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Forord

Pa oppdrag for KS har By- og regionforskningsinstituttet NIBR
ved Hogskolen i Oslo og Akershus (NIBR), sammen med Tronde-
lag forskning og utvikling (TFoU), gjennomfert en analyse av regi-
onale utviklingsmidlers betydning for fylkeskommunenes sam-
funnsutviklerrolle. Prosjektet ble gjennomfert 1 lopet av varsemes-
teret 2017.

Analysen er gjennomfort, og rapporten skrevet, av forskerne
Steinar Johansen og Knut Onsager fra NIBR og Roald Sand fra
TFoU. Det har vart et typisk samarbeidsprosjekt, der alle tre har
bidratt 1 alle deler av analysen. Onsager har imidlertid hatt hoved-
ansvaret for analysen tilknyttet sporreskjemaundersokelsen og
kontakten mot den enkelte fylkeskommune (kapittel 4), mens Sand
har hatt hovedansvaret for analysen av KOSTRA-data (kapittel 3).
Johansen har vart prosjektleder.

Det har vart avholdt to moter med KS tidlig 1 prosjektet. Faglig
kontaktperson hos KS har ellers vart Berit Aarsnes. Hun har blant
annet fungert som derapner overfor fylkeskommunene nar vi har
hatt behov for det. Hun har ogsa formidlet innspill fra KS til et
utkast til rapport.

Prosjektopplegget ble presentert for fylkeskommunenes regional-
sjefer pa et regionalsjefskollegiemote i februar. Her deltok ogsa
blant andre Kommunal- og moderniseringsdepartementet og
Innovasjon Norge, som ble gjort kjent med prosjektet gjennom
dette. Vi har seinere hatt nytte av kontakter vi fikk i forbindelse
med dette motet. Et slikt prosjekt er avhengig av data og innspill
fra en rekke informanter, og vi takker for bistanden fra alle som
har bidratt med innspill. Tolkninger, vurderinger og analyser av
den informasjonen vi har fatt, er imidlertid foretatt av oss. Det
innebzrer samtidig at NIBR er ansvarlig for eventuelle feil og
mangler som matte ha oppstatt fra var side.
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Forelopige resultater fra prosjektet ble presentert pa et apent
seminar i regi av Hogskolen 1 Oslo og Akershus tidlig i juni.
Fylkeskommunen som samfunnsutvikler er et interessant tema
som det finnes ulike meninger om, og pa seminaret deltok
representanter bade for posisjonen og opposisjonen pa Stortinget.
Slik har analysen bidratt til debatt allerede for den var helt ferdig.
Vi haper at analysen vil vekke interesse ogsa framover.

Hogskolen i Oslo og Akershus, august 2017

Berit Nordahl
Forskningssjef
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Sammendrag

Steinar Jobansen, Knut Onsager og Roald Sand
Okonomiske utviklingsmidlers betydning for
fylkeskommunen som regional samfunnsutvikler.
NIBR-rapport 2017:11

Fra ar 2020 skal det parallelt gjennomferes to reformer i Norge; en
kommune- og en regionreform. Reformene innebzrer blant annet
at antall kommuner og fylker skal reduseres betraktelig. I tillegg vil
oppgavefordelingen mellom de tre forvaltningsniviene (kommune,
tylke og stat) bli noe endret. Det vil bli avholdt valg til de nye kom-
munene og fylkene i ar 2019.

By- og regionforskningsinstituttet NIBR ved Hogskolen 1 Oslo og
Akershus (NIBR) og Trendelag forskning og utvikling (TFoU) har
sett naermere pa okonomiske utviklingsmidlers betydning for
fylkeskommunens rolle som regional samfunnsutvikler.
Oppdragsgiver har vert Kommunenes organisasjon (KS).

Utgangspunktet for analysen er at fylkeskommunen skal styrkes
som regional samfunnsutvikler. Samtidig har de oremerkede
bevilgningene fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet
(KMD) til regional utvikling i fylkeskommunene blitt redusert de
senere arene (fra 2013 til 2017). I prosjektet ser vi nermere pa om
en styrket samfunnsutviklerrolle lar seg forene med kutt i, og
sterkere sentralstyring av, midlene til regional utvikling.

Fylkeskommunens oppgaver og fylkeskommunen som
regional samfunnsutvikler

Fylkeskommunen har en rekke oppgaver og stor bredde i sine an-
svarsomrader 1 dag. De er tjenesteytere, forvaltningsorganer,
regionale utviklingsaktorer og regionalt, folkevalgt niva. Dette
innebzrer at de har ansvaret for blant annet tannhelse, videre-
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gaende opplering, opplering rettet mot eget naringsliv, kultur,
samferdsel, neringsutvikling og regional utvikling.

Gjennom den sakalte ansvarsreformen mistet fylkeskommunene i
2002 den storste av de sektorene den hadde ansvaret for, nemlig
sykehusene. Samtidig fikk de et okt ansvar for regional utvikling,
blant annet gjennom en delegering av ansvaret for disponering av
midler fra KMD (13.50-midler), som er oremerket regional utvik-
ling. Gjennom forvaltningsreformen i 2010 fikk de ytterligere okt
ansvar for helheten knyttet til regional utvikling i sitt fylke, blant
annet gjennom okt ansvar for samferdsel, gjennom eierskap i
Innovasjon Norge (IN), gjennom regionale forskningsfond, gjen-
nom okt planleggingsansvar med videre.

Man kan med andre ord si at fylkeskommunen har et bredt ansvar
som regional samfunnsutvikler knyttet til de disponeringer, valg og
prioriteringer man gjor nar det gjelder hele bredden av fylkeskom-
munale aktiviteter. Dette omfatter ogsa ansvaret for regional
utvikling, som man kan kalle et smalf ansvar for regional samfunns-
utvikling. Tanken er blant annet at fylkeskommunen skal ha et
koordineringsansvar for ulike politikkomrader, innenfor rammen
av samfunnsutviklerrollen. I den forstand er, mer presist, sam-
funnsutviklerrollen oppsummert av regjeringen 1 tre punkter:

1. A gi strategisk retning til samfunnsutviklingen. Fylkeskommunen
er det forvaltningsnivaet som best kan utforme en politikk
som ser utviklingen 1 sitt fylke i sammenheng, pa en mate
som verken sektormyndigheter eller deres regionale ledd
kan. Fylkesplanen er et viktig instrument i sa mate.

2. A mobilisere (andre aktorer). Dette et en kjernekompetanse i
tylkeskommunene i dag og skjer gjennom regionale partner-
skap og nettverk. Sammenliknet med statlige myndigheter,
har fylkeskommunen mye storre kunnskap om mennesker,
ressurser, verdiskapingspotensial og utviklingsmuligheter i
regionen.

3. A samordne offentlig innsats og virkemiddelbruk. En stor utford-
ring for regional samfunnsutvikling er at virkemiddelappara-

" Her er smalt ansvar brukt for 4 illustrere at fylkeskommunen ogsé har et bredere
ansvar, blant annet som tjenesteprodusent og ansvatlig for infrastruktur og
planlegging. Nedenfor mener vi det smale ansvaret ndr vi snakker om
fylkeskommunen som samfunnsutvikler, dersom ikke annet er sagt.
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tet spesielt, og offentlig sektor generelt, er fragmentert.
Fylkeskommunen kan, gjennom samfunnsutviklerrollen,
bidra til 4 konsentrere og samordne virkemiddelbruken, ogsa
gjennom 4 se ulike sektoromrader 1 sammenheng.

De tre punktene kan ikke sees pa isolert fra hverandre, de utgjor
tre sider av samme sak — samfunnsutviklerrollen. Man kan ogsa
tilfoye at fylkeskommunen, for a vaere en attraktiv partner for
andre aktorer, bor ha egne midler de kan bidra med til 4 fd i gang
ulike prosjekter og prosesser. Hvis ikke, kan fylkeskommunen fort
bli sett pa som en hemsko i stedet for en samfunnsutvikler, ved at
den krever mye av andre aktorer, men ikke bidrar i samme grad
selv.

Kutt i bevilgningene over 13.50

Siden 2013, det vil si i innevarende stortingsperiode, har bevilgnin-
gene over programkategori 13.50 i statsbudsjettet vert kuttet kraf-
tig (mer enn 40 prosent). Det er disse midlene som er oremerket
regional utvikling 1 fylkeskommunene. Samtidig er det fra 2017
innfort flere poster pa statsbudsjettet for dette kapittelet og
tydeligere nasjonale delmal knyttet til hver post. For fylkeskommu-
nenes del betyr dette mindre penger og mer spesifikke mal knyttet
til bruken av midlene. Dette betyr mindre handlefrihet, sett i for-
hold til nasjonale mal og prioriteringer, ikke mer. Hovedsporsmalet
1 analysen er om dette bidrar til a styrke eller svekke fylkeskom-
munen som samfunnsutvikler.

Data og metode

Prosjektet er i stor grad basert pa analyse av tilgjengelige og egen-
innsamlede data og pa dokumentanalyse. Tilgjengelige data er
hentet hovedsakelig fra KMD, Statistisk sentralbyra (SSB) og
fylkeskommunene. Vi har supplert dette med en egen survey til
fylkeskommunene og gjennom samtaler med aktuelle informanter.
I tillegg har vi brukt dokumenter, fra regjeringen (KMD), Stor-
tinget og fylkeskommunene, samt forskningsrapporter, NOU’er og
andre analyser. Dette har vi sammenstilt i en analyse der informa-
sjon fra de ulike kildene ses i sammenheng.

Konklusjoner

Aktivitetsnivaet prioriteringene varierer mellom fylkeskommunene.
Det er ogsa stor forskjell hvor mye midler over 13.50 som tildeles
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hver fylkeskommune og hvordan disse midlene brukes. Generelt
sett gir det et geografisk skille, der «distriktsfylker» mottar mer
13.50-midler enn mer sentrale fylker. Vi viser til rapporten for en
nzrmere gjennomgang av dette.

Fylkeskommunenes ressursbruk pa regional utvikling

Grovt sett har fylkeskommunene samlet omtrent 100 milliarder kr.
1 frie inntekter pluss oremerkede tilskudd. De frie inntektene utgjor
omtrent 2/3 av dette. 13.50-midlene, som er oremerket regional
utvikling, utgjor i overkant av 1 prosent av de totale inntektene.
Disse midlene utgjor omtrent 40 prosent av fylkeskommunenes
midler til regional utvikling, som dekker interne driftskostnader
(lonn og kjop av varer og tjenester) pluss virkemiddelbruk. Interne
driftskostnader (administrasjonskostnader) utgjor omtrent en fjer-
dedel av fylkeskommunenes brutto kostnader til regional utvikling,
mer i fylker som mottar lite 13.50-midler enn i dem som mottar
mer. Gjennomgiende betyr 13.50-midlene mer i fylker som mottar
relativt mye slike midler («distriktsfylkene») enn i fylker som mottar
relativt lite.

Midlene over 13.50 har med andre ord vert viktige for 4 holde
aktiviteten knyttet til regional utvikling oppe i fylkene, selv om
mange fylker ogsa bidrar med midler fra andre kilder til regional
utvikling.

Utloser de regionale ntviklingsmidlene (13.50) midler fra andre kilder?

Omtrent 60 prosent av de midlene som brukes pa regional ntvikling,
kommer fra fylkeskommunene sely. Slik sett er fylkeskommunene selv
en viktig «annen kilde» til virkemiddelbruk knyttet til regional
utvikling. I tillegg kommer andre aktorer, som naringslivet,
frivillige organisasjoner, fylkesmannen, kommunene og det ovrige
virkemiddelapparatet.

Fylkeskommunen og andre aktorer samarbeider ofte om prosjekter
og tiltak. En del av finansieringen kommer fra fylkeskommunen,
mens en del kommer fra andre aktorer. Ofte stilles det krav om
bidrag fra andre kilder nar fylkeskommunen skal bidra, gjerne i
omradet 25 til 50 prosent. En gjennomgang viser imidlertid at
bidraget ofte er mye storre. Dersom fylkeskommunen bidrar med
100 kr., kommer det i tillegg midler i storrelsesorden 100 til 200

NIBR-rapport 2017:11



11

kr., og noen ganger opp mot 300 kr., fra andre kilder (private eller
andre virkemiddelaktorer).

Dette illustrerer at fylkeskommunene er attraktive og viktige sam-
arbeidspartnere i de tilfellene de har egne virkemidler 4 bidra med.
Egne virkemidler bidrar til 4 gjore fylkeskommunen mer attraktiv
som samfunnsutvikler, samtidig som de gir den storre «makt» nar
det gjelder prioriteringer (for eksempel innenfor de strategier som
er tegnet opp i fylkesplanen). I tillegg viser var analyse at
fylkeskommunens virkemiddelbruk ofte har prosjektutlosende
effekt, dvs. at man treffer de prosjektene som faktisk har behov
for stotte for a bli gjennomfort.

Utviklingsmidlenes betydning for mobilisering av kommuner

Diskusjonen ovenfor viser at fylkeskommunens innsats og
virkemiddelbruk er viktig nar det gjelder 2 mobilisere ulike aktorer
i regionen. Det er spesielt god kontakt mellom fylkeskommunen
og kommunene. Ut over konkret virkemiddelbruk, blant annet
knyttet til kommunale naringsfond og omstillingsarbeid, er det
imidlertid vanskelig 4 kople mobiliseringsfunksjonen overfor
kommunene direkte til de regionale utviklingsmidlene. Redusert
omfang av utviklingsmidler reduserer fylkeskommunens
muligheter til 4 vedlikeholde og videreutvikle den nedvendige
utviklingskompetansen. Slike kutt reduserer ogsa fylkeskommu-
nenes evne til 4 bidra med finansiering pa ulike prosjekter som
omfatter kommuner og andre aktorer i fylkene. Vi finner at slike
virkemidler er viktig for a utlese ulike typer aktivitet. Kutt i
utviklingsmidler vil derfor kunne redusere omfanget av
utviklingsarbeid og ga utover den regionale utviklingen i de berorte
tylkene.

Fylkeskommunens ressursbruk pa samfunnsutviklerrollen i framtida

Det er vanskelig 4 ansla hvor mye ressurser fylkeskommunene bor
bruke for a kunne tilfredsstille de ambisjonene for samfunnsutvik-
lerrollen som ligger i regionreformen. Imidlertid er ambisjonene at
fylkeskommunene skal ta et storre ansvar enn i dag. Det vil kreve
mer, ikke mindre, ressursbruk. Tradisjonelt har samfunnsutvikler-
rollen veart delvis finansiert av nasjonale midler til regional utvik-
ling. Kutt i disse midlene bidrar til a4 redusere fylkeskommunens
handlefrihet pa omradet, enten det gjelder administrative funk-
sjoner eller som virkemiddelaktor, selv om det naturligvis star
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tylkeskommunen fritt 4 bidra med egne midler for 4 opprettholde
aktiviteten. Fylkeskommunens rolle som virkemiddelaktor er en
viktig del av samfunnsutviklerrollen, blant annet for at den skal
kunne oppna den nedvendige attraktivitet blant andre aktorer og
pavirke utviklingen i regionen 1 trid med vedtatte planer.

Okt indirekte styring av fylkeskommunene

En ny malstruktur knyttet til 13.50-midlene, med en sterkere
kopling mellom delmal og poster pa statsbudsjettet, ble innfort i
statsbudsjettet for 2017. Dette vil gi staten, ved KMD, storre
kontroll med bruken av regionale utviklingsmidler. Dermed vil
staten fa storre oversikt, bade nar det gjelder hva pengene brukes
til og nar det gjelder effekter av denne pengebruken. Samtidig er
det en innstramming av fylkeskommunenes handlefrihet. Dette
bryter dermed med statens enske om at fylkeskommunen skal
styrkes som regional samfunnsutvikler. Alternativet kunne vaert
mer rammestyring, der fylkeskommunen, ble stilt mer fritt til 4
bruke midlene der de kaster mest av seg. Da vil fylkeskommunene
kunne satse mer i trad med sine egne strategier, utviklet i samar-
beid med kommuner, regionalt nzringsliv og andre aktorer. Slik
det vises til i rapporten, er nettopp det a utvikle a folge opp regio-
nalt forankrede strategier, basert pa regionens ressurser og for-
trinn, avgjorende for best mulig effekt pa narings- og samfunns-
utviklingen av regional innsats og virkemiddelbruk.
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Three Tiers of Government

There are three tiers of Government in Norway, the (national)
State, the 19 County Councils and the ca 425 Municipalities. Every
four years, the Norwegian people elect representatives for the
national Government and for each of the County Councils and the
Municipalities. People elect representatives in the County and
Municipality they are registered according to the Population
Register (where they live). In other words, there are around 445
local, regional and national elected “Governments” in Norway.
The legislative body is the State, which also decides the division of
labour between the tiers. Generally, the system of subsidiarity has
been adapted, which means that the State has allocated tasks to the
presumed most efficient tier. This also implies that the State
provides the three tiers with aims and framework conditions for
each task they are awarded. Each of the 19 County Councils (425
Municipalities) then decides how to solve the tasks they are
responsible for.

The County Councils and Regional Development

The County Councils have many different tasks, among others
high schools (school year 11 to 13, up to 19 years of age), infra-
structure and transportation, dental services, regional planning and
regional development. In this report, we focus on the County
Councils’ responsibility for regional development. All County
Council tasks influence regional development in one way or
another. However, regional development as such is defined as a
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unique task, which relates to promoting regional development in
the county. The County Councils are responsible for setting up
strategic aims for regional development (in the County Plans), and
to lead partnerships of regional actors (from the private sector, the
third sector and so on), getting these actors to work in the same
direction — the direction of the County Plan. This “Regional
Development Role” can be further devolved into three “sub-
tasks”, which ate intertwined:

4. Strategically guiding the future development of the region;
5. Mobilising municipalities, businesses and civil society;

6.  Coordinating the effort and instruments of public authorities

The State part-finances the regional development role of the
County Councils by earmarked grants. In addition, the County
Councils contribute to this role by allocating funds from their
“free income” (general State grants and regional taxes). The funds
cover, in a broad sense, the administration costs connected to the
regional development role and the (part-) financing of specific
regional development projects (for instance within industrial
development or place development, and certain types of
infrastructure).

Regional Reform and Reduced Earmarked Grants for
Regional Development

The division of labour between the three tiers of Government is
continuously being discussed in Norway. The discussion applies
on the one hand to the tier at which each task is best solved. On
the other hand, the discussion applies to the degrees of freedom
the Regional (and Municipal) Councils should be awarded for each
devolved task, including both financing and problem solving.

Today’s central government wishes to reduce the number of
County Councils to ten (and reduce the number of Municipalities
as well). A part of this reform is to zncrease the “Regional Development
Role” for the new Regional Councils (compared to today), as the
government considers the Regional Councils the most competent
bodies when it comes to regional development. This is in line with
the principle of subsidiarity.

However, the Government at the same time reduced the amount
of funds allocated through earmarked grant for regional
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development by around 40 per cent in the last four years. In the
State Budget for 2017, the Government also increased the
specification for use of these earmarked grants. The County
Coucils have to report in great detail on what the money is spent
for as well as on the funds’ impacts on specific regional develop-
ment indicators.

In the report, we discuss whether the processes of increased
responsibility for regional development and receiving reduced and
more specified grants to do so, are compatible. We have based this
discussion on statistical information, reports and white papers, and
on interviews (with representatives from the County Councils’
administrations and others).

Conclusions

The report shows that more responsibility for less money is pro-
bably not the right way to go. All three sub-tasks (see above)
included in the Regional Development Role will suffer from this.
Regional partnerships for regional development, headed by the
County Councils, are only interesting for others (the private sector
and Municipalities) if the County Councils can contribute with
funds for regional development projects. At the same time, these
partnerships are necessary bodies for securing strategic, regional
development, for mobilising others and for coordinating the use of
measures. Therefore, the County Councils should be able to use
the funds more freely, to projects which are compatible with
regional strategies and challenges. The funds could for instance be
included into the framework grants, which would give the County
Councils full control over how to spend them.
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1 Innledning og problemstilling

Debatten om kommune- og regioninndeling har pagatt i Norge i
mange ar. Stortinget har 1 ar (2017) gitt inn for en kraftig reduk-
sjon 1 antall kommuner fra 1. januar 2020, samtidig som antall
fylker halveres fra samme tidspunkt. Endringene 1 antall forvalt-
ningsenheter pa lokalt og regionalt niva vil samtidig fore til end-
ringer 1 oppgavefordelingen mellom de tre forvaltningsnivaene
(stat, fylke og kommune) fra 2020. Noyaktig hvilke oppgaver som
vil bli tillagt hvert niva framover, er forelopig ikke avklart i detalj.

Vi vet imidlertid at en av forutsetningene for den kommende
regionreformen er & styrke regionnivéets’ rolle som regional samfunns-
utvikler. 1 denne rapporten diskuterer vi naermere hva dette kan
bety, og hvilken sammenheng det er mellom (tilgangen pé) regio-
nale utviklingsmidler og rollen som regional samfunnsutvikler.

1.1 Problemstillinger

Regionreformen innebzrer at det fra 2020 blir ti fylker i Norge, til
erstatning for de 19 vi har i dag. Oppgavene til de nye fylkene vil
bygge pa dagens oppgaveportefolje, samtidig som man altsd skal
videreutvikles som regional samfunnsutvikler. Nedenfor (avsnitt
1.2) diskuterer vi nzrmere hvordan Regjeringen forstar det a vare
regional samfunnsutvikler, ha ansvaret for regional utvikling eller
vere regional utviklingsaktor (kjert barn har mange navn).
Reformen innebazrer uansett at denne funksjonen skal styrkes.

En del av finansieringen av den regionale samfunnsutviklerrollen
skjer i dag over statsbudsjettet (programkategori 13.50), i form av

% Det ser ut til at det nye regionnivéet fortsatt vil bli kalt fy/ker, som i dag. Ned-
enfor brukes derfor region og fylke synonymt, dersom ikke annet sies i klartekst.
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midler fra Kommunal- og moderniseringsdepartementets (KMDs)
budsjett som overfores til fylkene og er eremerket regional
utvikling. Siden 2013, altsa fra og med statsbudsjettet for 2014, har
omfanget av disse midlene blitt kraftig redusert (ca. 40 prosent
reduksjon fra 2013 til i dag) for fylkene samlet sett. Parallelt foreslo
Regjeringen i forbindelse med statsbudsjettet for 2017 4 endre
malstrukturen for de regionale utviklingsmidlene. Man utviklet en
ny og mer findelt kapittel- og poststruktur med tydeligere mal
knyttet til hver post pa budsjettet. Det vil gjore det enklere for
Regjeringen 4 kontrollere at midlene blir brukt riktig, og at de har
effekt, samtidig som det strammer inn pa fylkenes frihetsgrader nar
det gjelder prioriteringer og ressursbruk (se kapittel 3 for en
nermere gjennomgang av dette).

Regionreformen innebzrer altsa at fylkenes samfunnsutviklerrolle
skal styrkes, samtidig som omfanget av midler til regional utvikling
fra staten reduseres og staten innforer tydeligere mal knyttet til
bruken av midlene. Staten ensker altsa noe, samtidig som den
strammer inn pa midlene som brukes til dette. Dette var utgangs-
punktet da KS lyste ut et utredningsprosjekt der man ensket a se
nermere pa hvilken betydning regionale utviklingsmidler har for
tylkenes utovelse av rollen som regional samfunnsutvikler. I den
forbindelse ville KS se nermere pa hvilken betydning de regionale
utviklingsmidlene har for 4 uteve samfunnsutviklerrollen 7 dag,
samt pa hva som v/ vere behovet dersom fylkeskommunen skal
utvikle samfunnsutviklerrollen 1 trad med det som skisseres i stor-
tingsmeldingen og stortingsproposisjonen om regionreformen.
Prosjektet er delt i tre deler, en kartleggingsdel, en eksempeldel og
en del knyttet til indirekte styring av fylkene.

1.1.1  Kartlegging

I prosjektet er det gjennomfort en kartlegging for 4 besvare fol-
gende sporsmal:

1. Hyvilke kostnader har fylkeskommunene knyttet til a utove
samfunnsutviklerrollen i dag?

2. Thvilken grad utloser regionale utviklingsmidler andre midler
(fra naeringsliv, frivillige organisasjoner, fylkesmannen og det
ovrige virkemiddelapparatet)?
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3. I hvilken grad spiller utviklingsmidlene en rolle i 4 mobilisere
kommuner?
4, Hvilket minimum, nar det gjelder skonomiske ressurser og

aktivitetsniva, er nodvendig for at fylkeskommunene skal
kunne uteve den samfunnsutviklerrollen som regionrefor-
men legger opp til?

1.1.2  Eksempler

I prosjektet er det innhentet konkrete eksempler pa bruk av
regionale utviklingsmidler pa ulike sektoromrader, som er i trad
med samfunnsutviklerrollen. Eksemplene vektlegger de tre dimen-
sjonene knyttet til samfunnsutviklerrollen (se avsnitt 1.2.4). Ikke
alle eksempler er hentet fra fylkeskommunene, siden det finnes
andre som ogsa har erfaring fra forvaltning av utviklingsmidler.

1.1.3  Indirekte styring

Endringer i malstruktur i arets statsbudsjett gir, sammen med
reduserte bevilgninger, noen foringer for fylkeskommunenes
muligheter til 4 fungere som samfunnsutvikler regionalt. Slik
indirekte styring kan dermed pavirke fylkeskommunenes
muligheter til 4 utfore samfunnsutviklerrollen. Rapporten belyser
hvordan dette skjer.

1.2 Fylkeskommunen som regional
samfunnsutvikler

Den kommende regionreformen innebzrer altsa at fylkeskom-
munen skal styrkes som regional samfunnsutvikler. Det er viktig a
huske pa at fylkeskommunen har et bredt ansvar, som forvalt-
ningsorgan, tjenesteprodusent og regionalt folkevalgt niva, i tillegg
til ansvaret som regional utviklingsakter eller samfunnsutvikler.
Alle beslutninger fylkeskommunen foretar pa disse fire omradene
pavirker regional utvikling. Samtidig er altsa det regionale utvik-
lingsansvaret definert som en egen oppgave.
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1.2.1  Ansvarsreformen og forvaltningsreformen

Helt kort vil vi forst nevne at antall fylker i Norge har vert det
samme siden Bergen fylke ble slatt sammen med Hordaland i 1972.
Direkte valg til fylkeskommunene ble innfert i 1975. Siden 1975
har det generelt sett vaert mindre endringer i fylkeskommunens
oppgaver. De storste endringene skjedde i 2002 (den sakalte
ansvarsreformen) og i 2010 (den sakalte forvaltningsreformen). Begge
disse reformene bidro til 4 styrke fylkeskommunen som regional
utviklingsaktor, altsa dens ansvar for regional utvikling.

