedene. Det kan ikke spores noen
endringer her, og nar vi i dag ogséa er vitne til at
oppdrettsnaeringen sliter, blant annet pa grunn av
svak effektivitet, er ikke utsiktene framover lyse.

Hvordan ville utviklingen gatt uten statlige til-
tak? Man kunne ikke bygd ha opp regionen pa den
maten man gjorde etter krigen uten statlig innsats.
Den offentlige utbyggingen av velferdskommune-
ne pa 1970-tallet hadde mye av den samme funksjo-
nen. Den sikret gode levekar i en region hvor til-
standen ellers hadde veert darlig. Uten det statlige
eierskapet iindustrien og uten bedriftsrettet stotte,
ville Finnmarkskysten sett annerledes ut, og trolig
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hatt lavere aktivitet. Bosettingen pa den vaerharde
kysten har veert sveert avhengig av de store bedrif-
tene som ble bygd opp.

I store deler av regionen har staten veert relativt
lite inne til na. Dette gjelder serlig i fjordomrade-
ne, som har hatt tilbakegang i befolkningen siden
1930-tallet, og hvor staten kun moderniserte gjen-
nom det fornorskede skoleverket. I dag er disse
omradene sentrum for utviklingen ved at arealene
er utgangspunkt for de nye marine naeringene. Sta-
ten har fatt en ny rolle: Den regulerer bruken av
arealene, blant annet gjennom konsesjonsavgifter.
Dette far konsekvenser for hvem som kan sikre
slike arealer, og dermed delta i moderniseringen.

Tiltakssonen for Finnmark og Nord-Troms ble
innfert 1 1990, som et svar pa den negative befolk-
nings- og naeringsutvikling i regionen pa 1980-tal-
let. Varige ulemper knyttet til avstand, klima, lavt
folketall og sma naeringsmilje var begrunnelsen
for & innfere permanente tiltak, spesielt knyttet til
lettelser via skattesystemet. Provenyeffekten av til-
takene var i 2001 2,1 mrd. kr arlig gjennom fritak
for arbeidsgiveravgift (1,2 mrd. kr), lavere person-
skatt (0,6 mrd. kr), fritak fra el-avgift (0,1 mrd. kr),
nedskriving av studieldn (0,1 mrd. kr) og ekstra
barnetrygd (0,1 mrd. kr). Dersom man regnet om
stotten per innbygger til en tilsvarende nasjonal
skattelette, ville denne vaere pa rundt 100 mrd. kr.

Virkemiddelbruken i tiltakssonen har veert
gjenstand for omfattende evalueringer og utred-
ninger, (Hervik m.fl., 2002). Evalueringene tyder
pa at regionens utvikling uten virkemidlene ville
veert atskillig mer negativ, og at virkemidlene i
tiltakssonen synes & ha fungert i forhold til malset-
tingen. Selv om vi har sett netto utflytting og be-
folkningsnedgang i sonen i siste halvdel av analy-
seperioden 1990-2001, er denne mindre nd enn péa
1980-tallet og relativt sett forbedret sammenliknet
med resten av Nord-Norge. Man har ogsa lyktes
bedre med & holde pd ungdommen etter 1990,
sammenlignet med resten av Nord-Norge. Den ty-
pen arbeidsplasser som har vokst frem som felge
av virkemidlene, er forst og fremst i kommunal
tjenesteyting og i sma private lokalbaserte tjenes-
teytende bedrifter.

Virkemidlene i tiltakssonen er i hovedsak en
kombinasjon av skatte- og avgiftslettelser som ikke
krever érlige bevilgninger. Utviklingen av virke-
midlene i sonen er det beste eksemplet pa & sette
sammen ulike tiltak for & forseke a skape synergi-
effekter: Redusert ev. fritak for arbeidsgiveravgift
har som siktemal 4 skape flere arbeidsplasser. Per-
sonretta tiltak, slik som redusert personskatt, er
innrettet mot & forhindre fraflytting. Raskere ned-
skriving av studielan skal bidra til & bedre rekrutte-
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ringen av personer med heyere kompetanse. Ord-
ningene i tiltakssonen er gkonomisk omfattende
og overgar klart andre distriktspolitiske virkemid-
ler, mélt som innsats per sysselsatt eller per inn-

bygger.

7.2 Namdalen

Namdalen er den nordligste delen av Nord-Tren-
delag. Det er en tredelt region, der bygdebyen
Namsos ligger i midten, Vikna er senter i Rorvik-
regionen ved kysten og Grong er senter i en
regiondannelse i indre Namdalen. Det er en sveert
sammensatt region, som pd mange mater repre-
senterer et tverrsnitt av det norske: Vi finner fiell-
regioner med gruvedrift; skogregioner med skog-
bruk og trelast; kystregioner med skipsfart, fiske
og havbruk; og en liten sentrert region med indu-
stritradisjoner, men hvor tjenesteytende neeringer
i dag dominerer fullstendig.

Regionen har lenge hatt en nedgang i befolk-
ningen, sarlig de 20 siste drene. Samtidig har det
skjedd en sentralisering i regionen, forst og fremst
til Namsos, men ogsa til andre og mindre tettste-
der iregionen. Det er flyttestremmene som gjor at
folketallet synker i alle regionene, bortsett fra i
Namsos. Med unntak av Namsos, Rervik/Kolve-
reid og Grong, er regionen spredtbygd. Noen
mindre tettsteder er etablert pad grunnlag av virk-
somheten i en hjernesteinsbedrift eller -aktivitet
(Royrvik, Salsbruket, Abelveer), hvor aktiviteten
de to siste tidrene er prega av nedtrapping eller
avvikling.

Utviklingen har veert forskjellig i de tre regio-
nene i Namdalen, med entydig befolkningsned-
gang i Grong-regionen. P4 grunn av utviklingen
innen havbruk og relaterte naeringer, synes utvik-
lingen i Rervik & snu na pa slutten av 20-arsperi-
oden. Grong-regionen preges ogsa av kvinneun-
derskudd og skjev aldersfordeling, med en heyere
andel eldre personer og en lavere andel av barn og
ungdom og personer i yrkesaktiv alder.

Nerings- og arbeidsliv er preget av utnytting
av naturressursene (landbruk, skogbruk, berg-
verk, fiske, havbruk, energiproduksjon) og syssel-
setting i offentlig sektor. I 1980 utgjorde sysselset-
tingen i primaernaeringene 22 prosent av de yrke-
saktive. I 2000 var andelen nede i 12 prosent, sam-
tidig som andelen sysselsatt i offentlig og privat
service i samme perioden hadde gkt fra 40 prosent
til 59 prosent. I forhold til den gjennomsnittlige
nasjonale utviklingen i perioden 1980-2000, skulle
det vaert skapt vel 2.500 arbeidsplasser i Namda-
len, men regionen fikk isteden en nedgang pa om
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lag 400 arbeidsplasser. Primarnaringene og res-
sursbasert industri er viktige neeringer i Namda-
len. Dette er naeringer som generelt har tilbake-
gang, og dermed méa en si at Namdalen har en
negativ neeringsstruktur. Likevel skyldes nedgan-
gen ikke bare strukturen, men ogsa darlig konkur-
ranseevne. Byregionen Namsos har strukturen
med seg, men taper likevel i konkurransen, og
regionen taper der den er sterkest spesialisert: i
trelast, jordbruk og helsetjenester. Innlandsregio-
nen Grong har strukturen imot seg og taper ytterli-
gere i konkurransen, men mindre enn forventet i
jordbruket. Kystregionen Rervik har ogsa struktu-
ren mot seg, men taper langt fra s& mye som de
andre regionene i konkurransen. Tilbakegangen i
primeaernarnaringene, bade innen fiske og jord-
bruk, er mindre enn forventet.

Utover 1990-tallet har samarbeidet mellom
kommunene og mellom kommunene og regionale
akterer utviklet seg positivt. Fra primert 4 ha en
politisk péavirkningsoppgave i forhold til eksterne
akterer, er en na i skende grad opptatt av utvikling
av interkommunalt samarbeid for pid den méten a
styrke tjenesteytingen i regionen og redusere kost-
nader. I den politiske historien skiller Namdalen
seg ogsa ut, bade gjennom siden 1960-tallet 4 ha
veert en del av Nord-Norge-planen, men ogsa gjen-
nom & ha spilt en viktig rolle i fylkesting og andre
regionale politiske organ.

De storste effektene av statlig politikk i Nam-
dalen finner vi i den «store» distriktspolitikken,
seerlig innen samferdsel, landbruk og offentlig for-
valtning. Den «lille» distriktspolitikken har hatt be-
grensede effekter som inngrep i sentraliserings-
prosessene, men har apenbart hatt virkninger som
stette til mer avgrensede krisetiltak.

En viktig statlig/offentlig innsats for regionen
har veert innen samferdselssektoren. Investeringe-
ne iveier, to flyplasser og fylkeskommunale bidrag
til & opprettholde bat-, ferje- og busstrafikk har
veert av avgjerende betydning for den naerings- og
samfunnsmessige funksjonalitet regionen og sma-
samfunnene i regionen har i dag. Uten omfattende
veiutbygging ville store deler av ytre og indre om-
rader i regionen ha veert «atskilt» fra omverdenen.
Ikke minst ser en viktigheten av dette i dag, med
de store varetransportbehov som regionen har.

Primeerneeringene er klart overrepresentert i
Namdalen. Dersom en forutsetter at ett arsverk i
primaerlandbruket skaper ett arsverk utenfor land-
bruket, vil det si at nesten halvparten av Grong-
regionens yrkesaktive befolkning er direkte eller
indirekte knyttet til landbruket. Mye statlige mid-
ler har blitt kanalisert til utvikling av landbruket og
tilleggsneeringer de 20-30 siste arene. Dette har
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bidratt til at landbruket i denne regionen har hatt
mindre tilbakegang enn forventet.

De siste 10-15 arene har utviklingen i landbru-
ket i Namdalen ogsa blitt sterkt pavirket av statens
rovdyrpolitikk. Mens en sarlig pa 1980-tallet bruk-
te midler til 4 bygge ut saueholdet i Lierne og
andre steder i Indre Namdal, har en i de siste 5
arene mattet bygge ned husdyrhold basert pa ut-
marksbeite i omradet pa grunn av konflikter med
en voksende bjernestamme. Omfattende fred-
nings- og vernetiltak (nasjonalpark i innlandet og
verneplan for sjgfugl langs kysten) er ogsa statlige
tiltak som har mett konflikt med neeringsinteres-
ser. Disse konfliktene blir spesielt synlige og alvor-
lige i regioner som Grong, hvor naturressursene
kan veere ett av fi konkurransemessige fortrinn.
Konfliktene har en viktig regionalpolitisk dimen-
sjon, som i liten grad blir tatt i betraktning av stat-
lige miljevernvernmyndigheter i prosesser som
dreier seg om bruk og vern av utmarksomrader.
Det skaper ofte unedige konflikter, i tillegg til de
verdi- og interessekonfliktene som nedvendigvis
er til stede.

Kommunal forvaltning og tjenesteyting er et
barende element i regionens neeringsliv og som
velferdsprodusent. Det er fi store akterer i nee-
ringslivet. Kommunenes aktivitet blir derfor av av-
gjorende betydning, ikke bare som arbeidsplass,
men ogsa som initiativtaker til nye tiltak.

Statens direkte naeringspolitiske innsats har
dels veert virkemidler som er blitt satt inn for a
dempe negative virkninger av omstillinger i hjer-
nesteinsbedrifter og -aktiviteter, og dels mer gene-
relle ordninger pa region- og kommuneniva for &
stotte eksisterende arbeidsplasser og nyetablerin-
ger. Forstnevnte tiltak ser ut til & ha gitt effekter,
men innsatsen for «& snu flyttestremmene» med
mer generelle naeringspolitisk innsatser ser i liten
grad ut til & ha pavirket flyttemensteret.

Regionen sett under ett har hatt en svak utvik-
ling i sysselsetting og bosetting sarlig de 10-15
siste arene, nar en ser det i forhold til den generel-
le oppgang pa 1990-tallet. Distrikts- og regionalpo-
litikken har i liten grad grepet inn i og pavirket de
tunge trendene. Av de tre regionene i Namdalen er
det Grong-regionen som har hatt den svakeste ut-
viklingen og som har de sterste utfordringene.
Den har bade ugunstig naeringsstruktur og svak
konkurranseevne, i tillegg til at ogsa befolknings-
sammensetningen er mindre gunstig. Det er pri-
meaernaeringene og offentlig administrasjon og tje-
nesteyting som utgjer fundamentet for sysselset-
tingen i denne regionen. Dermed blir landbruks-
politikken og kommunepolitikken sveert viktig for
utviklingen i omréadet. Vi har sett at utviklingen i
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kommunale tjenester det siste tiaret har bidratt til
ny sysselsetting i disse kommunene, men stram-
mere kommunegkonomi har gjort at en na heller
reduserer bemanningen og forseker a rasjonalise-
re tjenesteytingen gjennom samarbeid med andre
kommuner. Landbruket gjennomgar en kontinuer-
lig strukturrasjonalisering og avgangen i sysselset-
ting vil fortsette. Veksten i sysselsetting nasjonalt
pa 1990-tallet kom szerlig innen forretningsmessig
og personbasert tjenesteyting og i stor grad i de
storre byene. Namdalsomradet har ikke hatt be-
folknings- og ettersporselsgrunnlag for & bli med
pa denne veksten. Selv ikke med et fullt utbygd
sykehus i regionen har en fitt en ekning i helsetje-
nester pa linje med landets generelle utvikling. Ut-
viklingen i «nye neeringer» (havbruk, IKT-neerin-
ger, KIFT) har veert positiv, sarlig i Rervik og i
Namsos. Fortsatt positiv utvikling i disse naeringe-
ne kan gi vekstimpulser ogsa til annen virksomhet.
Det er en viktig forutsetning at kommunikasjone-
ne i regionen opprettholdes og forbedres.

Det er naturligvis ikke lett & gi noe eksakt svar
pa det kontrafaktiske spersmaélet. Namdalen er
Kklart preget av statlig/offentlig innsats etter 2. ver-
denskrig. Det er opplagt at badde samferdsels-,
landbruks- og kommunalpolitikken har hatt betyd-
ning for utviklingen og opprettholdelse av en for-
holdsvis spredt struktur. Uten innsatsen og priori-
teringene pa disse politikkomradene hadde boset-
tingsmensteret veert mer konsentrert. Utviklingen
innen samferdselssektoren, der en de siste 10-12
arene har investert i riks- og fylkesveier for mellom
1 og 1,5 mrd. kroner, har vart av stor betydning
for samfunns- og naeringsutvikling i en s spredt-
bygd region som Namdalen. Uten disse investerin-
gene, og uten etableringen av de to flyplassene i
regionen, kunne en vanskelig ha tenkt seg oppbyg-
ging av en havbruksnaering som i dag produserer
mer fisk enn landbrukets kjottproduksjon i fylket.
Batforbindelsene i Ytre Namdal, veiforbindelsene
til kommunene i Indre Namdal og serlig flyplas-
sen 1 Namsos er ogsa avgjerende forutsetninger
for neeringsaktivitet og livskraftige samfunn. Inves-
teringer i landbruket og en desentralisert offentlig
forvaltningsstruktur gir ogsa grunnlag for en bo-
settingsstruktur som ikke hadde veert mulig uten
denne innsatsen.

Statlig og annen offentlig innsats for a skape
grunnlag for sysselsetting og bosetting pa steder
der hjernesteinsbedrifter er blitt lagt ned, har ogsa
veert avgjerende for opprettholdelse av virksomhet
pa disse stedene. Utover dette er det vanskelig & se
at den statlige, direkte naeringspolitiske innsatsen i
Namdalen har gitt vesenlige effekter. Denne poli-
tikken har hatt mindre betydning for flyttestrem-
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mene totalt sett. Det er de store, tunge politikkom-
ridene som har veert de viktige.

7.3 Nord-Vestlandet

Nord-Vestlandet er her forstatt som fylket Mere og
Romsdal, som historisk kan deles i de tre fogderi-
ene Nordmere, Romsdal og Sunnmere. Disse har
hver sin sméaby som senter: Kristiansund, Molde
og Alesund. P4 grunn av mange fjorder og relativt
darlige veier, strekker ikke arbeidsmarkedene til
disse smabyene seg dypt inn i landet. Ofte er det
vanlig & dele disse tre fogderiene inn i indre og ytre
omrader. Volda-Orsta er et viktig sentrumsomréade
pé indre Sunnmere, Andalsnes i indre Romsdal og
Sunndalsera pa indre Nordmere. Disse regionene
innerst i fjordene har sterke industritradisjoner:
Selvgrodd industrialisering innen konfeksjon og
mebelindustri pa indre Sunnmere og i indre Roms-
dal og statlig metallurgisk industri pa indre Nord-
mere.

Siden andre verdenskrig har det veert en folke-
vekst i More og Romsdal pa 33 prosent, mot 44
prosent i landet som helhet. Veksttakten de siste
20 arene er markant lavere enn de forste 35 arene
etter krigen. Det ogsa snakk om en intern sentrali-
sering i omradet, i den forstand at de to sterste
byenes andel av befolkningen i fylket har ekt mar-
kant. I det tredje befolkningssentrumet, Kristian-
sund, har imidlertid folketallet gatt ned etter 1975.
More og Romsdal har en vesentlig storre andel av
sin befolkning bosatt i spredtbygde strek enn
landet ellers.

Nearingsmessig skiller Nord-Vestlandet seg ut
pa to omrader: For det forste har Mere og Romsdal
i etterkrigstiden styrket sine posisjoner innen fis-
kerineeringen, forst og fremst gjennom sin domi-
nerende andel av den nasjonale havfiskeriflaten.
Fylket har ogsa i etterkrigstiden bygd opp en bety-
delig industriproduksjon, som har vist seg langt
mer levedyktig enn i mange andre deler av landet.
Industrisysselsettingen pad Nord-Vestlandet er fol-
gelig hoyere enn i landet for gvrig. Industrien er i
vesentlig grad lokalisert i bygdsamfunn, spesielt
pa Sunnmere (Loseth 1996). Industrien er videre
relativt sterkt eksportorientert.

Statlig politikk preger mange sektorer, men i
en industriregion som Nord-Vestlandet er det na-
turlig 4 trekke fram betydningen av ulike statlige
grep som virker inn pa industriens konkurransevil-
kéar. Den relative styrkingen av industrien gjennom
mesteparten av 1990-tallet ber relateres bl.a. til det
statlige bidraget til en solidarisk lennspolitikk. Det
er ogsa klare indikasjoner pa at DU/SNDs virk-
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somhet har hatt en positiv innvirkning pa neerings-
utviklingen i regionen. Det samme gjelder den dif-
ferensierte arbeidsgiveravgiften og samferdselspo-
litikken. Vi er langt mer usikre nér det gjelder
effekter av den statlige FoU-politikken.

Det er i forlengelsen av dette grunn til & peke
pa at elementer i den makrogkonomiske utviklin-
gen har virket negativt pa industriutviklingen i re-
gionen, spesielt de senere drene. Rentepolitikken
har fort til en sveert hey kronekurs, noe som har
svekket industriens konkurranseevne. Negativ ef-
fekt har ogsé frafallet av verftsstotte fra 2001 hatt.
Industrimiljeet i regionen savner en dedikert indu-
stri-/neeringspolitikk. Klare naeringspolitiske sig-
naler savnes ogsa i arbeidsmarkedsetaten i fylket.
Her gar det pa manglende fundament for & etable-
re adekvate arbeidsmarkedstiltak i forhold til en
forventet framtidig utvikling.