Den viktigste endringen i forbindelse med ansvarsreformen i 2002 var
at ansvaret for sykehusene ble overfort fra fylkeskommunene til
staten. Kvantitativt sett var sykehusene fylkeskommunenes vik-
tigste oppgave og utgjorde om lag 60 prosent av deres kostnader. I
var forbindelse var det imidlertid av storre interesse at ansvaret
(derfor: ansvarsreformen) for a disponere midler over statsbud-
sjettets programkategori 13.50 ble overfort til fylkeskommunene,
oremerket deres rolle som regional utviklingsaktor. Disse midlene
mottar fylkeskommunene fortsatt, og de er fortsatt eremerket
regional utvikling.

Fram mot forvaltningsreformen 1 2010 ble regioninndelingen igjen
diskutert. Imidlertid var det til slutt ikke flertall pa Stortinget for a
redusere antall regioner da. Forvaltningsreformen innebar i stedet
at fylkeskommunen fikk ansvaret for det som tidligere ble kalt
andre riksveger fra staten, noe som innebar gkte rammetilskudd. De
fikk ogsa ekt ansvar for fagutdanning og helsefagskoler, og noen
fylkeskommuner fikk ansvar som vannmyndighet. Pa neringsom-
radet overtok fylkeskommunen en 49 prosent eierandel i Innova-
sjon Norge (IN), som var (og er) en viktig virkemiddelakter som er
mye brukt av fylkeskommunene (blant annet nar det gjelder de
regionale utviklingsmidlene). Fylkeskommunene fikk ogsa repre-
sentasjon i besluttende organer for de nyopprettede regionale forsk-
ningsfondene. Alt 1 alt skulle dette bidra til a styrke fylkeskommunene
som regionale utviklingsaktorer.

Slik sett har altsa fylkeskommunene fatt storre ansvar for regional
utvikling gjennom de siste 15 arene. Oppgaveomfanget knyttet til
dette har okt, ogsd nar det gjelder oppgaver som anses relevante
for regional neringsutvikling.
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1.2.2  Subsidiaritetsprinsippet

Hovedargumentet for a legge ansvaret for oppgaven som regional
samfunnsutvikler til fylkesnivaet er subsidiaritetsprinsippet, at
ansvaret for et politikkomrade bor legges pad det lavest mulige
effektive nivaet. Man kan argumentere for at kommuneniviet kan
vurderes som nermere utviklingen enn fylkene. Samtidig kan kom-
munene veare for sma enheter til 4 kunne gjennomfere oppgaver
knyttet til regional samfunnsplanlegging (fylkesplanlegging). Dette
henger bide sammen med kommunenes storrelse og med at
variasjonen i nerings- og befolkningsstruktur og —utvikling kan
vere stor mellom kommunene. Fylkeskommunen har saledes bade
et storre geografisk ansvarsomrade og et bredere narings- og
samfunnsmessig nedslagsfelt. Imidlertid er kommunene en viktig
aktor innenfor regional utvikling. Dette gjelder sarlig fordi de har
ansvaret for 4 produsere en rekke primeare velferdstjenester rettet
mot befolkningen, men ogsa fordi kommunene har delansvar for
naringsutvikling og ekonomisk vekst i sin kommune. Mange
kommuner har ansvaret for regionale naeringsfond, som kan vere
opprettet 1 egen regi, 1 samarbeid med IN eller andre virkemiddel-
aktorer, eventuelt i samarbeid med fylkeskommunen. Fylkeskom-
munen har for eksempel en viktig rolle 1 omstillingskommuner
(eller omstillingsregioner), der kommunen (kommuner), fylkes-
kommunen og IN inngér i en form for partnerskap.

Bade ansvars- og forvaltningsreformen vektla slik sett det regionale
forvaltningsniviets samfunnsutviklerfunksjon (og kalte fylkes-
kommunen «regional utviklingsakter). Begge reformene omtaler
okonomisk vekst som noe som genereres regionalt. Da blir ogsa
regionalpolitikken et swrlig relevant politikkomrade. Regionalpoli-
tikken er samtidig et politikkomrade som i sin natur er tverrsekto-
rielt, 1 den forstand at (nesten) all politikk har et geografisk ned-
slagsfelt, enten ansvaret for gjennomferingen av politikken er lagt
til kommune, fylkeskommune eller stat. Dette betyr ogsa at selve
koordineringsfunksjonen mellom regionens strukturer (befolkning,
nering, arbeidsmarked, geografi etc.), velferdsproduksjon, poten-
sialer og virkemiddelbruk blir viktig. Deler av dette koordinerings-
ansvaret er lagt til fylkeskommunen (Regionalpolitisk avdeling i
KMD har ogsa et koordineringsansvar). En viktig del av fylkes-
kommunens koordineringsansvar er knyttet til virkemiddelbruk og
til 4 pase at det i minst mulig grad gjennomfores tiltak som bryter
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med de overordnede utviklingsmalene fylkeskommunen selv
skisserer, blant annet i fylkesplanen, eller med nasjonale og/eller
kommunale utviklingsmal.

Ansvars- og forvaltningsreformene fokuserer ogsa begge pa at
grunnlaget for framtidig velferd (inntekt) og velferdsproduksjon er
den regionalokonomiske utviklingen (altsa utviklingen 1 fylkene).
Dette er verken ukomplisert eller ukontroversielt. Dersom den
okonomiske utviklingen 7 hvert fylke skal vere grunnlaget for
inntekts- og velferdsutviklingen 7 hvert fylke, bryter man med en del
grunnleggende prinsipper for det norske velferdssystemet. Dette
systemet er basert pa likeverdighet, bade nar det gjelder inntekt og
velferdsprodukter. Nar man apner for (svert) ulike prioriteringer i
ulike regioner, kan man risikere at regionene utvikler seg ulikt.
Dersom man onsker storre grad av likhet (likeverdighet) mellom
regionene enn det man far i et slikt tilfelle, ma man i sa fall 4pne
for yttetligere regional omfordeling av inntekt og/eller velferd. Slik
sett kan ulik regional utvikling, dersom man ensker relativt
likeverdige utviklingstrekk, pa mange mater vare sin egen fiende
som blir mott med tiltak som kan vare «uproduktiven, sett fra de
vellykkede regionenes side. Dette er en lang diskusjon som har
klare politiske undertoner, og vi vil derfor ikke fore den videre her.
Det er imidlertid en risiko knyttet til regionalisering som ikke alltid
blir droftet like grundig nar man vektlegger subsidiaritetsprinsippet
1 politikkutformingen.

1.2.3  Behov for en ny regionreform

Stortinget har altsa vedtatt’ at det skal gjennomfores en regionre-
form fra 1. januar 2020. Reformen innebzarer at antall fylker
reduseres til ti og at fylkeskommunene far tilfort en del nye
oppgaver. Det regionale folkevalgte forvaltningsnivaet skal styrkes,
slik at fylkeskommunene pa en bedre mate enn i dag skal kunne
utove rollen som samfunnsutvikler. Storre fylkeskommuner,
desentralisering av oppgaver og styrking av regional planlegging er
de sentrale elementene i reformen.

Forutsetningene for 4 fylle en strategisk rolle som samfunnsutvik-
ler og for 4 mete utfordringene i samfunnet er, ifolge Prop. 84 S

’ Bakgrunnen for vedtaket finnes i Meld St 22 (2015-2016) og Prop. 84 S (2016-
2017). Mye av diskusjonen i dette avsnittet er basert pa disse dokumentene.
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(2016-2017), tett knyttet til regional struktur. Dette gjelder bade
dagens fylkeskommunale oppgaver og framtidige roller og oppga-
ver for regionalt folkevalgt niva. Den nye regionstrukturen ma
gjore det mulig 4 se funksjonelle omrader i sammenheng og 4
bygge opp under fylkeskommunen som regional utviklingsaktor.

Det er sxrlig viktig at det nye regionnivdet kan gi samfunnsutvik-
lingen strategisk retning, kan bidra til mobilisering pa tvers av
sektorer, nivaer og akterer og koordinere offentlig innsats og
virkemiddelbruk gjennom regional planlegging og utvikling, se
ogsa avsnitt 1.2.4). En ny fylkesinndeling er nodvendig for dette,
ifolge stortingsvedtaket.

Slik sett vil fylkeskommunen fa storre ansvar pd en del omréder.
Ofte dreier dette ansvaret seg om a bidra i beslutninger og koordi-
nere virkemiddelinnsats og planlegging. Det er saledes viktig at det
utvikles storre og mer robuste fagmiljo i de nye regionene pa en
del omrader. Nar man slar sammen fylker, blir de samtidig storre
administrative enheter som kan bygge opp storre kapasitet og
kompetanse i oppgavelosningen. Det kan ogsa vere stordriftsfor-
deler* i tjenesteproduksjonen som man kan utnytte. I folge regjer-
ingen vil dette kunne frigjore ressurser til a styrke tjenestetilbudet
til befolkningen og/eller styrke de nye regionene som samfunnsut-
viklere.

Interessen for regiondemokratiet blant velgerne er i dag relativt lav,
og lavere enn interessen for lokaldemokratiet. Storre regioner, med
en forsterket samfunnsutviklerrolle, vil kunne bidra til a styrke det
regionale demokratiet fordi de far storre prioriteringsansvar. De
nye regionene kan ogsa bli en mer likeverdig partner i dialog og
som avtalepartner med staten.

Til slutt er det et faktum at staten i stor grad er organisert etter
sektorprinsippet. De ulike statlige sektorene er ikke underlagt
instruksjonsmyndighet fra andre statlige sektorer, selv om det
finnes tverrsektorielle statlige etater. Samtidig folger de delene av
statlig virksomhet som er regionalisert, andre regiongrenser enn
fylkesgrensene. Ofte har de fzerre regioner enn 19 (antall fylker), og
inndelingene varierer fra virksomhet (sektor) til virksomhet (sek-
tor). De nye regionene vil siledes kunne bidra med en helhets-

4Melding 22 og Proposisjon 84 til Stortinget sier lite om i hvilke tjenesteomrader
det er stordriftsfordeler eller om hvordan ressurser skal frigis i regionene
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tenkning pa tvers av forvaltningsomrader, sektorer og over tid.
Storre regioner kan ogsa lettere overskue hva som skjer pa tvers av
geografi og administrative grenser.

1.2.4  Fylkeskommunen som regional samfunnsutvikler

Farre regioner og en del nye oppgaver stiller krav til det nye regi-
onniviet. Uavhengig av hvordan det gar med regionreformen nar
det gjelder antall regioner i framtida, virker det som om det er et
unisont, politisk enske at fylkeskommunens funksjon som regional
samfunnsutvikler skal styrkes. Hva bestar egentlig denne rollen 1?
Béade 1 Meld. St. 22 (2015-2016) og i Prop. 84 S (2016-2017) er
denne rollen nermere oppsummert i tre punkter: strategisk
retning, mobilisering og samordning. Disse tre punktene er ogsa i
overensstemmelse med dreftingen hos Hanssen og Hofstad
(2010).

Gi strategisk retning til samfunnsutviklingen

Mye av begrunnelsen for 4 styrke fylkeskommunen som samfunns-
utvikler er at det er dette forvaltningsnivaet som best kan utforme
en politikk som ser bo-, areal-, transport- og regional utvikling i
sammenheng. Dette innebarer bade 4 se funksjonelle regioner
(arbeid-, bosted- og serviceregioner) i ssmmenheng og 4 serge for
at utviklingen i sum ivaretar ulike hensyn (sosiale, naeringsmessige,
miljo- og klimamessige). Verken nasjonale sektormyndigheter eller
deres regionale ledd ivaretar helheten 1 slike hensyn i sarlig grad.
Med en storre portefolje (ansvar) kan fylkeskommunene ogsa ha
flere virkemidler tilgjengelige til 4 kunne pavirke regional utvik-
lingen. Dette vil i sin grad gi mulighet til a redusere den statlige
detaljstyringen, szrlig dersom fylkeskommunene etter hvert far
storre kompetansemiljoer (noe som 1 sin tur kan vare betinget av
en regionreform).

Tyngre kompetansemiljoer kan i sin tur vare med pa a vitalisere
regional utvikling som politikkomride. Det kan bidra til 4 gi regi-
onal plan storre tyngde som politisk styringsverktoy, og dermed
ogsd bidra til en effektiviseringsgevinst gjennom klarere retnings-
givning.

Rolleutovelsen krever mye av de folkevalgte regionene, blant annet
fordi forankringsarbeidet i kommunene er avgjorende for a kunne
utove rollen pa en god mate. Det er ogsa nodvendig med et godt
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samspill mellom fag og politikk internt i fylkeskommunene, slik at
man muliggjor et strategisk lederskap som tar hensiktsmessige
vegvalg for 4 mote regionale og lokale samfunnsutfordringer.

Mobilisering (av andre aktorer)

Mobilisering er en kjernekompetanse i fylkeskommunene i dag.
Dette skjer gjennom regionale partnerskap og nettverk. Det klare
fortrinnet et folkevalgt regionalt niva har, sammenliknet med
statlige (regionale) myndigheter, er knyttet til deres kjennskap til
(og evne til 4 respondere pa) mennesker, ressurser, verdiskapings-
potensial og utviklingsmuligheter i regionen.

Fylkeskommunene har et potensial til 4 jobbe mer med medvirk-
nings- og samarbeidsarenaer som bidrar til okt kontakt mellom
kommuner, sivilsamfunn, naringsliv og befolkning pa den ene
sida, og regionniviet og politikere pa den andre. Med eventuelt
storre ansvar og tilgang pa virkemidler kan regionene ogsé bli mer
attraktive og relevante samarbeidspartnere for regionale aktorer,
ved at de kan gi dem tilgang til ressurser, i form av virkemidler
eller kompetanse, de ellers ikke far tilgang til. Slik sett kan fylkes-
kommunene gjennom partnerskap og nettverk veare attraktive for 4
bedre kommuners og andre aktorers kapasitet og innsikt pa ulike
samfunnsutviklingstemaer. Dette fordrer bade virkemidler og
kompetanse i fylkeskommunene.

Samordning av offentlig innsats og virkemiddelbruk

Regional samfunnsutvikling meter en stor utfordring gjennom at
virkemiddelapparatet er fragmentert og at offentlige virkemidler er
strodd «tynt utover» mange aktorer. Regionalisering av virkemidler
og okt regional medvirkning og pavirkning pa statlig virkemiddel-
bruk vil kunne fore til at de oppstir flere muligheter til 4 konsen-
trere og samordne virkemiddelbruken.

Fylkeskommunenes posisjon som samfunnsutviklere gjor det
dermed mulig a se virkemidlene 1 sammenheng, slik at bruken av
ett virkemiddel ikke slar virkningen av et annet 1 hjel. De kan ogsa
utvikle regioner (fylker) som henger naeringsmessig og
kommunikasjonsmessig godt sammen (geografisk samordning), og
de kan bidra til 4 se ulike sektoromrader i sammenheng. Dette er
en viktig samordningsgevinst med stort potensial for dagens og
framtidens regioner.
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Sterre regioner og samfunnsutvikling

Regjeringen konkluderer, som Hanssen og Hofstad (2016), med at
en regionreform som bidrar til at vi far ferre og storre regioner vil
bidra til at fylkeskommunens tre samfunnsutviklerroller styrkes, og
at de tre rollene ser ut til 4 forsterke hverandre gjensidig. Hansen
og Hofstad (op.cit) understreker imidlertid at de har diskutert de
tre dimensjonene ved samfunnsutviklerrollen ut fra hvilket poten-
sial som ligger 1 et regionalt niva ut fra et flernivaperspektiv, og at
verken tidligere forskning, eller informantene 1 deres analyse, tyder
pa at dagens fylkeskommuner evner 4 ta ut dette potensialet til
tulle, jamfor for eksempel ogsa Nilsen og Langset (2013). Det for-
utsetter at regionene i framtiden ma operere pa en annen mate enn
fylkeskommunene gjor i dag pa mange omrader.

1.2.5 En bredere forstielse av samfunnsutviklerrollen?

Droftingen i forrige avsnitt oppsummerer i stor grad hvordan
samfunnsutviklerrollen er tolket i denne rapporten. Som vi har
vert inne pa innledningsvis 1 avsnitt 1.2, kan samfunnsutvikler-
rollen tolkes vesentlig bredere enn dette. Fylkeskommunen har
blant annet ansvaret for tjenesteproduksjon, infrastruktur og
samferdsel. Fylkeskommunens eierskap i en rekke private og
halvprivate foretak og virksomheter er ogsa en viktig funksjon. I
tillegg jobber fylkeskommunens politikere og administrasjon med a
trekke statlige midler til konkrete satsinger i fylket, for eksempel
innenfor samferdsel. Hvordan fylkeskommunens politikere
prioriterer bruken av de frie inntektene u# over de signalene som ligger i
kriteriene for rammetilskudd er et uttrykk for fylkeskommunens
satsinger. Alle disse funksjonene er knyttet til samfunnsutvikling
og regional utvikling. Omfanget av funksjonene illustrerer at
fylkeskommunen gjennom egne disposisjoner, og ved 4 se disse 1
sammenheng, er en viktig samfunnsutvikleraktor i sin region.

Nar vi i prosjektet fokuserer pa den delen av samfunnsutvikler-
rollen som er knyttet til regional utvikling og midlene over 13.50,
og fokuserer pa de tre punktene strategisk retning, mobilisering og
samordning, betyr det ikke at vi ikke er klar over at fylkeskommu-
nens samfunnsutviklerrolle er vesentlig storre. Fokuset pa de tre
punktene henger mest sammen med at det er disse som omtales
som samfunnsutviklerrollen bade av regjeringen og av de arbei-
dene regjeringens forslag til Stortinget baserer seg pa. Slik sett vil
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det vaere den «smale» samfunnsutviklerrollen vi har konsentrert oss
om. Det er ogsa denne funksjonen de regionale utviklingsmidlene
skal dekke.

1.3 Leservegledning og kortversjon

I lopet av de seinere 15 drene har fylkeskommunens rolle som
regional utviklingsaktor blitt styrket, selv om fylkeskommunene
hadde regionale utviklingsoppgaver for dette ogsa. Samtidig som
ansvaret for sjukehusene ble overfort fra fylkeskommunene til
helseforetakene 1 2002, fikk fylkeskommunene et okt ansvar for
regional samfunnsutvikling ved at eremerkede, regionale utvik-
lingsmidler® ble overfort fra Kommunal- og regionaldepartementet
(KRD, na KMD). Denne overforingen av ansvar («ansvarsrefor-
men») innebar at fylkeskommunene fikk storre kapasitet og
handlefrihet knyttet til den regionale samfunnsutviklerrollen.
Fylkeskommunens regionale utviklingsansvar ble ytterligere styrket
gjennom forvaltningsreformen i 2010. Den storste endringen rent
okonomisk var at fylkeskommunen overtok ansvaret for de tidli-
gere «andre riksvegen fra staten. I tillegg fikk fylkeskommunen
ogsi tilfert noe penger blant annet for 4 overta ansvaret for en del
utdanningstiltak. Reformen 1 2010 ga samtidig fylkeskommunene
storre innflytelse pa regional utvikling, men da uten at de fikk til-
fort mer midler direkte. Dette gjelder blant annet gjennom eier-
skapet i IN og ansvaret knyttet til de nye regionale forskingsfon-
dene, og gjennom styrking av fylkesplanen.

Alt 1 alt har altsa fylkeskommunens utviklingsansvar blitt styrket
gjennom reformene i 2002 og 2010, selv om det ikke fulgte sa mye
utviklingsmidler med reformen 1 2010. Gjennom reformen i 2020
vil fylkeskommunene (de nye regionene) fa ytterligere ansvar for
regional utvikling. Det folger ikke mye penger med det okte ansva-
ret, men regionene vil fa en mer sentral posisjon nar det gjelder
hvordan en del tilskudd (for eksempel IN og regionale forskings-
fond) skal brukes, ved at fylkesplaninstituttet styrkes ytterligere etc.
Siden det blir frre regioner, signaliserer regjeringen at det vil bli
storre og bedre fagmiljoer, og at stordriftsfordeler innebarer at det
vil kunne frigjores midler til a bygge opp kompetanse i de nye regi-
onene og muligens ogsa til virkemiddelbruk.

> Det er disse midlene som har vart kuttet betydelig fra 2013 til 2017, se ovenfor
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Samtidig har tilskuddene fra KMD til regional utvikling vart kuttet
vesentlig de siste fire arene. Hovedsporsmalet 1 prosjektet blir
dermed om det at fylkeskommunene far flere oppgaver samtidig
som de mottar reduserte tilskudd til regional utvikling er to komp-
lementezre utviklingstrekk. Prosjektets problemstillinger i detalj er
gjennomgatt 1 avsnitt 1.1.

Vi har valgt 4 disponere rapporten som folger:

Analysemetode og data

I kapittel 2 gjennomgiar vi analysemetoder og data som nyttes i
analysen. Vi har valgt a bruke flere ulike metoder og data. En
systematisering av eksisterende kunnskap, i form av en litteratur-
studie, star sentralt. Vi har bade benyttet teoretisk kunnskap og
annen litteratur, inkludert evalueringer, i analysen. I tillegg har vi
brukt kommunikasjon mellom fylkeskommunene og KMD, det vil
si fylkeskommunenes egenrapportering og KMDs vurdering av
disse, nér det gjelder bruken av midlene over 13.50. Vi har ogsa
brukt KMDs oversikter over bevilgninger til fylkeskommunene
over 13.50. Dette gir en kvantitativ oversikt over tilgangen pa
midler. Kriteriene for fordelingen mellom fylkeskommunene er
ogsa gjennomgatt.

Det har vart gjennomfert en enkel survey 1 form av et sporre-
skjema til fylkeskommunene, der vi har bedt dem komme med en
egenvurdering av betydningen av de regionale utviklingsmidlene
for deres utforing av samfunnsutviklerrollen. Dette er supplert
med et begrenset antall informantintervjuer.

En gjennomgang av bevilgningene

I kapittel 3 har vi gjennomgatt og diskutert hvordan bevilgningene
over 13.50 har utviklet seg siden 2010, med fokus pa kapittel 551,
post 60. I den forbindelse diskuterer vi kriterier for fordeling av
midlene til fylkeskommunene. Det er stor forskjell mellom fylkes-
kommunene nar det gjelder bevilgninger over 13.50, enten man
maler per innbygger i hver fylkeskommune eller totalt belop per
fylkeskommune. De fleste fylkeskommuner har imidlertid fatt et
betydelig kutt i midlene fra og med 2014.

Vi diskuterer ogsa endringene i malstruktur for bruken av midlene,
seerlig fra 2016 til 2017. De viktigste endringene er at kompensa-
sjon for bortfall av differensiert arbeidsgiveravgift forsvinner fra
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og med 2017 (post 61). I tillegg vris midlene fra et tradisjonelt
distriktsfokus til et okende fokus pa regional utvikling over hele
landet, samt pa omstillingsproblematikk i regioner med store
omstillingsproblemer (oljenedgang). Vi diskuterer spersmalet om
endret malstruktur ogsa innebzrer sterkere bruk av mal- og
resultatstyring (MRS), sterkere indirekte statlig styring og dermed
teerre frihetsgrader for fylkeskommunene. Bruk av MRS nar det
gjelder bevilgninger over 13.50 er i&ke noe nytt, og det er allerede
for endret malstruktur innfores fra 2017 ganske grundig
oppfelging av bruken fra KMDs side.

Fylkeskommunenes vurdering av utviklingsakterrollen

I kapittel 4 gjennomgas fylkeskommunenes egne vurderinger av
utviklingsaktorrollen, samt av hvilken betydning de regionale
utviklingsmidlene har for fylkeskommunenes mulighet for a utfore
denne rollen. Vi har bedt fylkeskommunene vurdere dette histo-
risk, 1 dag og 1 framtiden, langs de tre dimensjonene (strategisk
retning, mobilisering og koordinering) samfunnsutviklerrollen
omfatter.

Vi gjennomgar ogsa noen eksempler pa hvordan samfunnsutvikler-
rollen utfores av ulike aktorer. I eksemplene har vi lagt storre vekt
pa hvordan samfunnsutviklerrollen utfores enn pa at det er fylkes-
kommunene som utferer den. Eksemplene er hentet fra Interreg-
programmet, omstillingskommuner og nzringsfond 1 tillegg til fra
tylkeskommuner.

Konklusjoner

I kapittel 5 avsluttes analysen, i form av a oppsummere det som er
gjort 1 kapitlene foran og se det litt mer i sammenheng. Vi trekker
fram og tydeliggjor noen konklusjoner, basert pa delprosjektene 1

oppdraget (se avsnitt 1.1).
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2 Metoder og data

I dette kapittelet gjennomgiér vi analysemetoder og data som er
brukt i rapporten. Skillet mellom omtalene av metoder og data
nedenfor er brukt forst og fremst for 4 rendyrke noen poenger.
Det er selvsagt slik at metode- og databruk henger noye sammen.
Formalet er uansett 4 svare pa de sporsmalene som er 1 fokus for
prosjektet. Til slutt i kapittelet har vi gatt gjennom hva som
bestemmer fylkeskommunenes inntekter, serlig med sikte pa
diskusjonen av hvor «avhengig» fylkeskommunene er av
bevilgningene over 13.50.

2.1 Bruk av flere metoder

Etablert kunnskap i tidligere gjennomforte analyser og evaluerin-
ger, er en av flere datakilder vi har basert oss pa i prosjektet. Vi har
her gitt tilbake til ansvarsreformen 1 2002, da KRD (seinere KMD)
flyttet ansvaret for en del av virkemiddelbruken over programkate-
gori 13.50 til fylkeskommunene samtidig som fylkeskommunen
fikk en rolle som leder av regionale partnerskap hvor andre virke-
middelaktorer skulle delta. Forvaltningsreformen i 2010 ga fylkeskom-
munene okt ansvar for vegnettet samtidig som fylkeskommunene
fikk storre pavirkningskraft for regionale forskingsfond og Inno-
vasjon Norges regionale virksomhet. Endelig har vi den kom-
mende regionreformen, som ogsa har vert viktig 4 gd gjennom med
tanke pa hvordan endring 1 utviklingsmidler har betydning i en
helhet. Regionreformen ser ut til 4 fortsette langs samme linje med
okt vektlegging av fylkeskommunens ansvar for en overordnet
plan for utvikling 1 regionen, samtidig som flere oppgaver og
sammenslaing av fylker hevdes 4 styrke evnen til 4 pavirke
utviklingen.
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Dokumentstudiene viser at fylkeskommunen har hatt en viktig
rolle som regional utviklingsakter i mange ar, men at det har
skjedd endringer/reformer av stor betydning for virkemiddelbruk,
regional planlegging og strategisk arbeid 1 regi av fylkeskommu-
nene. Dette illustrerer at det ligger mye relevant kunnskap i #dligere
Gennomforte analyser og evalueringer, inkludert analyser og evalueringer
gjennomfort av fylkeskommunene selv, staten (IKMD) eller andre
virkemiddelaktorer. Denne kunnskapen er brukt som grunnlag for
analyser og vurderinger gjennom hele rapporten.