Den statlige politikken har ikke veert tilstrekke-
lig til & opprettholde omradets andel av landets
befolkning. Denne andelen gikk ned gjennom
1990-tallet. Det er fa indikasjoner pa at denne tren-
den vil snu.

Sysselsettingsutviklingen har veert positiv i
perioden. Den generelle konjunkturutviklingen
forklarer imidlertid mye av dette. Omradet er
strukturelt preget av tilbakegangsbransjer. Shift-
share-analyser viser imidlertid at naeringslivet i re-
gionen er konkurransekraftig. Omradet har ogséa
holdt pa en sterk posisjon innenfor de norske fiske-
riene.

Siste ars utvikling viser en tiltakende arbeidsle-
dighet, spesielt koblet til industrisektoren og den
industrirettede forretningsmessige tjenesteytingen.
Turismen er i en nedgangskonjunktur. Forholdsvis
mange kommuner i omradet har alvorlige gkono-
miske problemer, og er i ferd med, eller har planer
om, 4 nedbemanne. Samlet sett er det folgelig fa
lyspunkter og potensielle lokomotiv i omradet.

I likhet med andre utkantomrader er Nord-
Vestlandet karakterisert av nedlegging og struk-
turrasjonalisering innen jordbruket. Det er ogsa
usikkerhet innen fiskeriene, ikke minst pa bak-
grunn av bestandsutviklingen, men ogsa pa grunn
av effektene av de nye forvaltningsreglene som blir
gjort gjeldene for kystfiskeflaten.

Avvikling av differensiert arbeidsavgift vil ha
relativt omfattende konsekvenser for mange di-
strikt i omradet. Det vil veere avgjerende hvilke
kompensatoriske grep staten foretar i forhold til
denne avviklingen.

Utviklingen 1 statlig sektor i omradet er ogsa
preget av strukturrasjonalisering. Dette har ikke
bare skonomiske konsekvenser, men har potensi-
elt ogsa effekter pa regionens muligheter for &
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ivareta sine spesielle behov gjennom virksomhe-
ten til regionale statlige etater, for eksempel gjen-
nom samordning mellom statsetater og organ pa
lavere forvaltningsniva.

Spersmalene om hva som hadde skjedd med
omradet uten statlig innsats i omradet, eller hva
som ville skjedd om den norske statlige (store)
regionalpolitikken var blitt fert pad andre mater og
etter andre «modeller», er sveert hypotetiske. His-
torisk er det en kjensgjerning at periferien har statt
sterkt i norsk politikk. Uten denne relativt sterke
posisjonen, er det god grunn til 4 anta at boset-
tingsmensteret ville veert vesentlig mer urbanisert.
Et sentralt spersmal er folgelig hvordan, i hvor stor
grad og pa hvilken maéte dette styrkeforholdet mel-
lom sentrum og periferi endrer seg.

Regionen net lenge godt av et statlig veiled-
ningsapparat: Statens teknologiske institutt (STI,
opprettet 1917) og Norsk produktivitetsinstitutt
(NPI, opprettet 1954). Disse instituttene — ofte i
samarbeid — hadde en klart positiv effekt pa indu-
striutviklingen i omréadet, i form av kunnskapsut-
vikling, kunnskapsspreding, nettverk, logistikk,
produktivitet etc (Bjarnar mfl 2001, Bjarnar 2001).
De var nettverksakterer som bidro til 4 utvikle
«innovasjonssystem» lenge for begrepet var kjent.
Det som karakteriserte disse organisasjonene var
regional tilstedevarelse, kontinuitet og langsiktig-
het. 1 1985 ble NPI avviklet. STI ble til Teknologisk
institutt i 1989 og fikk med det ogsa en annen form
og funksjonsmaéte. Tilsvarende arbeid drives na i
vesentlig sterkere grad gjennom kortsiktige pro-
sjekt (ogsa innenfor permanente organisasjoner
som SND og Norges forskningsrad), med krav til
kortsiktig dokumentasjon av effekter og resultater.

Det er liten tvil om at uten den statlige fiskeri-
politikken, hadde eierskap og kontroll med fiske-
riressursene i mindre grad veert pa lokale hender
(jf. Storbritannia og etter hvert Island som eksemp-
ler pa det motsatte). For Nord-Vestlandet hadde en
annen og mer liberal regulering imidlertid muli-
gens fort til at en enda sterre del av den norske
flaiten hadde veert konsentrert i omradet. Det er
ogsa meget sannsynlig at eierskapsstrukturen i re-
gionens fiskeoppdrett hadde veert en annen uten
statlig regulering, med mindre lokal eierkontroll
og muligens ogsd en mindre konkurransedyktig
oppdrettsnaering (Berge 2002). Fraveer av statlig
regulering kunne ha fert til sterre kapitalkonsen-
trasjon i naeringen, men ogsa muligens, under spe-
sifikke betingelser, til sterre bearbeidingsgrad og
storre grad av videreforedling.

Det er ogsa all grunn til & anta at uten profilen
pa de statlige overforingene til kommunene, hadde
distriktskommunenes evne til 4 yte velferdstjenes-
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ter og evne til & utvikle distriktssamfunnene veert
vesentlig mindre. Det er ogsé all grunn til 4 anta at
uten statlige fond av typen DU og SND, hadde den
private sysselsettingen, og dermed bosetting i om-
radet, veert mindre. Det samme gjelder den diffe-
rensierte arbeidsgiveravgiften og statlig samferd-
selspolitikk.

7.4 Odda

Odda er et ensidig industristed, beliggende i kom-
munen med samme navn. Dette er senter i en noe
storre region rundt industristedet, som ogsa er
sentralsted for omlandet (Ullensvang, Eidfjord og
Jondal). Som industristed har ikke Odda blitt opp-
fattet som noen problemregion for nedleggelser
og omstillinger pa 1980- og 90-tallet ledet til en
markant sysselsettingsnedgang.

Etter en utvikling som i stor grad var preget av
vekst fram til slutten av 1960-tallet, har Odda, i
likhet med andre ensidige industrikommuner,
veert karakterisert av nedgang i antall arbeidsplas-
ser og innbyggere. I perioden 1990-2001 er antall
arbeidsplasser i Odda redusert med ca. 10 prosent,
mens folketallet har gatt ned med 8 prosent. Ogséa
de ovrige kommunene i indre Hardanger preges
av nedgang i folketallet og i antall arbeidsplasser.
Dette er kommuner hvor industrien har en relativt
beskjeden posisjon, men hvor landbruket er mer
framtredende.

Den negative sysselsettings- og befolkningsut-
viklingen i Odda har sammenheng med utviklin-
gen ved hjernesteinsbedriftene i kommunen. Od-
da har tre virksomheter innenfor kraftkrevende
industri. Pa 1990-tallet har disse veert utsatt for en
okende konkurranse fra lavkostnadsland. Dette
har tvunget fram investeringer i ny og arbeids-
besparende teknologi. Produksjonen ved disse fa-
brikkene er blitt effektivisert, produksjonskapasi-
teten er blitt opprettholdt eller gkt, men det er blitt
feerre arbeidsplasser. Fra 1994 til 2001 ble antall
arbeidsplasser ved de tre hjernesteinsbedriftene i
kommunen redusert fra 1010 til 786. Som en folge
av den ekende konkurransen internasjonalt ble
driften ved Odda Smelteverk avviklet i lepet av
2002/2003. Dermed gikk ytterligere 217 arbeids-
plasser tapt, og kommunen star igjen med ca. 560
arbeidsplasser innenfor kraftkrevende industri.

Utviklingen ved de to evrige hjernesteinsbe-
driftene har imidlertid veert positiv de siste arene.
Outokumpu beslutter i januar 2003 4 investere 700
mill. kroner for 4 modernisere anlegget i Odda. En
eventuell fase to vil innebaere en ytterligere inves-
tering pa rundt 1,5 mrd. kroner. Mens den forste
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investeringsfasen i hovedsak dreier seg om en
oppgradering og modernisering av eksisterende
anlegg, som vil gi en betydelig kvalitetsforbedring,
men bare en moderat produktivitetsforbedring, vil
gjennomfering av trinn to bidra til at produksjons-
kapasiteten for anlegget i Odda dobles. Investerin-
gene vil bare gi en marginal ekning i antall arbeids-
plasser ved verket, men vil bidra til en sikring av
de eksisterende arbeidsplassene. Byggeperioden
vil ogsd generere en betydelig ettersporsel etter
varer og tjenester. Den tredje hjernesteinsbedrif-
ten, Tinfos Titan & Iron i Tyssedal, kan vise til
svaert gode resultater de siste drene. Selskapet har
ogsa gjennomfert en del mindre oppgraderinger
av produksjonsutstyret i Tyssedal, med god pro-
duktivitetsgevinst.

Ogsa den statlige innsatsen i Odda pavirker
utviklingen i kommunen. Vi kan her skille mellom
personrettede overferinger, overferinger til kom-
munene, statens egen aktivitet i omrédet, infra-
strukturtiltak og neeringsrettede overferinger. De
personrettede overforingene er i liten grad geogra-
fisk betinget, og det er demografiske forhold og
inntekt som vil vaere bakgrunn for variasjoner mel-
lom omrader. Derimot har de statlige overferinge-
ne til kommunene en distriktsprofil. Det er sma
variasjoner mellom Odda og de andre kommunene
i Hardanger, men overforingsnivéet er noe lavere
enn gjennomsnittet for kommuner innenfor det di-
striktspolitiske virkeomradet.

Fra 1994 til 2000 ble antall arsverk innenfor
statlig kjernevirksomhet i Odda redusert fra 100 til
50. Mindre regionale sentre som Odda rammes
nar statlig sektor skal effektiviseres og organiseres
i sterre geografiske enheter. Nar det gjelder stat-
lige tiltak pa infrastruktursiden, s har seerlig ap-
ningen av Folgefonntunnelen veert viktig. Denne
knytter Odda «neermere» Sunnhordland.

Neringslivet i Odda mottok totalt ca. 59 mill. kr
i statlige neeringsoverferinger i 2000. Verdien av
redusert arbeidsgiveravgift utgjer ca. halvparten.
Andre viktige naeringsoverferinger er tilskudd til
bedriftene i kommunene via SND (ca. 6 mill. kr i
2000), og tilskudd til et ekstraordinaert omstillings-
program for perioden 1998-2003 (tilskuddet var pa
4 mill. kr i 2000). Ellers inkluderer naeringsover-
foringene blant annet arbeidsmarkedstiltak (ca. 8
mill. kr i 2000) og jordbruksoverferinger (ca. 9
mill. kr i 2000). Til tross for de problemene som
Odda har slitt med de siste tiarene, er samlede
neeringsrettede overforinger til Odda betydelig
mindre per innbygger enn til de gvrige delene av
Hardanger. Stetten per. innbygger i evrige deler av
ytre Hardanger, dvs. Ulvik, Granvin og Kvam, er
eksempelvis nesten 70 prosent heyere enn i Odda
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(ca. 12.850 pr innbygger mot ca. 7.750 per innbyg-
ger 1 Odda). Det er i forste rekke jordbruksover-
foringene som trekker opp overforingene til gvrige
deler av Hardanger og til distriktskommunene for-
ovrig. Likevel mottar ogsa andre industrikommu-
ner i rurale omrader gjennomgéiende betydelig
mer i neeringsrettede overferinger per innbygger
enn det Odda gjer. I snitt mottar industrikommu-
ner i distrikts-Norge ca. 12.100 kr per innbygger.
Det som i forste rekke trekker opp snittet for disse
kommunene, er skipsbyggingsstetten.

Det lokalt initierte omstillingsprogrammet,
hvor staten dekker 50 prosent av kostnadene,
mens det ovrige finansieres av lokale myndighe-
ter, har veert et sveert viktig virkemiddel for & dem-
pe de negative effektene av sysselsettingsreduk-
sjoner ved hjernesteinsbedriftene. I perioden 1998-
2003 har det arlig veert brukt ca. 8 mill. kroner til
omstillingsarbeid i kommunen. Omstillingspro-
grammet har styrket utviklingskompetansen i det
lokale tiltaksapparatet og i det lokale naeringslivet.

7.5 Indre Agder

Indre Agder er 14 kommuner i Agder som har til
felles at de ikke tilherer den mer dynamiske kyst-
stripen. Dette er en forholdsvis homogen primaer-
neeringsregion, med svak industrialisering — i ho-
vedsak basert pa ravarer fra landbruket. Skogbru-
ket har tidligere veert hovedravaren fra Indre Ag-
der, men i dag er energiproduksjonen relativt sett
viktigere.

Siste halvdel av 1900-tallet ble en periode der
utviklingen i Indre Agder tok nye retninger. Mens
bygdelivet fram til andre verdenskrig i stor grad
var knyttet til utnytting av naturressursene, ble
bygdene etter andre verdenskrig i stadig sterre
grad lesrevet fra naturen. Bygdene forandret iden-
titet. Samtidig som jordbruket og skogbruket mis-
tet sin betydning, ble flesteparten av innbyggerne
sysselsatt i offentlig og privat tjenesteyting. Kom-
munene ble de storste arbeidsgiverne, og bygde-
folket byttet motorsag med kontordag. Fra 1970 til
arhundreskiftet er primeernaeringssysselsettingen
redusert med om lag 2/3, mens tertizernaerings-
sysselsettingen er mer enn fordoblet. Totalsyssels-
ettingen har ogsa okt betydelig, og det samme har
arbeidspendlingen til kystbyene. Historisk sett har
skogbruket veert den viktigste inntektskilden for
Indre Agder. Det kan knyttes til utvikling av skips-
industri, jernutvinning og til den betydning kystby-
ene har hatt som eksporthavner for temmer ut til
Europa. Mekanisering i skogbruket og nedlegging
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av smasagene har redusert skogbrukets sysselset-

tingsmessige betydning.

Energi er den andre store eksportartikkelen fra
Indre Agder. Det har veert store utbyggingspro-
sjekter ulike steder i omradet gjennom hele 1900-
tallet. Den store utbyggingsperioden kom i 1960-
og 1970-arene, da blant annet Sira-Kvina-utbyggin-
gen kom i gang. Bygging av kraftanleggene ga i
perioder arbeidsplasser bade for fastboende og
pendlere. Anleggsmaskiner og skuddsalver har et-
terlatt enorme damanlegg og heiveier. Kraftinntek-
tene (eiendomsskatt og bedriftsskatt) er blitt blant
de viktigste inntektskildene i enkelte kommuner.

Ved arhundreskiftet var folketallet i de 14 kom-
munene i Indre Agder like under 28.000, tilsvaren-
de 12 prosent av agderfylkenes befolkning. Samlet
folketall har veert stabilt de siste 20 ar, mens det de
siste 50 ar har veert en nedgang pa omlag 1.500 (5
prosent). Utviklingen av bosettingsmensteret er
preget av sentralisering, men fortsatt bor kun 1/4
av innbyggerne i tettbygd strek og hele 5 av 14
kommuner har ikke noe tettbygd strok.

Politikker med searlig stor betydning for Indre
Agder har veert:

— Kommunalpolitikken, og i serlig grad det rela-
tivt sett heye niviet pd rammeoverforingene,
har veert av avgjerende betydning for 4 kunne
opprettholde velferdstilbudet og dagens kom-
munestruktur.

— Landbrukspolitikken og niviet pa jordbruks-
overferingene har hatt stor betydning for opp-
rettholdelse av bosettingsmensteret.

— Konsesjonspolitikken, med skattleggingsmu-
ligheter av kraftverk, har gitt og gir enkelte av
kommunene i Indre Agder finansielle «musk-
ler».

— Forsvarspolitikken har fert til nedlegging av
virksomhet i Setesdalen. Dette har hatt negativ
betydning for sysselsetting og bosetting.

Andre politikker med betydning for Indre Agder er
neaeringspolitikk i regi av SND og fylkesmannens
landbruksavdeling, og ordningen med differensi-
ert arbeidsgiveravgift. Moderniseringen av stats-
etatene bidrar pa den ene siden til et bedre og mer
effektivt tjenestetilbud for innbyggerne, samtidig
som strukturrasjonaliseringen medferer noe sen-
tralisering av arbeidsplasser og at bygdene blir
mer avhengig av tjenestetilbudet i kystbyene len-
ger ned i dalen. Det er imidlertid ikke slik at omor-
ganisering av statlige etater generelt sett har med-
fort at andre private servicetilbud er sentralisert til
kystbyene.

Med unntak av forsvarspolitikken og til dels
den statlige strukturrasjonaliseringen, virker de
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andre politikkene i hovedsak i samme retning for
Indre Agders vedkommende — dvs. som stimulans
for naeringsutvikling og velferds- og servicetjenes-
ter og dermed for 4 opprettholde befolknings- og
bosettingsmensteret.

Befolkningsmessig og sysselsettingsmessig har
Indre Agder pd mange mater sttt stille de siste 50
ar. Indre Agder har imidlertid klart & holde stand
til tross for strukturrasjonaliseringen innen pri-
meaernaringene, veksten innen tjenesteytende nee-
ringer i byene og ekende grad av sentralisering.

Indre Agder har Klart a tilpasse seg situasjonen
gjennom 4 endre pa bytteforholdet til byene ved
kysten. Mens Indre Agder for eksporterte temmer
og energi, satses det na pa & tilby gode bo- og
oppvekstomrader og a satse pa arbeidspendling og
videre transformasjon av kraftinntekter til turisme.
A holde stand i den sterke sentraliseringsperioden
en har veert gjennom er ikke darlig for et distrikt
med 3/4 av befolkningen bosatt utenfor tettbygd
strok. Romlig sett er det gunstig at kommunene
lengst borte fra kysten har kunnet satse pa turisme
(kraftinntekter), mens de serligste kommunene i
Indre Agder har kunnet satse pa en pendlingstil-
pasning. Enkelte av kommunene i mellomlandet
opplever imidlertid en vanskelig situasjon gkono-
misk og strukturelt (alderssammensetning), og de
har verken gode pendlingsmuligheter eller mulig-
heter til offensiv kommunal satsing.

Utviklingen i Indre Agder viser seg siledes &
henge noye sammen med utviklingen i byene
langs kysten. Sterrelsen pa kommuneoverforinge-
ne og landbruksoverforinger er andre faktorer
som vil kunne ha betydning for sentraliseringstakt
og endring i befolkningsstruktur.

Utviklingen uten statlig innsats er naturligvis
vanskelig & bedemme, men noen punkter skal nev-
nes: Uten konsesjonsordningen og kraftinntektene
til kommunene ville turistsatsingen og velferds-
nivéet til flere av kommunene i gvre deler av Indre
Agder veert betydelig svekket, med fraflytting som
sannsynlig resultat.

Uten landbruksoverforingene ville grunnlaget
for bosettingsmensteret i sveert mange av kommu-
nene veert betydelig svekket. Selv om en god del av
skogbruket i hovedsak ville blitt drevet som for,
ville muligheten for kombinasjon av jordbruk pa
sommeren og skogbruk pa vinteren blitt svekket.

En reduksjon i kommuneoverforingene ville
svekket kommunene sysselsettingsmessig og vel-
ferdsmessig. Et sannsynlig resultat hadde veert
kommunesammenslainger og befolkningsned-
gang i mellomlandet og ovre del av Indre Agder.
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7.6 @sterdalene

@sterdalene er regionene langs Glomma med side-
daler, fram til Akershus. @sterdalene kan deles i
tre underregioner, som hver danner sin arbeids-
markedsregion: Nord-Osterdalen rundt den lille
bygdebyen Tynset, Ser-Osterdalen rundt den noe
sterre bygdebyen Elverum, og Soler-Vinger rundt
industristedet og bygdesenteret Kongsvinger. Js-
terdalene er et utpreget primeernaeringsomrade,
med kombinasjon av jordbruk, skogbruk og ut-
marksneeringer. Omradet er sterkere industriali-
sert jo lenger ser vi kommer. Langs Soler stir
sagbrukene tett, grodd fram etter at privilegiene
falt i 1860. Kongsvinger ble en viktig industriby
hundre ar seinere, i stor grad som et resultat av
distriktspolitikk.

Befolkningsveksten i Osterdalene har siden
krigen veert betydelig svakere enn landsgjennom-
snittet, ogsd sammenliknet med de andre regione-
ne i omradestudiene. I forste halvdel av perioden
skyldes svak vekst i hovedsak negativ flyttebalan-
se, mens mot slutten av perioden var det aldrende
befolkning og medfelgende fodselsunderskudd
som dempet veksten. Som en parentes bemerket
medferte 1970-tallet relativt kraftig befolknings-
vekst i omradet. Dette var knyttet til satsning i
landbruket, utlokaliserte produksjonsfilialer fra
Oslo-foretak og sterk vekst i offentlig tjenestey-
ting, samtidig som effektene av fodselsunderskud-
det enna ikke hadde gjort seg gjeldene.

Befolkningsmessig har omradet blitt betydelig
sentralisert, men det er fortsatt det mest spredt-
bodde i landet. Regionsentrene har i sveert liten
grad demmet opp for flyttingen til Oslo-omradet,
men regionsentrene har virket som magneter pa
innflyttere utenfra. Det er med andre ord innflyt-
terne utenfra som sterkest har bidratt til sentralise-
ringen.

Nearingslivet i Osterdalene har vert preget av
jord- og skogbruk, og sett i forhold til andre deler
av landet star disse naeringene sterkt. I de nordlige
deler av fylket dominerer husdyrproduksjon, mens
poteter og korn dominerer i de serlige deler. De
ostlige, skogrike delene av fylket hadde tidligere
stor sysselsetting i skogbruket, men arbeidsplas-
sene knyttet til avvirkning er n nesten borte. Om-
radet har imidlertid fortsatt mange bedrifter som
baseres pa lokale skogressurser. Viktigst er den
tremekaniske industrien, men det er ogsd mange
sysselsatte innen annen trebasert virksomhet (laf-
ting, snekkerverksteder m.m.). Indre Ostlandet
har ikke lenger noen treforedlingsindustri.

Pa 1960-tallet ble mange industribedrifter eta-
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blert i Osterdalene gjennom utlokalisering av pro-
duksjonsfilialer fra Oslo-baserte foretak. Dette
kom dels som en folge av SIVAs satsing i Kongs-
vinger, og dels gjennom andre distriktspolitiske
tiltak. Mange av disse bedriftene har seinere veert
gjennom skonomiske kriser, og noen av bedrifte-
ne er i dag nedlagt eller flyttet til utlandet.

Som ellers i landet har det vokst fram en stor
offentlig sektor i Indre @stlandet gjennom de siste
tidrene. Elverum og Kongsvinger (og Hamar, som
er utenfor omradet) har hatt sterk vekst i statlig
sysselsetting. I resten av omradet er det kommu-
nene som har sttt for den offentlige sysselset-
tingsveksten. Den private tjenestesektoren har
vokst sterkt ogsé i Indre Ostlandet, men sett i for-
hold til resten av landet ligger alle vare tre regio-
ner 10-15 prosentpoeng under landsgjennomsnit-
tet nar det gjelder sektorens andel av den totale
sysselsettingen.

Den statlige innsatsen i Osterdalene er betyde-
lig. Innbyggere, naeringsliv og kommuner i om-
radet mottar 13 prosent mer i statlige overferinger
per innbygger enn landsgjennomsnittet. Det stor-
ste avviket stir kommuneoverforingene for, noe
som i hovedsak kommer av at omradet har en stor
andel eldre. Overferingene bidrar til et personret-
tet tjenestetilbud pé linje med resten av landet, og
til sysselsetting og dermed inntekter. Kommunal
tjenesteyting sysselsetter mange kvinner, og veks-
ten i sektoren har redusert «kvinneflukten» fra om-
radet. De personrettede overferingene til omradet
ligger ogsa betydelig over landsgjennomsnittet.
Igjen er overferingene knyttet et stort innslag av
eldre. Den distriktspolitiske betydningen av dette
ligger i bidraget til lokal kjepekraft. Qsterdalene
har ogsa noe storre jordbruksoverferinger per inn-
bygger enn gjennomsnittet, saerlig i de nordligste
delene av omradet, der naeringen betyr mest som
sysselsetter. For enkeltkommuner i Nord-Osterda-
len er distriktspolitiske overferinger ogsa viktige.

Osterdalene er meget sarbare overfor endrin-
ger 1 demografi, der de nordlige kommunene Foll-
dal, Stor-Elvdal og Rendalen trekkes fram fordi de
sterkest ligger an til reduksjon i de aldersgrup-
pene som genererer storst inntekter i overforings-
systemet. P4 grunn av jordbrukets relativt store
betydning er omradet ogsa sarbart overfor omleg-
ging av jordbrukspolitikken. Overferingene, skjer-
mingen og kanaliseringspolitikken er seerlig viktig
i de nordligste omradene, som har fi naturgitte
produksjonsfordeler og stor markedsavstand.

Statlige reguleringer kan pd den annen side
bidra negativt nar det gjelder a utvikle alternative
inntektskilder i Osterdalene. Vi tenker her spesielt
pd mulighetene for 4 utnytte utmarksressurser
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mer kommersielt. Regulering av arealbruk og
eiendomsmarked virker hindrende for utvikling av
reiselivet. Videre er nevnt rovdyrpolitikken som
reduserer mulighetene for jaktinntekter, og som
pa lang sikt reduserer mulighetene for utmarks-
basert smafehold. Dersom de heye kraftprisene
vedvarer, er det muligheter for utbygging av sméa-
kraftverk, men konsesjonsregler setter grenser for
dette.

Konjunkturoppgangen kom 2-3 ar seinere i
Osterdalene enn i resten av landet. Derfor hadde
omrédet svak vekst i forste halvdel av 1990-tallet.
Siste halvdel av 1990-tallet var veksten sterkere,
men var regionalt konsentrert til Hamarregionen
og Ser-@sterdalen (der Amot er vertskap for relo-
kalisering av arbeidsplasser i forsvaret). Nord-Us-
terdalen og Glamdalsregionen tapte arbeidsplas-
ser. Mens Nord-Osterdalen i stor grad «regulerer»
tap av arbeidsplasser gjennom flytting, reguleres
tapet i sterre grad gjennom pendling i Glamdals-
regionen.

Uten statlig innsats ville levekarene vert bety-
delig annerledes. Inntektene i omradet métte vaert
basert pa regionens naturgitte fordeler, skog, jakt
og rekreasjon, eller pa pendling pa private veger
og bredband. Dette ville fort til betydelig netto
fraflytting gjennom tidene, spesielt av kvinner.
Dette ville trolig gitt betydelig sosiale forskjeller
mellom de med f.eks. store naringseiendommer
og de uten. Omradet ville hatt lavere folketall. Det
er ikke grunn til & tro at regionsentrene hadde
Kklart & tiltrekke seg ny befolkning uten det betyde-
lige antall statlige arbeidsplasser disse har i dag.
Grunnlaget for personrettede tjenester ville veert
betydelige lavere, men kanskje hadde en storre
storbybefolkning etterspurt flere «eksotiske» ut-
marksbaserte reiselivstjenester.

7.7 @stfold

Ostfold er et tidlig industrialisert og urbanisert om-
rade. Fylket bestar i dag av fem relativt velavgren-
sede regioner rundt hver sin by: Askim, Moss,
Fredrikstad, Sarpsborg og Halden. Det er klare ten-
denser til sammenvoksing av Fredrikstad-Sarps-
borg til en sammenhengende «storby». Alle disse
regionene har en utpreget industriell historie som
strekker seg gjennom flere historiske faser. Jst-
fold og dets regioner har derfor ikke blitt oppfattet
som noe stort regionalt problem, tvert om var dette
et viktig innflyttingsomrade i den perioden da di-
striktspolitikken ble dannet. Men i den siste fasen,
som til en viss grad er preget av «avindustriali-
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sering», har ogsé egstfoldbyene blitt omstillingsom-
rader.

Jstfolds demografiske historie viser at fylkets
andel av landets innbyggere har veert bemerkel-
sesverdig stabil gjennom de siste 200 arene. I ny-
ere tid har andelen av landets folketall veert noe
nedadgiende i lavkonjunkturer, men ekende i hoy-
konjunkturer. Flyttebalansen forklarer mestepar-
ten av folketallsutviklingen i @stfold.

Ustfolds neeringshistorie har veert preget av en
tidlig og omfattende industrialisering. Naturgitte
fortrinn, gunstig beliggenhet og samfunnsforhold
var viktige betingelser for en tidlig og bred fram-
vekst av ulike ressursbaserte industrier (trefored-
ling, vannkraft, neeringsmiddel) og relaterte tekno-
logiindustrier (verksted, skipsbygging). Péafelgen-
de urbanisering og byvekst stimulerte en allsidig-
gjoring av naringslivet, med framvekst av flere
forbruksvareindustrier og husholdstjenester, selv
om enkelte lokalsamfunn lenge ble dominert av en
eller to store industriforetak.

I nyere tid har Ostfold veert preget av store
industriomstillinger og sterk servicevekst, og er i
dag et blandet industri- og servicefylke. En sterk
reduksjon i industrisysselsetting (serlig i peri-
oden 1970-90, da bare Oslo hadde storre relativ
nedgang) skyldes utradering av store bransjer
(skipsbygging, teko), og kraftig rasjonalisering
innenfor andre gamle Kkjerneindustrier som har
konsolidert seg (treforedling, verksted, naerings-
middel). I Gstfold finnes i dag en rekke internasjo-
nalt konkurransedyktige og spesialiserte industri-
bedrifter med historiske retter i de gamle indu-
stribransjene. En sterk vekst i offentlig og privat
tjenesteyting kompenserte for mer enn sysselset-
tingsreduksjonen i industrien, men sysselsatte i
stor grad nye grupper. Neeringsomstillingene har
skapt et regionalt arbeidsmarked preget av betyde-
lige utstetings- og «mismatch»-problemer.

Sysselsettingsveksten i fylket har i hovedsak
kommet i tjenesteyting med om lag 15.000 arsverk
(1992-2001), og da seerlig i privat service (+9.411
arsverk) men ogsa offentlig service (+5.352 ars-
verk). De viktigste politikkomradene som har sti-
mulert denne veksten er nasjonal finans- og vel-
ferdspolitikk og andre offentlige sektorpolitikker.

Generelle endringer av sektorpolitikker, okt
markedsliberalisering, konkurranse og utskillin-
ger fra etablert vare- og tjenesteproduksjon, for-
bedret informasjons- og kommunikasjonsteknolo-
gi (IKT) samt nye eie- og organisasjonsformer har
medvirket til en generell vekst i forretningsmessig
tjenesteyting. Liberaliseringen og dereguleringen
innenfor telekommunikasjons-, medie- og energi-
sektorene, innebar at det ble &pnet for nye private
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akterer i Norge pa 1990-tallet. Her kunne veleta-
blerte hoyteknologimiljeer i Ostfold (Fredrikstad/
Halden) tidlig utnytte nye markedsmuligheter.
Samtidig fikk Ostfold flere investeringer av uten-
landske foretak, som sa dette som et egnet broho-
de for ekspansjon inn pa det norske markedet. De
utenlandske foretakene kunne utnytte lokal spiss-
kompetanse, heyskolemiljger og stabil arbeids-
kraft i Ostfold. Neerheten til Osloregionen har ogsa
hatt en viss betydning for noe av veksten. @stfold-
bedrifter har hatt fordel av & veere lokalisert uten-
for pressomradet, men samtidig neert det storste
nasjonale neeringsmarkedet for denne typen tje-
nester i Oslo-regionen og ellers pa Ostlandet.

Det har veert en betydelig absolutt og relativ
vekst i offentlig tjenesteyting i Ostfold, som pro-
sentuelt ogsa har ligget over gjennomsnittet for
landet. I Ostfold skyldes dette en sterk vekst
innenfor kommunal tjenesteyting.

De statlige overferingene til Ostfold er lavere
per innbygger enn gjennomsnittet for landet. Arsa-
kene til dette er lavere overforinger bade til bedrif-
ter/neaeringer, primerkommuner og statlige virk-
somheter i Ostfold. Til gjengjeld er det et hoyere
niva pa statlige overferinger til personrettede til-
tak. Dette skyldes en kombinasjon av demografis-
ke strukturer (hey andel eldre medferer mye til
alders- og uferepensjoner) og arbeidsmarkedsfor-
hold (hey andel uferetrygdede, pa sykelonn, ledig-
hetstrygd og pa tiltak). Dette er automatisk virken-
de ordninger knyttet til nasjonal makro- og vel-
ferdspolitikk.

Nasjonal finans- og pengepolitikk, omsorgs- og
samferdselsektoren, er de politikkomradene som
har hatt sterst betydning for sysselsettings- og be-
folkningsveksten i Ostfold de siste 10 arene. Disse
politikkomradene har hatt stor betydning for den
sterke nasjonale veksten i privat og offentlig tjenes-
teyting, samt bygg og anlegg, som har veert seerlig
sterk pa Ustlandet (Ustfold inkludert). Spesifikke
statlige innsatser i @stfold i perioden knyttet til
eksplisitt regional- og distriktspolitikk (som ek-
sempelvis de regionale omstillings- og utviklings-
programmene), har i denne sammenheng hatt
marginal effekt for sysselsettingen pa kort sikt, og
derfor bare bidratt en liten andel av den totale
veksten i privat service og industri under heykon-
junkturen.

Hvordan ville utviklingen veert uten statlig inn-
sats i Ostfold? I et langsiktig perspektiv er det
opplagt at estfoldsamfunnene ville sett annerledes
ut med betydelig mindre statlige overforinger og
utbygginger innenfor offentlig sektor, og da i fors-
te rekke kommunale omsorgstjenester og person-
rettede overferinger. Pa disse to omréadene ville
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fraveeret av (eller vesentlig lavere niva pa) statlige
overforinger gitt et lavere sysselsettings- og leve-
karsniva i fylket enn i dag, selv om bosettingen
ikke ville veere truet.

Hogskolen i Ostfold og forskningsinstuttet IFE
drives for en stor del med statlige midler. Disse
FoU-institusjonene har i sin tur hatt betydning for
utviklingen av Ostfolds heyteknologimiljoer.

Bedrifter i Ostfold har i liten grad veert omfattet
av virkemidler under den smale distrikts- og regio-
nalpolitikken. Statlige omstillingsmidler har fun-
gert som utlesere for en rekke lokale og regionale
utviklingstiltak, og en flerdobbelt finansiering med
andre lokale offentlig og private midler. Uten stat-
lige midler ville mange av disse utviklings- og om-
stillingstiltakene ikke blitt realisert.

7.8 Oppsummering

Distriktspolitikken vokste fram som en del av indu-
stripolitikken i etterkrigstiden. Det vi i dag kaller
«den lille» distriktspolitikken var altsd en del av en
«stor» politikk, ferst og fremst neeringspolitikk.
For etterkrigstidens nasjonale strateger var indu-
strialisering ogsé knyttet til andre hovedsektorer,
som energiutbygging og veiutbygging — i det hele
tatt var utbygging et viktig begrep i alle sektorer.
Slik sett kan vi nok framstille historien som en
bevegelse fra en bred regionalpolitikk som stimu-
lerte flere sektorer i distriktene, til en mye smalere
regionalpolitikk etter at Distriktenes Utbyggings-
fond ble etablert.

Den dille» distriktspolitikken var forholdsvis
ensidig innrettet mot naeringsutvikling, naermere
bestemt industriutvikling gjennom kapitalsubsidi-
er. Denne politikken supplerte slik sett de statlige
industrietableringene i den neere etterkrigstid,
som vi finner spor av i nesten alle de undersekte
regionene. I Finnmark skjedde det statlig industri-
reisning i Kirkenes (statlig overtakelse og gjen-
oppbygging) og i byene langs kysten (Finnotro); i
Namdalen i gruvedrift i Grong; pa Nord-Vestlandet
pa Sunndalsera; i etablering av erstatningsindustri
til verket i Tyssedal (Odda); og i det flersidige
industristedet Kongsvinger, som var et utstillings-
vindu for vekstsenterpolitikken, og som ogsd om-
fattet lokalisering av statlige virksomheter som
Statistisk sentralbyra (SSB). Distriktenes utbyg-
gingsfond (DU) ga fra sekstitallet stimulerings-
midler til industrireising, og kom i stedet for direk-
te statsinvesteringer.

Denne politikken var altsa relativt selektiv bade
neaeringsmessig og geografisk: Den stottet fram in-
dustri i «tilbakeliggende» primaernaeringsregio-
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ner. I disse omréadene er det liten tvil om at denne
politikken har hatt store effekter. Der de store
statsverkene fortsatt er oppegédende, taler de sitt
eget sprik, og selv om industristrukturen i bygde-
ne er relativt tynn, har ogsd de mange sterre og
mindre foretak stor betydning i den lokale syssel-
settingen. Men det vi ogsd skal merke oss er at
denne politikkens «gullalder», femti- og sekstital-
let, var med pé 4 skape de problemene som oppsto
i mange regioner pa atti- og nittitallet. I denne
perioden matte det innferes virkemidler (omstil-
lingsprogrammet) for 4 lose mange av de proble-
mene som den gamle industri- og distriktspolitik-
ken hadde skapt. Garsdagens losning ble med and-
re ord til dagens problem. Samtidig beholder fort-
satt den kraftkrevende industrien spesielle
fordeler ved Kkjop av billig elektrisk kraft.

Da den generelle industrikrisen kom pé attital-
let, ble det tydelig at det fantes andre regionproble-
mer enn tilbakeliggende primaernaringsregioner.
Det regionale stotteapparatet fanget ikke opp disse
problemene for de var akutte, og siden har mange
av de regionene vi har omtalt her fitt stotte fra
omstillingsprogrammet. Fra Halden i ser, som var
den forste gstfoldbyen som fikk smake industrikri-
se alt pa sekstitallet, til Kirkenes i nord. Andre
steder som har fatt omstillingstette er Kongsvin-
ger-Soler, Rena i Ser-Usterdalen, Odda og berg-
verksamfunnene i Namdalen. Vi kan fastslad at
mange regioner i krise slett ikke er tilbakeliggen-
de, men tvert om preget av at de har veert avantgar-
deregioner i én epoke, for deretter & oppleve at
utviklingen gikk dem forbi i neste fase.