Vi har ogsa benyttet zeoretisk kunnskap om effekter av geografisk
desentralisering av ansvar i vare analyser. Man kan hevde at det
regionale, administrative nivdet er bedre egnet til 4 fungere som
samfunnsutvikler, enten det er strategisk, for 4 mobilisere eller for
a samordne ressursbruk, enn det statlige (eller kommunale) nivaet.
Om det faktisk er slik, er at annet sporsmal. Et desentralisert
ansvar for regional utvikling kan fore til storre forskjeller nzellon
regioner, siden regionene er forskjellige nar det gjelder befolknings-
og naringsstruktur, ressurstilgang, kompetanse osv. Dette gjelder
uavhengig av niva, om det desentraliseres fra stat til fylkeskom-
mune eller fra fylkeskommuner til kommuner.

Et sporsmal 1 forlengelsen av dette er om det faktisk er slik at en
stor region er bedre egnet til 4 utove samfunnsutviklerrollen enn
flere mindre regioner. Hanssen og Hofstad (2016) argumenterer, i
likhet med regjeringen (Meld. St. 22 (2015-2016) og Prop. 84 S
(2016-2017)), med at det vil vaere stordriftsfordeler knyttet til a sla
sammen fylker, og at dette innebarer at fagmiljeer innenfor regi-
onal utvikling kan styrkes samtidig som det innenfor gitte skono-
miske rammer kan frigjores ressurser blant annet pd grunn av stor-
driftsfordeler. Hvorvidt det faktisk vil skje, er imidlertid et empi-
risk spersmal som ikke er godtgjort i foreliggende analyser, og som
vi ikke har hatt anledning til 4 studere narmere. Her hadde det
blant annet vart interessant 4 se nermere pa i hvilken grad store
regioner gir store interne forskjeller, store avstander, hoye sam-
handlingskostnader og potensielt vanskelige prosesser nar man
forseker 4 bli enig om felles regionalpolitikk. Uten kunnskap om
dette, er det vanskelig 4 ansla betydningen av stordriftsfordeler.

Vi har basert deler av analysen pa eksisterende empiri, i form av
data fra KMD og fylkeskommunene, 1 tillegg til noe data fra
Statistisk sentralbyrd (SSB). Eksisterende empiri er supplert med
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egeninnsamlede data. Datagrunnlaget er nzermere gjennomgatt i
avsnitt 2.2 og videre analysert 1 kapittel 3 og 4.

Kombinasjonen mellom tilgjengelig informasjon og innsamlede
data er grunnlaget for sluttgjennomgangen av problemstillingene
og konklusjonene i prosjektet 1 kapittel 5.

2.2 Data

Vi har brukt tilgjengelig og egeninnsamlet empiri 1 analysen. Vi
understreker at data blant annet er hentet fra ulike rapporter.

2.2.1 Tilgjengelige data fra KMD, SSB og fylkeskom-

munene

I kapittel 3 gir vi en oversikt over hvordan bevilgningene til regio-
nal utvikling over 13.50 har utviklet seg, basert pa data hovedsa-
kelig fra KMD, og med vekt pa de siste darenes utvikling. Utgangs-
punktet for analysen er, som kjent, at bevilgningene har gatt til dels
kraftig ned. I tillegg har man endret malstrukturen for midlene. Vi
gir ogsd en oversikt over hvordan bruken av midlene p4 ulike mal°
ser ut pa fylkeskommunalt niva. I tillegg gir vi en oversikt over
hvordan fylkeskommunene har fordelt midlene mellom ulike regi-
onale utviklingsakterer, hovedsakelig fylkeskommunene selv, kom-
munene og IN. En stor andel prosjektmidler finansiert over 13.50
gar via IN og kan pa den maten samordnes med nasjonale virke-
midler IN disponerer. Fylkeskommunene er palagt 4 samarbeide
bade med IN og kommunene.

Vi har ogsa benyttet data hentet direkte fra enkelte fylkeskom-
muner, bade i forbindelse med deres rapportering til KMD og
internrapportering i fylkeskommunene (bl.a. fra administrasjonen
til eget fylkesting). Dette gjelder blant annet data pa prosjektniva.

Data fra SSB er brukt hovedsakelig for a relatere utviklingen 1
bevilgninger over 13.50 til befolkningsstorrelsen i fylkene. I tillegg
har vi sett pa Kostra-tall for a forsoke 4 kartlegge fylkeskommu-
nenes ressursbruk pa regional utvikling. Den store, arlige variasjo-

S Her er siste data fra 2015, siden rapporteringen fra fylkeskommunene pa mil
skjer 1 ettertid.
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nen i Kostra-tallene innebzerer imidlertid at det er utfordrende 4
trekke entydige konklusjoner basert pa dem.

2.2.2  Egeninnsamlede data

Den viktigste kilden til egeninnsamlede data er en survey via epost
til fylkeskommunene. Denne ble sendt ut i februar, men det viste
seg vanskelig 4 fa svar fra alle fylkeskommuner selv etter flere
purrerunder. Til slutt fikk vi svar fra 12 fylkeskommuner. Vi tror
imidlertid at dataene likevel er gode, idet de som svarte etter var
vurdering representerer et godt tverrsnitt av fylkeskommunene. Vi
har bade svar fra fylkeskommuner som har mottatt relativt mye
midler over 13.50 (totalt og per innbygger) og fylkeskommuner
som kun har mottatt «basistilskudd».

Vi har ogsa hatt samtaler med representanter for KMD, fylkes-
kommunene og til dels andre virkemiddelaktorer. Malet med disse
samtalene har fra var side vaert a diskutere skriftlig informasjon (se
ovenfor) vi har brukt 1 analysen. Det har altsa ikke vaert gjennom-
fort strukturerte intervjuer med et antall informanter. Imidlertid
mener vi at tilgangen pa informasjon har vert god, slik at vi har
kunnet svare pa sporsmalene KS har stilt i oppdragsbeskrivelsen
ved 4 kombinere tilgjengelig og egeninnsamlet informasjon.

2.3 «Follow the Money»

Fylkeskommunens midler til regional utvikling er kartlagt og
studert nermere pa flere mater. Vi har sett naermere pa hva staten
har bevilget over programkategori 13.50, og kartlagt hva fylkes-
kommunene har brukt innenfor de aktuelle formalene. Vi har ogsa
sett pa ressursbruken til utviklingsarbeid opp mot andre inntekter
og oppgaver for fylkeskommunene. Sistnevnte har vert viktig for
vurderinger rundt muligheter for omprioriteringer av ressurs-
bruken i fylkeskommunene, i en situasjon hvor eremerkede midler
til utviklingsarbeid gar ned mens frie inntekter og delvis andre
oppgaver har okt i omfang.

I var kartlegging av pengestrommene og hva midlene innenfor
regional utvikling er brukt til, har vi ikke hatt anledning til 4 ga
lengre enn 4 se pa hva fylkeskommunene har bevilget midler til.
Hva nerings- og samfunnseffektene har vart av disse bevilgnin-

NIBR-rapport 2017:11



34

gene, har vi ikke gjort egne undersokelser om. I var gjennomgang
av gjennomforte analyser og evalueringer pa omradet, finner vi
ogsa relativt fd studier 4 stotte oss pa. Unntaket er omstillingspro-
gram hvor det er etablert nasjonale rutiner for sluttevalueringer, en
rekke evalueringer av Innovasjon Norges virkemidler, en rekke
evalueringer av enkeltsatsinger og tiltak som fylkeskommunene
bruker midler til samt Oxford Researchs og NIBRs evaluering av
statlig virkemiddelbruk til regional utvikling fra 2009.

Evalueringer vi har gjennomgiatt i kapittel 3 og 4 viser gjennom-
gaende gode effekter av fylkeskommunenes virkemiddelbruk. I
vart oppdrag har det imidlertid ikke vare et formal a vurdere
samfunnseffekter av endret vitkemiddelbruk, slik at vi i hovedsak
stopper analysene og vurderingene ved fylkeskommunenes
bevilgninger til ulike formal.
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3  Bevilgningenes utvikling

I dette kapittelet” gir vi kort gjennom bevilgningene over statsbud-
sjettets programkategori 13.50, med vekt pé kapittel 551. Vi starter
kapittelet med en kort gjennomgang av statsbudsjettets oppbyg-
ging, med vekt pa utgiftspostene over programkategori 13.50 (av-
snitt 3.1, se ogsa se Vedlegg 2 for en kort gjennomgang av poster-
ingen pa statsbudsjettet). Over tid, og sxtlig de siste arene, har de
totale bevilgningene over programkategori 13.50 gatt ned. Samtidig
har malstrukturen og posteringen pa statsbudsjettet endret seg,
sammen med endringer i kriteriene for a fordele midler pa fylker
(avsnitt 3.2). Selv om det har skjedd endringer tidligere, er det 1
2017 de storste endringene har skjedd. I avsnitt 3.3 gar vi gjennom
utviklingen i bevilgningene til regional utvikling. Noen steder viser
vi data fra hele kapittel 551, mens vi andre steder presenterer data
kun for 60-posten. Endringer i posteringer og mal fra 2017 av vil
selvsagt fa betydning for posteringer etc. framover i tid. I avsnitt
3.4 diskuterer vi fylkeskommunens ressursbruk pa samfunnsutvik-
lerrollen.

3.1 Kort om statsbudsjettets inndeling

Statsbudsjettets nummerering folger departementene. Kommunal-
og moderniseringsdepartementet (KMD) har nummer 13. Pro-
gramkategori 13.50 er regional- og distriktspolitikk. Programkate-
goriene er igjen delt i kapitler, nummerert fra 550 til 554 for regi-
onal- og distriktspolitikkens del. Hver av disse er igjen delt i
utgiftsposter, nummerert fra post 60 og oppover. Vi har i storre
grad brukt poster som referanse i diskusjonen nedenfor, og i

7 Gjennomgangen i dette kapittelet er i stor grad basert pa informasjon og data
fra statsbudsjett og statsregnskap for KMD, men ogsd pa annen informasjon fra
KMD.
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mindre grad kapitler. Ut over dette viser vi til Vedlegg 2 nedenfor
og til statsbudsjettets gjennomgang (se Prop 1 S («Gul bok») for en
overordnet forklaring og Prop 1 S for KMD for posteringen i
KMD).

3.2 Utviklingen 1 malstruktur

Fram til og med 2016 la malstrukturen for de regionale utviklings-
midlene i all hovedsak fast gjennom mange ar. I 2017 skjedde det
en endring i malstrukturen for midlene. Dette gjorde seg ogsa ut-
slag 1 posteringen for programkategori 13.50 pa statsbudsjettet, der
den tidligere nummereringen av postene ble endret og det ble
innfort nye kapittel- og postnummer. Det er altsa en sammenheng
mellom malstruktur og postering i statsbudsjettet. Malstruktur og
postering pavirker ogsa rapportering fra fylkeskommunene til
KMD, om bruken av midlene.

3.2.1 Gjennomgang av endringer i mal

I statsbudsjettet for 2017 ble malstrukturen for programkategori
13.50 relativt kraftig endret fra malstrukturen slik den var fram til
og med 2016. Utgangspunktet var at den tidligere malstrukturen,
ifolge KMD?®, var utydelig pa geografi og vanskelig 4 skille fra
Nerings- og fiskeridepartementets (NFDs) politikk, at det var
utfordrende a dokumentere hva innsatsen over 13.50 har fort til
(man onsket et bedre mal- og resultatstyringssystem — MRS), og at
det var en utydelig ansvarsfordeling nar det gjelder malene.

Tabell 3.1 viser malstrukturen fram til utlopet av 2016. Malene er
pa mange mater relativt detaljerte. Samtidig fordeler de seg pa
relativt fa poster pa budsjettet, men de er fordelt biade pa nasjonale
og regionale forvaltere, og det er uklart hvem som har ansvaret for
det enkelte malet. KMD, SIVA, Forskningsradet og Innovasjon
Norge er eksempler pa nasjonale forvaltere, mens fylkeskom-
munene er eksempler pa regionale forvaltere.

8 Gjennomgangen er basert pa ekspedisjonssjef Hallgeir Aalbus presentasjon av
budsjettet for 2017 og ny malstruktur overfor fylkeskommunene 12. oktober
2016 (lastet ned fra www.regjeringen.no i januar 2017).
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Dette var utgangspunktet for a endre malstrukturen fra 2016 til
2017. Endringen innebar at hvert hovedmal na tilsvarer ett kapittel
pa statsbudsjettet, mens en post pa budsjettet fra 2017 er knyttet til
ett og bare ett delmal. Det skal gjore mal- og resultatstyringen
enklere, noe som samtidig innebzrer at man vil gjore det enklere a
gjennomfore evalueringer av den enkelte posten pa budsjettet (eller
av det enkelte malet). Ved a skreddersy rapporteringen om bruk og
resultater til den nye mal- og poststrukturen, gjennom for eks-
empel 4 standardisere indikatorrapportering, kan KMD pa en
enklere mate enn tidligere folge opp og kontrollere at ressurs-
bruken er i trid med malene.

Tabell 3.1 Malstruktur for programkategori 13.50, kapittel 551, til og

med 2016

Hovedmal Delmal

1: Okt verdiskaping, 1. Styrke konkurransekraften for etablerte

sysselsetting og bedrifter

internasjonalt kon- 2. Utvikle lokale og regionale narings-

kurransedyktig nar- miljoer

ingsliv 3. ke antallet lonnsomme etableringer

4.  Sikre at EQS-regelverket gir handlings-

rom for nasjonal nzrings- og regional-
politisk innsats

2: Forbedre lokale og 1. Bedre samhandling i byregioner og til-

regionale rammebetin- gang pa relevant kompetanse i arbeids-

gelser for naringsliv og markedsomrader

befolkning 2. Forbedre fysisk infrastruktur og redusere
avstandsulemper i omrader med fa inn-
byggere og smd markeder

3: Utvikle attraktive 1. Styrke tilgangen til tjenester for befolk-

regioner og senter for ningen i omrader med fa innbyggere og

befolkning og naringsliv smd markeder

2. Gijore tettsteder og sma og mellomstore

byer mer attraktive som bosted og som
lokaliseringssted for sma og mellomstore
bedrifter

Kilde: KMD/Prop 1 S (flere drganger)

Tabell 3.2 viser den nye malstrukturen. Det forste som slar en er at
antall hovedmal og delmadl er kraftig redusert. Den nye malstruk-
turen har ett hovedmal for regional utvikling i hele landet (mal 2)
og ett hovedmal for ekstrainnsatsen i distriktene (mal 1). Samtidig
vektlegges omstilling (delmal 2.3) tydeligere enn i den tidligere mal-
strukturen. Dette kan henge sammen med at omstillingsutfordrin-
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gene knyttet til redusert aktivitet i oljesektoren har variert tydelig
mellom regioner.

Tabell 3.2 Ny malstruktur for programkategori 13.50, kapittel 550 og
553, fra og med 2017

Hovedmal Delmal

1: Omstillingsdyktig 1.1: Et verdiskapende naringsliv i omrader med
neringsliv og lokalsam- | spredt bosetting og store avstander

funn i distriktene, kap 1.2: Inkluderende og vekstkraftige lokalsamfunn i
550 omrader med serlige distriktsutfordringer

1.3: Tilgang til grunnleggende private tjenester i
omrider med fi innbyggere

2: Omstillingsdyktige 2.1: Velfungerende naringsmiljoer og tilgang til
regioner, kap 553 relevant kompetanse

2.2: @konomisk vekst og samarbeid i byregioner
og over landegrensene

2.3: Nye arbeidsplasser i omrader rammet av
vesentlig reduksjon i sysselsetting

Kilde: KMD Prop 1S (2016-2017)

Alt 1 alt innebaerer endringen i malstruktur ogsa endringer i fylkes-
kommunenes (etter hvert regionenes) regionalpolitiske funksjon og
funksjon som samfunnsutvikler. KMD tar tydeligere regi over de
oremerkede midlene fylkeskommunene mottar over 13.50, bade
gjennom en strammere og tydeligere malstruktur og (etter alt 4
domme) gjennom tydeligere krav til tilbakerapportering fra fylkes-
kommunene til KMD. Dette kan, slik vi ser det, bety sterkere
sentralstyring av virkemiddelbruken og en innstramming av
fylkeskommunenes «frihet» nar det gjelder 4 skreddersy bruken av
midlene til det de oppfatter som viktig regionalt. En slik politikk
kan ogsa bidra til 4 redusere fylkeskommunenes kraft som regional
samfunnsutvikler. Man velger altsd a stramme inn malstruktur og
rapporteringssystem samtidig som man signaliserer at fy/keskon-
munens samfunnsutviklerrolle skal styrkes og samtidig som dagens
regjering onsker 4 redusere byrakratiet. Parallelt kuttes det i totale
bevilgninger til regional utvikling i fylkeskommunene, noe som i
seg selv ogsa vil bidra til 4 svekke fylkeskommunen som samfunns-
utvikler. Okte rapporteringskrav kan fore til at fylkeskommunene
ma oke sin ressursbruk pa dette omradet, samtidig som de kanskje
heller burde bruke ressurser pa andre omrader.

KMD vektlegger imidlertid fylkeskommunens &oordinerende rolle.
Fylkeskommunen har ansvaret for en rekke fagomrader. Mange av
disse er finansiert over fylkeskommunens frie inntekter. I Prop. 1 S
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(2016-2017) diskuteres for eksempel okningen i rammetilskudd
knyttet til utvikling av fylkesvegene, og denne settes opp mot
reduserte oremerkede bevilgninger til regional utvikling. Over tid
har bevilgningene til fylkesveger blitt okt mer enn bevilgningene til
regional utvikling har blitt kuttet, ifelge ekspedisjonssjefen i
regionalpolitisk avdeling (Aalbu, se fotnote 8). Og veger er jo
viktig for regional utvikling. Dette kan tolkes som at KMD mener
dagens regjering faktisk i&ke har kuttet i bevilgningene til regional
utvikling, selv om det ser slik ut.

3.2.2  Endringer i kriterier for regional fordeling av
midlene

Parallelt med endringen i malstruktur og postering av de regionale
utviklingsmidlene pa statsbudsjettet, ble det ogsa gjennomfert en
endring 1 kriteriene for hvordan midlene fordeles pa fylkeskom-
muner (60-posten fram til 2016). Utviklingen i kriterier siden 2010
er presentert i Tabell 3.3.

Tabellen viser at midlene har vart fordelt pé fylker med utgangs-
punkt i tre grupper av kriterier. (1) Alle fylkene tildeles et grunnbelop.
Hva dette grunnbelopet er kalt, varierer fra ar til ar. Grunnbelopet
kan koples opp mot at alle fylker skal drive med regionalt utvik-
lingsarbeid, enten det er distriktsfylker eller sentrale fylker. (i) Det-
nest tildeles midler med utgangspunkt i det en kan kalle obyektive
kriterier, altsa det velges visse (objektive) indikatorer som ligger til
grunn for fordelingen mellom fylker. Her har man tradisjonelt
vektlagt distriktspolitiske forhold. (iii) Til slutt har man en skjonns-
kategori, der andre og spesielle forhold vektlegges. Kriteriene for
bruk av skjenn er kjent (siste kolonne i tabellen). De siste arene har
for eksempel Interreg, omstilling og fjellregioner vart tema for
tildeling av midler basert pa skjonn.

Tabell 3.3 viser at det har skjedd lite med hovedprinsippene for
fordeling av oremerkede midler mellom fylker de siste arene. For-
delingen beregnes med utgangspunkt i tre komponenter, grunnbe-
lop/ regional utviklingskomponent, distriktskomponent og en
komponent for spesielle forhold/utfordringer (skjonnskompo-
nent). Gitt denne tredelingen finnes det likevel en rekke muligheter
for at fordelingen av midler mellom fylker endres, enten som en
folge av at verden endrer seg eller som en folge av endrede priori-
teringer (politikk).
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Tabell 3.3 Kriterier for tildeling av midler over (den utvidede) 60-posten

2010 | Bunnplanke Garanti- | Antall innbyggere i virkeomrade, vektlagt etter Skjgnn: omstilling,
sum sone i virkeomrade Interreg og
naringsfond
2011 | Bunnplanke Garanti- | Antall innbyggere i virkeomrade, vektlagt etter Skjenn: omstilling,
sum sone i virkeomrade Interreg og
naringsfond
2012 | Bunnplanke Garanti- | Antall innbyggere i virkeomrade vektlagt etter Skjenn: omstilling,
sum sone i virkeomrade Interreg og
neringsfond
2013 | Minstetildeling (regional- | Antall innbyggere i virkeomrade, vektlagt etter Skjenn: omstilling,

politisk komponent)

sone i virkeomrade

Interreg og
naringsfond

2014

Minstetildeling (regional-
politisk komponent)

Antall innbyggere i kommunerisone 2 og 3 i
virkeomrade, vektlagt etter den inverse
Distriktsindeksen, tillegg tiltakssonen, Nord-
Norge og Namdalen

Skjenn: omstilling,
Interreg og
fjellregionene

2015

Minstetildeling (regional-
politisk komponent)

Antall innbyggere i kommuner i sone 2 og 3 i
virkeomrade, vekt-lagt etter den inverse
Distriktsindeksen, tillegg tiltakssonen, Nord-
Norge og Namdalen

Skjenn: omstilling,
Interreg og
fjellregionene

2016

Minstetildeling (regional-
politisk komponent)

Antall innbyggere i kommuner i sone 2 og 3 i
virkeomrade, vektlagt etter den inverse
Distriktsindeksen, tillegg tiltakssonen, Nord-
Norge og Namdalen

Skjenn: omstilling,
Interreg og
fjellregionene

2017

Samme, faste belgp til alle

(553.60)

Antall innbyggere i kommuner i sone 3 i
virkeomrade, vektlagt etter den inverse
Distriktsindeksen, tillegg tiltakssonen, Nord-
Norge og Namdalen (550.62, 64)

Skjenn: omstilling
(553.65), Interreg
(553.63) og fjell-
programmet (550.64)

Kilde: KMD, statsbudsjett for diverse ar

Dersom zndikatorverdiene for (minst en av) komponentene endres,
blir fordelingen av midler som folger den indikatoren (og dermed
ogsa fordelingen av eremerkede midler totalt) endret. Dette vil for
cksempel skje dersom distriktsindeksen (en sentral indikator) end-
rer seg over tid. Denne formen for endring innebarer ikke direkte
endrede prioriteringer, det skjer en automatisk endring som felge
av at verden endrer seg.

Man kan velge a endre bruken av indikatorene innenfor en av de
tre komponentene. Det vil endre fordelingen av midler pa fylker
basert pa den ene komponenten, men dermed blir ogsa fordelin-
gen av de totale midlene pa fylker endret. Dette likner pd eksem-
pelet ovenfor, men her vil den resulterende fordelingen av midler
mellom fylker vaere (implisitt) uttrykk for endrede prioriteringer.

Ellers finnes det selvsagt andre pavirkningsmuligheter nér det
gjelder 4 endre fordelingen mellom fylkene. Dersom man for
cksempel skulle onsket 4 prioritere bort distriktskomponenten
knyttet til den regionale fordelingen av midler, og heller prioritere
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opp regional utvikling og omstillingsutfordringer, kan distrikts-
komponenten fjernes som kriterium. Distriktsfylkenes andre
regionale utviklingsutfordringer (de som ikke er spesielt knyttet til
distriktstatusen) vil da fa sterre betydning for deres andel av midlene,
og vi vil fa en refordeling av midler som gir okt prioritering av
sentrale fylker pa bekostning av distriktsfylkene.

Vi vil ogsa nevne at endringer i budsjettert totalbelop pavirker alle
fylker likt, dersom fylkesfordelingen ikke blir endret for noen av de
tre hovedkomponentene, siden det da ikke blir noen endringer 1
tylkesfordelingen.

Fordelingen av midler mellom fylker skjer altsa pa en tilsynelatende
relativt objektiv mate, 1 det fordelingen skjer gjennom et kjent,
indikatorbasert’ system. Imidlertid ligger det mye politikk i de indi-
katorene som velges, i hovedkomponentene, 1 vektingen innenfor
hver hovedkomponent og mellom dem, og til slutt i det belopet
som oremerkes regional utvikling i fylkene. Ved a knytte fordel-
ingen av midler innenfor hver hovedkomponent mer direkte til
den enkelte post pa statsbudsjettet, som det tilsynelatende har blitt
gjort 1 2017, reduseres muligheten for 4 styre fordelingen av midler
pa fylker pa andre mater. Endringer i bevilgningen over den
enkelte post, eller en omprioritering av 13.50-midlene mellom
poster, vil saledes automatisk gi en ny fordeling av midler.

Tabell 3.3 viser med andre ord en tilsynelatende stabilitet over tid, i
den forstand at kriteriene for fordeling av midler over 13.50 til
fylkeskommunene har endret seg lite over tid. Kriteriene virker
ogsi transparente og etterprovbare. Alt i alt framstar fordelingen
mellom fylker derfor som temmelig noytral og lite politisk styrt.
Politikken ligger imidlertid i endringer som skjer nar det gjelder
totale bevilgninger over 13.50, og fordelingen pa poster. Man kan
gjennomfore storre strukturelle politikkendringer gjennom sma
endringer i posteringen pd budsijettet, eller 1 indikatorbruk nér det
gjelder fordelingsnoklene.

K Systemet kan minne om «tellekantsystemet» innenfor forskning og utdanning
eller om inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner.
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3.3 Utviklingen i bevilgninger over tid, 13.50

I kapittel 1 diskuterte vi kort hvordan fylkeskommunenes ansvars-
omrader har endret seg over tid, blant annet gjennom ansvarsre-
formen (2002) og forvaltningsreformen (2010). Begge disse
reformene hadde, i likhet med den kommende regionreformen
(2020, ifelge planene), fokus pa fylkeskommunene (regionene) som
regionale utviklingsaktorer og samfunnsutviklere. @nsket om a
styrke det regionale nivaets ansvar for regional utvikling i sin
region har statt sterkt, i det minste i retorikken, nar man ser det fra
sentrale myndigheters side. Imidlertid vet vi at bevilgningene til
regional utvikling 1 fylkeskommunene har blitt redusert, serlig
gjennom de seinere arene.