Det ser ut til at regionene ikke har manglet
virkemidler rettet mot investeringer, modernise-
ringer og utvidelser, men det har veert mindre vir-
kemidler til fornyelser og innovasjon. P4 Nord-
Vestlandet mener man at tilbudet pd kompetan-
sesiden var bedre tidligere enn det er etter nedleg-
gelsen av STI og NPI. Ogsa i Ostfold savnes det et
slikt dynamisk element i naeringspolitikken. Kapi-
talsubsidier kan tross alt ikke utrette stort i en ny
industriell epoke, der hovedvekten legges pa kom-
petanse og fornyelse. Generelt kan det hevdes at
de mange regionene med industriomstilling kunne
trenge mer fornyende virkemidler. Resultatet av
omstillingsprosesser er klart storst der de kriseut-
satte industriene har hatt viktige kompetanseres-
surser (for eksempel Kongsberg), men det er
ingen slike eksempler i vare omradestudier.

For evrig er det ikke bare industrien som leder
regionene ut i omstillingsprogram. En annen gjen-
ganger er regioner med tunge forsvarsanlegg, som
ble «fredsutsatte» etter den kalde krigens slutt i
1989. Bade Nord-Troms og Finnmark, og Indre
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Agder har opplevd kraftige reduksjoner i forsvars-
anlegg. Pa den andre siden ble Rena i Ser-Usterda-
len en vinner, ettersom omlokaliseringen av for-
svarsleirer ble brukt som et virkemiddel i lesnin-
gen av Renas omstillingsproblem.

For de store primaernaringsregionene er det
landbruksoverferingene som er den dominerende
stotteformen, og disse spiller en viktig rolle i Jst-
fold, Osterdalene, Indre Agder og Namdalen. Vi
kan for sa vidt merke oss at disse selektive virke-
midlene i forhold til neering (landbruk) virker for-
holdsvis likt i sentrum og periferi. Landbruksstet-
ten er produksjonsorientert og gir betydelig stotte
béde til Ostfold og Namdalen. P4 den andre siden
innebeerer kanaliseringspolitikken at distriktsre-
gionene i Agder, Nord-Vestlandet og Namdalen
begunstiges pa bekostning av omrader som OJst-
fold.

Bortfall eller reduksjon av landbruksstetten vil
utvilsomt merkes sterkest i distriktene, hvor land-
bruket betyr relativt mye i den totale sysselsettin-
gen og hvor de naturlige vilkarene for konkurran-
seeksponert landbruk er darligere enn i sentrum-
somradene. Et hardere konkurranseklima merkes
allerede, og det er pd denne bakgrunnen vi ma
forsta den harde motstanden mot rovdyrpolitikken
i Namdalen, Osterdalene og i Ustfold.

Gjennomgangen av statsoverferingene viser at
en fullverdig kommunesektor spiller en stor rolle
for sysselsettingen i bygdene. Mens landbruk og
fiske har gatt tilbake som basissektorer, har over-
foringene til kommunene og fylkene hatt en konso-
liderende virkning pa distriktsbosettingen. Over-
foringene legger grunnlag for et moderne tjenes-
tetilbud selv i sma kommuner, et tilbud som til dels
er bedre enn det man finner i byene. Dette skaper
ikke bare gode tjenester, men ogsa mye sysselset-
ting — seerlig for kvinner. I alle vire omradestudier
framheves dette som en viktig faktor i regionenes
relative suksess. Uten disse moderne kommunein-
stitusjonene hadde distriktene veert darligere ut-
styrt med kompetanseinnslag i arbeidslivet.

Etter kommunesektoren er det naerliggende &
nevne samferdselen og infrastrukturen, der Norge
har gjennomgatt en liten revolusjon siden 2. ver-
denskrig. Veilengden har ekt dramatisk og fatt
heyere kvalitet, flyplassene gjor at selv svaert peri-
fere samfunn har et minstetilbud for hurtige kom-
munikasjoner med sentrum og utlandet. I mange
tilfeller er dette en viktig grunn til at naeringslivet
kan fungere péa et nasjonalt og internasjonalt mar-
ked. Fra distriktspregede regioner i vart utvalg
skal det bl.a. fraktes laks og terrfisk, klippfisk og
mebler, trelast og trevarer, kraftkabler og alumi-
nium, zink og ilmenitt. Selv om mye gar sjoveien,
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seerlig inntransport av ravarer, er veiene 0gsa av
kritisk betydning. Flyrutene er viktige for bedrifts-
ledelsenes personkontakt med omverdenen, og i
indre Ostlandet spiller jernbanen en tilsvarende
rolle. Ofte er det helt spesielle naeringsmessige og
trafikale kombinasjoner som skaper vekst i regio-
ner. Sykehuset i Namsos har for eksempel spesiali-
sert seg pa eyeoperasjoner, og flyplassen er viktig
for transport av pasienter. Men forbedrede infra-
strukturer virker to veier. Ofte regner man ikke
med det som egentlig er noksa selvsagt, at nar
relativ avstand minker, meter distriktsneeringer
sterkere konkurranse fra bynaeringer.

Bedre kommunikasjoner pavirker naturligvis
mobiliteten i befolkningen generelt. Nar veiene
blir bedre, kan bosatte i stagnerende regioner
pendle innenfor geografisk sterre rom. Dermed
reduseres utflyttingen, men samtidig blir ogsa fle-
re avhengig av ganske lange, daglige pendlingsrei-
ser. Dette gjelder dpenbart de seorlige delene av
Glamdalen, der folk ikke bare pendler til Oslo,
men ogsa til Gardermoen. I Indre Agder er det
bare pendling som er igjen som mulighet, etter
hvert som landbruket presses tilbake, sagbrukene
legges ned og forsvaret trekker seg ut. Tilpend-
lingsomrédet er her kystbyene. I Odda apner ogséa
den nye tunnelen til Kvinnherad for dannelsen av
storre arbeidsmarked. I Ostfold er bedre infra-
strukturer blitt en regional hovedstrategi. Tospors
jernbane og firefelts motorvei vil integrere gstfold-
regionene med stor-Oslo. Selv om Odda og Askim
er sveert ulike, er dette begge eksempler pa region-
forstorring som strategi. I storbynaere regioner kan
den brukes med stort hell, men da ma infrastruk-
tur- og samferdselspolitikken spille pa lag med den
smalere regionpolitikken.

I slike omrader kan befolkningen lett betjenes
med kultur- og servicetilbudet fra storbyene. Stu-
denter kan ogsa na utdanningsinstitusjonene in-
nen daglig pendlingsavstand. En voksende del av
Norges befolkning bor i slike storbyomland. Men
ikke alle byene har fatt ta del i denne veksten i
kultur- og utdanningsinstitusjoner, tvert om er ten-
densen at stadig mer konsentreres til stor-Oslo.
Blant de storre byregionene er det spesielt de som
vokste seg store pa basis av industri som ikke har
nytt godt av tjeneste- og kulturutviklingen. Fred-
rikstad-Sarpsborg er et opplagt eksempel pd en
industriell «storby» som far atskillig mindre opp-
merksomhet enn andre tilsvarende store byer
(Kristiansand, Tromsg). Det er fa av omradestudi-
ene som rapporterer om kulturpolitikken som en
drivende sektor, men ved ettertanke har den nok
en viss betydning — og den kunne ogsa avgjort
veert storre. P4 den andre siden er det apenbart
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hva utvikling av distriktshegskoler og andre stat-
lige hegskoler har betydd for Alta, Namsos, Rena,
Elverum, Fredrikstad og Halden. De er ikke bare
store sysselsettere av heykompetent personell,
men er ogsa spirene til neringsmessig fornyelse
péa lengre sikt.

Omradestudiene viser at distriktenes utvikling
var best pa 1970-tallet. Da hadde avindustrialiserin-
gen ennd ikke satt inn, og da den kom ble den
motvirket av keynesiansk motkonjunkturpolitikk.
Virkemiddelbruken i DU-apparatet ble utvidet
(blant annet investeringstilskudd og gradert ar-
beidsgiveravgift), stetteordningene i landbruket
var pa sitt beste, og fiskeriene ble godt beskyttet
mot rovdrift og konkurranse fra utlandet. Pa top-
pen av det hele fikk vi en eksplosjon i kommunal
og statlig virksomhet som skapte mange sysselset-
tingsmuligheter for kvinner. Dette siste var neppe
en intendert regionalpolitisk virkning, men ikke
desto mindre var effekten sterkt konsoliderende.
Den dag i dag flyter distriktene pa denne opptrap-
pingen. Na peker mange kurver nedover. Stetten
til primaernaeringene faller, staten rasjonaliserer
og fristiller, kommunene tvinges til sterk effektivi-
sering og strukturendringer, og industripolitikken
handler na primaert om a sikre kostnadsmessig
konkurranseevne generelt, giennom lennsoppgjo-
rene, renteutvikling og stette til FoU og innova-
sjon.

Bred regionalpolitikk er bedre enn bare smal
regionalpolitikk. Det kontrafaktiske spersmaélet er
vanskelig, men alle de studiene vi her referer indi-
kerer at situasjonen i regionene ville veert vanskeli-
gere uten de mange statlige innsatsene. Det er
ikke den bedriftsrettede stottepolitikken alene
som virker, men kombinasjonen med andre poli-
tikkomrader, seerlig kommunalpolitikk og sam-
ferdselspolitikk, som har opprettholdt bosettingen
i mange distrikter. Personrettede overferinger er
naturligvis ogsa viktig for a4 opprettholde kjope-
kraft i distriktene. I de naere etterkrigsarene var en
bevisst koordinering av ressursene selvsagt, det vil
si en bred satsing pé distriktene. I dag er denne
koordineringen apenbart vanskeligere.

Omréadestudiene viser ogsa at det regionale ut-
byggingsapparatet har hatt betydning, serlig i
Finnmark og Troms, Nord-Trendelag, More og
Romsdal og Hedmark. Vi merker oss ogsa at Ost-
fold gjennom nittitallet har bygd opp et sterkt en-
gasjement for regionutvikling ved hjelp av omstil-
lingsmidler. Fylkeskommunene har, gjennom an-
svarsreformen, fatt ansvaret for distriktsstetten til
SND, som i 2004 gér inn i Innovasjon Norge. Dette
reiser spersmalet om hvilken rolle regionnivaet
kan ha i utviklingspolitikken.
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Kapittel 8
Regionale effekter av statlig politikk

Statlig politikk har stor betydning i alle typer regio-
ner. Den geografiske dimensjonen er forskjellig
fra sektor til sektor, men samlet sett er effektene til
gunst for den regionale balansen i Norge og for
bosettingen i distriktene. Det er store distriktspoli-
tiske innsatser i flere sektorer, og kostnadene er i
enkelte tilfeller relativt heye. Hvor kostnadseffek-
tivt det er 4 ivareta distriktshensynene gjennom
sektorene heller enn gjennom distriktspolitikken
selv, er et tema for videre diskusjon.

Hittil har vi sett pa effekter av statlig politikk
henholdsvis fra et makroperspektiv, et sektorper-
spektiv og et regionalt perspektiv. Vi har kommen-
tert kjonnsperspektivene der det har veert mulig,
men det er dessverre bare et lite antall sektorer
der dette er et tema.

I dette kapitlet vil vi peke pa de viktigste resul-
tatene fra gjennomgangen av de ulike politikkom-
radene. De fleste sektorpolitikkene har betydning
bade for velferds- og tjenesteprodusjon og for nee-
ringsutvikling. For 4 forenkle diskusjonen har vi
likevel delt politikkomrédene i fem kategorier:

— Befolkningsrettet politikk og velferdsproduk-
sjon

— Neringsrettet politikk, inkludert distriktspoli-
tikken

— Utbygging, drift og bruk av infrastruktur

— Lokalisering av statlige virksomheter

— Den makrogkonomiske politikken

Innenfor hvert av disse omradene vil vi fremheve
de sektorer vi mener har sterst betydning for re-
gional utvikling, samt diskutere om det er mulig &
styre sektorpolitikkene slik at deres bidrag til opp-
ndelsen av distrikts- og regionalpolitiske mal blir
storre.

Effektene av statlig innsats er sterst nar regio-
nalpolitikken er koordinert pé tvers av politikkom-
rader. En gjennomgédende observasjon i sektor-
gjennomgangen i kapittel 6, er at de politiske sty-
ringsmulighetene generelt er redusert over tid, og
fremfor alt at mulighetene for koordinering pa
tvers av politikkomrader er mindre né enn for. Om
det skal veere mulig & legge et regionalt helhetssyn
til grunn for sektorvedtak, kreves tverrsektoriell
samordning. Et spersmaél er da pa hvilket geogra-

fisk niva det er mest effektivt 4 ivareta dette hel-
hetssynet.

8.1 Personrettet politikk

8.1.1

Utvalgets mandat fokuserer pa effekter av statlig
politikk for tilgangen pa velferds- og samfunnstje-
nester i ulike deler av landet. Arbeidsdelingen mel-
lom offentlig og privat sektor er forskjellig i sentra-
le strok og distriktene. Hvor grensen géar mellom
hva som i all hovedsak drives i offentlig regi og hva
som 1i all hovedsak drives i privat regi, er derfor
ikke den samme overalt. Statens politikk overfor
kommunesektoren star som garantist for en rekke
velferdstjenester gjennom regelverk og gjennom
styring av skonomien. Staten driver selv en vesent-
lig del av spesialisthelseinstitusjonene. Dette inne-
barer at staten, direkte og indirekte, stir ansvarlig
for en rekke personrettede tjenester.
Inntektsgrunnlaget for innbyggerne er viktig
for ettersperselen etter ulike varer og tjenester.
Her har trygdesystemet en funksjon, som et per-
sonrettet tiltak som bidrar til at de som ikke arbei-
der kan opprettholde et visst inntektsnivd. Den
statlige arbeidsmarkedspolitikken péavirker de ar-
beidslediges inntektsgrunnlag og deres vei tilbake
til arbeid. Utdanningspolitikken er viktig for sam-
funnets kompetansegrunnlag sé vel som for den
enkeltes yrkesvalg. Statens kulturpolitikk har be-
tydning for de kulturtjenester som produseres og
konsumeres, og den statlige boligpolitikken har di-
rekte effekter for boligproduksjonen spesielt i dist-
riktene. Dette er de sektorene vi har diskutert i
denne utredningen. Det er i tillegg en rekke andre
deler av statens politikk som har direkte betydning
for de tjenestene befolkningen har adgang til, men
som vi har valgt 4 ikke drefte neermere fordi de
regionale dimensjonene i disse er mindre tydelige.

Virkemidler rettet mot innbyggerne
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8.1.2 Politikkomrader med store regionale
effekter

Direkte utbetalinger til personer

De personrettede tiltakene omfatter store belop,
seerlig gjennom folketrygden, gjennom helsepoli-
tikken og til kommunene. Ogsa arbeidsmarkeds-
politikken er et stort politikkomrade rent penge-
messig.

Statlige direkte utbetalinger til personer?, uten-
om statslenn, utgjorde i ar 2000 hele 174 mrd.
kroner (se kapittel 4.2). Overferingene er rettig-
hetsbaserte og gar til de personer som innfrir kri-
teriene, uansett hvor de bor. Effekten av dem vil
derfor vaere sterkest der mottakerne er bosatt. De
rettighetsbaserte overferingene gar i noe sterre
grad til personer bosatt i distriktene enn til perso-
ner bosatt i sentrale strek. Dette skyldes i hoved-
sak strukturelle forhold knyttet til ulik aldersfor-
deling, forskjeller i arbeidsledighet, forskjeller i
antall uferetrygdede osv. Alt i alt mottar innbygge-
re i kommuner innenfor det distriktspolitiske vir-
keomradet i gjennomsnitt 8 prosent hayere utbeta-
linger i denne kategorien enn innbyggere i sentra-
le kommuner.

De eneste geografisk differensierte personret-
tede ordningene er personskattelette, forheyd bar-
netrygd og nedskriving av studielan i tiltakssonen i
Finnmark og Nord-Troms. Hervik m.fl. (2002) vi-
ser at de personrettede tiltakene i tiltakssonen har
hatt gunstige effekter i forhold til befolkningens
bostedsvalg. Eksemplet tiltakssonen viser det er
mulig & benytte geografisk differensiering av per-
sonrettede overferinger som virkemiddel i en di-
striktspolitisk strategi (se kapittel 6.2).

Statens styring av kommunesektoren

Overforinger til kommunesektoren (kommunene
og fylkeskommunene) utgjorde totalt 91 mrd kro-
ner i ar 2000. Dette omfatter rammetilskudd fra
KRD og eremerkede tilskudd fra ulike departe-
menter. Kommuneoverforingene skal kompensere
bade for hayere kostnader og for lavere skatteinn-
tekter, og har derfor en klar distriktsprofil: Over-
foringene per innbygger er 50 prosent heyere i
distriktskommuner enn i sentrale kommuner. I til-
legg omfatter statlig politikk overfor kommune-
sektoren fastlegging av skattere og til dels detaljer-
te lover og regler for produksjon av kommunale
tjenester.

1 Utgiftsgruppen omfatter trygder og stenader fra Rikstrygde-
verket, stipender, rentestotte og avskrivinger gjennom Statens
lanekasse for utdanning, bostette mv.

Effekter og effektivitet

Statens politikk overfor kommunesektoren er
blant de statlige politikkomradene som har sterst
betydning i forhold til regional- og distriktspolitis-
ke mal. Kommunene er viktige bade for produksjo-
nen av tjenester og som landets sterste sysselset-
tingssektor, og de betyr spesielt mye i distriktene.
Dette henger blant annet sammen med den desen-
traliserte kommunestrukturen, som innebarer at
kommunale tjenester produseres over hele landet
og i naerheten av der folk bor. Staten kan direkte
pavirke aktivitetsniviet i kommunene gjennom
overforingene. Det er ogsid mulig & anvende kom-
munesektoren som en buffer i den makrogkono-
miske stabiliseringspolitikken. Kriteriene for tilde-
ling av inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd kan
ogsa endres.

Endringer i volum eller fordeling av statlige
rammetilskudd vil selvsagt ha konsekvenser for
det kommunale tjenestetilbudet innenfor grunn-
skole, primaerhelsetjenesten, tekniske tjenester
osv. Ved en generell innstramming vet vi dels at
kommunene fokuserer pa produksjon av lovpélag-
te tjenester, dels at de overferingsavhengige kom-
munene rammes hardere enn de kommunene som
far en sterre andel av sine frie inntekter gjennom
skatt. Slik sett vil ogsa en politikk der en beholder
de frie inntektene pé et gitt nivd, men endrer forde-
lingen mellom skatt og rammetilskudd, innebaere
endret fordeling mellom overferingsavhengige og
skattesterke kommuner. Dette vil ha klare regio-
nal- og distriktspolitiske effekter.

Staten kan ogsé pavirke kommunenes priorite-
ringer mellom ulike tjenester, gjennom palegg, lo-
ver og regler og gjennom tildeling av eremerkede
tilskudd. Siden innferingen av inntektssystemet
for kommunene har de sremerkede tilskuddenes
andel av kommunesektorens inntekter gkt betyde-
lig, mens andelen rammetilskudd er redusert. Okt
vekt pa eremerkede tilskudd betyr at statlige prio-
riteringer far ekt betydning, delvis pa bekostning
av kommunenes egne prioriteringer. Slike til-
skudd brukes gjerne i forbindelse med nasjonale
prioriteringer av velferdstjenester. Samtidig kan
okt bruk av eremerking innebare at lokale hensyn
gis mindre betydning, og at lokaldemokratiet og
lokale prioriteringer taper pa bekostning av nasjo-
nale mal.

De viktigste virkemidlene for styring av kom-
munesektoren er de utgiftsutjevnende tilskudde-
ne, de sremerkede tilskuddene og skattereglene.
Det er tre tilskuddsordninger som er spesifikt re-
gionalt motivert: De delene av skjonnstilskuddet
som inneholder kompensasjon for ekt arbeidsgi-
veravgift i distriktene, Nord-Norge-tilskuddet og
regionaltilskuddet. Utvalget har ikke studert effek-
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tene av & fore regionalpolitikk gjennom kommune-
sektoren pa denne maten, sammenliknet med & la
disse midlene ga til andre regional- og distriktspo-
litiske formal, men vil peke péa at dette er en inter-
essant problemstilling. Et mulig alternativ er at
disse tre tilskuddsordningene trekkes ut fra den
kommunale fordelingsmodellen og knyttes mer di-
rekte opp mot distriktspolitiske mal.

Statens ansvar for produksjon av helsetjenester

Produksjonen av helsetjenester har de siste drene
gjennomgétt flere endringer, der sykehusrefor-
men har storst regional betydning. Staten overtok
fra 2002 ansvaret fra fylkeskommunene for & drive
sykehus. Driften er na organisert i regionale helse-
foretak, som finansieres dels gjennom et rammetil-
skudd, dels gjennom sdkalt innsatsstyrt finansie-
ring. Totalt sett arbeider det nesten 100.000 perso-
ner i de statlige helseforetakene.

Sykehusreformen ble gjennomfert for a fi en
mer effektiv drift av sykehusene. Mer eller mindre
eksplisitt ble fylkeskommunene beskyldt for 4 ta
for store regionalpolitiske hensyn, og den politiske
ledelsen av dem ble antatt & gjore det vanskeligere
a foreta de onskede strukturendringer. Det er
grunn til 4 vente en utvikling framover der sykehu-
sene spesialiseres og de minste legges ned.

Gjennom fritt sykehusvalg er det dessuten
gjennomfort et slags marked for sykehustjenester,
der pasientene selv velger hvor de vil bli behand-
let. Dette kan pé sikt gi store omlokaliseringseffek-
ter.

Staten har et stort og ekende direkte ansvar for
produksjonen av spesialisthelsetjenester. Syke-
husreformens betydning for servicenivaet til be-
folkningen i byene sé vel som i periferien, er forelo-
pig vanskelig & fastsla. I regionalpolitisk sammen-
heng er én potensiell effekt at det skjer en geogra-
fisk konsentrasjon av sykehustilbudet, samtidig
som mulighetene for & samordne det som skjer i
helsesektoren med andre sektorer av betyding for
regional utvikling, blir svekket.

Arbeidsmarkedspolitikken

Arbeidsmarkedspolitikken skal legge forholdene
til rette for et godt fungerende arbeidsmarked,
gjennom & bidra til at arbeidssekere med en viss
kompetanse raskt kommer i kontakt med arbeids-
givere som etterspor denne kompetansen. Aetat
har ansvaret for 4 gjennomfere arbeidsmarkedspo-
litikken. Etaten bistar arbeidsledige med jobbse-
king, personlig oppfelging, veiledning og kvalifise-
rende arbeid. De utbetaler dagpenger, ventelonn
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og attferingsytelser. I ar 2002 forvaltet Aetat om
lag 21,5 mrd kroner (omtrent 20 mrd av dette gar
til arbeidsmarkedstiltak, yrkeshemmede og dag-
penger og er inkludert i omtalen av direkte utbeta-
linger til personer ovenfor).

Arbeidsmarkedspolitikken har stor effekt for
utviklingen i lokalsamfunn og regioner, spesielt
der ekstrainnsats er nedvendig pa grunn av syssel-
settingsmessige kriser. Aetat har fylkeskontorer
og om lag 180 lokalkontorer. Denne desentrali-
serte strukturen gir lokalkunnskap og naerhet,
bade til arbeidsgivere og arbeidssekende, noe som
ofte er avgjerende for at arbeidsmarkedspolitikken
skal kunne gi best mulig effekt i forhold til lokale
og regionale utfordringer.

Arbeidsmarkedspolitikken er samtidig eksem-
pel pa et politikkomrade som kan sta i motsetning
til regionalpolitikken. Arbeidsmarkedspolitikken
skal stimulere til okt mobilitet i et nasjonalt ar-
beidsmarked, noe som innebarer at arbeidslese
personer skal oppmuntres til & flytte til regioner
der det er et storre behov for arbeidskraft. P4 den
andre siden vil regionalpolitikken ha et langsiktig
fokus, der arbeidskrafttilgang og kompetanse skal
ses i sammenheng med behovene i regionale pro-
duksjonssystemer. Dette er apenbare malkonflik-
ter, der det 4 ta regionale hensyn innebarer okte
kostnader for Aetat, i det minste pa kort sikt. Utval-
get vil understreke at det er av avgjerende betyd-
ning at Aetats region- og lokalkontorer gis mulig-
het til 4 se sin virkemiddelbruk i en regional sam-
menheng.

Politikk for hayere utdanning

Statens politikk for heyere utdanning skal bade gi
befolkningen mulighet til 4 realisere sine utdan-
ningsensker, og serge for at naeringsliv og offent-
lig sektor far den kompetansen samfunnet har be-
hov for. Om lag 200.000 personer studerte ved
universiteter og hegskoler i 2001. Utbyggingen av
hogskolene har, sammen med etableringen av
Universitetet i Tromse, hatt stor regional betyd-
ning. En sterre del av ungdomskullene har tatt
heyere utdanning og dermed kvalifisert seg for det
nasjonale arbeidsmarkedet. Dessuten er det blitt
lettere a rekruttere kvalifisert arbeidskraft i alle
deler av landet.

Hvilken effekt kunnskapsinfrastrukturen har
pa det lokale naeringslivet, er avhengig av en rekke
forhold, bade ved regionen og ved de ulike leres-
tedene. I enkelte omrader utdannes personer til-
passet behovet til det lokale nzaeringsliv og offentlig
sektor, og man kan hevde at bade utdanningsinsti-
tusjonen og naeringslivet lokalt nyter godt av dette.



208 NOU 2004: 2

Kapittel 8

Andre steder er det faerre koplinger mellom utdan-
ningsinstitusjonene og naringslivet regionalt og
det legges storre vekt pa 4 utdanne studentene til
det nasjonale arbeidsmarkedet. Onsket om en re-
gionalt desentralisert utdanningssektor kan kom-
me i konflikt med et enske om & samle kompetan-
sen innenfor et omrade for & bli faglig sterkest
mulig.

Universiteter og hegskoler er dessuten store
arbeidsplasser, og de har vokst vesentlig de siste
20 arene. Hoyere utdanning er i hovedsak lokali-
sert i de storste byene.

Den sakalte kvalitetsreformen gir universiteter
og hegskoler en friere stilling. Dersom bindingen
til sentraladministrasjonen svekkes, kan det bli
enklere for institusjonene & arbeide sammen med
andre akterer i samme region. Utvalget vil peke pa
at dette ogsa apner for at de kan bli bedre partnere
i arbeidet for regional utvikling.

Boligpolitikken

Statens direkte boligsubsidier formidles gjennom
Husbanken og omfatter bostette, tilskudd, rentes-
totte og tap pa utlan. Rentestotten utgjorde i ar
2000 omtrent 450 mill. kroner, mens tap pa utlan
utgjorde omtrent 90 mill. kroner. Andre boligsub-
sidier tilsvarte omtrent 4,2 mrd. kroner i ar 2000.
Av dette gikk 50 prosent til bostette og boligtil-
skudd, mens 48 prosent gikk til handlingsplan for
eldreomsorgen. Resterende to prosent gikk til for-
bedret boligkvalitet og byfornyelse. En stor del av
boligsubsidiene gér til de storste byene. P4 den
andre siden har tildelingen av Husbanklan uten
vurdering av pantesikkerheten veert avgjerende
for husbyggingen i distrikter, der markedet for
salg av boliger er begrenset.

Boligformuen er lavt verdsatt i skattemessig
forstand, noe som gjor plassering av penger i egen
bolig mer lennsomt enn mange andre plasserings-
former. Den lave boligskatten er et av de viktigste
boligpolitiske virkemidlene, og har klare forde-
lingsmessige konsekvenser i et regionalt perspek-
tiv. Likningsverdien av to helt like boliger i for-
skjellige deler av landet kan vaere den samme, selv
om markedsverdien er forskjellig. Konsekvensen
er at det, relativt sett, er mye mer & spare skatte-
messig pa sentrumsboligen i forhold til boligen i
periferien. Den relativt sett lave beskatningen av
boliger, og da spesielt storre og eldre boliger i
sentrale strok, gir tydelige omfordelingseffekter
regionalt.

Effekter og effektivitet

Kulturpolitikken

Virkemidlene i1 den statlige kulturpolitikken er
forst og fremst de offentlige bevilgningene til de
nasjonale kulturinstitusjonene, Norsk kulturrad og
Kulturfondet. I 2001 var de samlede, statlige kul-
turutgiftene pa 9,1 mrd. kroner. Det aller meste av
dette gikk til riksinstitusjonene, som i hovedsak er
lokalisert i de sterre byene og sarlig i Oslo. Av de
645 personene med statlig kunstnerlenn er hele 62
prosent bosatt i Osloregionen.

Det profesjonelle kulturtilbudet, og dermed
ogsa kulturkonsumet, finner sted i de storre by-
ene, og da serlig i hovedstaden. Fram til 1980-
tallet var det distriktspolitiske malsettinger i kul-
turpolitikken, men senere er den statlige kulturpo-
litikken blitt mer elitepreget. Dette har hatt klare
regionale effekter. Den kommersialiseringen som
siden da har skjedd, med okt fokus pa kultur og
sport som naringsliv har, sammen med fremveks-
ten av nye media, virket konsentrerende. Statens
styring av radio og TV skjer gjennom konsesjoner.
Sammen med virkningen av pressestetten har vi et
relativt finmasket mediestruktur. Dette har en po-
sitiv regional effekt, fordi det bidrar til 4 skape en
regional offentlighet av vesentlig betydning for
oppmerksomheten omkring utviklingen regionalt
og for mulighetene til & mobilisere offentlige og
private aktorer til felles innsats.

8.1.3 Muligheter for a styre politikken

Personrettet statlig politikk er sveert viktig for be-
folkningen i alle deler av landet. Mange av tiltake-
ne er rettighetsbaserte og fordeles til alle som har
krav pa dem, uavhengig av hvor de er bosatt. Det
er altsd i hovedsak personlige egenskaper som av-
gjor hvem som nyter godt av de rettighetsbaserte
tiltakene.

Kommunesektoren har en nekkelrolle i den re-
gionale utviklingen, bade nar det gjelder 4 tilfreds-
stille befolkningens behov for tjenester og som
landets storste sysselsetter. Vi har en relativt de-
sentralisert kommunestruktur, der mange kom-
muner har fi innbyggere. Enhetskommuneprin-
sippet innebaerer at alle kommuner i utgangspunk-
tet skal levere de samme tjenestene, eller tjenester
som tilfredsstiller visse basiskrav. Det sier seg selv
at det er forskjeller pa store og smi kommuners
muligheter til & produsere likeverdige tjenester
Det er derfor er viktig med en viss kommunal
handlefrihet. Det private tjenestetilbudet er ofte
mer begrenset i kommuner i periferien enn i sen-
tralt beliggende kommuner, slik at det kommunale
tjenestetilbudet bor veere mer omfattende i peri-
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ferien. Dette er nedvendig dersom en skal nd méa-
let om et likeverdig tjenestetilbud over hele landet.

Det er en klar distriktsdimensjon i statens poli-
tikk ovenfor kommunene, selv om kostnadsnekle-
ne i inntektssystemet de siste arene har veert end-
ret til fordel for befolkningsrike kommuner. Det er
na satt ned et eget utvalg som skal vurdere en
ytterligere omlegging. Staten styrer utviklingen i
kommunesektoren som helhet og fordelingen av
penger mellom kommunene. Den har derfor sty-
ringsmuligheter, ogsa i forhold til de regional- og
distriktspolitiske aspektene.

Deler av de personrettede sektorpolitikkene
kommer sentrum til gode mer enn periferien,
mens for andre sektorer er det motsatt. I hovedsak
er alle de sektorene vi har identifisert som viktige
for den regionale utviklingen direkte styrt gjen-
nom statsbudsjettet og de regelverk som ligger til
grunn for trygdeutbetalinger og bruken av bud-
sjettmidlene. Det er altsa fullt mulig 4 tillegge de
romlige aspektene okt vekt.

8.2 Neaeringsrettet politikk

8.2.1

Bruken av naeringspolitiske virkemidler er begren-
set av internasjonale avtaler, og da spesielt av reg-
lene i EQS-avtalen. Hovedregelen er at virkemid-
delbruken ikke skal veere konkurransevridende.
Statsstette til private virksomheter er som hoved-
regel ikke tillatt. Nasjonale skatteregler o.l. er i
prinsippet ikke underlagt internasjonale regulerin-
ger, men konkurransereglene setter i praksis klare
grenser for bruken av geografisk differensierte vir-
kemidler pa alle omrader av naerings- og regional-
politikken. Landbruket og fiskeriene er ikke en del
av EdS-avtalen. Over tid kan vi vente at andre og
mer globale internasjonale avtaler vil fa ekt betyd-
ning for statens politikk ovenfor disse naringene,
og da spesielt ovenfor landbruket.

Det finnes imidlertid noen unntak, deriblant et
regionalpolitisk motivert unntak fra forbudet mot
statsstette til bedrifter i EOS-omrédet. Dette dpner
for stotte til virksomheter som er lokalisert i nae-
ringssvake regioner. Til sammen 25 prosent av
Norges befolkning bor i omrider der slik regio-
nalpolitisk begrunnet stotte kan gis. Maksimalsat-
sene for investeringsstette er heyest for sma og
mellomstore bedrifter og stiger etter hvert som vi
kommer lengre nord i landet. I tillegg apner da-
gens regelverk for transportstette til vareprodu-
serende industri i tynt befolkede regioner, herun-
der ogsa deler av Norge. Dagens regelverk gjelder
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til utgangen av 2006. P4 grunn av utvidelsen av
EdS-omriadet med 10 nye medlemsland i 2004 er
det grunn til 4 vente at den europeiske regionalpo-
litikkens oppmerksomhet flyttes estover. Det kan
medvirke til at prosentandelene for tillatt investe-
ringsstette blir lavere og det norske geografiske
stetteomradet redusert fra 2007.

Sakalt bagatellmessig stotte (definert som
100.000 euro til sammen for tre ar per foretak, dvs.
omlag 270.000 kr per ar) kan tildeles alle foretak,
siden det anses for 4 vaere s lite penger at det ikke
virker konkurransevridende i europeisk sammen-
heng.

Ved siden av de gkonomiske virkemidlene er
lover, regler og konsesjoner sentrale naeringspoli-
tiske virkemidler. Ulike direkte reguleringer er til-
latt dersom de ikke er konkurransevridende i strid
med intensjonene i E@JS-avtalen. EJS-avtalen re-
gulerer ogsa forholdet mellom offentlig og privat
drift som en del av konkurransepolitikken. Pa flere
omrader der det tidligere var offentlige monopoler
er det né liberalisering, konkurranse og markeds-
retting som gjelder. Pa disse omradene har kon-
kurransepolitikken i EGS fortrinn foran nasjonale,
politiske prioriteringer.

I avsnittene nedenfor kommenterer vi naerme-
re de politikkomradene vi mener har en mest di-
rekte regional betydning. Statlig politikk ovenfor
enkeltnaeringer diskuteres forst, og deretter tar vi
opp de nzringsneytrale virkemidlene.

8.2.2 Politikkomrader med store regionale
effekter

Statens landbrukspolitikk

Landbruket er den neeringen staten regulerer mest
direkte. Til sammen mottar jordbruket omtrent 12
mrd kr per ar over statsbudsjettet. I tillegg er man-
ge jordbruksprodukter beskyttet mot internasjonal
konkurranse gjennom tollbarrierer og andre regu-
leringer. Verdien av denne skjermingsstotten til-
svarer omlag 8 mrd kr per ar. Dette pavirker ogsa
foredlingsindustrien, som gjennom skjerming mot
import av ravarer fra utlandet betaler en «for hoy»
pris for sine innsatsfaktorer fra jordbruket, men pa
den andre siden far en heyere pris i ferdigvaremar-
kedet pa grunn av skjermingen.

Samlet sett tilsvarer landbruksstetten omtrent
300.000 kroner per arsverk, mest i sentrale strok
(Hegrenes et al 2002). Politikken har bidratt til &
opprettholde en norsk matvareproduksjon og til 4
kanalisere deler av denne til distriktene. Samtidig
er produksjonskostnadene i norsk jordbruk heye-
re enn i andre deler av Europa. Det innebaerer at
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norsk jordbruk vil veere lite konkurransedyktig om
handelen med jordbruksprodukter liberaliseres.
Konsekvensene av & fijerne stetten over natten vil
veere en nesten total nedleggelse av jordbruket i
Norge. Det er né en utvikling i hele Europa mot at
landbrukernes inntekter i mindre grad er betaling
for den maten de produserer, og mer en betaling
for andre tjenester, dvs. landbrukets sikalte «mul-
tifunksjonelle rolle» knyttet til landskapsvern, mat-
varesikkerhet og distriktspolitiske hensyn. Dette
vil bidra til & dempe virkningene av en gradvis
liberalisering av handelen med jordbruksproduk-
ter.

Landbruket er sysselsettingsmessig overrepre-
sentert utenfor sentrale strok. P4 mange méter kan
man hevde at dette er den mest typiske distrikts-
neeringen i Norge. Stotte til jordbruket bidrar til &
opprettholde aktivitet i distriktene. Myndighetene
kan velge & prioritere stotte til jordbruket i de deler
av landet en ensker jordbruksproduksjon. En poli-
tikk som medferer ytterligere effektivisering av
jordbruksproduksjonen, vil medfere redusert sys-
selsetting i jordbruket, spesielt i distriktene.

Landbruksstetten er relativt kostbar. I et di-
striktspolitisk perspektiv er spersmaélet om de pen-
gene en ville spare ved i redusere stotten til jord-
bruket, kan brukes til andre formal som gir bedre
distriktspolitisk effekt. I mange deler av landet er
jordbruket den eneste basisneringen av en viss
sterrelse. A bruke pengene fra jordbruksstetten til
andre distriktspolitiske formal kan derfor vise seg
& veere vanskelig, dersom vi ensker & treffe de
samme omradene. Ulike sysselsettings- eller pro-
duksjonskombinasjoner kan veere en mulig vei 4
ga dersom en ensker god distriktspolitisk effekt. I
noen tilfeller kan den supplerende aktiviteten er-
statte jordbruket som viktigste naeringsvei. Byg-
deutviklingsmidlene, som er dreftet i avsnitt 6.1, er
direkte innrettet mot & finne supplementer til jord-
bruksproduksjon i distriktene.