I dette avsnittet (3.3) vil vi derfor presentere noen tall for hvordan
bevilgningene til regional utvikling (13.50) har utviklet seg, og
hvordan de fordeler seg pa regioner. Presentasjonen er basert pa
statlige budsjettdokumenter, som gir relativt detaljert informasjon
ned pa postniva i budsjettet, og pa tall hentet direkte fra KMD. Pa
grunn av endret poststruktur for 13.50 fra 2017, og pa grunn av et
tids-lag i rapporteringen fra fylkeskommunene til KMD nar det
gjelder bruk av midlene, er data for fylkeskommunene 1 hovedsak
hentet fra 2015. Unntaket finner vi i avsnitt 3.4, der vi ser litt
nzrmere pa hva Kostra kan brukes til i forbindelse med 13.50.

3.3.1 Utvikling 1 bevilgningene over 13.50 over tid

Figur 3.1 viser hvordan bevilgningene til regional utvikling (hele
kapittel 13.50) har utviklet seg de siste drene, dvs. under den
sittende" regjeringen. Det har vart en kraftig redusering i bevilg-
ninger i perioden, pa om lag 1 milliard" kroner eller ca 40 prosent.
Regjeringen argumenterer imidlertid med at fylkeskommunene,
gjennom rammetilskuddet (som kan brukes fritt), har fatt okte
bevilgninger til vedlikehold av fy/kesveger med 1,4 milliarder kroner i
samme periode. Selv om disse bevilgningene er en del av ramme-
tilskuddet, og dermed kan brukes fritt, gir det ogsa et uttrykk for

10 Samlet bevilgning over 13.50 holdt seg omtrent pi samme niva arene for. Den
sakalte operasjonsrammen for 13.50 var pa topp 12013

! Etter stortingsbehandling av 2017-budjsettet. Forslaget 14 200 millioner
kroner lavere.
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hvordan regjeringen prioriterer ressursbruken regionalt.
Bevilgninger til vegvedlikehold kommer ikke uten forventninger
om bedre veger, selv om de gis som rammetilskudd. Paradoksalt
nok kan okte rammebevilgninger, sammen med endret malstruktur
for, og reduserte oremerkede bevilgninger til, regional utvikling,
fort fore til at fylkeskommunenes handlefrihet blir #zndre. Samtidig
framholdes det fra sentralt hold ensker om okt fylkeskommunal
handlefrihet.

Figur 3.1 Bevilgninger over 13.50 2013-2017 (budsjett 2017 etter
stortingsforbandlinger). Millioner kroner, lopende.
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Kilde: KMD (statsregnskap og statsbudsjett)

3.3.2 Regional fordeling av bevilgningene

Den regionale fordelingen av de oremerkede regionale utviklings-
midlene skjer i statsbudsjettet, eller formelt sett, gjennom stortings-
behandlingen av budsjettet. I 2017 forte stortingsbehandlingen til
rammene over programkategori 13.50 ble okt, sammenliknet med
forslaget i statsbudsjettet. De to neste figurene viser fordelingen av
midler mellom fylker for ar 2015. Bevilgningene varierer mye fra
tylke til fylke, enten man ser totalt eller per innbygger.
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Figur 3.2 Bevilgninger over 13.50 (totalt) i 1000 kroner 2015, fordelt pi
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Figur 3.2 viser bevilgninger over 13.50 til hver fylkeskommune,
malt i 1.000 kroner. Hoyest bevilgninger mottar typiske distrikts-
tylker, mens de mest sentrale fykene mottar minst. Dette
representerer en typisk distriktsprofil, der behovet for slike midler
er definert a vaere hoyest i distriktene.

Figur 3.3 Bevilgninger i kr per innbygger 2015. Hele 13.50
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Figur 3.3 er kanskje litt mer interessant, siden vi her har normali-
sert tallene fra forrige figur med antall innbyggere. Det gjor
sammenlikningen mellom fylker mer «rettferdigy, siden vi her
relaterer bevilgningen til antall innbyggere.

Gjennomsnittlig mottok altsa fylkeskommunene 426 kroner per
innbygger i oremerkede, regionale utviklingsmidler. Spredningen,
eller rangeringen, mellom fylkeskommunene folger hovedsakelig
antall innbyggere i fylkene, slik at fylker med fa innbyggere far
storre bevilgninger per innbygger enn fylker med mange innbyg-
gere. Samtidig er distriktsprofilen i fordelingen mellom fylker
knyttet opp mot distriktsindeksen, som jo nettopp er ment a skulle
rangere norske kommuner etter distriktspolitiske utfordringer (se
Tabell 3.1). Fylker med mange kommuner med distriktsproblemer
har sterre distriktspolitiske utfordringer enn fylker med fa slike
kommuner. I Norge er distriktspolitiske utfordringer koplet blant
annet til befolkning og befolkningstetthet, noe som selvsagt inngar
1 distriktsindeksen. Slik sett blir derfor ikke fordelingen mellom
fylker en overraskelse.

Variasjonen mellom fylker er stor. I de mest sentrale og folkerike
tylkene ligger bevilgningen fra 20 kroner per innbygger (Oslo) og
fra 40 kroner oppover i de ovrige fylkene. I den minst sentrale
tylkene ligger bevilgningen per innbygger pa 3000 kroner i Troms
og fra ca 1.800 kroner nedover mot gjennomsnittlig bevilgning per
innbygger i de andre fylkene langs kysten til Sogn og Fjordane
(unntatt storbyfylket Ser-Trondelag), i innlandet (Hedmark og
Oppland) og i Telemark (som ligger pa snittet). De folkerike og
sentralt plasserte fylkene pa ODstlandet og Vestlandet mottok minst
regionale utviklingsmidler. Ni av fylkene mottok mer enn
gjennomsnittet per innbygger, mens ti fylker mottok mindre.

3.3.3 Bruk av midler, fordelt pa hovedmal

Vi har forelopig sett pa bevilgningene fra KMD snarere enn pa
hvordan fylkeskommunene har brukt dem. Nedenfor gar vi kort
gjennom hvordan bevilgningene er brukt, fordelt pa hovedmal, i
henhold til rapporteringen fra fylkene til KMD. Hensikten med
denne presentasjonen er a gi en kort og samlet oversikt. Vi viser til
kapittel 4 for en mer detaljert gjennomgang av bruken av midlene,
og av fylkeskommunenes vurdering av midlenes betydning for
deres rolle som regional samfunnsutvikler.
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Vi minner om at bevilgningene til fylkeskommunene over 13.50
blir kjent nar budsjettet legges fram, eventuelt nar Stortinget har
behandlet regjeringens forslag til statsbudsjett. Bruken av midlene
blir kjent etter at de er brukt, slik at bruken gjennom ett ar (for
eksempel 2016) ikke er kjent for i 2017 og presenteres forst i Prop
1S (2017-2018), altsa i statsbudsjettet for 2018. Fylkeskommunene
rapporterer bruken til KMD aret etter at pengene er brukt.

Samtidig er det slik at bruken av en del av midlene kan overfores
mellom ar. Det betyr at sum bevilgede midler til en fylkeskom-
mune for et gitt ar kan vere storre eller mindre enn fylkeskommu-
nens bruk av midler. Det er ogsa noen av midlene som kan over-
fores mellom poster. Slik sett er rapporteringen til KMD viktig for
a vite hva midlene har vert brukt pa.

Figur 3.4 Bevilgninger over 13.50 fordelt pa hovedmal. Mill kr 2015
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Kilde: KMD (rapportering av bruk, vedlegg til Prop 1 S).

Figur 3.4 viser hvordan fylkene brukte midlene 1 2015, fordelt pa
hovedmil'®. Generelt sett er figuren forst og fremst brukbar til 4
fastsld at det er de fylkene som gjennomgaende har hatt hoyest
bevilgning over 13.50 som ogsa bruker disse bevilgningene innen-
for rammene av de tre hovedmalene som gjaldt fram til 2016. Vi
far imidlertid en god oversikt over nivaforskjellene i bruk mellom

'2 Se Tabell 3.1. Hovedmal 1: Verdiskaping, sysselsetting, konkurransekraft, 2: Lokale
0g regionale rammebetingelser, 3: Attraktive regioner.
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fylkene, nar vi i neste figur ser nermere pa hvordan hvert fylke har
prioritert bruken.

Figur 3.5  Prosentvis fordeling av bruken av midler over 13.50 i 2015
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Kilde: KMD

Figur 3.5 viser hvordan fylkene prioriterte bruken av virkemidler
over 13.50 1 2015. Helt til hoyre vises gjennomsnittet av alle fylker.
Litt grovt sett dominerer hovedmal 1 (sysselsetting, verdiskaping
og konkurransedyktig neringsliv), med droyt 60 prosent av
midlene. Resten av bruken er fordelt omtrent likt pa hovedmal 2
(lokale og regionale rammebetinglser for naringsliv og befolkning)
og 3 (attraktive regioner og senter for befolkning og naringsliv).

Det er for ovrig interessant at nesten alle fylker bruker like mye
som, eller mer enn, landsgjennomsnittet pa hovedmal 1 (nzring).
Bare Rogaland og Troms ligger lavere. For Rogalands del kan dette
muligens forklares med okt omstillingsbehov og dermed satsing pa
omstilling 1 sammenheng med virkningene av lavere oljepris.
Rogaland mottok for ovrig relativt lite midler over 13.50 1 2015.
Det er saledes den relativt lave satsingen pa hovedmal 1 1 Troms
som trekker hele landsgjennomsnittet ned for dette malet, kanskje
med sia mye som ti prosentenheter. Slik sett viser figuren at det er
hovedmal 1 som klart dominerer de fleste fylkers bruk av midler
over 13.50.
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3.3.4  Bruk av midler fordelt pa forvalter

Nir fylkeskommunene bruker midler over 13.50, kan det skje
gjennom ulike forvaltere eller virkemiddelaktorer. Det er flere slike
aktorer, hvorav de viktigste er fylkeskommunene selv, kommuner,
regionrad, IN, Forskningsradet, Siva og eventuelt andre aktorer.

Slik sett utgjor forvalterne viktige samarbeidspartnere for fylkes-
kommunene.

Figur 3.6 Bruk av post 60 og 61 7 2015, fordelt pa forvalter. Mill fr.
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Figur 3.6 gir en grov oversikt over hvordan fylkeskommunenes
bevilgninger over post 60 og 61 fordelte seg pa forvaltere i 2015.
Her har vi slatt sammen kommuner, regionrid og andre forvaltere,
men skilt ut de to viktigste som er fylkeskommunene selv og IN.
Generelt sett er det lik at fylkeskommuner med en stor narings-
eller regionalutviklingsavdeling i storre grad forvalter midlene selv.

Fylkeskommunen bruker altsa IN som forvalter i stor grad. IN
forvalter nesten 40 prosent av 60- og 61-posten nir vi summerer
over fylker. Dette henger sammen med at IN har fylkeskontorer, at
de har stor ekspertise pa regional utvikling og pa tilgangen til ulike
regionale utviklingsmidler ogsa utenom 13.50, de har kontakter
mot det nasjonale IN-systemet og det ovrige virkemiddelapparatet,
og de eies 49 prosent av fylkeskommunene etter forvaltningsrefor-
men 1 2010. Figur 3.7 oppsummerer hvor stor andel IN forvaltet
av de fylkeskommunale midlene i 2015.
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Troms (og Rogaland) ligger betydelig lavere enn landsgjennomsnit-
tet nar det gjelder hvor stor andel av de regionale utviklingsmid-
lene de overlater til forvaltning av IN. Dette henger trolig sammen
med hva de bruker midler pa (se ovenfor). De som bruker IN i
minst grad ut over dette har enten relativt lave bevilgninger over
13.50 eller forvalter midlene i egen organisasjon. Imidlertid er IN
gjennomgdende en popular forvalter, serlig utenom de mest sent-
rale fylkene.

Figur 3.7 Innovasjon Norges andel av fylkeskommunenes bruk av post 60
0g 6172015, i prosent av total bruk
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Vi bor i tillegg nevne at en del forvaltere bruker nasjonale midler
regionalt. Dette gjelder sarlig IN, Siva, Forskningsradet og KMD
selv. IN gjor dette i de fleste fylker. Slik sett kan fylkeskommunen,
gjennom samarbeidet sarlig med IN, ogsa vere med pa a pavirke
forvalterens bruk av midler innenfor rammen av fylkeskommunens
utviklingsstrategier og planer.

3.4  Fylkeskommunens ressursbruk knyttet til
samfunnsutviklerrollen

I dette avsnittet gar vi kort gjennom fylkeskommunenes ressurs-
bruk knyttet til samfunnsutviklerrollen, ved 4 kombinere data fra
KOSTRA med data fra KMD.
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3.4.1 Om fylkeskommunens inntekter og utgifter

Fylkeskommunens inntekter bestar hovedsakelig av frie inntekter
pluss oremerkede tilskudd. @remerkede tilskudd skal brukes
direkte pa det bevilgningene er ment 4 skulle dekke. Fylkeskom-
munen mottar en rekke oremerkede tilskudd (til sammen omtrent
27 milliarder kr i 2017 i budsjettet), hvorav tilskudd til regional
utvikling (knapt 1 milliard kr) er ett. Rammetilskuddet til fylkes-
kommuner utgjor ca 33,5 milliarder kr i 2017. Fylkeskommunenes
skatteinntekter ligger omtrent pa det samme nivaet. Grovt regnet
utgjor dette samlet om lag 100 milliarder kroner 1 eremerkede
tilskudd og frie inntekter.

Knapt 30 prosent av midlene som kanaliseres gjennom fylkeskom-
munene er altsa oremerkede tilskudd. Bevilgningene til regional
utvikling utgjor i overkant av 1 prosent av de samlede fylkeskom-
munale midlene. Selv om kuttet etter behandlingen i Stortinget ble
mindre enn det opprinnelig foreslitte kuttet 1 statsbudsjettet (stot-
tingsbehandlingen reverserte 265 millioner kroner av et samlet
kuttforslag pa omtrent 400 millioner kroner), innebarer kuttet at
fylkeskommunene far mindre «utviklingskraft» enn de ville fatt
uten kuttet. Kuttet kan dekkes inn av fylkeskommunene pa
forskjellige mater:

1. Redusert aktivitet knyttet til fylkeskommunens ansvar som regional
samfunnsutvikler. Dette kan skje enten gjennom kutt i antall
ansatte som jobber med regional utvikling i fylkeskommu-
nene, eller gjennom reduserte prosjekt- og nettverksbevilg-
ninger til narings- og samfunnsutvikling i fylket (som kana-
liseres gjennom fylkeskommunen selv, kommunene eller
IN).

2. Pylkeskommunene velger a opprettholde (oke) aktiviteten knyttet til
regional samfunnsutvikling med utgangspunkt i de frie inntek-
tene (rammetilskudd og skatt). Dette innebarer at mindre
penger gar til andre formal fylkeskommunene har ansvaret
for.

3. Dylkeskommunene kan bruke ikke-brukte regionale utviklingsmidler
som er overforte fra tidligere perioder, dersom de ikke har brukt
opp disse allerede. Dette er kun en mulighet for fylkeskom-
muner som har overfort slike midler, og det er ikke en lang-
siktig losning.
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4. Noen fylkeskommuner har andre inntektskilder, for eksem-
pel fra fonds, som kan brukes til 4 opprettholde eller oke
aktiviteten knyttet til regional utvikling.

Det er altsa ikke gitt at en fylkeskommune vil matte redusere inn-
satsen som regional samfunnsutvikler selv om de oremerkede
bevilgningene fra KMD reduseres. Fylkeskommunen star fritt til 4
prioritere regionale utviklingsoppgaver pa bekostning av oppgaver
pa andre omrader. Muligheten til 4 gjore en slik omprioritering av
midlene er blant annet knyttet til hvor stramt budsjettet er i den
enkelte fylkeskommune, nar man ser de frie inntektene i sammen-
heng med krav til oppgavegjennomforing pa alle fylkeskommu-
nens arbeidsomrader. @Okt aktivitet pa ett omrade innebarer redu-
sert aktivitet pd et annet.

Samtidig innebaerer den nye malstrukturen, altsa hva 13.50-midlene
kan brukes til, som blir innfert fra 2017, at staten beskriver mer
detaljert enn tidligere hva fylkeskommunen skal bruke utviklings-
midlene til. Dette kan tolkes som at det legges opp til sterkere
statlig styring av bruken av midlene, noe som vil stille storre krav
til rapportering fra fylkeskommunenes side og til kontroll fra
KMDs side. Dette er verken en styrking av lokaldemokratiet og
det regionale nivaet som samfunnsutvikler eller 1 trad med ambi-
sjonene om forenkling og redusert byrakrati.

Det er med andre ord ikke rett fram 4 si hvilke konsekvenser
reduserte bevilgninger og endret malstruktur vil kunne fa for
fylkeskommunene som helhet og for den enkelte fylkeskommune.
Det endelige resultatet pavirkes bade av statlig politikk og den
enkelte fylkeskommunes valg.

3.4.2  Fylkeskommunens bruk av ressurser pa regional
utvikling (Kostra-tall)

Fylkeskommunene har en rekke aktiviteter som kan defineres inn
under en bred samfunnsutviklerrolle. Eksempler pa dette kan vare:

e Fylkespolitikeres arbeid med a tiltrekke ekstra statlige mid-
ler til satsinger 1 fylket.

e Egne prioriteringer av frie midler/inntekter til viderega-
ende skoler og samferdsel, utover hva fylket far statlige
overforinger til.

NIBR-rapport 2017:11



52

e Fylkeskommunens ressursbruk til utviklingsarbeid i ner-
ingsliv, kommuner og lokalsamfunn.

De kostnader som er mulig a tallfeste gjelder i forste rekke det siste
punktet. Kommuner og fylkeskommuner rapporterer inn om res-
sursbruk og andre forhold til Kostra, en offentlig statistikkdatabase
for ressursbruk og annen informasjon fra kommuner og fylkes-
kommuner. Kommuner og fylkeskommuner er palagt a levere
Kostra-data, slik at det foreligger styringsinformasjon og mulighet
for 4 forbedre tjenestetilbudet i kommunesektoren. Til tross for et
omfattende opplegg rundt veiledning om kontoplaner osv, kan det
vare noe ulik rapporteringspraksis bak tall i Kostra. Dette gjelder
for eksempel behandling av administrasjon og felleskostnader og
hvor mye av disse som skal fores pa ulike funksjoner. Kostra bor
likevel kunne gi verdifull informasjon om ressursbruk 1 fylkeskom-
munene innen bl.a. nerings- og utviklingsomradet. Her rapporterer
fylkeskommunene inn brutto- og nettokostnader pa to relevante
funksjoner. Den ene funksjonen er dagens post 701, tilrettelegging,
stottefunksjoner og finansieringsbistand for nzringslivet. Den
andre funksjonen er post 715, lokal og regional utvikling inkludert
natur og arealforvaltning, regionalt forskningsfond og utviklings-
prosjekter som ikke er rene naringsutviklingsprosjekter. Vi har gatt
gjennom rapportert ressursbruk for disse funksjonene i ulike
fylkeskommuner og finner blant annet at i distriktsfylkene, med
betydelige statlige midler til utviklingsarbeid, domineres den totale
ressursbruken av utgiftene innen nzringsomradet (se tabell V1 i
vedlegg 1). I andre fylker, som Ostfold, Vestfold og Akershus, er
det imidlertid lokal/regional utvikling som dominerer. Forskjellen
kan trolig forklares med mer distrikt og store behov innen narings-
utvikling i andre fylker med péfolgende statlige bevilgninger til
nzringsutviklingsarbeid over 13.50.

Variasjonen fra ar til 4r er vanskelig 4 forklare. Vi finner imidlertid
mindre variasjon nar vi slair sammen de to funksjonene og fokuse-
rer kun pa de siste tre arene, 2014 til 2016. I 2013 kan det for eks-
empel vises at flere fylkeskommuner (blant andre Sor-Trondelag
og More og Romsdal) hadde svart hoy ressursbruk til nerings- og
utviklingsarbeid. Fra og med 2014 ser imidlertid situasjonen ut til 4
normalisere seg. Vi tar derfor kun med 2014-2016 i tabellene vi
presenterer. Oslo er utelatt fra tabellene fordi det ikke er rapportert
ressursbruk innen tilrettelegging for neringsutvikling eller
lokal/regional utvikling de senere arene.
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Tabell 3.4 Brutto driftsutgifter i fylkeskommunene for tilrettelegging for
neringsutvikling og lokal/ regional utvikling, millioner kr

2014-2016
Brutto driftsutgifter Netto driftsutgifter
Endring
2014- Andel,

2014 | 2015 | 2016 2016 2014 | 2015 | 2016 | gj. snitt
@stfold 107 122 119 11% -1 15 5 0,2%
Akershus 126 143 115 -8 % 58 84 61 1,3 %
Hedmark 214 170 153 -28% 74 71 41 3,0%
Oppland 201 186 176 -12 % 99 78 80 4,0 %
Buskerud 59 83 69 16 % 32 61 41 1,8 %
Vestfold 64 93 78 21% 37 73 60 2,7%
Telemark 105 169 174 66 % 39 39 83 3,0 %
Aust-Agder 118 101 101 -14 % 56 46 39 3,9%
Vest-Agder 94 97 88 7% 56 63 54 3,0%
Rogaland 144 129 112 -22% 57 48 19 0,9%
Hordaland 226 219 205 9% 48 74 33 1,0%
Sogn og Fjordane 211 277 149 -30 % 111 208 86 6,5 %
Mgre og Romsdal 262 239 203 -22% 81 79 80 2,3%
Sgr-Trgndelag 133 126 115 -13 % 98 90 33 2,1%
Nord-Trgndelag 157 145 149 5% 50 41 47 2,3%
Nordland 389 310 358 -8 % 102 35 122 2,2%
Troms 384 369 251 -35% 106 88 16 2,6 %
Finnmark 155 124 127 -18 % 53 22 6 2,1%
Sum 3149 3102 2742 -13 % 1155 1214 906 2,2%

Kilde: SSB/Kostra

Tabell 3.4 viser rapporterte driftsutgifter til narings- og utviklings-
arbeidet i fylkeskommunene. Brutto driftsutgifter inkluderer her all
ressursbruk, mens det i netto driftsutgifter er justert for bl.a. statlig
tilskudd og andre inntekter. I den siste kolonnen vises netto drifts-
utgifter til utviklingsarbeidet som andel av totale netto driftsutgifter 1 tyl-
keskommunen.

Fra tabellen ser vi at det, 1 gjennomsnitt i perioden 2014-2016,
brukes 2,2 % av netto driftsutgifter til utviklingsarbeid. Sogn og
Fjordane skiller seg ut ved a bruke mest, mens ODstfold, Akershus,
Rogaland og Hordaland bruker minst.

I total ressursbruk (brutto driftsutgifter) er det imidlertid Nordland
og Troms som bruker mest. Ressursbruken har gitt betydelig ned i
en rekke fylker, spesielt distriktsfylker, mens Telemark og relativt
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sentralt beliggende fylker som Ostfold, Buskerud og Vestfold har
okt ressursbruken.

I de fleste fylker har ressursbruken sammenheng med reduserte
oremerkede midler over statsbudsjettet, dvs. post 13.50. I Tabell
3.5 vises disse bevilgningene for 2016, samt beregnede andre mid-
ler til utviklingsarbeid og hva fylkeskommunen har i driftskostna-
der til lonn og kjop av varer/tjenester innenfor funksjonene nar-
ingsarbeid og lokal/regional utvikling.

Tabell 3.5  Bevilgning regionale utviklingsmidler (kapittel 13.50) og fak-

tisk bruk av midler 11l tilrettelegging for naringsutvikling og
lokal/ regional utvikling 2016

Andre midler til Egen kostnad lgnn
Statlig bevilgning utviklingsarbeid og kjgp av varer og

post 13.50 utover statlig 13.50 tjenester

Andel Andel Andel

Mill brutto brutto brutto
kr. driftsutgift | Mill kr. | driftsutgift | Mill kr. | driftsutgift
@stfold 22 19 % 97 81 % 36,0 30 %
Akershus 15 13 % 100 87 % 32,5 28 %
Hedmark 82 54 % 71 46 % 50,6 33 %
Oppland 80 45 % 96 55 % 33,4 19 %
Buskerud 28 41 % 41 59 % 22,8 33%
Vestfold 9 12 % 69 88 % 45,3 58 %
Telemark 55 32% 119 68 % 43,4 25%
Aust-Agder 24 24 % 77 76 % 32,3 32%
Vest-Agder 28 32% 60 68 % 29,9 34%
Rogaland 20 18 % 92 82 % 56,0 50 %
Hordaland 70 34 % 135 66 % 50,5 25 %
Sogn og Fjordane 102 69 % 47 31% 29,9 20 %
Mgre og Romsdal 78 38% 125 62 % 34,2 17 %
Sgr-Trgndelag 59 51% 56 49 % 47,3 41 %
Nord-Trgndelag 89 60 % 60 40 % 30,8 21%
Nordland 182 51% 176 49 % 70,1 20%
Troms 109 43 % 142 57 % 43,8 17 %
Finnmark 80 63 % 47 37 % 15,1 12 %
Sum 1141 42 % 1601 58 % 704 26 %

Kilde: SSB/Kostra og KMD

I tabellen ser vi at bevilgningene over post 13.50 i gjennomsnitt
utgjor 42 % av samlet ressursbruk til nzrings- og utviklingsarbeid i
fylkeskommunene. Det er med andre ord andre midler som utgjor
mest for arbeidet med regional utvikling. Som vi ser i tabellen er
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det sentrale fylker som Akershus, Vestfold, Ostfold samt Rogaland
som i storst grad fyller pa med andre midler enn 13.50-bevilgnin-
gene, til utviklingsarbeidet.

I de to siste kolonnene beskrives driftskostnader ved drift av utvik-
lingsarbeidet med ressursbruk til egne lonninger og kjop av varer
og tjenester innen utviklingsarbeidet i fylkeskommunene. Her ser
vi at fylkeskommuner med relativt hoye bevilgninger over 13.50,
har relativt lav andel av brutto driftsutgifter til intern driftskostnad.
Dette samsvarer med at 13.50-midlene i stor grad brukes til pro-
sjekter og tiltak 1 kommuner og naringsliv 1 fylkene.
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4 Betydningen og bruken av
regionale utviklingsmidler

Kapittelet belyser noen egenskaper ved de regionale utviklings-
midlenes" betydning for fylkeskommunens rolle som samfunns-
utvikler. Forst ser vi pd hvordan fylkeskommunene selv vurderer
midlenes betydning for rollen som samfunnsutvikler de siste darene
(2010-16). Deretter beskrives konkrete eksempler pa hvordan de
regionale utviklingsmidlene anvendes i vid forstand i ulike fylker
og deretter innenfor noen konkrete programomrader (omstilling,
nzringsfond, og internasjonalt samarbeid). Til slutt i kapittelet
belyses effekter av reduksjonen i utviklingsmidler med
utgangspunkt i fylkeskommunenes egne vurderinger.