Energikrevende industri

En del andre naeringer mottar ogsa driftsstette,
men pa andre mater. Energikrevende industripro-
duksjon betaler en avtalebestemt og offentlig styrt
pris pa elektrisk kraft. Denne prisen er lavere enn
markedspris, og den er kjent for en lang periode
framover.

Hegrenes et al (2002) har beregnet verdien av
de lavere kraftprisene til omlag 230.000 kr per ars-
verk for produksjonen av metaller og 114.000 kr
per arsverk for produksjon av kjemiske ravarer.
Billig kraft har veert og er et konkurransefortrinn
for industrien, og var et viktig virkemiddel i indu-
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strialiseringen av landet. Flere ensidige industris-
teder ble etablert med bakgrunn i kraftressursene,
pa den tiden da det var kostbart & transportere
elektrisk kraft. Siden andre produksjonsfaktorer
koster mer i Norge enn i andre land, er kraftprise-
ne fortsatt et konkurransefortrinn. Ensidige indu-
stristeder er sveert avhengige av eksistensen av
hjernestensbedriften. Om industribedrifter legges
ned, far dette store ringvirkninger i mange lokal-
samfunn. Energipolitikken er derfor avgjerende
for utviklingen i mange regioner.

Skipsbygging og sjefart

Deler av skipsbyggingsindustrien var subsidiert
fram til 1999, noe som serlig har kommet Vestlan-
det til gode. Denne industrien har siden vert uten
direkte subsidier. Fra 1996 har rederiene hatt guns-
tige skatteregler for & forhindre utflagging. Rederi-
ene kan ogsé fa tilbakefort personskatten for de
sjofolkene de har ansatt. Dette skatteregimet er na
innfert for ferjerederier som gar mellom norske og
utenlandske havner, og for offshorefliten. Off-
shoreflaten i NOR-registeret bestar av om lag 30
rederier med til sammen 3.700 norske sjofolk. Der-
som vi regner hele skatteeffekten som avviker fra
ordinaer bedrifts- og personbeskatning som stotte,
har tilskuddet en verdi pa nzermere 250.000 kr per
arsverk. En stor del av arbeidsplassene befinner
seg i distriktene, dels fordi mange offshorerederi-
er er lokalisert her, dels fordi sjefolkene er rekrut-
tert herfra. Dersom det blir &pne anbudskonkur-
ranser for drift av ferjer og for hurtigruta, vil rede-
rier med utenlandske flagg kunne delta pé lik linje
med norske akterer, noe som forer til at flere rede-
rier far insentiv til 4 flagge ut til land med netto-
lennsordning. Dette vil i sa fall kunne angé ytterli-
gere 5.000 sjofolk. I neste omgang kan dette fa
smitteeffekter til den konkurranseutsatte delen av
neerskipsfarten og utenriksfliten, samt fiskeriene,
som konkurrerer om denne typen sjofolk. Vi har
da 30.000-40.000 arbeidsplasser som kan bli berort
av debatten om nettolenn eller fullt skattefritak.
Dette er altsa en type internasjonal skattekonkur-
ranse med vesentlig regional betydning.

Bruk av konsesjoner, kvoter og adgangsregulering

En del naeringsaktivitet, for eksempel petroleums-
virksomhet, kraftproduksjon, havbruk, post og te-
le, er konsesjonsbelagt. En konsesjon knytter visse
betingelser til tillatelsen for drift av den aktuelle
neeringsaktiviteten. Disse betingelsene er gjerne
knyttet til samfunnspolitiske maélsettinger, som &
sikre en viss kvalitet pa de varer eller tjenester som
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produseres, a sikre en viss pris for kundene, &
sikre at aktiviteten gjennomferes over hele landet,
eller 4 sikre en viss samfunnsmessig kontroll. Kvo-
ter blir i flere naeringer brukt for 4 regulere adgang
og produksjon. Eksempler pa dette er fiskekvoter,
melkekvoter og utslippskvoter. I andre tilfeller kan
konsesjonen innebaere en adgangsregulering og
veere motivert med at en ensker & sikre naerings-
grunnlaget for konsesjonsinnehaver, noe vi finner
eksempler pa i bruken av leyver for persontrans-
port.

Konsesjoner bidrar til 4 sikre samfunnsmessig
kontroll over de neeringene som er konsesjonsbe-
lagt. Det er ulike malsettinger, og dermed ulike
konsesjonsbetingelser, for ulike naeringer.

— Innenfor jordbruket er det boplikt og spesielle
regler for verdivurdering ved eierskifte.

— 1 fiskeriene er det adgangsregulering gjennom
tildeling av kvoter.

— Havbruk er konsesjonsbelagt, med regulerin-
ger av anleggenes lokalisering og sterrelse.

— Det kreves konsesjon for utbygging og produk-
sjon av elektrisk kraft. 1 tillegg har staten hjem-
fallsrett og overtar produksjonsanlegget etter
et visst antall ar.

— Konsesjon for utvinning av olje gis til oljesel-
skaper, med betingelser for lokalisering av an-
leggene, bruk av nasjonale underleveranderer,
kompetanseutvikling, naturressursskatt osv.

— Teletjenester er konsesjonsbelagt med betingel-
ser knyttet til dekningsgrad og tempoet for ut-
bygging.

— Konsesjonsbetingelsene for drift av radio og TV
inneholder bestemmelser om dekningsgrad.

— Produksjon av posttjenester er konsesjonsbe-
lagt, og det stilles betingelser for kvalitet og
nasjonale enhetspriser for en del tjenester. Her
styrer staten i tillegg gjennom kjep av tjenester.

—  Samferdselssektoren er regulert for 4 redusere
konkurransen mellom akterene. Ogséa her er
staten inne med konsesjoner (loyver) for per-
sontrafikk og med kjop av tjenester.

Konsesjonsbetingelsene er ofte kostnadsdrivende
for produsenten. Det ma da vare attraktivt 4 pro-
dusere likevel, det vil si at inntektene knyttet til
produksjonen er heyere enn kostnadene, selv med
konsesjon. Inntektene kan ekes gjennom at de ak-
tuelle bedriftene gis markedsmakt eller grunnren-
teavkastning som en del av konsesjonen, eller ved
at staten subsidierer en del av de okte kostnadene
konsesjonen bidrar til.

Staten kan altsd spesifisere distriktspolitiske
krav i konsesjoner og reguleringer. Her har man
altsa et virkemiddel som kan nyttes for & sikre hele
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landet tilgang pa det som produseres, eller som
kan sikre en distriktspolitisk gunstig lokalisering
av virksomheten. Hvor effektive reguleringene er,
avhenger i stor grad av de sanksjonsmuligheter
myndighetene har overfor en konsesjonsinneha-
ver eller en kvoteinnehaver som ikke innfrir betin-
gelsene. Eksempler pa ulike sanksjonsmater er bo-
ter, eller i verste fall inndragelse av rettighetene.
Effektiviteten av sanksjonene avhenger naturlig
nok av i hvilken grad rettighetsinnehaver opplever
at trusselen er reell, noe som blant annet er avhen-
gig av om det finnes alternative leveranderer. Det
kan ogsa vere et problem at konsekvensene for
rettighetssinnehaver og brukere vil veere ufor-
holdsmessig store ved inndragelse av rettighete-
ne, serlig i forhold til mindre grove overtredelser
av betingelsene, slik at reaksjonsmulighetene av
den grunn vil veere begrenset.

Staten har kontroll over rettighets- og konse-
sjonsbetingelser, og kan dermed til en viss grad
styre naeringenes regionale profil. For flere av de
berorte naeringene har distriktsmessige hensyn
veert viktige i tildelingen, og dette har hatt stor
betydning for regional- og distriktspolitiske mal.
Samferdselssektoren, fiskeriene og havbruksnae-
ringen er de neringer der dette har hatt sterst
distriktsmessig effekt.

Det er imidlertid en utvikling pa enkelte om-
rader som gjor bruken av slike reguleringer vans-
keligere. For eksempel begrenser konkurranse-
reglene i EJS muligheten for 4 sikre visse leveran-
derer et monopol innen sitt omrade, noe som vil
gjore kryssubsidiering vanskeligere og kreve at
staten i sterre utstrekning Kjoper tjenester. ESA
har ogsa reist spersmal om ikke statens hjemfalls-
rett til kraftanlegg, fordi det ikke er eierskapsney-
tralt, er i strid med konkurransereglene i EQS-
omradet.

Den landsdekkende og den distriktsrettede
naeringspolitikken

Mye av neeringspolitikken er i prinsippet tilnaer-
met naeringsneytral, dvs. at den skal treffe bedrif-
ter i alle neeringer. Virkemidlene treffer likevel uli-
ke deler av landet pa forskjellig méate. Vi har spe-
sielt vurdert folgende politikkomrader:

—  Den landsdekkende neeringspolitikken er virke-
midler som fordeles fra Neerings- og handels-
departementets (NHDs) budsjett. Naeringsret-
tet brukerstyrt forskning, innovasjonstiltak,
neeringsrettet strategisk forskning og institutt-
programmer forvaltes av Norges forsknings-
rad. SkatteFUNN er en ordning som gir bedrif-
ter skatterabatt for utgifter til forskning. Sta-
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tens neerings- og distriktsutviklingsfond (SND)
forvalter landsdekkende risikoordninger og
forskjellige tilskuddsordninger. SND géar fra
2004 inn i det nye Innovasjon Norge. Selskapet
for industrivekst (SIVA) skal bidra til & utvikle
sterke lokalmiljeer ved & tilby investeringskapi-
tal, kompetanse og nettverk for sma og mel-
lomstore bedrifter.

—  Den smale distriktspolitikken bestar av en rekke
naeringsrettede virkemidler utformet som kapi-
talsubsidier, garantier og risikolan, og beloper
seg til cirka 1,4 mrd kroner i 2004. Tiltakene
fordeles til nyinvesteringer, kompetansehe-
ving, nettverksstotte, investeringer i nye bedrif-
ter etc. Forvaltningen av hoveddelen av virke-
midlene er etter ansvarsreformen delegert til
fylkeskommunene, som i sin tur fordeler mid-
ler til SND (fra 2004: Innovasjon Norge), kom-
munale neeringsfond osv. En mindre del géar til
spesielle naringsrettede programmer i regi av
SND, SIVA og Forskningsradet og til nasjonale
pilotsatsinger.

De tiltakene som er nevnt ovenfor bestar av ulike
former for investerings- og utviklingsstette og av
tiltak innrettet mot innovasjon, nettverksskapning,
forskning og utvikling. Tiltakene er i all hovedsak
utformet som insentivsystemer, der poenget er &
pavirke bedriftene og arbeidskraften i ensket ret-
ning.

Vi skiller gjerne mellom selektive og generelle
virkemidler. Generelle virkemidler retter seg inn
mot alle som tilfredsstiller bestemte kriterier. De
er enkle 4 forvalte og enkle for brukerne & tilpasse
seg (lite byrakrati), men kan vaere kostbare (alle
mottar dem, uavhengig av behov for stette) og
kanskje mindre treffsikre. Selektive virkemidler
tildeles etter spesielle kriterier, og etter seknad.
De er dyre & forvalte (byrakratiske), men ofte mer
treffsikre. Begge virkemiddeltypene har altsa for-
trinn og ulemper knyttet til seg.

Investeringsstette i form av tilskudd, lan og
garantier tildeles eksisterende eller nye virksom-
heter bade over NHDs (landsomfattende naerings-
politikk) og KRDs (regional- og distriktspolitikk)
budsjetter. Hensikten er & bidra til investeringer
som ellers ikke ville blitt gjennomfert. Stetten skal
i utgangspunktet gis i tilfeller der privat investe-
ringskapital ikke vil bidra pa grunn av risikovur-
deringer eller andre imperfeksjoner i kapitalmar-
kedet. Investeringer har lavere alternativverdi, og
gir dermed déarligere pantesikkerhet i distriktene
sammenliknet med i byomradene.

Investeringsstetten er et selektivt virkemiddel,
som tildeles etter soknad. Det finnes en risiko for
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at virkemidlene tildeles bedrifter som ville gjen-
nomfert investeringen ogsé uten stotte. I sa fall har
virkemiddelet lav addisjonalitet. Det er ogsé en
risiko for at virkemiddelet tildeles bedrifter som
ikke har livets rett, selv med stette. Derfor er det
en utfordring for dem som administrerer dette vir-
kemiddelet & vaere treffsikre.

De naringsrettede programmene som admini-
streres av SND og Forskningsradet, sa vel som de
ovrige landsomfattende naeringspolitiske virke-
midlene, blir i liten grad anvendt i distriktene. Det
er i hovedsak de distriktsrettede virkemidlene
som har effekter i det distriktspolitiske virkeom-
radet. De evalueringer som er gjennomfert har gitt
relativt positive vurderinger av kostnadseffektivite-
ten ved flere av de distriktspolitiske ordningene,
med tilskudd per ny arbeidsplass i sterrelsesorden
100-150.000 kroner. Sammenliknet med den arlige
driftsstetten til arbeidsplasser i offshorerederiene,
landbruket og den kraftkrevende industrien, eller
med kostnadene ved differensiert arbeidsgiverav-
gift eller tiltakssonen i Nord-Troms og Finnmark,
er dette relativt rimelig.

Med dagens praksis utnyttes ikke de maksi-
malrammene for regionalpolitisk begrunnet inves-
teringsstotte som EQS-reglene gir muligheter til.
Utvalget vil peke pa at det her ligger en mulighet
for & oke innsatsen pé et virkemiddel som har gode
effekter og er relativt kostnadseffektivt.

Den differensierte arbeidsgiveravgiften

Driftsstette til bedrifter er konkurransevridende
og dermed i utgangspunktet ikke tillatt etter EQS-
avtalen. Den differensierte arbeidsgiveravgiften reg-
nes som stotte til bruken av arbeidskraft, noe som
altsa bryter med de eksisterende konkurransereg-
lenei EJS. Systemet for differensiert arbeidsgiver-
avgift ma derfor endres fra 2004. Den differensier-
te arbeidsgiveravgiften er vart viktigste distrikts-
politiske virkemiddel. Regjeringen har uttalt at et
belop tilsvarende provenyeffekten av okte arbeids-
giveravgifter i distriktene skal anvendes til andre
distriktspolitiske forméal. Hasten 2003 godtok ESA
EFTA-landenes beslutning om at avgiftslettelsen
viderefores i tiltakssonen i Finnmark og Nord-
Troms. ESA godtok ogsé en treérig overgangsord-
ning i sone 3 og 4. I tillegg forventes det at ESA
godkjenner en ordning med direkte transportstot-
te. Enkelte naeringer er unntatt fra EQS-avtalen og
berores ikke av endringene. Dessuten vil sma virk-
somheter fi avgiftslette innen rammene for baga-
tellmessig stotte, og kommunene blir kompensert
fullt ut gjennom inntektssystemet. De negative ef-
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fektene av omleggingen forventes & bli storst i
Nordland, spesielt etter overgangsperioden.
Utvalget vil vise til de beregningene vi la frem i
var underveisrapport, og som viser at differensiert
arbeidsgiveravgift er et meget dyrt virkemiddel,
men at det har de tilsiktede effekter (Effektutval-
get 2002). Dette er etter var vurdering det virke-
middelet som har hatt sterst effekt for de distrikts-
politiske malene. Det er derfor lite tilfredsstillende
at Norge nd er palagt 4 endre denne ordningen.

8.2.3 Muligheter for a styre politikken

Tradisjonelt har staten veert en aktiv akter i nae-
ringsutviklingen. Siden slutten av 1970-tallet er
omfanget av direkte inngrep overfor ulike naerin-
ger blitt vesentlig redusert. Markedet har i ekende
grad overtatt som allokeringsmekanisme, selv om
noen tradisjonelle virkemidler fortsatt er i bruk.
Fra en relativt sterk og direkte statlig styring av
naeringslivet, har man i ekende grad tatt i bruk
insentivsystemer. Inngrep i markedet motiveres
né forst og fremst av markedssvikt. De internasjo-
nale avtalene som Norge har inngatt, setter ogsa
grenser for den direkte styringen. Samfunnspoli-
tiske maélsettinger ved neeringsutviklingen, blant
annet i forhold til regional utvikling og distriktspo-
litiske mal, er skjovet mer i bakgrunnen.

Béde styringsenskene og -mulighetene er altsa
redusert over tid. For noen typer virksomhet, blant
annet knyttet til utnyttelse av naturressurser og
visse infrastrukturtiltak, kan konsesjonsvilkirene
utformes slik at det tas hensyn til regional utvik-
ling og distriktspolitiske mal. Det vil ogsad vare
mulig a oke virkemiddelinnsatsen i distriktspolitik-
ken innen de rammer som er gitt av konkurran-
sereglene i E@QS-avtalen. Virkemidler for nyska-
ping, forskning, innovasjon, laeringsprosesser og
nettverksbygging kan gis en bedre regional tilpas-
ning. Det er altsa fortsatt mulig 4 gi regional utvik-
ling og distriktspolitiske hensyn sterre gjennom-
slag innen naeringspolitikken, dersom man ensker
a gjore det.

8.3 Utbygging, drift og bruk av
infrastruktur

8.3.1 Infrastrukturen er en viktig

innsatsfaktor

Infrastruktur kan defineres som det nett av faste
anlegg som er grunnlaget for en virksomhet, f.eks.
veier, havner, flyplasser, jernbanelinjer, energi-
nett, telefonnett, datanett o.1. I tillegg finnes det en
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kan kalle «myk» infrastruktur, blant annet knyttet
til kunnskap, kompetanse og utdanning, som vi
har diskutert tidligere.

Infrastrukturtjenester inngar som innsatsfak-
tor i alle typer virksomheter, og er helt avgjerende
for varetransport, persontransport og informa-
sjonsutveksling. Infrastrukturtjenester er ogsa vik-
tige for personers fritid.

Det er store investeringskostnader ved utbyg-
ging av infrastruktur, samtidig som marginalkost-
naden knyttet til bruk av eksisterende anlegg som
regel er forholdsvis liten. Dersom det finnes poten-
sielle brukere av infrastrukturen, vil det kunne
veere samfunnsgkonomisk lennsomt a investere i
den, selv om store investeringskostnader inne-
barer at privat utbygging og drift ikke er lenn-
somt. Markedsmessig vil det ofte vaere optimalt
med et begrenset antall tilbydere. Utbygging av
infrastruktur er derfor underlagt offentlig regule-
ring, enten ved at det offentlige bygger og driver
infrastrukturen, eller ved at utbyggingstillatelser
gis til private akterer.

De senere érene har tidligere offentlige infra-
strukturselskap, som Televerket (nd Telenor) og
NSB (nd NSB og Jernbaneverket), Statens vegve-
sen (nd Mesta og Vegvesenet), blitt (del-)privati-
serte og splitteti hhv. driftsselskap og selskap som
har ansvar for infrastrukturen. P4 driftssiden tilbyr
selskapene tjenester som bruker infrastrukturen,
ofte i konkurranse med private tilbydere. Det of-
fentlige investerer i ny og vedlikeholder eksiste-
rende infrastruktur, enten selv eller gjennom til-
skudd til offentlige, halvoffentlige eller private sel-
skaper. Driftsselskapene kjoper tjenester fra infra-
strukturselskapene gjennom a leie
infrastrukturen. Driftsselskapenes inntekter kom-
mer enten fra deres kunder i markedet (telefon,
post, flytransport) eller fra det offentlige (tog, vei).

En viktig del av det offentliges rolle nar det
gjelder bruk av infrastruktur er knyttet til subsidi-
ering eller kjop av transporttjenester. I byomrade-
ne er hensikten & pavirke prisene, og dermed val-
get av transportformer. I distriktene er malet &
sikre tilgang pa transporttjenester der markedet er
for lite til 4 sikre et tilbud. Offentlige kjop av trans-
porttjenester bidrar til & sikre at infrastrukturen
utnyttes i distriktene og til at naeringsliv og befolk-
ning i alle deler av landet knyttes sammen.

Den statlige infrastrukturpolitikken er forskjel-
lig utformet for ulike transportmaéter. Mens driften
av flyplasser i stor grad er selvfinansierende gjen-
nom avgifter pa trafikken, er det meste av vei- og
jernbaneinfrastrukturen skattefinansiert. Innen-
riksflyene er i hovedsak periferiens transportmid-
del, og her betales det meste av bade infrastruktu-
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ren og driftskostnadene av passasjerene. Hoved-
tyngden av togtrafikken finner vi rundt de store
byene, men passasjerene her berer en betydelig
mindre del av bade infrastruktur- og driftskostna-
dene ved sin trafikk. Her ser vi altsa tydelige geo-
grafiske forskjeller i effektene av transportpolitik-
ken.

Investeringer i kommunikasjonsinfrastruktur
er mye diskutert som regionalpolitisk virkemiddel.
God infrastruktur bidrar til god tilgjengelighet in-
ternt i en region og mot andre deler av landet og
verden. Infrastrukturen har ogsa stor betydning
for transportkostnadene, bade for varer, tjenester
og personer. Hvorvidt infrastrukturen bidrar til re-
gionalekonomisk vekst ut over dette, avhenger av
neerings- og befolkningsstrukturen i de omradene
som er knyttet sammen. Det betyr ogsa at avkast-
ningen pa investeringer i ny infrastruktur, i form av
okt tilgjengelighet og okt skonomisk vekst, avhen-
ger av den situasjonen en region er i. Flaskehalser
og omveier bidrar til lav tilgjengelighet og heye
transportkostnader. Utbedring av slike forhold kan
forbedre mulighetene for en gunstig utvikling. Ek-
sempelet fra Odda (avsnitt 7.6) illustrerer den re-
gionale betydningen av en veginvestering. Her er
den negative utviklingen i industribedriftene i
kommunen dempet ved forbedret tilgjengelighet
til Sunnhordland gjennom Folgefonntunnelen.

Vi kan ikke si generelt at investeringer i infra-
struktur ferer til okt skonomisk vekst i et omrade,
selv om maélrettede infrastrukturinvesteringer bi-
drar til bedret tilgjengelighet og lavere transport-
kostnader. Innenfor regionalpolitikken er det like-
vel sterk tro pé at god infrastruktur er nedvendig
for & opprettholde bosetting og neringsliv og a
skape vekst. Investeringer i transportinfrastruktur
har veert sterkt prioritert, og det har veert gjennom-
fort mange prosjekter som har vaert samfunnseko-
nomisk kostbare. Utbygging av transportinfra-
struktur ber styres mot a fjerne flaskehalser, da
dette vil gi de beste regionalpolitiske effektene.

Det er store utfordringer knyttet til en lands-
dekkende utbygging av infrastruktur for elektro-
nisk kommunikasjon (bredbind, mobile telefon-
nett, digitale tv-signaler osv.). Spesielt i distrikte-
ne, hvor markedet for utbygging av slik infrastruk-
tur i privat regi er begrenset, mener utvalget at en
aktiv statlig politikk vil kunne ha stor distrikts-
messig effekt. De som tildeles konsesjon kan for
eksempel palegges a bygge ut i hele landet som en
del av vilkérene for konsesjonen. Staten kan Kkjope
utbygging i spredtbygde strok, eller bygge i egen
regi. Bedrifter og innbyggere i distriktene vil ha en
konkurranseulempe dersom tilgangen péa elektro-
niske kommunikasjonstjenester er betydelig darli-
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gere enn iresten av landet, og dette kan igjen bidra
til lavere skonomisk vekst og svakere sysselset-
tingsutvikling enn i sentrale strok. I et distriktspo-
litisk perspektiv vil det ogsa vaere en fordel dersom
det ble etablert nasjonale normer, i form av minste-
standarder, for slik infrastruktur.

8.3.2 Muligheter for a styre politikken

Det er sveert viktig for tilgjengeligheten at flyene
gér, at det er ferjer der de trengs, og at vi har buss
og jernbane der det er aktuelt. Dette gjelder ogsa i
de delene av landet hvor ettersperselen fra bruker-
ne er for lav til & sikre stabil, rutegidende trafikk
etter markedsmessige prinsipper. Bedrifter og
personer i distriktene har i utgangspunktet en kon-
kurranseulempe ved at avstanden til markeder og
arbeidsplasser er stor, og denne ulempen blir for-
verret dersom transportmulighetene er darlige.
Det vil derfor fortsatt veere nedvendig med en stat-
lig politikk pa dette omradet, for eksempel gjen-
nom Kjep av transporttjenester. Slike tjenestekjop
er fullt mulige a styre.

Ogsa infrastrukturinvesteringer er fullt styrba-
re. Siden det har veert gjennomfert relativt fa sterre
utbyggingsprosjekter i distriktene de siste arene,
er det grunn til 4 tro at en rekke samferdselspro-
sjekter na vil veere samfunnsekonomisk lennsom-
me. De storste utfordringene framover er likevel
knyttet til en videre utbygging av en landsdekken-
de elektronisk kommunikasjonsinfrastruktur. In-
vesteringer i teleinfrastruktur, som 3G, bredbéand
osv., skjer i dag i regi av private utbyggere, og det
er knyttet konsesjoner til utbyggingen. Det offent-
lige kan her ta et storre ansvar for a sikre at ulike
typer elektroniske nettverk bygges ut til en felles,
nasjonal minstestandard over hele landet, da dette
vil ha en vesentlig effekt for de regional- og di-
striktspolitiske malene.

Utbygging av infrastruktur er et konkurranse-
neytralt virkemiddel som ikke faller inn under kon-
kurransereglene i EJS-avtalen. Her er altsa staten
ikke underlagt de begrensninger som gjelder for
mange andre deler av statlig politikk for regional
utvikling.

8.4 Lokalisering av statlige
virksomheter

8.4.1

Sysselsettingen i statlige virksomheter utgjer 12-
13 prosent av det antall arsverk som utferes i Nor-
ge, jfr. kapittel 4. Lokaliseringen av disse ca.

Statlig virksomhet som basisnzering
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270.000 arbeidsplassene har vesentlig regional be-
tydning.

Statlige virksomheter har sysselsettingseffek-
ter lokalt, selv om tjenesten utferes for et storre
geografisk omrade. Vi kan da si at disse, i regio-
nalekonomisk forstand, eksporterer den tjenesten
de produserer til resten av landet. Den statlige
virksomheten fungerer som en basisnering, pa
samme mate som en bedrift som selger varer eller
tjenester utenfor sin egen region. Disse «eksport-
inntektene» kommer til omradet gjennom den
lonn som de statsansatte mottar, inntekter som i
sin tur delvis anvendes til kjop av varer og tjenester
innen regionen og dermed gir grunnlag for positi-
ve ringvirkninger. Lonnsinntektene er ogsa viktige
for kommunenes skatteinntekter. De statsansatte
bidrar dessuten til kompetansebasen i arbeidsmar-
kedet der aktiviteten er lokalisert.

Effektene av lokalisering av statlig aktivitet va-
rierer fra sted til sted. I sma arbeidsmarkeder i
distriktene kan den statlige aktiviteten vaere en
hjernesteinbedrift i lokalsamfunnet. Direkte vil
den kunne veere en viktig sysselsetter. Mer indi-
rekte vil den kunne bidra til at det er et markeds-
messig grunnlag ogsa for & tilby personrettede tje-
nester i omradet. Slik sett kan enkelte lokalsam-
funn, som har en stor statlig virksomhet lokalisert
dit, minne om ensidige industristeder. Lokaliserin-
gen av for eksempel avdelinger i forsvaret viser at
statlig virksomhet kan vare helt avgjerende for
eksistensen av enkelte lokalsamfunn. I noen tilfel-
ler er statlige virksomheter besluttet lokalisert til
bestemte steder for & gjore det lokale arbeidsmar-
kedet mer allsidig (for eksempel Brenneysund)
eller som ledd i en omstillingsplan (for eksempel
Kirkenes og Mo i Rana).

Osloregionen har alene om lag 45 prosent av
antall arsverk i den statlige kjernevirksomheten,
mot om lag 22 prosent av befolkningen, og pa 1990-
tallet er det spesielt her at antall statsansatte har
vokst, mens sysselsettingen er redusert i de mest
perifere kommunene. Selv om staten har sterst
relativ betydning i enkelte mindre lokale arbeids-
markeder, er det i de sterste byene - spesielt i
hovedstadsomradet - at statens virksomhet er en
basisnaering.

8.4.2 Okt sektorpolitisk effektivitet og
reduserte styringsambisjoner

De generelle kravene til gkt sektorpolitisk effekti-
vitet har fort til at sektorpolitiske hensyn har fatt
sterre plass nér det gjelder lokalisering av statlige
aktiviteter, mens distrikts- og regionalpolitiske
hensyn er prioritert ned.
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Vi har, i praktisk talt alle sektoravsnittene i
kapittel 6, beskrevet omorganiseringer som har
som formal 4 fi en mer effektiv tjenesteproduk-
sjon. I enkelte sektorer gar man fra faste budsjetter
til at pengene folger brukerne, i andre tilfeller er
tidligere offentlige virksomheter blitt deregulert
og iblant ogsé helt eller delvis privatisert. Staten
selger eller kjoper na tjenester som tidligere ble
betraktet som offentlig infrastruktur. Beskrivelse-
ne viser flere eksempler pa at man har oppnadd
den enskede effektiviseringen, men ogsa at mulig-
hetene for direkte statlig styring er redusert. Man-
ge sektorer og virksomheter har de siste arene
forandret sin lokale eller regionale organisasjon.
Posten, forsvaret og sykehusene er eksempler pa
dette. Vi finner fortsatt eksempler pa direkte poli-
tisk inngrep i sektorenes disposisjoner, men det
generelle bildet er likevel at territoriell samord-
ning av statens sektorpolitikker er betydelig vans-
keligere na enn for. Sammenlagt har dette bidratt
til sentraliseringen av statlig virksomhet pa 1990-
tallet.

Pi den ene siden har staten et ansvar for at
sektorpolitikken drives mest mulig effektivt. Pa
den andre siden har staten ogsa et ansvar for sek-
torovergripende politikkomrader, som regional-
og distriktspolitikken. Ved & desentralisere ansva-
ret for gjennomferingen av sektorpolitikken til den
utevende enheten, reduseres muligheten for &
oppna flere mal samtidig.

Vi har tidligere sett en rekke eksempler pa at
statlig virksomhet er omlokalisert eller etablert
utenfor Oslo, og med godt resultat. Blant flere kan
nevnes Statistisk sentralbyrés avdeling i Kongsvin-
ger, Norges geografiske oppmaling i Henefoss,
Statens brann- og eksplosjonsvern i Tensberg og
Oljedirektoratet i Stavanger. I St.meld. nr. 17
(2002-2003), Om statlige tilsyn, foreslo regjeringen
a flytte ut atte statlige tilsyn fra Oslo til andre deler
av landet, og da hovedsakelig til andre sterre byer.
Argumentene var i hovedsak ensket om & oke av-
standen mellom tilsynene og de virksomheter de
skal fore tilsyn med, dvs. et argument som passer
godt inn i den New Public Management-trenden
som utviklingen av statsforvaltningen preges av. I
vart perspektiv er det likevel interessante regio-
nalpolitiske dimensjoner i lokaliseringen av disse
kompetansetunge arbeidsplassene. Det er et be-
grenset antall statlige arbeidsplasser det er snakk
om, om lag 900 til sammen, men de vil ha positive
effekter i de byene de kommer til. Stortinget har
sluttet seg til forslaget fra regjeringen. Saken viser
at lokaliseringen av statlig aktivitet er styrbar.
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8.4.3 Muligheter for a styre politikken

Lokaliseringen av statlige aktiviteter og arbeids-
plasser pavirker forst og fremst utviklingen der de
er lokalisert, altsd mer punktvis enn romlig. Dette
gjelder direkte, gjennom selve lokaliseringen, og
indirekte, gjennom den betydningen aktiviteten
har for lokalsamfunnet der den er lokalisert.

I prinsippet er lokaliseringen av statlige ar-
beidsplasser fullt politisk styrbar. Vi har stort sett
positive erfaringer fra tidligere omlokaliseringer
og etableringer av nye statlige virksomheter uten-
for Oslo, bade nar det gjelder kostnader og tilgan-
gen pa kompetent og stabil arbeidskraft. Mulighe-
tene burde veere enda bedre na, med dagens kom-
munikasjonsteknologi. Likevel kan det tenkes at
graden av sektorpolitisk méloppnéelse reduseres
med uhensiktsmessig lokaliseringspolitikk. Dette
henger sammen med markedsmessige forhold,
som at det er langt til dem virksomheten skal betje-
ne. Det henger ogsa sammen med kostnadsmessi-
ge forhold, som at man dublerer ulike oppgaver i
flere deler av landet. Dessuten mé andre sektorpo-
litiske vurderinger tas med, som at vi ikke lenger
har behov for et like sterkt forsvar i Nord-Norge
som tidligere.

Nar staten velger 4 delegere gjennomferingen
av sektorpolitikken til virksomhetene selv, reduse-
res mulighetene til & drive lokaliseringspolitikk.
Selv om sektorpolitikken pa denne méten blir mer
kostnadseffektiv, kan de tverrsektorielle malene
bli lidende. Alt i alt kan det derfor veere mer kost-
bart & se de ulike politikkomradene hver for seg
enn 4 samordne dem. Det blir altsd et priorite-
ringsspersmal om det er delegering og potensiell
sektorpolitisk effektivitet, eller koordinering og
kanskje bedre tverrsektoriell maloppnaelse, som
skal komme forst.

I mange tilfeller er det overensstemmelse mel-
lom sektorpolitiske og regionalpolitiske hensyn,
men det er nok vanligere at det er visse malkon-
flikter mellom sektorene. Da ma det en avveiing til,
der det bestemmes om de sektorpolitiske hensyn
skal vike for regionale hensyn. Det er fortsatt mu-
lig & overstyre etater som ensker sentral lokali-
sering. En jevnere regional fordeling av lokalise-
ringen av statlig aktivitet er et sparsmal om politisk
vilje og enske.
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8.5 Den makrogkonomiske politikken

8.5.1 Regionale effekter av

makrogkonomiske tiltak

Den makroskonomiske politikken ble lagt om i
2001. Pengepolitikken skal na fokusere pa a holde
inflasjonen nede, mens finanspolitikken reguleres
av den sikalte «handlingsregelen». Omleggingen
av politikken var forventet & skulle bidra til et ved-
varende press i gkonomien. Dette ville ha forverret
rammebetingelsene for den konkurranseutsatte
industriproduksjonen, som vi i hovedsak finner
langs vestlandskysten. Dette skjedde ikke, i og
med at vi samtidig gikk inn i en lavkonjunktur. I
tiden framover stir norsk ekonomi overfor nye
betydelige omstillingsutfordringer, fordi investe-
ringene i petroleumssektoren vil avta og oljepro-
duksjonen har passert toppen.

For & kunne illustrere de regionale utslagene
av ulike makroekonomiske tiltak, har utvalget fatt
utfert noen modellberegninger (if. kapittel 5). I
referansealternativet vil utviklingen i oljesektoren
ha negative konsekvenser pid mellomlang sikt,
med redusert sysselsetting som resultat. Pa lang
sikt forer imidlertid den demografiske utviklingen
til lav vekst i arbeidsstyrken, noe som forer til at
ledigheten synker. Den framtidige sysselsettings-
utviklingen regionalt vil avvike noe fra utviklingen
de foregdende ar. Nedgangen i petroleumssekto-
ren vil merkes best pa Vestlandet, og da spesielt i
Rogaland. For evrig vil det vaere sterkest sysselset-
tingsvekst i de fylkene som har store byer, fordi de
voksende servicenaringene er storst der. Den re-
gionale sysselsettingsutviklingen vil vaere skjevest
pa mellomlang sikt. P4 noe lengre sikt viser fram-
skrivningene at det blir en jevnere sysselsettings-
utvikling regionalt, men fortsatt med noe sterkere
vekst i sentrale fylker enn i fylker uten store byer.

Selv om handlingsregelen og pengepolitikken
ligger fast, har myndighetene fortsatt handlefrihet
innenfor rammene av en balansert budsjettendring.
Ved 4 gke eller redusere skatter og offentlige utgif-
ter like mye, kan den makrogkonomiske balansen
opprettholdes. Skattelette forer til mer privat for-
bruk og mindre offentlig forbruk, mens en skatte-
okning virker motsatt. Ved skattegkning og okte
kommuneoverforinger er de positive sysselset-
tingseffektene av okt kommunalt konsum sterkere
for landet som helhet enn de negative sysselset-
tingseffektene av okt skatt. Dette vil distriktene
tjene pa, av to grunner: For det forste er sysselset-
tingen i kommunal sektor relativt sett storre i dist-
riktene enn i sentrale omrader, og for det andre
virker skatteendringer forst og fremst inn pa den
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regionale sysselsettingen indirekte gjennom end-
ret konsumetterspeorsel. En skattegkning forer, pa
grunn av neeringsstrukturen, til en sterkere syssel-
settingsreduksjon i sentrale strek enn i distrikte-
ne, samtidig som reduksjonen er svakere enn sys-
selsettingsekningen i kommunene, som felge av
en gkning i kommunal aktivitet av tilsvarende om-
fang. Generelt sett er det altsa slik at ekt forbruk i
kommunal sektor er en fordel for den regionale
balansen i Norge, mens skattelette gir vekstimpul-
ser forst og fremst til sentrale strok.

Vi har ogsi sett pa effektene av endringer i
pengepolitikken, ved at vi har analysert virkninge-
ne av en renteendring. En rentenedsettelse har om-
trent de samme regionale virkningene som lettel-
ser i personskatten. Utslagene er sterkere i sentra-
le strek enn i distriktene, pd grunn av naerings-
strukturelle forskjeller. Det betyr at en ekspansiv
pengepolitikk, gjennom redusert renteniva slik vi
fikk i lopet av 2003, vil fore til sterkere sysselset-
tingsekning i sentrale strek enn i distriktene. En
kontraktiv ekonomisk politikk vil ha om lag de
samme effekter, men med omvendte fortegn pa de
regionale sysselsettingseffektene.