Datagrunnlaget

Forste og siste del av kapittelet er basert pa data fra var egen spor-
reundersokelse til fylkeskommunene, mens midtre del 1 hovedsak
er basert pa dokumenter (fylkenes rapporter til KMD og evaluerin-
ger). Sporreundersokelsen er basert pa svar gitt av fylkes-kommu-
nenes regionale utviklingsansvarlige i februar-mars 2017. Skjemaet
hadde sporsmal med bade lukkede svarkategorier (langs hele ska-
laen) og dpne kategorier med oppfordring om 4 utdype og
begrunne med tekst. Slike utdypinger fikk vi fra alle respondentene
og ga oss et ganske solid tekstmateriale. Vi mottok komplette svar
pa skjemaet fra 12 av landets 19 fylker. Dette utgjor en svarprosent
av populasjonen pa 63% som samlet disponerte 75% av de totale
regionale utviklingsmidlene (2015)". Fylkene som svarte represen-
terte samlet et godt tverrsnitt av fylkene. Totalt sett utgjorde dette
en god dekningsgrad og et representativt utvalg fylker. I sporre-

13Begrepet «regionale utviklingsmidler» brukes her om midler oremerket regional
utvikling som KMD bevilger til fylkeskommunene (13.50)
“Etter fylkesfordelingen av kapittel 551, post 60 (saldert) i 2015.
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undersokelsen spurte vi om utviklingsmidlenes betydning over tid
(2010-16), og vi spurte om effekter av kuttene de senere arene.

Respondentene hadde administrativt og/eller faglig ansvar for
sentrale deler av de regional utviklingsmidlene. De burde derfor ha
svaert god innsikt i midlenes bruk og betydning. Selv om respon-
dentene ikke var direkte berort personlig av kuttene kan vi imidler-
tid ikke se helt bort i fra at deres vurderinger av kuttenes mulige
negative effekter pavirkes litt av deres narheten til problemstillin-
gen. Svarene er godt begrunnet og troverdige. Vi tror derfor ikke
dette representerer noen stor feilkilde, og selv om man trekker litt i
fra pa svarene om negative effekter er svarene relativt entydige pa
tvers av ulike fylkeskommuner og respondenters narhet til
tematikken (for eksempel ved kutt i staben).

4.1  Fylkeskommunenes vurdering midlenes
betydning

Pa sporsmal om de regionale utviklingsmidlene (fra KMD) har hatt
betydning for fylkeskommunenes rolle som samfunnsutvikler over
lengre tid (2010-106) er svarene entydige: midlene har hatt szor betyd-
ning (gjennomsnittscore pa 4,4 av 5 dvs. et sted mellom «stom og
«sveert stom betydning, og alle respondentene oppgir at stor eller
svart stor betydning, se Figur 4.1). Et klart flertall av responden-
tene (9 av 12) oppgir ogsa at midlene har hatt stor («mye» eller
«sveert stor) betydning for alle de tre dimensjonene av utviklerrol-
len (strategi, mobilisering, koordinering). Et mindretall (3 av 12)
svarte «stom eller «svaert stor for to av dimensjonene (mobilisering
pluss enten koordinering eller strategisk retning) og noe mindre
betydning («noe» eller «litt») for én dimensjon (strategisk retning
eller koordinering). Det er altsa gjennomgaende midlenes betyd-
ning for mobilisering av aktorer og ressurser som tillegges sxrlig
stor verdi av alle fylkeskommunene.
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Figur 4.1 Midlenes betydning for den regionale samfunnsutviklingsrollens
tre dimensjoner over lengre tid (2010-16). (N=12)
Svaert stor 5

Myeistor 4
3,5
Mog
Litt
1
Ubetydelig
0
FKL FiK2 FI3 FK4 FKS FK6 FKT FKB FK3 FKI0  FKI1  F

K12

=
in

w

[
in

(=)

-
in

=
in

Fylkeskommuner

= 1.Strategiskretning = 2.Mobilisering =3 Koordinering Gjennomsnitt
Kilde: Egen datainnsamling

Bakgrunnstallene viser at det ikke er noen helt entydig samvaria-
sjon mellom nivédet pa fylkeskommunens tildelte midler totalt, eller
per capita, pa den ene siden, og den score som fylkeskommunene
gir av midlenes betydning.

4.1.1  Strategisk retning

Respondentene mener som vi har sett at de regionale utviklings-
midlene har stor betydning for arbeidet med a gi strategisk retning og
kraft til den regionale samfunnsutviklingen. Noen sitater fra
fylkeskommunenes svar kan brukes til 4 utdype litt av dette.

FK1: «Vi har lite midler til regional utvikling selv, men midlene fra
KMD har stor betydning. De har bidratt til utforming, gjennom-
foring og finansiering av regional plan for innovasjon og nyskaping
sammen med partnere i offentlig og privat sektor.».

FK2: «Forvaltningen av vare svart begrensede regionale utviklings-
midler har vart delegert til partnerskapet, noe som har betydd mye
for opprettholde kraften i partnerskapet, og for a styrke samspillet

mellom fylkespolitikken og ovrige samfunnsaktorer.

FK3: «Fylkeskommunen har i utgangspunktet sma regionale utvik-
lingsmidler, men midlene som kommer fra KMD er svart viktig
for at vi skal kunne gjennomfore strategiske satsinger.
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FK4: «Det er forst og fremst fylkeskommunens egne planer og
strategier som ligger til grunn for valg av strategisk retning. Dette
er igjen basert pa egne planprosesser».

FK5: «Regionale utviklingsmidler er viktig for a kunne fylle sam-
funnsutviklerrollen, ha ressurser til utviklingstiltak, fa til spleiselag
med andre samt tilgang pa prosess- og fagkompetanse. Narings-
og samfunnsutvikling henger tett sammen, sarlig 1 distriktskom-
munene, og okonomiske midler er av stor betydning for fa strate-
gisk retning og kraft pa dette».

FK6: «For a pavirke samfunnsutviklingen er det viktig 4 ha penger
til utviklingsprosjekter og kunne pavirke retning som de regionale
strategiene setter.

FKT7: «Regionale utviklingsmidler gir fylkeskommunen mulighet til
a (med-)finansiere viktige strategiske satsinger 1 fylket og utvikling
av vir innovasjonsinfrastrukturer (naringshager, inkubatorer og
FoU-programmer). Midlene brukes til utvikling av programmer og
prosjekter som bygger oppunder de vedtatte strategiske satsingene
og nasjonale mal 1 regionalpolitikken. Bortfall eller reduksjon 1
midler reduserer muligheten til 4 fa til partnerskap (inklusiv kom-
munene) til prioritere satsinger, ettersom fylkeskommunen ikke har
ikke tilstrekkelig med egne eller frie midler til 4 finansiere det».

FKS8: «...utviklingsmidlene alene er for sma til 4 kunne angi en
strategisk retning pa samfunnsutviklingen.

FK9: «Midlene har bidratt til 4 bygge opp en sterk reiselivsnaring,
seerlig i vintersesongen.....Videre til tilrettelegging for utvikling av
bioteknologi som nzring, som har gitt svart gode resultater, og til
a styrke havbruksnaringen, som har tredoblet produksjon de siste
5-6 arene. Ellers har midlene gatt til kommunale grunnlags-inves-
teringer (havner, neringsareal, bredband etc.) som ellers ikke
hadde vart mulig a fa til».

FK10: «Fylket har f4 samfunnsentreprenorer som kan bidra til
regional finansiering av store utviklingsoppgaver. Gjennom de
regionale utviklingsmidlene har vi kunnet bidra til 4 fa etablert
universitet i regionen og et nettverk av innovasjonsselskaper i
fylket. ......... Strategisk kapasitet til 4 lofte de store fellespro-
sjektene er ikke til stede i neringslivet. Sammen med lange
avstander er det store kostnader forbundet med 4 skape felles
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motearenaer for neringslivet. Det gjor at fylkeskommunens
kapasitet og bruk av utviklingsmidler blir avgjerende for 4 samle
neringslivet til storre felles loft. Utviklingen av sterkere klynger har
vert mulig gjennom fylkeskommunens stotte og arbeid over lang
tid, og etterhvert i samarbeid med IN. .... Fylkeskommunen bru-
ker ogsa midlene til 4 produsere statistikk og analyser som grunn-
lag for 4 skape felles stasted og bedre debatt om den regionale ut-
viklingen 1 fylker».

FK11: «Fylkeskommunen har ingen andre utviklingsmidler over
egne budsjetter, og er sdledes avhengig av overforingene fra KMD
for 4 kunne legge trykk pa sin regionale utviklingspolitikk. Vi ser at
sma midler har stor utlosereffekt».

Oppsummering

De fleste fylkeskommunen mener utviklingsmidlene er vesentlig
for arbeidet med a gi samfunnsutviklingen en strategisk retning.
Midlene er viktig for utforming og gjennomfering av strategiske
satsinger pa omrader der fylkene har spesielle fortrinn, potensialer
og/eller utfordringer. Midlene gjor det mulig 4 fa til storre loft med
andre partnere innenfor strategisk viktig omrader. Ellers bidrar
midlene til 4 styrke kompetanse og kapasitet pé strategisk nerings-
og samfunnsutvikling i fylkeskommunene selv, og til utvikling av
fylkenes innovasjons-infrastrukturer.

4.1.2 Mobilisering

Alle respondentene svarer at midlene har stor betydning («mye»)
for mobilisering av aktorer og ressurser til utviklingsarbeid. Under
folger flere direkte sitater fra fylkeskommunenes svar, som
illustrerer ulike sider av dette.

FK1: «Fylkeskommunens utviklingsarbeid innenfor naringsomra-
det baseres pa partnerskap med offentlig og privat aktorer (nar-
ingsorganisasjoner, statlige virkemiddelaktorer, kommuner, utdan-
nings- og forskningsinstitusjoner etc.). Aktorene har begrenset
med frie midler, og fylkeskommunen er helt avhengig av utvik-
lingsmidler for 4 kunne mobilisere slike aktorer og sterre ressurser
til gjennomforing av prosjekter og tiltak...

Midlene fra fylkeskommunen utloser 2-3 ganger sa stor innsats fra
ovrige samarbeidspartnere. Ogsa andre i regionen har opplevd kutt
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1 utviklingsmidler de senere arene. Dette har medfert mindre sam-
arbeid og felles innsats i prosjekter og programmer i regionen, og
samlet hatt negativ effekt for fylkeskommunens rolle som sam-
funnsutvikler».

FK2: «Midlene har verdi for 4 fa mobilisert kommuner i enkeltpro-
sjekter, men har mindre betydning for 4 fa kommunene mer for-
pliktende med i regional planlegging. Midlene har ogsa noe betyd-
ning for 4 mobilisere andre aktorer 1 partnerskapet».

FK3: «Alle vare innsatser gjor vi i partnerskap med andre aktorer,

og midlene utloser ressurser ogsa fra disse aktorene. Dette gjelder

satsinger innen kompetanse, innovasjon og klyngeprosjekter, gren-
seregionalt utviklingssamarbeid m.m. Det gjor det mulig 4 mobili-

sere kommuner, hogskole, forskningsmilje m.m. til ulike satsinger

og prosjekter som bidrar til regional utviklingy.

FK4: «For 4 bli en interessant partner om samfunnsutviklingen for
kommuner og andre aktorer er medfinansiering svart viktig. Dette
understotter ogsa muligheten for spleiselag som er nedvendig og
det er mange av.».

FK5: «Midlene gir oss storre legitimitet og mobiliseringsevne over-
for offentlige og private aktorer. Midlene fungerer ofte utlosende
pa a fa med andre aktorer pa prosjekt, bide med kompetanse og
okonomiske virkemidler. Midlene bidrar til flere prosjekter og
tiltak sammen med kommuner innen naring, folkehelse, kultur og
reiseliv. De er ogsa viktig for 4 fa med kommuner 1 regionalt plan-
arbeid, nzringsliv og andre virkemiddelaktorer».

FKO6. «Vi har benyttet mye midler til kommunale neringsfond.
Dette er viktige midler for kommunens aktive engasjement for
neringsutvikling lokalt, og for 4 kunne stotte opp om mindre
prosjekter. Kommunen er forstelinje 1 vart grinderarbeid, og viktig
samarbeidsparter for a arbeidet med a styrke bo-, nzrings- og
besoksattraktivitet 1 regionen. Ellers bidrar midlene til 2 mobilisere
andre aktorer knyttet til klynger, innovasjonsinfrastruktur og kunn-
skapsmiljo..... Erfaringen var er at midlene mobiliserer annen inn-
sats og utleser mange gangen i strategisk viktige utviklingsprosjek-
ter».

FKT7: «Mobilisering av kommuner og andre aktorer i regional nar-
ings- og samfunnsutvikling er helt nedvendig fordi utviklings-
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prosjekt og tiltak krever samarbeid og spleiselag. Dette forutsetter
igjen at fylkeskommunen har utviklingsmidler 1 utgangspunktet
som kan brukes aktivt i initierings-, utviklings- og mobiliserings-
arbeidet. Regionale utviklingsmidler har stor betydning for a kunne
mobilisere kommuner, nzringsaktorer og innovasjonsakterer i
neringsrettet utviklingsarbeid».

FK8: «Andre aktorer har ofte svart sma gkonomiske midler til ut-
viklingsarbeid i kommunene, som ofte ma prioritere lovpalagte
oppgaver. Vil nesten ga sa langt som 4 pasta at mange slike utvik-
lingsprosesser ikke hadde vart mulig uten tilforsel av regionale ut-
viklingsmidler.

FK9: «Gjennom kommunale nzringsfond har mye midler blitt
brukt til utvikling av etablerte og nye bedrifter, grunnlagsinvester-
inger og lokal samfunnsutvikling. Regionale samarbeidsprosjekter
er ogsa blitt realisert med stotte fra neringsfondene, som ogsa har
gitt kommuner mulighet til 4 vare aktive drivere i utvikling av naer-
ingshager, destinasjonsselskaper etc. Dette bidrar til mobilisering
av lokalt nzringsliv og utvikling av nytt naeringsliv, som i mindre
grad stottes av INs programmer. Regionale utviklingsmidler ellers
bidrar til okt mobilisering av nzringsliv og innovasjonsakterer til
ulike utviklings- og innovasjonsprosjekter, infrastruktur og storre
arrangementer.

FK10: «Fylkeskommunen har vart viktig for 4 opprettholde regi-
onalt plannettverk, som kommunene ikke selv har veart i stand til.
Fylkeskommunen har ellers vart avgjorende for a fa pa plass vik-
tige deler av innovasjonsstruktur i fylket. Man arbeider videre med
a mobilisere industrien til okt bruk av forskningsbasert kunnskap i
innovasjonsarbeid. Regionale utviklingsmidler har vart brukt i
breiere spleiselag for blant annet 4 etablere regionale karrieresentre
og tiltak for a fremme realfag i skolen. Midlene brukes ogsa til
arenaskaping for a styrke regionalt samarbeid mellom kompetanse
og arbeidsliv. Forumet bestar av representanter fra politisk ledelse,
partene i arbeidslivet, virkemiddelapparatet, universitetene og ulike
kompetanseaktorer.

Gjennom bruk av regionale utviklingsmidler har vi fatt til spleiselag
med kommunene og telefonselskaper om bedre bredbands-dek-
ning. De regionale utviklingsmidlene har ellers vart utlesende for a
realisere spleiselag innenfor stedsutviklingsprosjekter, attraktive
byrom, kulturhus og andre felles arenaer som er viktig for at byene
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skal vaere gode moteplasser og arenaer for lokal utvikling. I en
vanskelig geografi har ogsa regionale utviklingsmidler bidratt til 4
redusere kostnadene ved 4 skape nettverk og moteplasser for
offentlige og private aktorer.

FK11: «Kommunene fér stotte til neringsfond, som er viktig for 4
sikre et lavterskeltilbud for smabedriftene i distriktene. Midlene
bidrar til 4 realisere utviklingspotensial 1 sma kommuner. De andre
aktorene (IN, SIVA etc.) som far midler fra fylkes-kommunene er
avhengig av disse midlene for 4 kunne bidra til regional utvikling.
Vi ser at de sma midlene har stor utlosereffeko.

Oppsummering

Alle respondentene legger swtlig stor vekt pa mobiliserings-effek-
ten av de regionale utviklingsmidlene. Gjennomgangen viser til at
midlene bidrar til okt mobilisering av kommuner, andre virkemid-
delaktorer og privat naringsliv til utviklingsarbeid, og de bidrar til 4
utlose betydelig storre midler enn fylkeskommunens utviklings-
midler i seg selv. Dette sannsynliggjor at midlene har en betydelig
innsatsaddisjonalitet og bidrar til 4 styrke den regionale utviklings-
innsatsen.

4.1.3 Koordinering

Alle respondentene svarer at midlene ogsa har hatt vesentlig betyd-
ning for arbeidet med 4 koordinere offentlig innsats og virkemid-
ler. I det folgende presenterer vi noen av svarene fra fylkeskom-
munene.

FK1: «Vi har i1 en arrekke hatt et formalisert samarbeid med andre
aktorer 1 regionen. Koordinering av den offentlige innsatsen og
virkemiddelbruken har vart en sentral del av vart arbeid. Noe av
utviklingsmidlene har gatt til 4 finanisere regionale plan for innova-
sjon og nyskaping, som har bidratt til bedre koordinering av inn-
satsen 1 forhold til nabofylket, IN, NFR og SIVA. Vi har ogsa inn-
gatt en samarbeidsavtale for 4 styrke den koordinerte innsatsen
ytterligere 1 regioneny.

FK2: «Midlene har vart viktig for 4 bringe partene til bordet og
samles om felles prioriteringer.
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FK3: «Det er knappe midler tilgjengelig til regional utvikling i
regionen. Det er derfor viktig med godt samarbeid i det regionale
partnerskapet for a best mulig koordinering og samordning av
ressursene.

FK4: «For a komme i posisjon for 4 koordinere er det viktig med
utviklingsmidler».

FK5: «Et godt eksempel er hvordan fylkeskommunen gir foringer 1
sine tildelingsbrev til Innovasjon Norge og til kommunale og
regionale neringsfond. Dette bidrar til at offentlig innsats koordi-
neres og trekker i samme retning. Virkemidlenes utlosende virk-
ning pa andre finansieringskilder og akterer er ogsa et viktig mo-
ment. Det arbeidet som skjer gjennom meter i det regionale part-
nerskapet er med pa 4 legge grunnlag for en koordinert offentlig
innsats. Gir mulighet til 4 fa konkrete tiltak innenfor prioriterte
omrader, og er viktig for a fa satt politikk ut i livet. Virkemidlene
fungere som en derapner og gir talerett og autoritet overfor andre
aktorer. Viktig for a fa til det vi har oppnadd i regionen innenfor
prioriterte omrader som landbruk, akvakultur, mobilutbygging,
reiseliv m.m.».

FKG6: «Som oppdragsgiver for IN er fylkeskommunal fordeling av
midler med foringer viktig for samarbeid, og mer forpliktende
partnerskap for oppfelging av regional strategi. IN er svert sentral-
styrt, sd «money talksy. Samarbeidet med Forskingsradet fungerer
bra, men ogsa her er samarbeidet i form av felles finansiering et
viktig lim (eks. til VRI og FORREGION). Samarbeidet med SIVA
har vart fjernere enn med de ovrige virkemiddelaktorene. Felles
eierskap til neringshagene og samfinansiering har vart viktig lim
for 4 fa mer samarbeid med SIVA, som er viktig for en helhetlig
regional innsats, enklere system og storre kundevennlighet.».

FK7: « prosessene rundt utarbeidelse av regionale planer og stra-
tegier samarbeides det tett, bide med nzringsliv, regional stat,
kommuner og andre utviklingsakterer. Dette legger grunnlaget for
bedre forvaltning av virkemidlene. Fordi fylkeskommunen i svart
liten grad fullfinansierer prosjekter/programmer bidrar oven-
nevnte prosesser til en bedre koordinering av innsats og virkemid-

delbruk».

FK8: «De regionale utviklingsmidlene har noe storre fleksibilitet
enn andre offentlige virkemidler. De kan derfor tilpasses andre
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tiltak og vare utfyllende i forhold til evrig ressursbruk. De har ogsa
den positive effekten at de kan matche nasjonale virkemidler og
vere «kvalifiseringsvirkemidler» til nasjonale programn.

FK9: «(Bevilgningene har gjort det mulig for fylkeskommunen 4
kjore egne utlysninger pa FoU koordinert med regionale forskings-
fond (RFF) og VRI, samt INs bedriftsrettede virkemiddelbruk. 60-
og 61-midlene har gjort det mulig 4 satse pa bedriftsutvikling
gjennom IN og storre regionale prosjekter gjennom de tilretteleg-
gende midlene. Fylkeskommunen finansierer store deler av innova-
sjonsinfrastrukturen i FK9. I forbindelse med dette er det gitt pro-
sjektstotte til nzeringshagene i et storre samhandlingsprosjekt som
ser pa grenseoppgangen mellom innovasjonsakterene. Dette
prosjektet har allerede fort til koordinering mellom deltakende ak-
torer. Flere storre satsinger er koordinert ved hjelp av de regionale
utviklingsmidlene, eksempelvis Kystplan FK9 der virkemidlene fra
fylkeskommunen ble supplert med kommunal egenfinansiering og
regionale utviklingsmidler».

FK10: «De regionale utviklingsmidlene har bidratt til bedre koordi-
nering av satsingen pa reiseliv 1 fylket 1 et samspill mellom Forsk-
ningsradets midler og Innovasjon Norges virkemidler.

FK11: «Utviklingsmidlene har en viktig rolle 1 arbeidet med a ko-
ordinere innsats, men vel sa viktig der det midlene forer til at de
andre aktorene bidrar til 4 gjennomfere den utviklings-politikken
som er vedtatt av fylkestinget. Pa denne maten blir hele virkemid-
del-apparatet demokratisk forankret og bidrar til 4 gjennomfore
regionalpolitiske mal».

Oppsummering

Respondentene hevder at utviklingsmidlene ogsa bidrar til 4 styrke
tylkeskommunenes evne til bedre koordinering bade av innsatsen
og av ulike aktorer 1 arbeidet med lokal og regional samfunnsutvik-
ling.

4.2 Eksempler pa bruk av midlene

I dette delkapittelet presenteres noen eksempler pa hvordan de
regionale utviklingsmidlene anvendes i vid forstand i fire ulike
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tylker, og deretter innen tre viktige programomrader mer generelt
(omstilling, neringsfond, internasjonalt samarbeid).

421 Hedmark

Hedmark ble i 2016 tildelt 87 millioner kroner i utviklingsmidler
(kap.551 post 60). Disse ble fordelt slik:

e 32 mill. kr. ble disponert av fylkeskommunen selv
e 30 mill. kr. ble disponert av Innovasjon Norge

e 10 mill. kr. ble disponert i kommunale naringsfond
e 12 mill. kr. ble disponert til Interreg

e 4 mill kr. ble disponert i omstillingskommuner

I Regionale planstrategi (2016) har fylkeskommunen definert fire
innsatsomrader:

o Attraktivitet

e Infrastruktur

e Kompetanse og nzringsutvikling
e Klima, energi og naturressurser

Hoveddelen av utviklingsmidlene (92%) har vart brukt under et
hovedmal om «A tilrettelegge for arbeidsplassutvikling, innovasjon
og et mer internasjonalt narings- og samfunnslivy. Pa dette omra-
det har man hatt fem delmal knyttet til 4 styrke hhv. FoU, innova-
sjon, kompetanse, nyetableringer og internasjonalt samarbeid.

Under delmalet «@Dkt innovasjon 1 naringslivet» (32% av utvik-
lingsmidlene) har ressurser blitt satt inn til:

o Utvikling av neringshager/inkubatorer

e Stotte til nettverks- og klyngeutvikling

e VRI-prosjekter og nye relaterte satsinger

¢ Biogkonomistrategi og handlingsplan med prosjekter.

Under delmalet «@kt kompetanse i neringslivet og virkemiddel-
apparatet» (43% utviklingsmidlene) har stotten sarlig gatt til:

e Arenaer, nettverksbygging og kompetanseutvikling i
virkemiddel- og innovasjonssystemet
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e Prosjektledelse, radgiving og stette for bredbandsutbygging

i kommunene.

Under delmalet «Flere levedyktige nyetableringer (17% av utvik-
lingsmidlene) har midlene sarlig gatt til:

e Profesjonelle etablererkurs
e Griinderarrangementer

e «Ungt entreprenorskapy» og lavterskeltilbud for grundere

Innovasjon Norge, som disponerte 35% av utviklingsmidlene, er
fylkeskommunens operator overfor enkeltbedrifter. I oppdrags-
brevet bes IN om a prioritere investeringer og innovasjon som har
positiv effekt for arbeidsplassutviklingen serlig i distriktsomradet.
Fordelingen er vid pa bransjer og kunnskapsfelt. Av etablerer-til-
skudd har en tredjedel gitt til kvinner, og en tredjedel til unge.

Hoveddelen (73%) av fylkeskommunens regionale utviklings-mid-
ler har vart knyttet til fylkesdekkende program, mens resten stort
til satsinger 1 regioner med szrskilte utfordringer.

Et glennomgaende innsatsfelt har vart styrking av innovasjons-
infrastruktur i fylket og koplingen mellom virkemidler, naeringsliv,
kunnskaps- og innovasjonsakterer. Fylkeskommunen rapporterer
at innsatsen for naringshagene og inkubatorutviklingen har gitt
«gode resultater for arbeidsplassutvikling og flere levedyktige
nyetableringer» i rapportperioden. Hedmark Kunnskapspark har
gjennom spissing av inkubatorprogrammet mot bioskonomi og
digitalisering bidratt til et okende antall bedrifter i inkubatoren.
Utviklingsmidler er bidratt til et utvikling av senter for markeds-
drevet innovasjon innen biookonomi (Biosmia) i Hamar med
forgreininger ut til ulike deler av fylkets distrikter. Det vises til klar
«vekst av ansatte i bedrifter i naringshagene og at inkubatorvirk-
somhet har bidratt til utvikling av flere bedrifter med internasjonalt
vekstpotensial». Nar det gjelder etablerertilskuddene spesielt ble
det rapportert en «sysselsettingseffekt pa 262 sysselsatte» (2016
rapporten). Overlevelsesratene til nye bedrifter er hoyere 1 fylket
enn pa landsbasis, men her vises det til usikkert om édrsaken er
nzringsstrukturell eller effekt av malretta tiltak. Maloppnaelsen nar
det gjelder ungdom er ikke nadd av ulike grunner.