8.5.2 Muligheter for a styre politikken

Den makrogkonomiske politikken har stor betyd-
ning for konkurranseevnen i hele landet. Kost-
nadsmessig konkurranseevne er spesielt viktig i
distriktene, der man har tilleggsulemper knyttet til
lokalisering og transportkostnader.

Makrogkonomiske rammebetingelser kan ogséa
ha betydning for den regionale balansen. Redusert
renteniva eller redusert skatt gir sterkere vekstim-
pulser i sentrale streok enn i distriktene. Pa den
andre siden gir okt kommunal aktivitet sterkere
positive sysselsettingseffekter i distriktene enn i
sentrale strek. Dette viser at finanspolitikken har
en tydelig geografisk dimensjon, noe som ofte blir
oversett.

Utvalget mener at det innenfor de rammer for
den makrogkonomiske politikken myndighetene
har bestemt & folge, dvs. handlingsregelen for fi-
nanspolitikken og inflasjonsstyring av pengepoli-
tikken, fortsatt er rom for politiske prioriteringer.
Dersom rammene gjores mindre stramme, oker
handlingsrommet. Dette kan synes selvsagt, men
det er viktig nér det gjelder prioritering av regional
utvikling og distriktspolitiske mal.
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8.6 En bredere regionalpolitikk

Statens aktivitet er omfattende over hele landet.
Det er bare et mindre antall sektorpolitikker som
har eksplisitte regionalpolitiske formél, men i til-
legg er det et stort antall politikkomrader som har
et tydelig regionalt eller distriktsmessig menster i
sine aktiviteter. Det er summen av alt dette som er
statens regionale politikk, dvs. det som ofte er kalt
den brede regionalpolitikken. Utvalget har i denne
utredningen beskrevet de sektorpolitikkene vi me-
ner har sterst regional- og distriktspolitisk betyd-
ning. I dette avsnittet vil vi oppsummere dreftin-
gen ved & peke pa noen faktorer som er avgjorende
for den maten sektorpolitikkene virker pé i en re-
gional sammenheng.

Effektene av statens politikk er sterst nér regio-
nalpolitikken er koordinert pé tvers av politikkom-
rader. En form for territoriell samordning, der de
ulike politikkomradene sees i sammenheng i en
regional kontekst, er derfor nedvendig. Spersmé-
let er pa hvilke omrader et nasjonalt helhetssyn er
nedvendig, og pa hvilke omrader dette best kan
oppnas pa regionalt niva.

8.6.1 Intenderte og ikke-intenderte

regionale effekter

Det meste av de ressurser som omfordeles gjen-
nom offentlig sektor er regionalt neytrale i den
forstand at omfordelingen er basert pa egenskaper
ved mottakerne og dem som yter, enten det er
personer, kommuner eller neringer. Men siden
befolknings- og neeringsstrukturen er ulik fra
region til region, vil omfordelingsordningene ha
regionale dimensjoner.

Trygdesystemet og de personrettede overforin-
gene har stor betydning i alle regioner i landet.
Betydningen vil dessuten oke i arene fremover, i
takt med at befolkningen blir eldre. Relativt sett er
det flere pensjonister i distriktene enn i byene, slik
at trygdeutbetalingene betyr mer der.

De makrogkonomiske beregningene viser at
en stor grad av omfordeling gjennom offentlig sek-
tor gir en jevnere regional fordeling. En finanspoli-
tikk som stimulerer det private forbruket, og der-
med ettersporselen etter tjenester, vil veere til for-
del for byene generelt og hovedstadsregionen spe-
sielt.

Mens den makrogkonomiske politikken er
«romblind» og ser landet under ett, er statens poli-
tikk ovenfor kommunesektoren regionspesifikk.
Det er i tillegg flere andre sektorpolitikker som
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har eksplisitte méalformuleringer knyttet til den re-

gionale utviklingen:

— Den smale distriktspolitikken har positive re-
gionale og distriktspolitiske effekter. Distrikts-
politikken har imidlertid, i pafallende grad, tapt
terreng de siste arene. Nér ni ordningen med
differensiert arbeidsgiveravgift legges om fra
2004, er det fare for at distriktspolitikken svek-
kes ytterligere, seerlig i de delene av distrikts-
Norge som ikke omfattes av tiltakssonen for
Nord-Troms og Finnmark.

— Hard og myk infrastruktur har stor betydning
for utviklingen i alle deler av landet. Transpor-
ter og kommunikasjoner er nedvendig for &
binde regionene sammen, og blir tillagt stor
betydning i den regionalpolitiske diskusjonen.
Dette gjelder ogsa kunnskapsinfrastrukturen.
Felles for disse politikkomradene er dels at de
har stor velferdsmessig betydning, dels at den
okonomiske avkastningen av investeringene er
storst der det er storst etterspersel etter tjenes-
tene. Kommunikasjons- og kunnskapsinfra-
struktur er nedvendig for regional utvikling,
men ny infrastruktur kan bare i begrenset grad
i seg selv skape utvikling. Effektene er ofte
lokalisert til bestemte steder, mer enn de er
generelt distriktsrettede. Det foregér derfor en
kontinuerlig drakamp mellom alle regioner om
infrastrukturinvesteringene, der regionaleko-
nomiske argumenter blir flittig brukt. Frem-
over tror utvalget at staten ber ha et serlig
fokus pa infrastrukturen for dataoverfering,
slik at ingen regioner blir pafert et ekstra han-
dikap.

— Enkelte neeringer har et klart geografisk ele-
ment som sektorpolitikkene tar hensyn til. Det-
te gjelder for eksempel petroleumspolitikken,
fiskeri- og havbrukspolitikken og landbrukspo-
litikken. Olje- og gassvirksomhetens lokalise-
ring var fra starten av politisk styrt, havbruks-
neeringens ekspansjon langs hele kysten er del-
vis et resultat av reguleringsregimet, og fiske-
kvotene er til dels geografisk last til farteyenes
hjemsted. Alt dette har store konsekvenser for
utviklingen i bestemte kommuner og regioner.
Jordbrukspolitikken har flere og til dels mot-
stridende mal, men den distriktsmessige be-
tydingen av landbruket er likevel meget stor.
Jordbrukspolitikken er derfor ogsa et av de om-
radene som har spesielt stor betydning for den
regionale utviklingen.

Det er videre en rekke sektorpolitikker som har
regionale effekter, positive eller (oftere) negative,
uten at det er noe bevisst mél. Noen av disse har
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stor betydning for mange regioner og lokalsam-

funn:

— Forsvarets omorganisering medferer nedleg-
gelse og omlokalisering av en rekke anlegg
over hele landet. Dette vil relativt sett ha sterst
negativ betydning for lokalsamfunn som er de-
ler av smé arbeidsmarkeder, dvs. der alternati-
ve sysselsettingsmuligheter lokalt er begren-
set.

— Miljevernpolitikken har en lokal side, ved at
visse naturressurser og arter blir vernet og der-
med begrenser hva som kan utnyttes kommer-
sielt.

— Omorganiseringen av sykehusdriften kan ogséa
fa regionale konsekvenser - positive for noen
regioner, negative for andre.

— En forutsetning for omleggingen av energipoli-
tikken til markedsbaserte priser pa elektrisk
kraft, var at transportkostnadene i stamnettet
ble fordelt pa alle brukere. Dermed er avstands-
prisingen redusert, og et av de kraftproduseren-
de distriktenes lokaliseringsfortrinn er borte.

— Samepolitikken, som er rettet mot en befolk-
ningsgruppe og deres geografiske kjerneom-
rader.

— Det finnes ogsé politikkomrader som tilstreber
skonomisk vekst i hele landet, og som i gitte
tilfeller kan ha et geografisk menster som ikke
er i samsvar med distriktspolitiske mal. Ek-
sempler pa dette kan vaere arbeidsmarkedspo-
litikken, som skal stimulere til gkt mobilitet pa
arbeidsmarkedet, og forskningspolitikken,
som stiller midler til radighet som distriktsbe-
drifter og regionale hegskoler har relativt darli-
gere forutsetninger for 4 fa tilgang til.

8.6.2 Begrensninger av den politiske
handlefriheten

For praktisk talt alle de sektorpolitikker vi har
gjennomgétt, ser vi at det er blitt mindre regional-
og distriktspolitikk over tid. Utvalget vil understre-
ke at det fortsatt er mulig & styre statens virksom-
het, men det er likevel klart at mulighetene for
direkte politisk styring av sektorenes geografiske
nedslagsfelt er vesentlig mindre enn for.

Et viktig utviklingstrekk er den ekende vekt
som legges pa sektorvis effektivitet. Vi ser dette i
praktisk talt alle tjenesteytende sektorer:

— Staten kjeper nd kommunikasjonstjenester hel-
ler enn & produsere dem selv. Omorganiserin-
gene av luftfartsverket og posten er et eksemp-
ler pa dette.

— Synet pa infrastruktur er ogsa forandret, kan-
skje tydeligst illustrert i energipolitikken, der
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elektrisk kraft har gatt fra 4 veere en del av
infrastrukturen til & bli en vare som selges pa
markedet, og i telesektoren, der ogsa utbyggin-
gen av hard infrastruktur na skjer i privat regi.

— Omorganiseringen av sykehusene og endrin-
gene i finansieringen av dem har som maél &
gjore helsevesenet mer effektivt, mens regio-
nale hensyn skyves i bakgrunnen.

Norge har ogsa inngitt en rekke internasjonale
avtaler som begrenser den politiske handlefrihe-
ten. Det er en rekke eksempler pa dette:

— Samenes stilling som urbefolkning gir dem vis-
se rettigheter som er hjemlet i internasjonale
konvensjoner.

— Neringspolitiske og distriktspolitiske virke-
midler reguleres av konkurransereglene i
E@S-avtalen. De enkelte virkemidlene ma na
underlegges internasjonal godkjenning for de
kan implementeres. Saken med arbeidsgiver-
avgiften har vist at geografisk differensiering
defineres som ulovlig statsstotte. Bade stotte-
satser og definisjonen av det distriktspolitiske
virkeomradet ma vaere innen rammen av EQS-
avtalen og konkurransereglene til EU/ESA.

— Miljekonvensjoner setter grenser for nasjonal
politikk. Avtaler om utslipp til luft og vann pa-
legger Norge tiltak som kan gi forskjellige ut-
slag fra sted til sted.

— Fremover ventes nye handelsavtaler a fi konse-
kvenser for mulighetene til 4 viderefore dagens
landbrukspolitikk, noe som sannsynligvis far
merkbare konsekvenser for landbrukets og
landbruksindustriens utvikling.

De internasjonale reguleringene blir i noen sam-
menhenger brukt som forklaringer pa at distrikts-
politiske ensker og mal ikke kan oppfylles. Det er
imidlertid grunn til & minne om at reguleringene i
hovedsak er i trdd med utviklingen av de statlige
politikkomradene som ikke er underlagt interna-
sjonale regler, samt at Norge har inngatt disse
avtalene frivillig.

8.6.3 Samordning av sektorpolitikker pa
nasjonalt og regionalt niva

Politikkomréader kan ha stor betydning for den re-
gionale utviklingen og de distriktspolitiske maéle-
ne, enten fordi de er kvantitativt omfattende eller
fordi de har stor betydning pid marginalen. Kom-
munegkonomien, landbrukspolitikken og den dif-
ferensierte arbeidsgiveravgiften er store omrader
med klare distriktspolitiske effekter. Utvalget me-
ner ogsa at distriktspolitikken, i kraft av & veere den
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eneste politikken der distriktspolitiske malsettin-
ger faktisk er de viktigste, har en vesentlig betyd-
ning for naeringsutviklingen i distriktene, til tross
for den meget begrensede (1,4 mrd. kroner i 2004)
og stadig fallende skonomiske innsatsen. I en tid
da utviklingen i statlig forvaltning har gétt i retning
av en-oppgave-organisasjoner, er det et paradoks
at den smale distriktspolitikken er sa sterkt svek-
ket og at stadig mer av distriktspolitikken fores
gjennom andre sektorer.

@nsket om mest mulig effektiv méaloppnaelse
tilsier at sektorer og virksomheter gis mulighet til
4 kunne drive sin virksomhet som de ensker selv.
Tverrgdende politiske mél krever pa den andre
siden samordning. De siste arenes delegering av
detaljstyringen i sektorpolitikken gér til en viss
grad pa bekostning av ensket om & nytte sektorpo-
litikken til & oppna tverrgdende mal. Det er der-
med blitt vanskeligere a fore en bred regionalpoli-
tikk. Utredningen har imidlertid vist at det fortsatt
finnes styringsinstrumenter, dersom det er poli-
tisk vilje til & bruke dem.

Samordning av ulike typer statlig innsats kan
bidra til at regionalpolitiske mal nds pa en mer
effektiv méate. Dette betyr & se transport- og infra-
strukturtiltak, personrettede og neeringsrettede
virkemidler, overferinger til kommunesektoren og
statlig lokaliseringspolitikk mer i sammenheng. Pa
noen omrader ma samordningen skje nasjonalt. Pa
andre omrader vil det vaere mer effektivt 4 la den
tverrsektorielle samordningen skje pd regionalt
niva.

Utvalget vil peke pa at det gar et viktig skille
mellom distriktspolitikk og regionalpolitikk. Di-
striktspolitikken handler primaert om periferien og
de svakeste delene av landet, mens en regionalpo-
litikk handler om & se landsdeler og omrader i
sammenheng, dvs. bade by og land. I for eksempel
Finland er bypolitikken en del av den regionale
politikken, og man er opptatt av byenes funksjon
nasjonalt s& vel som for sitt omland.

I motsetning til utviklingen i de fleste andre
land i Europa, er det regionale nivéaet de siste arene
svekket i Norge. Fylkeskommunen har nylig, gjen-
nom ansvarsreformen, fatt utvidede oppgaver in-
nen den smale distriktspolitikken, som er rettet
mot bedriftene og verdiskapingen. Spersmalet er
hva som skjer nar den smale distriktspolitikken na
skal bli del av en helhetlig innovasjonspolitikk, med
det nye Innovasjon Norge som statens operative
organ. Den helhetlige innovasjonspolitikken er
kunnskapsorientert og vektlegger forsknings- og
utviklingstiltak. Dette sprenger uvegerlig den di-
striktspolitiske rammen og innferer et regionalt
perspektiv der by-land-dimensjonen blir viktigere



220
Kapittel 8

NOU 2004: 2
Effekter og effektivitet

Tabell 8.1 Skjematisk kategoriserind/esfliskemingolitikkomrader Velferd
Distriktsdimensjonen Distriktspolitikk Personoverforinger
Jordbrukspolitikk Kommunepolitikk
Fiskeripolitikk Utdanningspolitikk
Regiondimensjonen Neeringspolitikk Universiteter
Helhetlig innovasjonspolitikk Samferdsel og kommunikasjon
Forskning og utvikling Helseforetakene

enn sentrum-periferi-dimensjonen. A ta vare pa di-
striktsdimensjonene blir en sarlig utfordring i inn-
ovasjonspolitikken.

Primeerneeringspolitikk rettet mot jordbruk og
fiske har hittil hatt et klart distriktsperspektiv, og
vil fortsatt ha det. Men ogsa her er det grunn til &
anlegge et mer innovasjonspolitisk perspektiv. Til
en viss grad kan nedgangen i primaerneeringene
motvirkes gjennom innovasjon i produksjon, fored-
ling eller distribusjon, gjerne i samspill med andre
nearinger som kultur, reiseliv, logistikk og detalj-
handel. Havbruksnzaeringen er eksempel pé en di-
striktsneering som har vokst fram pa basis av inno-
vasjoner og teknologisk utvikling.

Ogsa nar det gjelder velferdsproduserende
sektorer, vil skillet mellom et rent distriktsper-
spektiv og et regionalt perspektiv gjore seg gjel-
dende. Personoverforinger til trygd og pensjon vir-
ker konsoliderende pa distriktene, det samme gjor
aktiviteten 1 kommunesektoren generelt. De vide-
regaende skolene hadde i sin tid en nekkelrolle i
distriktsutbyggingen. I dag er det hegskoleutdan-
ningene som utgjer fronten i det regionale utdan-
ningssystemet, og her er regiondimensjonen pa-
takelig. Det samme gjelder spesialisthelsetjenes-
ten og utbyggingen av den fysiske infrastrukturen,
samferdsel og kommunikasjon. Perspektivet her
handler om integrasjon innen regionene og om &
utvikle velferdstjenester til nytte for hele regionen.
Vi kan illustrere dette skjematisk som i tabell 8.1.

Regionale og distriktsmessige effekter av stat-
lig politikk er ikke nedvendigvis samme sak. En
rekke politikkomrader har i forste rekke distrikts-
messige dimensjoner, bade blant de som har et
verdiskapingsperspektiv og de som har et velferds-
perspektiv. Det er ogsa en rekke politikkomrader
som mer har regional betydning, dvs. for byen
med dens omland og for integrasjonen i regionen.
Nasjonalt sett er det viktig at alle regioner, bade de
sentralt og de mer perifert lokaliserte, bidrar til
den gkonomiske utviklingen.

Fortsatt vil det vaere slik at staten star sentralt
nar det gjelder & ta vare pa distriktsdimensjonene i
offentlig politikk. For en rekke politikkomrader er
det imidlertid sannsynlig at en samordning péa re-
gionalt niva bdde vil kunne gi bedre sektorpolitisk
og regionalpolitisk maloppnaelse — dvs. 4 gjere den
brede statlige regionalpolitikken bredere gjennom
bedre samordning regionalt. Dette forutsetter et-
ter utvalgets mening at regionene blir sterre enn
na. Regionnivéet er bl. a. diskutert bade av Christi-
ansenutvalget og Wilhelmsen-utvalget. Begge ut-
valgene peker pa at mellomnivéet blir bedre rustet
til 4 pata seg storre oppgaver hvis enhetene blir
sterre enn dagens fylker. Om dagens fylker erstat-
tes med storre regioner vil disse kunne gis storre
ansvar for samordningen mellom sektorpolitikke-
ne og for balansen mellom regionale og distrikts-
messige problemstillinger.

Praktisk talt alle de vesteuropeiske landene har
tre eller flere forvaltningsnivaer, altsa minst ett re-
gionalt niva. Utvalget mener ogsé at det mé skje en
samordning av statlig politikk pd mellomnivaet og
at denne med fordel kan bruke romlige planprin-
sipper som integrerer utbyggingsmenster med re-
gionalekonomisk vekst, og verdiskaping med
berekraft. Planlovforslaget peker i denne retnin-
gen, og realisering av forslagene kan fore til at den
fysiske plantradisjonen igjen integreres med regio-
nale utviklingstiltak. Romlig planlegging kan da
utvikles til et instrument for regional koordinering
i samspill mellom regionale og nasjonale myndig-
heter.

Utvalget mener at det vil kunne veere mye &
oppnd ved & gjore regionalpolitikken bredere og
ved & desentralisere flere oppgaver til regionniva-
et, hvilket ogsa innebeaerer ansvaret for en del av de
virkemidler som i dag forvaltes av staten pé sen-
tralt niva. Et bredere regionbegrep ber ogsa leg-
ges til grunn, slik at alle regiontyper kan bidra
sterkere til jobbskaping i nye naeringer.
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