Utviklingsmidlene har ellers veert viktig for en storre malrettet
satsing innen fylkets bioskonomi-strategi og for andre arbeider

NIBR-rapport 2017:11



68

med 4 utvikle regionale prosjekter koplet til nasjonale innovasjons-
program. Midlene har ogsa muliggjort satsingen pa et trearig
«Vekst-programy for bedrifter i «distriktene» (sone 3).

42.2 More og Romsdal

Fylkeskommunen ble tildelt 85 mill. kr. fra KMD i 2016 (kap. 551
post 60). Midlene ble fordelt slik pa hovedomrader:

e 35,6 mill.kr. ble disponert av fylkeskommunen selv
e 37,5 mill. kr. ble disponert av Innovasjon Norge
e 12,5 mill.kr. ble disponert i kommunale naringsfond

I folge fylkeskommunens er dette utviklingsmidler som utloser
langt storre midler. De 35,6 millioner kronene som fylkes-kommu-
nen selv disponerte, utloste prosjekter med en total kostnadsram-
me pa 143 millioner kroner. De bedriftsretta midlene gjennom IN
og kommunale nzringsfond, utleser ogsa betydelige midler fra
private bedrifter og andre offentlige kilder ifolge fylkeskommunens
rapport.

Fylkesplanen 2013-2016 hadde fire satsingsomrader:

e Verdiskaping
o Kultur
e Samferdsel

e Kompetanse

Satsingsomradet verdiskaping blir operasjonalisert av éarlige hand-
lingsprogrammer som utarbeides av Partnerskap for Verdiskap-
ing" for det sendes til politisk behandling.

Fylkeskommunen bruker okonomiske og politiske virkemidler, og
sin kompetanse for 4 na malene i satsingsomradene. Fordelingen
av de regionale utviklingsmidlene i 2016 er vist i Tabell 4.1, som
ogsa gir en oversikt over andre okonomiske virkemidler fylkes-
kommunen bruker for a bygge opp under malene. Hoveddelen av
RU-midlene som fylkeskommunen selv disponerte gar til kom-
mune- og sentrumsutvikling (14,3 mill.), nyetableringer og -tiltak

5Bestir av fylkeskommunen, Innovasjon Norge, LO, NHO, KS, Fylkes-
mannens landbruksavdeling, Siva og Norges forskningsrid.
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(8,1 mill.kr), reiselivsutvikling (6,8 mill.kr) og klyngeutvikling i en
tidlig fase (3,7 mill.kr.).

Tabell 4.1  Fordelingen av regionale utviklingsmidler og andre midler som
brukes for a na malene. 1000 kr 2016.

Reglonale Fylkeskommunen | Fylkeskommunalt
Resultatmél Fylkespl Sum tilskot
Fylkesplan utviklingsmidlar akonomiplan tiltaksfond umm ells

1 Kommune- og sentrumsutvikling 14 351 5 500 8310 28 161

2 Forskingsbasert innovasjon 388 15 057 - 15 445

3 Klyngeutvikling 3 708 4 000 1000 8708
4 Myetableringar 8150 1178 5328

5 Verdiskaping frd petroleum - 2428 214 2642

& Reiseliv & 810 4 246 11 056

7 Forvaltning areal- og naturressursar 136 929 1065
8 Verdiskaping frd natumessursar 2085 1000 3545 & &40
Kommunale neeringsfond 12 500 12 500
Innovasjon Norge 37 500 37 500
Sum 85 638 3348 13998 133 45
|551.61 35 500 |

Kilde: More og Romsdal fylkeskommune

De regionale utviklingsmidlene er ifelge fylkeskommunen helt
avgjorende for at de skal ha mulighet til 4 arbeide med og na
malene 1 fylkesplanen.

Ett av delmalene er a styrke griindervirksombeten og bidra til flere nyeta-
bleringer med storre overlevelsesgrad. Flere kompetanseintensive
bedrifter er et mal. Et viktig tiltak har veert utviklingen av et regio-
nalt apparat for etablererhjelp (hoppid.no) til alle fylkets 34 kom-
muner. Utviklingsmidlene har bidratt avgjerende til dette. Det gjor
at lokale griindere far testet forretningsideene sine. Over 600 delta-
kere gjennomforte etablererkurs i 2016. Utviklingsmidlene gir
ifolge fylkeskommunen en unik mulighet til 4 stotte entreprenor-
skap lokalt. Tiltakene som er satt 1 verk har hatt stor oppslutning.
Nir det gjelder overlevingsgrad viser tall at fylket har klart hoyere
overlevelsesrate enn snittet av nye bedrifter i Norge. Arsaken kan
vare sammensatt.

Et annet delmal er ok? forskningsbasert innovasjon i arbeidslivet. Her er
forskningsradet en viktig samarbeidspart for a4 mobilisere til dette.
Det meste av aktiviteten her er mobilisering og arbeid med ramme-
betingelser. Det er gitt lite regionale utviklingsmidler til satsinger,
men som tabellen over viser har fylkeskommunen brukt en del
andre midler for 4 stotte dette arbeidet.

More og Romsdal har hatt en okning i bedriftsretta forsking. I fyl-
ket var det 457 aktive SkatteFUNN-prosjekter i 2016, en okning pa
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5 prosent siste aret. Det var 38 pagiende innovasjonsprosjekter 1
neringslivet IPN), hvorav 10 nye ble startet opp 1 2016.

En betydelig del av midlene (49 prosent, 2016) ble disponert av IN
og brukt til 4 stette innovasjon og omstilling i bedrifter, klynger og nerings-
mifjoer. Midlene har spilt en avgjorende rolle for 4 stotte opp under
klyngeutviklingen i maritim naering (GCE Blue Maritime), tverr-
industriell IKT-nzring (iKuben), mobel- og interiornzringen (Nor-
wegian Rooms) og den biomarine nzringa (LegaSea). Mens IN
bruker midler pa enkeltbedrifter og miljoer som har fatt gjennom-
slag 1 nasjonale klyngeprogrammer, har fylkeskommunen hatt mu-
lighet til 4 stotte opp mere opp om tidlig-faseklynger og andre nzr-
ingsmiljo. I tillegg til 4 stotte utviklingstiltak for flere helarsarbeids-
plasser, bedre infrastruktur og markedsforing 1 opplevelsesnzrin-
gene, som har utlost betydelig privat medfinansiering.

Fylkeskommunen satte av totalt 7,4 millioner kroner til prosjekt
som skulle hjelpe til med omstilling av naeringslivet. Dette kom 1
tillegg til midlene som ble satt av sentralt til fylkene pa Sor- og
Vestlandet etter oljeprisfallet. Fylkeskommunen har med samord-
net bruk av midlene fatt opp flere viktig prosjekt som bidrar til
omstilling av naringslivet (se Tabell 4.2).

Tabell 4.2 RU-stotta progjekter i omstillingsprogrammet for
petrolenmsrelatert leverandorindustri More og Romesdal.

Prosjekt og soker Innhold 1 prosjektet

Bronnbétsimulator, Offshore Utvikle ny simulator for brennbétoperasjoner. Skal nyttes til

Simulator Centre opplaring og trening gjennom NTNU, og for 4 utvikle og teste nye
losninger for bronnbiter.

Omstillingsarena Kristiansund, Gi bedriftene i nettverket hjelp til 4 identifisere kompetansegap, og

Offshore Network finne nye produkt- og markedsmuligheter i havrommet

Digital verdiskaping for industriell Forprosjekt som skal greie ut hvordan bedriftene kan betre forutset-

konkurransekraft, iKuben ninger for digital konkurransekraft

Maritim teknologiutvikling, Mafoss | Finne muligheter for effektivisering av, og finne nye
forretningsmuligheter for, offshore - subsea fliten.

Omstilling og vekst i maritim Gjennom kartlegging i bedriftene og i markedet, identifisere

klynge, GCE Blue Maritime utviklingsprosjekt for enkeltbedrifter og grupper av bedrifter.

Tiltak for lerlinger, Sysselsette lerlinger som har lite arbeid pga. redusert aktivitet i

Opplaringskontoret i Haram naringslivet. Tilfore letlingene framtidsretta kompetanse gjennom
RoboTek.

Kilde: More og Romsdal fylkeskommune

En betydelig del av utviklingsmidlene gar til kommunale neringsfond
(12,5 mill. kroner i 2016), hvorav hoveddelen gar til direkte
bedriftsretta stotte. Kommunene har en viktig rolle som til rette-
legger for lokal og regional nzrings- og samfunnsutvikling i sam-
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arbeid med fylkeskommunen. De kommunale naringsfondene
setter neringsutviklingsarbeidet pa lokalniva pa dagsorden og er
viktig fordi de utfyller virkemidlene til IN.

Attraktive byer og tettsteder. Fylkeskommunen har vart en viktig med-
spiller for kommunene i deres arbeid med a gjore kommunesent-
rene til bedre moteplasser for handel, opplevelser og andre funk-
sjoner. Man har bygget videre pa tettsted-programmet med sam-
arbeid mellom kommune, naringsliv og fylkeskommune. Regio-
nale midler har bidratt til solide loft for stedsutviklingen i Ulstein-
vik, Orsta, Volda og Andalsnes. Det siste dret har 7,5 mill. kroner
til tettstedsutvikling fra de regionale utviklingsmidlene utlost
investeringer pa godt over 20 mill. kroner.

I folge fylkeskommunens rapport er det ikke mulig 4 fa fram reelle
effekter av virkemidlene bare ved bruk av grove indikatorer for
utvikling i tilflytting, arbeidsplasser og verdiskaping pa kort sikt.
Det er noen typer prosjekter som kan ha store effekter, men som
ikke gir tydelige utslag i slike indikatorer pa kort sikt. I beskrivende
rapport 2016 skriver region- og naeringssjef i MR:

«Ein viktig rolle for fylkeskommunen er 4 initiere og
stotte opp utvikling i tidleg fase, det er risikoprosjekt
som ikkje nedvendigvis alltid vil lukkast. Fylkeskom-
munen har ei unik mulighet til 4 vere ein tilrettelegger
for samfunns- og neringsutvikling gjennom hog
kompetanse, skonomiske og politiske ressursar. Det er
viktig at vi, saman med departementet, er i stand til 4
synleggjere resultat. Samtidig som vi pa en god mate
evnar 4 vekte krav om resultat mot den nedvendige
friheita til 4 stotte gode prosjekt som potensielt har
stor effekt, men der det kan vere krevjande a finne
tydelege tellekantar.

4.2.3 Nord-Trondelag

I sin érlige rapport til fylkestinget, beskriver Nord-Trondelag
fylkeskommune (2017) sitt forbruk av utviklingsmidler i 2016
innenfor rammen av regionalt utviklingsprogram. Rapporten viser
at samlet virkemiddelbruk er pa 123,9 millioner kroner. Det forde-
ler seg slik:
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e 51,6 mill kr ble disponert av Innovasjon Norge.

e 12,8 mill kr ble disponert av omstillingskommuner.

e 16,5 mill kr ble disponert i kommunale/regionale fond.
e 42,1 mill kr ble disponert av fylkeskommune selv.

Av midlene fylkeskommunene disponerte selv, gikk en betydelig
andel til bredbandsutbygging (16 mill kr), virkemidler for regional
FoU og innovasjon 1 Trendelag (8 mill kr) samt regionalt forsk-
ningsfond i Midt-Norge og en rekke lokale/regionale enkeltpro-
sjekter. Enkeltprosjektene dreide seg om bl.a. realisering av idretts-
anlegg, kompetanseutvikling, arrangementsstotte, utredninger om
infrastruktur, markedsforing av reiseliv og lokalmat, skognzaring,
mineralkartlegging, drift av neringshager/kunnskapspark, utvikling
av naeringscampus Steinkjer, industriutvikling, rekruttering, bedre
landbruksradgiving, stipendiater, mobilisering for ekt FoU, Inter-
reg og tidligfasefond.

Slik det framgar av regionalt utviklingsprogram 2016 (Nord-Tron-
delag fylkeskommune 2015), er Nord-Trendelag primarnaerings-
tungt med utfordringer innen omstilling og bruk av FoU 1 narings-
arbeidet. Sentrale innsatsomrader 1 2016 var:

e Tilrettelegging for neringsutvikling med digital infrastruk-
tur, kultur, stedsutvikling og reiselivsprofilering.

e Innovasjon og entreprenorskap med bruk av virkemidler
gjennom Innovasjon Norge, neringshager/kunnskapspark,
ungt entreprenorskap og ung tiltakslyst

e Rekruttering til neringslivet med integrering av utenlandsk
arbeidskraft, samhandling ungdom og skoler, oppvekstpro-
gram i grunnskoler og videregiaende skoler

e Kompetanse for framtidig virksomhet med samhandling
FoU-institusjoner og naringslivet, etter- og videreutdan-
ning, bestillerkompetanse 1 neringslivet samt stimulerings-
tiltak til deltakelse i nasjonale/internasjonale program.

Fylket rapporterer om omstillingsbehov i Ytre Namdal, Verran,
Lierne, Namsos og Leksvik/Rissa, som har krevd midler, hvorav
en betydelig andel er oremerkede statlige ekstraordinare midler.
Det oppgis ogsa at oppfelging av sersamisk kultur har eremerkede
statlige midler pa 1,3 mill kr.
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Rapporten viser en rekke positive effekter av virkemiddelbruken,
bl.a. bidrag til kompetanseutvikling, 4 fa forskningsmidler til regio-
nen samt 4 utlose ulike tiltak innen naringsliv og kommuner
(Nord-Trendelag fylkeskommune 2017). Vi ser ogsa at utviklings-
midlene brukes til arbeid av strategisk betydning innen bl.a. entre-
prenorskap og langsiktig utviklingsarbeid, slik som Innovasjon
Norges arbeid med naringsliv, storre regionale satsinger innen
FoU og drift av neringshager/kunnskapsparker.

Vi finner ogsa betydelig virkemiddelbruk opp mot enkeltprosjekter
innen sentrale neringer som landbruk, lokalmat og reiseliv, ogsa
det av strategisk betydning i et primarnaringstungt Nord-Tronde-
lag. Av prosjekter som trekkes fram i Nord-Trondelag fylkeskom-
mune (2017), har vi her industriomrade og etablering av havbruks-
park i Flatanger, et utviklingsprosjekt innen sjotransport av laks
som na ogsa har fatt stette over statsbudsjettet, innovasjonspro-
gram innen landbruket og kompetanseutviklingsprosjekt innen
industriutvikling 1 Verdal.

4.2.4 Finnmark

Finnmark ble i 2016 tildelt 80 millioner kroner fra i regionale
utviklingsmidler fra KMD. I tillegg kom 20 millioner kroner i
ekstraordinaere omstillingsmidler for Ser-Varanger.

Utviklingsmidlene ble fordelt slik:

e 37 mill. kr."* ble disponert av fylkeskommunen selv
e 35 mill.kr ble disponert av Innovasjon Norge
e 7,6 millkr. ble disponert i kommunale nzringsfond

Reduksjon i utviklingsmidlene har blitt tatt pa andre poster enn
nzringsfondene og Innovasjon Norges poster. IN Finnmark har
endret litt pa tilskuddsprofil og noe mer over pa risikolan.

Det regionale utviklingsprogrammet i Finnmark (2014-23) og
handlingsplanen for 2016 skisserer folgende innsatsomrader:

' Fordelt pa disse postene: Nyskaping i kommunene (omstilling) 6 mill.kr, Om-

stilling Ser-Varanger kommune 5 mill. kr, Tilrettelegging for naeringsutvikling 18
mill.kr., VRI-virkemiddel for regional innovasjon 2 mill. kr., Utviklingstiltak i
videregiende skoler 0,8 mill. kr, ENPI Kolarctic/Mal 3 Nord: 5 mill.kt.
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e Styrket griinderskap og bedriftsnettverk

e Okt markedskompetanse, innovasjon og FoU i naringslivet

e Utdannings- og kompetansetilbud tilpasses bedre lokalt
arbeids- og naringsliv

e Attraktive og livskraftige lokalsamfunn

e Systematisk arbeid for rekruttering av arbeidskraft

e Okt kompetanse og kapasitet 1 planlegging og
utviklingsarbeid

I fylkeskommunens rapport for bruk av midlene i 2016 omtales
folgende innsats- og resultatomrader:

Internasjonalt samarbeid. Her er midler gatt pa viderefort satsing pa
«folk-til-folk-samarbeid» mellom Norge, Russland og EU innen
idrett, kultur og opplaering. Videre til ledelse av Nord-Norges
Europakontor og det nordiske nettverkssamarbeidet i NSPA
(Northern Sparsely Populated Areas). Her har man blant annet
samarbeidet med OECD om analyserapport mellom de nordlige
tylkene i Norge, Sverige og Finland, og som brukes til 4 videre-
utvikle samarbeidet pa tvers i landegrensene. Fylkeskommunen
representerte Nord-Norge 1 Europapolitisk Forum og har veart
arrangor for storre moter mellom naringslivs- og virkemiddel-
aktorer. Finnmark har ogsa det Norske sekretariatsansvaret for
Kolarctic, et EU-program basert pa en finansieringsavtale mellom
EU og Russland. Ny programperiode startet 1 2016 og forpro-
sjektmidler er utdelt for 34 prosjekter i Nord-Norge. Fylkeskom-
munen start selv forprosjektet «Arctic Skills» for 4 utvikle felles
standarder for yrkesfagene i Norge, Finland og Russland.
Fylkeskommunen har sammen med IN og NFR arbeidet med 4
oke mobiliseringen til andre EU programmer 1 Finnmark.
Gjennom Barentssamarbeidet har man fatt startet et nordisk
reiselivsprosjekt («Visit Arctic Europe») for bedre 4 koordinere
nzringene i Finland, Sverige og Norge. Prosjektet stottes ogsa fra
Intereg-Nord- programmet.

Innovasjon og kompetanse. Midlene som IN Finnmark har disponert
(35,05 mill. kr. 20106) gikk til bedriftsutvikling og innovasjon i flere
neringer (reiseliv, kultur, opplevelse, lokalmat, marin og industti).
Hoveddelen har gatt til marine nzringer og reiseliv. I folge fylkes-
kommunen har disse midlene utlost «en rekke gode prosjekter

NIBR-rapport 2017:11



75

som er blitt medfinansiert av nasjonale virkemidler og private
aktorer lokal/regionalt.

Ungt entreprenorskap. Midler har over lengre tid gatt til ungdoms-
rettede griindersatsinger. Det er gjennomfort en et stort antall
elevaktiviteter og aktivitetstreff innen arbeids-, karriere-, ideverk-
steds- og bedriftsprogrammer ogsa 1 2016. Fylkeskommunen viser
til kraftig oppgang i aktiviteten pa feltet 1 grunnskolen, mens stabilt
hoyt aktivitetsniva i videregaende.

Skole og naringsliv. Midler har gatt til utviklings- og samarbeids-pro-
sjekter mellom skole og nzringsliv. Eksempelvis prosjektet «Mar-
kedsutvikling for lokalmat i Varanger» der fire kommuner, skoler
og barnehager og bedrifter i kommunene deltar. Resultatet er «vel-
lykket og det planlegges et hovedprosjekt der aktivitetene legges
inn i skolenes leereplaner. Ett annet har vaert prosjektet Byggelof-
tet ved Alta videregiende skole, der hensikten har vert 4 oke kom-
petansen hos elever og lerere om byggeregler for energiokonomi-
sering i passivhus. Dette for 4 sikre at elever som gar ut har opp-
datert kompetanse og blir mer attraktive lerlinger.

Reiseliv, kultur og lokalmat. Midler er brukt til profilering av Finn-
mark og Nord-Norge som reisemal. Fylkeskommunen har ogsa
bevilget midler til utviklingsprosjekter mellom reiseliv og kultur-
nering, og snuhavnprosjekt for cruiseskip. Videre har en langvarig
satsing innenfor kulturnzringene blitt viderefort. Fylkeskommunen
har sammen med Buskerud og Mere og Romsdal hatt samarbeids-
og kompetanseprosjekt for utvikling av mikrobedrifter innen kul-
tur, reiseliv og mat. Finnmark har hatt en sterk vekst i reiselivet de
siste arene. Utviklingen har ifelge fylkeskommunen veart styrket av
deres langvarige satsing pa vinterturisme, helarsvirksomhet, stabil
sysselsetting og okt lonnsomhet i naringen. Fylkeskommunen
mener ogsa at deler av veksten 1 kulturnaringene har vart stimulert
av deres satsinger.

Fiskeri og havbruk: Midler fra fylkeskommunen og bedrifter har vert
brukt til 4 stotte «Not-Fishing 2014 og 2016»- prosjekt for 4 fa sma
og mellomstore bedrifter i fylket til 4 profilere seg profesjonelt pa
denne internasjonale arenaen. Prosjektet skal ha gitt okt fokus og
interesse for samarbeid og felles kompetanseutvikling. Det er ogsa
bevilget midler til fellesstanden «Arktisk Kunnskap» under hav-
bruksmessen Aqua Nor 2017 for a styrke profilering, kontakt og
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samhandling mellom akterer i neringen og FoU-miljo regionalt og
eksternt.

Mineraler og energi. Fylkeskommunen har stottet «Nordnorsk delta-
kelse pa ONS 2016» og evalueringen viser at prosjektet har hatt
stor nytteverdi for nzringslivet. Det er ogsa bevilget midler til
arbeidet med en felles nordnorsk mineralstrategi i samarbeid med
Troms og Nordland fylkeskommuner. Finnmark fylkeskommune
har gitt tilskudd til rapporten «Levert 2013-2015» som synliggjor
leveranser fra nordnorske bedrifter til petroleumsnaringen og
utviklingen de senere ar.

Utvikling og omstilling i kommmunene. 40 millioner kroner ble bevilget til
kommunal utvikling (2016). En betydelig andel er gitt til tre omstil-
lingskommuner (Mésoy, Nordkapp og Ser-Varanger). Resten er
brukt til kommunale nzringsfond (16 av 19 kommuner) og infra-
struktur. Fondsmidlene fordeles skjonnsmessig fra fylkeskommu-
nen og er brukt til utviklingsprosjekter i lokalt naeringsliv.

4.2.5 Omstillingsprogram

Omstillingsprogram'” brukes i Norge om en bestemt type ekstraot-
dinzr innsats til utvikling av nye prosjekter og arbeidsplasser i
kommuner eller regioner hvor et omfattende antall arbeidsplasser
har gitt tapt. Omstillingsprogram finansieres vanligvis med midler
fra kommune, fylkeskommune samt eventuelt stat og lokalt nar-
ingsliv. Pengene skal ga til omstillings- og nyskapingsarbeid, og
kommer med gitte rammer og krav til resultater.

Fylkeskommunene har en sentral rolle i omstillingsprogrammene i
kraft av sin samfunnsutviklingsrolle. Det er fylkeskommunen som
etter soknad fra kommuner avgjor om det er behov for omstil-
lingsprogram og hvor mye midler fylkeskommunen kan bidra med
til dette.

Omstillingsomrader far vanligvis overfort midler fra fylkeskommu-
nen over en periode pa fra 2 til 6 ar. Ved spesielt store behov er
det aktuelt med ekstraordinzre midler fra staten hvis omstillings-
behovet er stort nok, se kriteriene pa regjeringens hjemmesider

7 Omstillingsprogram som virkemiddel er nzermere beskrevet pa
www.regionalomstilling.no dvs. Innovasjon Norges (INs) informasjonsside om
ordningen.
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(Regjeringen 2017). Fylkeskommunene har en sentrale rolle i a fa
utarbeidet kunnskapsgrunnlag om omstillingsbehovet, bista
kommunene med kunnskap om omstillingsarbeid, samt utforme
selve soknaden. Dette gjores i samarbeid med Innovasjon Norge.
IN har en egen enhet (Regional omstilling) som arbeider med og
folger opp omstillingsprogram over hele landet. I 2016 ble det for
cksempel fulgt opp 23 ulike omstillingsomrader over hele landet,
se regionalomstilling.no eller Innovasjon Norge (2017).

Omstillingsmidler har stor betydning fordi disse skal komme 1
tillegg til ordinzre virkemidler, og primeart brukes til mobiliserende
virksomhet og prosjekter i tidlig fase. Er behovet for lite til 4 fa
statlige ekstraordinzre midler, finansieres omstillingsprogrammet
av fylkeskommune og lokal forvaltning, eventuelt ogsa med bidrag
fra naeringslivet. Er behovet stort nok til statlige midler, dekker
gjerne staten halvparten av kostnadene, mens fylkeskommune og
kommune dekker hver sin halvdel av gjenstiende finansiering. I
begge typer programmer er det av stor betydning at fylkeskom-
muner har ressurser til a folge opp, samt midler til 4 matche den
statlige finansieringen.

Bruken av omstillingsprogram er systematisk evaluert de senere ar,
spesielt nar omstillingsprogrammene har fatt bevilget statlige
midler. Et eksempel er omstillingsprogrammet 1 Ytre Namdal som
ble evaluert av Sand og Carlsson (2016). I perioden 2010-2016 ble
det brukt cirka 35 millioner omstillingskroner pa 4 skape vekst og
arbeidsplasser i regionen, dvs. i Naroy, Leka og Vikna kommuner.
Nord-Trondelag fylkeskommune finansierte 25 % og Staten 50 %o,
mens man lokalt finansierte resterende 25 %. Dette ga mulighet til
et krafttak i lokalt utviklingsarbeid i en region hvor spesielt Naroy
og Leka kommune hadde slitt med nedgang, og det ble vurdert slik
at utviklingsarbeidet kunne fa bedre effekt ved a ogsa trekke med
seg vekstkommunen Vikna. Evalueringsrapporten viser at midlene
bidro til mellom 150 og 200 arbeidsplasser i regionen, hvorav de
aller fleste er lokalisert sentralt i regionen i mellom Rorvik og
Kolvereid. I tillegg er det satt i gang en rekke prosesser og langsik-
tige FoU-prosjekter med betydelig verdiskapingspotensial, spesielt
innen marin/maritim sektot, se Sand og Catlsson (op.cit).

Omstillingsprogrammet i Ytre Namdal er ett av mange eksempel
pa at fylkeskommuner bidrar til 4 mobilisere og lese ut midler til
utviklingsarbeid, langt utover hva som brukes i en normalsituasjon
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pa utviklingsarbeid i kommunene. Slik Sand og Carlsson (op.cit)
viser, sa er det relativt god effekt pa arbeidsplasser og framtidig
neringsutviklingsevne av en slik omfattende satsing. Her er det
blant annet grunn til 4 trekke fram at omstillingsprogrammet bidro
til 4 utvikle en strategisk utviklingsplan for regionen som ogsa
neringslivet star bak, samt at det regionale utviklingsarbeidet
viderefores, om enn i noe endret form (Sand og Catlsson 2010).
Dette viser at utviklingsmidler ogsa kan ha effekter pa samordning
og fellessatsinger, inkludert det a gi strategisk retning i en sub-
region av fylket.

Vi har ingen data som tilsier at kutt 1 utviklingsmidler til fylkes-
kommunene har slatt ut i mindre bevilgninger til omstillingspro-
gram. Slike program er trolig hoyt prioritert utfra akutte behov for
omstillings- og nyskapingsarbeid. Generelle kutt i utviklingsmidler
kan imidlertid gjore det vanskelig for fylkeskommuner 4 gd inn
med tung nok finansiering i slike programmer. Flere evalueringer
peker pa at ressursbruken bor vare betydelig om man skal klare 4
mobilisere naringslivet, se langtidseffektstudien av Sand et al.
(2010) og nyere evalueringer som Oxford Research (2017).

4.2.6 Nearingsfond

I de fleste fylkene overfores en del av de regionale utviklings-mid-
lene til kommunale nzringsfond som disponeres av kommunene
(KNF). Andelen varierer fra et fylke til et annet, men ligger stort
sett mellom 5-15 prosent av de regionale utviklingsmidlene.

De kommunale nzringsfondene gar til direkte stotte til bedrifter
(nyetableringer og utvikling i etablerte) og tilretteleggende tiltak
(nettverk, mobilisering, inkubatorer/naringshager, neringstrelatert
stedsutvikling m.m.). Fordelingen mellom disse hovedpostene
varierer ogsa en del mellom fylkene.

Neringsfondene er en del av et storre system for naxringsfremme,
der synergier mellom ulike ordninger forsterker effekten av det
enkelte verktoy. De kommunale nzringsfondene gir et tilbud som
komplementerer det ovrige virkemiddelapparatet. I trid med
ordningens mal gar direkte tilskudd hovedsakelig til mindre, yngre
bedrifter og nye etablerere. Midlene bidrar til a utvikle og styrke
arbeidsplasser og overlevelsesevnen til lokale bedrifter og entrepre-
norer (Rambel 2012). De bidrar ogsa noen grad til 4 styrke steders
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attraktivitet som reisemal, bosted og lokalisering av bedrifter, men
har begrenset innvirkning pa bosetting og flyttestrommer i stort.
Sammenlignet med midlene fra Innovasjon Norge, forer KNF-
midlene i mindre grad til innovasjon. Midlene blir imidlertid av
tilskuddsmottakerne opplevd enklere 4 tilpasse lokale forhold og
behov, og har hatt serlig verdi for sma og lite sentrale kommuner
(Rambel 2012).

Neringsfondene har, ssmmen med andre offentlige og private
midler, slik som stotte fra Innovasjon Norge og KNF, hatt en ut-
losende effekt for annen finansiering. Midlene har stor verdi for a
styrke kommunen som padriver for lokal naerings- og samfunns-
utvikling, en verdi lokalt tilpassede losninger i virkemiddelapparatet
kan bidra til 4 oke. Virkningene er storst der man har et godt sam-
spill i virkemiddelapparatet, og der neringsfondsmidlene mest stot-
ter tidlige initiativ og faser, mens Innovasjon Norge stotter pro-
sjekter 1 en senere fase. A fi stotte og oppmuntring i virkemiddel-
apparatet blir ogsa av mottakere fremhevet som viktigere enn sum-
men av midlene. Ordningen spiller saledes en rolle som padriver
for lokal nzrings- og samfunnsutvikling i samspill med ovrig
virkemiddelapparatet (Rambel 2012).

En nyere mer avgrenset evaluering er nylig gjennomfert av kom-
munale nzringsfond i Hedmark (Oxford Research 2016). Funnene
stotter opp under tidligere nasjonale evalueringer. Her gar narings-
fondene 1 hovedsak til etablerere og bedrifter med mindre belop,
med tanke om at tilsagnet skal ha utlosende effekt for en utvik-
lingsaktivitet hos mottakeren, og delvis tilretteleggende tiltak som
skal stotte opp om forbedrede rammebetingelser for naringslivet
og om kommunens attraksjon og utvikling. Her understrekes ogsa
at naeringsfondene komplementerer det ovrige virkemiddelappa-
ratet. De kan betraktes som del av et storre gkosystem for nzrings-
fremme, der synergier mellom ulike ordninger forsterker effekten
av det enkelte verktoy (OR 2016). 16 prosent av bedriftene stottet
gjennom kommunale naeringsfond er ogsa kunder i Innovasjon
Norge, mens 24 prosent har mottatt kompetansestotte fra en neer-
ingshage (op.cit). Et annet fortrinn ved fondene er at beslutnings-
myndighet knyttet til tilsagn flyttes ned pa lokalniva, til forvaltere
som er fysisk lokalisert i kommunen (eller regionen) og som har
inngaende kjennskap til det nzringsliv som skal betjenes. KNF er
en viktig del av verktoykassen i mange kommuner. Ordningen
fremstar som «frie» midler som kommunene kan forvalte og
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fordele som de onsker, basert pa kjennskapet til lokalt nzringsliv
og prosjektsoknadene man lykkes med a mobilisere. Ordningen
har en tydelig distriktsprofil ved at den sorger for at naringsutvik-
lingsmidler er tilgjengelig for alle kommuner.

Ordningen medferer addisjonalitet, det vil si en merverdi som ikke
ville vaert oppnadd uten virkemiddelbruken (Oxford Research
2016). Naringsfondene i Hedmark har hey innsatsaddisjonalitet,
det vil si at tilsagnene 1 stor grad er avgjerende for realiseringen av
bade bedriftsrettede og tilretteleggende prosjekter. Virkemiddelet
har ogsa betydelig adferdsaddisjonalitet, det vil si pavirkning pa
tilsagnsmottakernes evne og vilje til 4 prioritere utviklings-aktivi-
teter 1 egen bedrift (op.cit.). For de hardere skonomiske indikato-
rene er resultatene av neringsfondene i storre grad knyttet til bed-
ret overlevelsesmulighet for sma bedrifter og etablerere i distrik-
tene (op.cit).

De kommunale naringsfondene har tilbud som komplementerer
virkemiddelapparatet for etablerere og sma bedrifter sarlig 1 dis-
triktene. Ordningen betegnes som del av et storre okosystem for
neringsfremme, der synergier mellom ulike ordninger forsterker
effekten av det enkelte verktoy (op.cit). Nar naringsfondene svek-
kes vil det forst og fremst ga utover virkemiddelapparatet for ny-
etablerere og sma bedrifter i distriktene, som ikke har andre ord-
ninger 4 henvende seg til.

4.2.7 Internasjonalt samarbeid (Interreg QKS)

Norske fylkeskommuner er aktive deltakere i Interreg og annet
internasjonalt arbeid, se UD (2016). Der papekes blant annet at alle
fylkeskommuner satser internasjonalt og inngar i ulike regionale
programmer. Formalet med rapporten er 4 gjore vurderinger av
hvor sterkt de nye regionene vil std etter regionreformen, altsa om
de vil vaere i stand til 4 delta i internasjonalt samarbeid. Vurderin-
gen av fylkeskommunenes deltakelse i internasjonale programmer
er god, noe som bidrar til at forfatterne av rapporten mener de nye
regionene vil vare godt rustet for 4 delta i slikt arbeid.

Norske fylkeskommuner deltar, blant annet gjennom E@S-avtalen,
1 en rekke internasjonale programmer og prosjekter. De har blant
annet en sentral plass 1 Interreg-programmet. Interreg er EUs
program for a bruke regionalt samarbeid til 4 fremme sosial og
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okonomisk integrasjon over landegrensene. Programmet er delt i
tre hoveddeler

e Interreg A, grenseregionalt samarbeid: Samarbeid mellom
regioner som ligger langs eller pa hver sin side av en
grense.

e Interreg B, regionalt samarbeid. Samarbeid mellom regio-
ner som har geografisk nerhet til hverandre, og som meter
felles utfordringer.

e Interreg C, formidling og deling av erfaringer og bygging
av nettverk mellom regionale og lokale aktorer fra hele
Europa.

Fylkeskommunenes deltakelse 1 Interreg-prosjekter finansieres av
oremerkede midler fra den norske staten (KMD). Dette gjelder
ogsi deltakelsen 1 OKS, som er et Interreg A-program. OKS star
for Oresund, Kattegat og Skagerak. Det er delt i to delregioner,
Oresund-regionen og Kattegat-Skagerak-regionen. Prosjekter kan
enten dekke hele OYKS, altsa begge delregioner, eller en delregion.

WKS-regionen bestar av ni millioner mennesker og av storbyomra-
dene Kobenhavn-Malme, Geteborg og Oslo. Fra Norges side del-
tar atte fylkeskommuner, Akershus, Aust-Agder, Buskerud, Oslo,
Telemark, Vest-Agder, Vestfold og OUstfold. Formalet med OWKS-
programmet er knyttet til at man forventer en eller annen form for
merverdi knyttet til 4 samarbeide pa tvers av landegrensene. Man
har fire satsningsomrader i OKS, og programmet stotter prosjekter
innenfor disse:

e Forskning og innovasjon
e Gronn okonomi

e Baxrekraftig transport

e Sysselsetting

Interreg kan bidra med inntil 50 prosent av prosjektfinansieringen
for enkeltprosjekter. Fylkeskommunene har vert med pa a utforme
programmets innhold og er med pa beslutninger om hvilke pro-
sjekter som skal stottes og ikke. Slik sett fungerer fylkeskommu-
nene ogsa som et kontaktpunkt mellom programmet og prosjek-
tene. Fylkeskommunene har ogsd ansvaret for 4 holde programmet
sammen, sammen med andre fylkeskommuner og regioner i Sve-
rige og Danmark. Ved 4 utvikle og vedlikeholde kompetanse pa
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regional utvikling, og pa hvilke effekter internasjonale prosjekter
kan ha péd den regionale utviklingen, har fylkeskommunen veart en
nyttig samarbeidspartner pa tvers av landegrensene 1 @OKS sa vel
som overfor enkelte prosjekteiere og for 4 bringe potensielle
samarbeidspartnere sammen.

Fylkeskommunenes Interreg-deltakelse har veert finansiert av
oremerkede, statlige midler over programkategori 13.50. I forslaget
til statsbudsjett for 2017 (Prop 1 S for KMD) 1a det an til at
bevilgningen til YKS skulle bli trukket tilbake (dette forslaget ble
reversert gjennom stortingsbehandlingen av budsjettet). Trusselen
om tilbaketrekning av midlene forte imidlertid til sterke reaksjoner
1 det norske, svenske og danske @KS-miljoet. I tillegg til at en
kraftig reduksjon av midlene ville kunnet ha direkte konsekvenser
for norske regionale myndigheters og norsk naringslivs deltakelse i
programmet, ble ogsd den potensielle effekten for norsk omdem-
me i Interreg og videre inn i EU-samarbeidet trukket fram som
uonskede konsekvenser av et kutt. Slik sett kunne et kutt 1 disse
midlene fa ringvirkninger for det norske samarbeidet med EU. En
omdemmesvikt kunne blitt vesentlig mer kostbart enn de fa milli-
onene man eventuelt ville spart pa statsbudsjettet for 2017. Der-
som UD (2010) er representativt for norske myndigheters syn, ser
det ut til at sentrale myndigheter er veldig forneyde med fylkes-
kommunens innsats nar det gjelder internasjonalt samarbeid og
dette samarbeidets betydning for regional utvikling, og man har
store forventninger om at de nye regionene fortsatt skal pata seg
store oppgaver knyttet til internasjonalt samarbeid og regional
utvikling.

4.3 Fylkeskommunenes vurderinger av
kuttenes effekter

Et klart flertall av respondentene i fylkeskommunene oppga at de
hadde hatt en reduksjon i de regionale utviklingsmidlene fra KMD
1 perioden 2013 til 2017. Reduksjonen 1a mellom 5 og 70 prosent,
mens én fylkeskommune oppga at man hadde fatt okt bevilgning
(12%). Storst reduksjon ble oppgitt av respondenter 1 de typiske
distriktsfylkene, men ett av distriktsfylkene hadde mindre
reduksjon. For ovrig vises det til gjennomgangen av tall for
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bevilgninger over 13.50, slik de ble oppgitt av KMD, i tidligere
kapitler.

Ett av vare sporsmal til fylkeskommunene gikk videre pa hvilken
betydning reduksjonen hadde for fylkeskommunens rolle og
funksjon som samfunnsutvikler «de siste arene».

I gjennomsnitt er svaret fra fylkeskommunene samlet at reduksjonen
7 utviklingsmidler har hatt mellom noe og stor («noe» og «mye»)
betydning for fylkeskommunens arbeid som samfunnsutvikler
(gjennomsnittsscore pa 3,6'). Av dimensjonene er forskjellene ikke
store pa dette aggregerte nivaet (mobilisering far noe hoyere score,
dvs. 3,8 som er nzr «stor betydningy, enn strategisk retning med
3,5 og koordinering med 3,6). Det er et flertall av respondentene (7
av 12 fylkeskommuner) som oppgir at kuttene har hatt «stor eller
«sveert stom betydning for fylkeskommunens funksjon som sam-
funnsutvikler. Det er en del, men et klart mindretall (3 av 12 fyl-
keskommuner) som oppgir at reduksjonen har vert tilnarmet uten
betydning for fylkeskommunenes funksjon de siste drene for de tre
rollene.

Nar vi ser pa hvordan vurderingene star seg i forhold til storrelsen
pa den relative reduksjonen som respondenten selv oppgir er det
bare en viss sammenheng. I Figur 4.2 er fylkeskommune rangert
etter storrelsen pa den relative reduksjonen i tildelte RU-midler,
dvs. med okende reduksjon mot venstre (fra FK9 med minus 70%
til FK 12 med minus 5 %, og FK3 som den eneste med pluss, dvs.
12%).

18 Rangering: fra score 5: Svert stor betydning til score 1: Ubetydelig
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Figur 4.2 Fylkeskommunenes vurdering av betydningen av kutt i
oremerkede regionale utviklingsmidler fra KNID i perioden
2013 #2017 (N=12)
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Kilde: Egen survey til fylkeskommunene

Nedenfor har vi samlet hovedmomenter fra fylkeskommunenes
svar om reduksjonens betydning for fylkeskommunens rolle og
funksjon som samfunnsutvikler, bade de siste arene (2013-17) og
videre framover (fram mot 2020), samlet i hovedkategorier. Det
betyr at det er forholdvis mange likartede svar under hovedkate-
goriene. Under hver hovedkategori er det underpunkter som
representerer direkte sitater fra svarene.

1. Kuttene har bidratt/bidrar til redusert evne til 4 ta de store
og strategiske grepene og satsingene som varer

e Reduksjonen gir mindre muskler til 4 lofte de store og
strategiske satsingene, som mobiliserer andre aktorer til
innsats.

e Vi har mistet evnen til 4 ta de store loftene, selv om vi er et
stort virkemiddelfylke.

e Vi har mindre muligheter for 4 ta de storre satsingene og
innsats som varer over tid

2 Kuttene har bidratt/bidrar til 4 svekke evnen til 4 mobili-
sere aktgrer og ressurser

e Reduksjonen svekker FKenes evne og muligheter til 4
mobilisere aktorer og ressurser 1 utviklingsarbeidet, gjor det
vanskeligere 4 mobilisere andre aktorer.
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e Reduksjon har ogsa fort til reduserte overforinger fra
fylkeskommunen til de andre aktorene (kommuner, IN
etc.) 1 utviklingsarbeidet, og svekket deres muligheter og
effekter.

e Reduserte utviklingsmidler reduserer den utlosende
effekten pa andre ressurser

3 Kuttene har bidratt/bidrar til feerre utviklingsprosjekter,
mindre pavirkning av INs portefalje og mest tap for
distriktene

e Reduksjonen forer til ferre utviklingsprosjekter, til at FK
bare kan pavirke en mindre andel av INs portefolje, og
distriktene taper fordi det er mindre midler som er
oremerket innsats 1 distriktene.

e Reduksjonene svekker satsingen pa FoU, nettverks- og
klyngeprosjekter, prosjekter for kompetanseheving og
livskraftige lokalsamfunn i regionen.

4 Kuttene har bidratt/bidrar til svekket handlingsrom for
naringsutvikling og involvering av naeringsakterer i
utviklingspolitikken

e Reduksjonen har redusert FKenes handlingsrom for nye
grep for naringsutviklingen.

e Nir FK ikke lenger har midler til 4 mobilisere knyttet opp
til strategiske satsinger (som blir feerre og mindre) mister
naeringslivet muligheten til a pavirke regionpolitikken.

5 Bidratt/bidrar til 4 svekke IN og kommunenes rolle i
nzerings- og samfunnsutviklingen

o Reduserer kommunenes evne til 4 ta del i ulike
utviklingstiltak (bl.a. fordi kuttene medferer reduksjon i
kommunale naringsfond)

e Kommunene mister muligheter for aktiv deltakelse i og
pavirkning i lokal naeringsutvikling og omstilling.

e IN og kommunene far ogsd redusert sine muligheter til 4

bidra til 4 lose utfordringer og omstillingsbehov i regionen.

Fylkeskommunens handlingsrom bestemmer ogsa i stor
grad ogsa handlingsrommet til kommunene og Innovasjon
Norge lokalt/regionalt. I sum vil dette store konsekvenser
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for sma og sarbare lokalsamfunn og for regionens
konkurransekraft pa sikt.

6. Annet — (ferre svar av disse typene)

e Reduksjonen svekker fylkeskommunenes muligheter for a
gjennomfore vedtatt regionalpolitikk

e Reduksjonen svekker FKs virkemidler som styringsverktoy

e Reduksjonen svekker mulighetene for a bringe «partene til
bordet» svekkes

e Reduksjonen bidrar/bidratt til 4 svekke FKs rolle som
regional koordinator/forvalter og

e Reduksjonen bidrar ogsa til at personalressurser til for-
valtning av virkemidlene reduseres, som er uheldig pa sikt.

4.4  Oppsummering av noen hovedmomenter

Kapittelet er basert pa informasjon fra diverse dokumenter, blant
annet fylkeskommunenes rapportering til KMD, og en egen
sporreundersokelse med svar fra 12 fylkeskommuner.

Pa dette grunnlaget har vi sannsynliggjort at utviklingsmidlene
generelt har svart stor betydning for fylkeskommunenes rolle og
kapabilitet som regional samfunnsutvikler. Utviklingsmidlene fra
KMD har betydning bade for 4 gi arbeidet med regional samfunns-
utvikling strategisk retning, mobilisere aktorer og utlose ressurser
til neerings- og samfunnsutvikling, samt styrke koordineringen av
offentlige aktorer og virkemidler pa feltet. Midlene er ogsa viktig
for fylkeskommunenes regionale utviklingsarbeid pa tvers av
fylkes- og landegrenser.

Det kommer fram at midlene har sarlig stor betydning for 4 mobi-
lisere aktorer og sterre ressurser til regionalt utviklings-arbeid. Mye
tyder pa at midlene som fylkeskommunen bruker til 4 stotte lokale
og regionale utviklingsprosjekter utloser langt storre midler til
innsatsen fra andre virkemiddelaktorer og privat sektor.

Fylkeskommunens rolle har vart 4 vare en utviklingsaktor med
midler til 4 finansiere ulike typer prosjekter. Rundt virkemidlene er
det bygd opp ferst og fremst analyse- og saksbehandlingskompe-
tanse, men ogsa makt til a stille krav til sokere om stotte. Dette har
bidratt til at fylkeskommunene har samordnet ressursbruk fra ulike
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aktorer og evnet 4 fa pa plass regionale strategier av betydning. De
regionale utviklingsmidlene representerer et fleksibelt redskap for
fylkene til 4 prioritere innsatser for lokale og regional narings- og
samfunnsutvikling pa omrader fylkene har spesielle fortrinn,
muligheter men ogsa utfordringer.

Nar vi har spurt fylkeskommunene om effektene av reduserte
utviklingsmidler fra KMD de senere arene, er gjennomsnittsvaret
fra fylkeskommunene at dette har hatt «mye»/«noe» effekt (3,7).
Her er det imidlertid betydelig variasjon mellom fylkene, fra
fylkeskommuner som sier dette er ubetydelig til fylkes-kommuner
som sier kuttene har svart stor (negativ) betydning. Svarene
betinges 1 noen grad av sterrelsen pa kuttene, som varierer mye
mellom fylkene. Noen av de mest negative effektene av kuttene er
at de svekker muligheten fylkene har til 4 ta storre strategiske grep
og satsinger, og de svekker evnen til 2 mobilisere aktorer og utlose
storre ressurser til utviklingsarbeid. Dette vil over tid ogsa kunne gi
mindre samhandling mellom fylkeskommune og andre lokale og
regionale aktorer. Dette vil videre svekke fylkeskommunens
mulighet til pavirke annen ressursbruk og dermed kunne svekke
lokale og regionale utviklingsprosesser i fylkene.
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5 Sammenstilling og
konklusjoner

5.1 Innledning

Bevilgningene over programkategori 13.50 pa statsbudsjettet er
redusert de fire siste arene. Dette gjelder ogsd den delen av bevilg-
ningene som gir til fylkeskommunene (60-posten'’). Figur 5.1 viser
disse endringene per fylke og totalt for 60-posten. Tallene er hen-
tet fra saldert statsbudsjett for perioden 2013 til 2016.

Figur 5.1 Prosentvise endringer i bevilgninger over 60-posten fra 2013 til
2016.
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Y Endringer i posteringene for 2017 gjor at tallene ikke er helt sammenliknbare
fra 2016 til 2017. Derfor har vi valgt 4 stoppe presentasjonen i 2016.
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Totalt har bevilgningene til regional utvikling i fylkeskommunene
blitt redusert med dreyt 24 prosent i den innevaerende regjerings-
perioden. Det har vart reduksjon i bevilgningene til de fleste fyl-
keskommunene, selv om bevilgningene til én (Hedmark) har okt i
perioden. Storst reduksjon har det vart i Nord-Norge, Sor-Tron-
delag, More og Romsdal, Rogaland og Aust-Agder. Reduksjonen i
Oslo og Vestfold (de fylkeskommunene som mottok minst over
60-posten) 1a omtrent pa snittet for landet. Reduksjonen 1 de
ovrige fylkene har vert mindre enn gjennom-snittet.

Det ble gjennomfoert kutt i bevilgningene til fylkeskommunen ogsa
fra 2016 til 2017. Endringene 1 malstruktur fra 2016 til 2017 inne-
berer i tillegg okt vektlegging av mal- og resultatstyring, med tyde-
ligere mal for bruken av midlene fra sentralt hold og sterkere rap-
porteringskrav.

Parallelt med reduserte bevilgninger og okt vektlegging av nasjo-
nale malsettinger onsker regjeringen at fylkeskommunens rolle
som samfunnsutvikler styrkes i forbindelse med regionreformen.
Dette er utgangspunktet for den analysen som er gjennomfert i
denne rapporten. Nedenfor svarer vi pa de ulike sporsmalene som
er stilt 1 prosjektbeskrivelsen og referert i avsnitt 1.1 ovenfor.

5.2 Midlenes betydning for
samfunnsutviklerrollen

Fylkeskommunene gjennomforer sine samfunnsutvikleroppgaver
pa forskjellige vis. Det er ulik grad av prioritering, og dermed ulike
grader av satsning pa denne oppgaven. Dette innebzrer at fylkes-
kommunen i en del fylker har patatt seg et stort ansvar som sam-
funnsutvikler, mens den 1 andre fylker nedprioriterer slike oppga-
ver. Fylkeskommunens samfunnsutviklerrolle deles ofte i tre
hovedoppgaver. Fylkeskommunen skal (i) gi strategisk retning (pa
utviklingen), den skal (ii) #obilisere andre aktorer, og den skal (iii)
koordinere (virkemiddelbruk og annen innsats).

Vir oppfatning er at de tre hovedoppgavene generelt sett utgjor tre
sider av samme sak, og at det er vanskelig 4 skille kategorisk mel-
lom dem. Slik sett vil det ogsa vare vanskelig a skille mellom de tre
oppgavene dersom man skulle fordelt ressursbruk etc. pa dem. I
rapporten har vi svart pa folgende sporsmal:
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1. Hyvilke kostnader har fylkeskommunene knyttet til 4 utove
samfunnsutviklerrollen i dag?

2. I hvilken grad utleser regionale utviklingsmidler andre midler
(tfra naeringsliv, frivillige organisasjoner, fylkesmannen og det
ovrige virkemiddelapparatet)?

3. I hvilken grad spiller utviklingsmidlene en rolle i 4 mobilisere
kommuner?
4. Hvilket minimum, nar det gjelder okonomiske ressurser og

aktivitetsnivd, er nodvendig for at fylkeskommunene skal
kunne uteve den samfunnsutviklerrollen som regionrefor-
men legger opp til?

5.2.1 Fylkeskommunens kostnader knyttet til
samfunnsutviklerrollen

De regionale utviklingsmidlene utgjor en relativt liten andel av
inntektene til fylkeskommunene (ca 1 prosent i gjennomsnitt). De
er imidlertid oremerket regional utvikling og skal dermed brukes til
det. Fylkeskommunen har ogsa frie inntekter, som de mottar gjen-
nom skatt og rammetilskudd. Det betyr at det ikke trenger vare en
direkte sammenheng mellom inntektene man mottar fra KMD og
ressursbruken pa samfunnsutvikling.

Det gjennomfores en rekke aktiviteter i fylkeskommunene som
kan defineres inn under en bred samfunnsutviklerrolle. Mye av
dette gar pa fylkeskommunens ressursbruk pa sine oppgaver, blant
annet som tjenesteprodusent. Fylkeskommunen prioriterer ogsa
mellom ulike tjenesteomrader, der en for eksempel kan velge a
bruke mer ressurser (frie midler) pa egne satsinger (og mindre pa
annet) enn man far ressurser til i form av rammetilskudd og ore-
merkede tilskudd. Dette omfatter ogsa arbeid fylkeskommunens
politikere driver overfor staten generelt, og statlige virkemiddelak-
torer spesielt, med a trekke ekstra statlige midler til satsinger i fyl-
ket. Fylkeskommunen utever, 1 mange fylker, ogsa eierskaps-
funksjoner, som kan veare viktige i regionalt utviklingsarbeid. Dette
betyr at fylkeskommunen har et bredt utviklingsansvar, ogsa ut
over det som har vart fokus i denne rapporten.

Det er utfordrende 4 kartlegge fylkeskommunens kostnader knyttet
til 4 utove samfunnsutviklerrollen. I avsnitt 3.4 har vi forsekt a
gjore dette med utgangspunkt i tall fra Kostra (post 701 og 715).
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Gjennomgangen viser at ressursbruk innenfor neringsomradet
(post 701) dominerer i de fylkeskommunene som mottar relativt
mye regionale utviklingsmidler fra KMD. Dette gjelder det som
kan kalles «distriktsfylker», der behovet for innsats innenfor nar-
ingsutvikling er storst, og der man mottar mest midler til nerings-
utvikling. Ressursbruk innenfor lokal og regional utvikling (post
715) dominerer i mer sentrale fylker som mottar relativt sett
mindre regionale utviklingsmidler fra KMD. I de mer sentrale fyl-
kene er det slik at «nzringsutviklingen gir sin gangy, blant annet
gjennom veksten 1 privat sektor, og uten bistand fra fylkeskommu-
nen.

Kostra-tallene viser for ovrig at ressursbruken (utgiftene) knyttet til
regional utvikling har gitt ned 1 perioden 2014 til 2016. Fylkeskom-
munene har altsa gjennomgaende redusert ressursbruken til dette 7
trad med reduserte bevilgninger over 13.50. 1 fire fylker pa Ostlandet har
imidlertid ressursbruken til regional utvikling okt i perioden.

Vi har ogsa koplet Kostra-tallene for ressursbruk pa regional utvik-
ling (post 701 og 715) med bevilgningene over 13.50 i 2016.
Bevilgningene over 13.50 utgjor 1 gjennomsnitt om lag 42 prosent
av samlet ressursbruk til naerings- og utviklingsarbeid 1 fylkeskom-
munene. Det er distriktsfylkene som gjennomgiende henter storst
andel av sine kostnader til regional utvikling fra 13.50-bevilgnin-
gen. Fylkene langs kysten fra Sogn og Fjordane og nordover (unn-
tatt More og Romsdal), Hedmark og Oppland henter en storre
andel av ressursbruken til regional utvikling fra 13.50-bevilgningen
enn landsgjennomsnittet, mens de ovrige fylkene henter en storre
andel enn landsgjennomsnittet fra andre/frie midler.

Interne driftskostnader knyttet til utviklingsarbeidet kan males
gjennom ressursbruk til egne lonninger og til kjop av varer og tje-
nester pa post 701 og 715. I gjennomsnitt utgjor de interne drifts-
kostnadene omtrent en fjerdedel av brutto driftsutgifter til regional
utvikling. Det viser seg at fylkeskommuner med relativt hoy bevilg-
ning over 13.50 gjennomgaende bruker en lavere andel av brutto
driftsutgifter til interne driftskostnader. Dette samsvarer med en
antakelse om at 13.50-midlene gjennomgiende brukes til prosjek-
ter og tiltak i kommuner og nzringsliv i fylkene. Samtidig impli-
serer det at bruken av 13.50-midler i fylkene er lite byrakratisk.
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Konklusjon

Dersom vi maler ressursbruken til regional utvikling ved bruk av
Kostra-data, post 701 (nzringsomradet) og post 715 (lokal og regi-
onal utvikling), viser tallene at det er stor variasjon mellom fylkene.
Ressursbruken pa disse postene er redusert fra ar 2014 til ar 2016 i
de fleste fylker, i takt med reduserte bevilgninger over 13.50. Sam-
tidig viser tallene at droyt 40 prosent av midlene til utviklingsarbeid
kan tilbakefores til 13.50-bevilgningen i gjennomsnitt. Det vil si at
knapt 60 prosent av midlene hentes fra andre kilder (egne midler).
Bevilgningen over 13.50 betyr mest i fylker med hoyest bevilgning.
Man md ogsa forvente at det er i disse fylkene kutt i 13.50-bevilg-
ningen vil bety mest for utviklingsarbeidet. Interne driftskostnader
utgjor omtrent en fjerdedel av kostnadene knyttet til utviklings-
arbeid 1 gjennomsnitt. I fylker med hoy bevilgning over 13.50
utgjor disse interne kostnadene en lavere andel av totalkostnadene
til regionalt utviklingsarbeid enn gjennomsnittet, noe som betyr at
det er disse fylkene som bruker den storste andelen av tilgjengelige
ressurser pa prosjekter «der uter.

Konklusjonen er derfor at 13.50-midlene er viktige for 4 holde
aktiviteten knyttet til regional utvikling oppe i fylkene, selv om
tylkene gjennomgadende ogsa henter midler fra andre kilder til dette
arbeidet. Kutt i bevilgningene over 13.50 vil ramme de fylkene
som mottar mest midler i dag hardest.

5.2.2  Utleser de regionale utviklingsmidlene andre
midler?

En del av de ressursene fylkeskommunen bruker pa regional
samfunnsutvikling gar til administrasjon av funksjonen, kalt znzerne
kostnader i avsnittet ovenfor. Imidlertid kan omtrent tre firedeler av
ressursbruken kalles virkemiddelbruk. Dette er midler som gir til
tiltak og prosjekter, i stor grad utenfor fylkeskommunen. En viktig
del av jobben som samfunnsutvikler er nettopp a bidra til 4 utlese
mer midler til regional utvikling. Bade intern ressursbruk og ekstern
virkemiddelbruk fra fylkeskommunens side kan pavirke tilgangen
pa «andre» regionale utviklingsmidler.

Fylkeskommunene selv

Det framgir av droftingen (avsnitt 5.2.1) av kostnadene knyttet til
regional utvikling at fylkeskommunen sely bidrar med midler som gar
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til regional utvikling. Om lag 60 prosent av de fylkeskommunale
utviklingsmidlene hentes fra andre kilder enn 13.50. Slik sett bidrar
fylkeskommunene selv i stor grad til 4 generere ytterligere midler.

Midler fra andre aktgrer

Det finnes ogsa en rekke andre aktorer som bidrar med regionale
utviklingsmidler pa en eller annen mate. Eksempler pa slike er
nzringslivet, frivillige organisasjoner, fylkesmannen, kommunene
og det ovrige virkemiddelapparatet. Generelt sett er det ofte slik at
fylkeskommunen og andre aktorer samarbeider om prosjekter. Det
betyr at en del av finansieringen av et prosjekt kommer fra fylkes-
kommunen, mens andre aktorer finansierer resten av prosjektet.
For det enkelte prosjekts vedkommende kan «resten» finansieres
av en eller flere aktorer. Nir det for eksempel gjelder omstillingsmid-
ler, et det ofte slik at fylkeskommunen, kommunen/regionen og
staten inngir pa finansieringssida. Det kan ogsa hentes midler fra
private (nzringsliv og/eller frivillige organisasjoner) i slike situasjo-
ner. I slike situasjoner har man et bredt samarbeid mellom mange
aktorer, som sammen jobber for regional utvikling. I mange
tilfeller stilles det for ovrig krav til annen finansiering ut over de
fylkeskommunale midlene, ofte 1 omradet 25 til 50 prosent.

Gjennomgaende dobles eller triples derfor ofte innsatsen til fylkes-
kommunen gjennom bidrag fra andre aktorer. Det betyr at 100
kroner fra fylkeskommunen® genererer 100 til 200 kroner fra
andre aktorer. Disse aktorene kan vare virkemiddelaktorer eller
private. I kapittel 4.2.2 viser vi at det for en del prosjekter utloses
tre ganger sa mye penger fra andre kilder som de pengene fylkes-
kommunen bidrar med, altsa hvis fylkeskommunen bidrar med
100 kroner, utleses 300 kroner fra andre kilder.

Dette illustrerer at det synes som om fylkeskommunens innsats i
form av virkemidler har betydelig utlosende effekt pa andre akto-
rers midler. Hvorvidt denne effekten skyldes at fylkeskommunen
bidrar med egne midler, eller om det forst og fremst skyldes fylkes-
kommunen sin koordineringsinnsats, skal vare usagt. Imidlertid
viser mange analyser til at fylkeskommunen er mer interessant som
samarbeidspartner for andre aktorer dersom de har egne penger a bidra
med, se for eksempel Hanssen og Hofstad (20106). Dette gjor fylkes-
kommunen mer attraktiv som samfunnsutvikler samtidig som det

0 Vi skiller ikke her mellom 13.50-midler og andre fylkeskommunale midler
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gir fylkeskommunen storre makt nar det gjelder prioriteringer.
Dette har igjen betydning for hvordan fylkeskommunen loser opp-
gaven som utviklingsaktor, direkte nar det gjelder mobilisering av
andre aktorer og samordning av offentlig innsats og virkemiddel-
bruk, men ogsa nar det gjelder a gi strategisk retning pa samfunns-
utviklingen. Fylkeskommunens bruk av egne utviklingsmidler har
saledes stor betydning for hvordan andre aktorer oppfatter fylkes-
kommunen som samfunnsutvikler og dermed for hvor godt den
lgser denne oppgaven. Trekker man det ett skritt videre, kan man
ogsa si at kutt i de regionale utviklingsmidlene vil svekke fylkes-
kommunens posisjon som samfunnsutvikler, siden fylkeskommu-
nens innflytelse som samfunnsutvikler avhenger av at den har egne
penger.

Har virkemiddelbruken prosjektutlosende effekt?

Et annet sporsmal er om fylkeskommunens virkemiddelbruk har
utlosende effekt pa om et gitt prosjekt blir gjennomfert eller ikke.
Virkemiddelteori tilsier at bruken av et virkemiddel er effektiv nar
den treffer «det marginale prosjektet» (Heum 2012, 2015, Teigen
2003). Det betyr at man verken bor bruke penger pa prosjekter
som ville vaert gijennomfort uansett virkemiddelbruk e/er pa pro-
sjekter som ikke er liv laga uansett virkemiddelbruk. Prosjekter
som ligger akkurat pa grensen, det vil si prosjekter som ville vart
ulonnsomme uten tilskudd, men som blir lennsomme med til-
skudd, er «gode» prosjekter a stotte.

Pa bakgrunn av tidligere evalueringer og analyser, kan vi anta at de
aller fleste prosjektene som har fatt tilskudd fra fylkeskommunene,
ikke ville blitt gjennomfert uten slik stotte. Graden av utlesende
effekt kan variere fra omrdade, men kan i gjennomsnitt anslds til
rundt 70 %, dvs. at midlene har middels eller hoy utlosende effekt
for 70 % av prosjektene som har fitt stotte. Her kan vi vise til
evalueringer av omstillingsprogram der tilskudd til prosjekter i
bedrifter gjerne har utlosende effekt i rundt 75 % av tilfellene, se
f.eks. Sand et al. (2010) samt Sand og Carlsson (2016). Innovasjon
Norges tilskudd til griindere har hoyere utlosende effekt, om lag 91
%, mens pa andre omrader som FoU kan det vare rundt 62 % for
nye prosjekter (Aksnes et al. 2014).
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Konklusjon

Fylkeskommunens virkemiddelbruk bidrar i stor grad til 4 utlese
virkemidler fra andre aktorer. I de fleste tilfeller har ogsa virkemid-
lene fra fylkeskommunen prosjektutlesende effekt, altsa prosjektet
ville ikke vaert gjennomfort uten bistand fra fylkeskommunen.

5.2.3  Utviklingsmidlenes betydning for mobilisering av
kommuner

Fylkeskommunen bidrar til 4 mobilisere en rekke aktorer innenfor
rammen av sin oppgave som samfunnsutvikler. Dette gjelder ogsa
kommunene. Gjennomgangen i kapittel 4 illustrerer dette godt.
Her har vi vist at det generelt er god kontakt mellom fylkeskom-
munene og kommunene, og at det finnes en rekke ikke-formali-
serte og formaliserte moteplasser. Fylkeskommunens bruk av vir-
kemidler er ofte koordinert, og i trad med, kommunale prioriter-
inger. Nar det gjelder omstillingskommuner (-regioner) og kom-
munale nzringsfond har fylkeskommunen en formalisert rolle.

Fylkeskommunen bistar ogsda kommunene med kompetanse nar
det gjelder regional utvikling, bade gjennom 4 utarbeide fylkeskom-
munale strategier (som planarbeid, inkl. RUP) og analysekapasitet.
Rollen som leverander av kompetanse er spesielt viktig i mindre
kommuner, der kommunen selv ikke besitter den faglige kompe-
tansen som er nodvendig. Tilsvarende bistar fylkeskommunen ogsa
aktorene, inkludert kommunene, i jungelen av virkemidler som er
tilgjengelig.

Konklusjon

Fylkeskommunen er viktig nar det gjelder a mobilisere ulike akto-
rer innenfor sin region. Det er spesielt god kontakt mellom fylkes-
kommunen og kommunene. Ut over konkret virkemiddelbruk,
blant annet knyttet til kommunale nazringsfond og omstillings-
arbeid, er det imidlertid vanskelig 4 kople denne funksjonen direkte
til de regionale utviklingsmidlene. Redusert omfang av utviklings-
midler kan imidlertid pavirke fylkeskommunens muligheter til 4
bibeholde den nedvendige utviklingskompetansen, og det kan ogsa
pavirke fylkeskommunens evne til 4 veere medfinansior pa ulike
prosjekter som omfatter kommunene. Dette er imidlertid en gene-
rell utfordring nér bevilgningene reduseres og ikke spesielt rettet
mot kommunesektoren.

NIBR-rapport 2017:11



96

5.2.4 Fylkeskommunens ressursbruk pé framtidig
samfunnsutviklerrolle

Regionreformen legger opp til at fylkeskommunens rolle som
samfunnsutvikler skal utvides i framtida. Dette krever ressurser.
Slik sett er det interessant 4 se nermere pa hva som kreves av
ressurser og kapasitet i fylkeskommunene for 4 kunne fylle de
forventningene reformen legger opp til. Det er samtidig sveart
utfordrende.

Fylkeskommunene velger, pa mange mater, selv et ambisjonsniva
nar det gjelder sin rolle som samfunnsutvikler. Dette ambisjons-
nivaet henger blant annet sammen med hva man har vert vant til
og hvordan evrige aktorer forholder seg til utviklingsspersmal.
Typisk vil det vare slik at ambisjonsnivaet for a drive aktiv
samfunnsutvikling varierer mellom fylkeskommunene. Det tyder
ogsa tallene 1 kapittel 3 pa, enten vi ser pa inntekter knyttet til
samfunnsutvikling (blant annet over 13.50) eller fylkeskommunens
bruk av ressurser pa dette. Bade inntekter og ressursbruk varierer
kraftig mellom fylkeskommunene. De oremerkede inntektene er i
stor grad bestemt utenfor fylkeskommunene, men de stér altsa fritt
1 selv & bruke mer penger fra andre kilder pa regional utvikling. Det
gjores ogsa i de fleste” fylkeskommuner. Imidlertid er betydningen
av 13.50-midlene stor for mange fylkeskommuner, som sannsynlig-
vis velger sitt ambisjonsnivad blant annet ut fra tilgangen pa disse.

En ting er styringsambisjoner. En annen er om man driver «billig»
eller «dyrt». I et samfunnsekonomisk regnskap skal man tilfore
ressurser dersom de kaster mer av seg enn kostnadene ved 4 tilfore
dem. Det er dyrt dersom avkastningen er lavere enn kostnadene,
og det er billig dersom det er omvendt. Her kan det imidlertid vere
vanskelig a4 male. Fylkeskommunenes kompetanse som samfunns-
utvikler representerer en ressurs for mange aktorer og kan slik sett
sees pa som en del av den regionale infrastrukturen for utvikling.
Det er ikke alltid like lett 4 male avkastningen av infrastruktur.

Vi har ogsa vaert inne pa at fylkeskommunens attraktivitet som
samfunnsutvikler er storre dersom fylkeskommunen har egne

*! Unntaket er Oslo, der det ikke er registrert bruk i Kostra. Oslo er en spesiell
fylkeskommune siden den er kommune samtidig. I tillegg har andre (private)
aktorer viktige utviklingsfunksjoner i Oslo — utviklingen «git sin gangy.
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virtkemidler 4 bidra med, enn dersom den ikke har det. Detfor tror
vi at den framtidige ressursbruken pa samfunnsutviklerrollen i den
enkelte fylkeskommune ogsa avhenger av at fylkeskommunen fak-
tisk har slike virkemidler tilgjengelige. Her betyr 13.50-midlene
mye i mange fylkeskommuner.

Konklusjon

Det er vanskelig 4 ansld hvor mye ressurser fylkeskommunene bor
bruke for a kunne tilfredsstille de ambisjonene for samfunnsutvik-
lerrollen som ligger i regionreformen. Imidlertid er ambisjonene at
tylkeskommunene skal ta et storre ansvar enn i dag. Det vil kreve
mer, ikke mindre, ressursbruk. Tradisjonelt har samfunnsutvikler-
rollen veart delvis finansiert av nasjonale midler til regional utvik-
ling. Kutt i disse midlene bidrar til 4 redusere fylkeskommunens
handlefrihet pa omradet, enten det gjelder administrative funk-
sjoner eller som virkemiddelaktor. Fylkeskommunens rolle som
virkemiddelaktor er en viktig del av samfunnsutviklerrollen, blant
annet for at den skal kunne oppna den nedvendige attraktivitet
blant andre aktorer.

5.3 Eksempler pa bruk av utviklingsmidler

I avsnitt 4.2 har vi gjennomgatt noen eksempler pa bruk av
regionale utviklingsmidler pa ulike omrader. Vi har sett narmere
pa bruken i fire fylkeskommuner. I tillegg har vi presentert bruk av
omstillingsmidler (knyttet til kommuner/regioner), kommunale
naringsfond og Interreg. Eksemplene viser at fylkeskommunens
betydning som samfunnsutvikler er betydelig. Midlene brukes 1
trad med strategier (RUP og fylkesplaner). Flere aktorer mobili-
seres gjennom medfinansiering og deltakelse 1 prosjekter. Det
stilles for ovrig ofte krav til medfinansiering fra andre kilder. I
Interregprosjekter er for eksempel kravet minst 50 prosent ekstern
medfinansiering, men de fleste prosjektene som gjennomferes med
tylkeskommunal finansiering krever en eller annen form for
medfinansiering. Eksemplene viser ogsa at fylkeskommunen har et
koordineringsansvar, for eksempel nar det gjelder omstillings-
kommuner. Interregprosjekter er styrt av vedkommende interreg-
program, som blant annet bestar av representanter for aktuelle
tylkeskommuner (regioner, amter).
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Konklusjon

De eksemplene som er gjennomgitt illustrerer fylkeskommunens
rolle som samfunnsutvikler og viser at denne favner bredt.

5.4  Indirekte styring av fylkeskommunen

I statsbudsjettet for 2017 ble det foreslatt en ny malstruktur for de
regionale utviklingsmidlene. Man gikk fra tre til to hovedmal, der
det ene dreier seg om mal for regional utvikling (i hele landet),
mens det andre dreier seg om distriktspolitiske mal. Hvert av de to
hovedmalene har tre delmal. Hvert delmal er na knyttet direkte til
minst en post pa statsbudsjettet. Poststrukturen overlapper ikke
malstrukturen, noe som innebarer at midler bevilget innenfor ett
mal* ikke kan brukes p4 andre mil.

Mal- og resultatstyring knyttet til de regionale utviklingsmidlene er
ikke nytt. Fylkeskommunene har alltid rapportert om bruken til
KMD. Tidligere var imidlertid 60-posten av generell karakter. Nar
man nd har valgt en mye sterkere spesifisering av malene, og
tilknytning av hvert mal til enkelte poster pa statsbudsjettet, vil det
vere en mye sterkere sentral styring av hvilken retning det regio-
nale utviklingsarbeidet skal ga 1. Ulempen ved dette er naturligvis at
fylkeskommunens handlefrihet nar det gjelder bruken av regionale
utviklingsmidler svekkes. KMDs hovedargument for 4 stramme
inn bruken, er at det skal bli lettere 4 kontrollere hva midlene
brukes pa og 4 evaluere effektene av midlene. Slik sett far de bedre
kontroll over forholdet mellom innsats og effekt.

Den okte statlige kontrollen med bruk av 13.50-midler illustrerer
ogsi at det kan vare en konflikt mellom statens styringsonske og
tylkeskommunens onske om 4 bruke midler til det den selv ensker
a prioritere. Dette er i utgangspunktet en teoretisk konflikt, som
blant annet er droftet av Johansen (2008). Tidligere evalueringer av
60-posten (Furre et al 2008) viser imidlertid at denne teoretiske
konflikten var mye mindre framtredende nar man sa pa empirien,
som viste at det var stor grad av frihet for fylkeskommunal
tilpasning av bruken innenfor rammene av 60-posten, og at

*2 Dersom et delmil finansieres over flere (60-)poster, kan det overfores penger
mellom postene innenfor delmalet
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midlene i hovedsak ble brukt i samsvar med nasjonale retnings-
linjer.

Konklusjon

Den nye malstrukturen, sammen med koplingen mellom poster pa
statsbudsjettet og delmal, vil gi staten ved KMD storre kontroll
med bruken av regionale utviklingsmidler. Dette vil vare oversikt-
lig for staten, som lettere vil kunne folge med bade pa hva pengene
gar til og effekten av pengebruken. Imidlertid er det en innstram-
ming av fylkeskommunenes handlefrihet og kan vanskelig tolkes
som noe annet enn det. Slik sett bryter dette med statens eget
onske om at fylkeskommunen skal styrkes som regional utviklings-
aktor. Alternativet er naturligvis mer rammestyring, der fylkes-
kommunen, som per definisjon er den mest kompetente offentlige
aktoren nar det gjelder regional utvikling i sitt fylke, star fritt til 4
bruke midlene der den vurderer de kaster mest av seg — altsa 1 trad
med sine strategier.

5.5  Oppsummering: Utvidet eller svekket
samfunnsutviklerrolle

I denne rapporten har vi sett pa fylkeskommunen som samfunns-
utvikler 1 «smal» forstand. Vi har fokusert pa de regionale utvik-
lingsmidlenes betydning for rollen som samfunnsutvikler, der
rollen som samfunnsutvikler er definert som (i) 4 gi strategisk
retning (til samfunnsutviklingen), (ii) 4 mobilisere (andre aktorer)
og (iii) a koordinere (virkemiddelbruk). Vi har argumentert for at
disse tre delrollene er avhengige av hverandre og derfor bor ses i
sammenheng. Samtidig har vi understreket at fylkeskommunen har
en rekke andre oppgaver, som sammen med samfunnsutviklerrol-
len i «smal» forstand gir det en kan kalle samfunnsutviklerrollen i
«bred» forstand. De regionale utviklingsmidlene fra KMD utgjor
omtrent 1 prosent av fylkeskommunens inntekter. Legger vi til
fylkeskommunens egeninnsats (midler fra andre kilder) pa regional
utvikling, bruker fylkeskommunene droyt 2 prosent av sine bud-
sjetter pa regional utvikling (Kostra post 701 og 715). Resten
brukes pa fylkeskommunens andre oppgaver, blant annet tjeneste-
produksjon og infrastruktur. Slik sett vil en viktig del av fylkes-
kommunens samfunnsutviklerrolle (i smal forstand) veere 4 gi
strategisk retning, mobilisere og koordinere fylkeskommunens
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egne aktiviteter (1 bred forstand). Fylkeskommunen er en viktig og
stor aktor nar det gjelder regional utvikling 1 eget fylke.

Fokus i denne rapporten er altsa fylkeskommunen som samfunns-
utvikler 1 smal forstand. Gjennomgangen har sannsynliggjort at
utviklingsmidlene generelt har svart stor betydning for fylkes-
kommunenes kapasitet og evne til 4 fungere 1 rollen som regional
samfunnsutvikler. Det er sannsynliggjort at utviklingsmidlene fra
KMD har serlig stor betydning for mobiliseringen av akterer og
ressurser til regionalt utviklingsarbeid. Mye tyder pd at midlene
som fylkeskommunen bruker til 4 stotte lokale og regionale
utviklingsprosjekter utloser langt storre samlede midler til innsats
fra andre virkemiddel-aktorer og privat sektor. Gjennomgangen
sannsynliggjor ogsa at utviklingsmidlene er helt vesentlige for
arbeidet med 4 gi samfunns-utviklingen fylkene en strategisk
retning, og for arbeidet med 4 koordinere offentlige virkemidler og
innsats til regional utvikling.

Fylkeskommunens rolle har vart 4 vaere en utviklingsakter med
midler til 4 finansiere ulike typer prosjekter. Rundt virkemidlene er
det bygd opp analyse- og saksbehandlingskompetanse, men fylkes-
kommunenes bidrag har ogsa gjort at de kunne sette makt bak krav
til sokere om stotte. Dette har ogsa bidratt til at fylkeskommunene
har samordnet ressursbruk fra ulike aktorer og evnet a fa pa plass
regionale strategier av betydning. De regionale utviklingsmidlene
representerer et fleksibelt redskap for fylkene til 4 prioritere innsat-
ser for lokale og regional nxrings- og samfunnsutvikling pa om-
rader fylkene har spesielle fortrinn og muligheter men ogsa
utfordringer.

Nir utviklingsmidlene reduseres, vil det fa konsekvenser for
tylkeskommunens samfunnsutviklerrolle. For det forste blir det
mindre muligheter til 4 strategisk bruk av midler for 4 utlose storre
prosjekter og tiltak. Hvis midlene kommuner og naringsliv er
avhengig av befinner seg andre steder, vil det bli mer effektivt for
disse 4 kontakte miljo som er mer i direkte befatning med de
aktuelle midlene, og ikke bruke fylkeskommunen. Dette vil over
tid gi mindre samhandling mellom fylkeskommune og andre lokale
aktorer. Dette vil videre svekke fylkeskommunens mulighet til
pavirke andre aktorers ressursbruk i1 «onsket retningy. Samlet vil
dette kunne svekke fylkeskommunens rolle i lokale og regionale
utviklingsprosesser i fylkene.
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Regjeringen onsker a styrke det regionale, folkevalgte nivaet som
utviklingsaktor. Samtidig kutter man i de regionale utviklings-
midlene og endrer malstrukturen i en retning som tyder pa at man
onsker sterkere nasjonal kontroll over hva de regionale utviklings-
midlene brukes til. Vi har vist at bade kuttene og ekt kontroll svek-
ker fylkeskommunen som utviklingsaktor. Rollen som utviklings-
aktor forutsetter at fylkeskommunen bade har tilgang pa midler og
en viss handlefrihet nir midlene skal brukes.
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Vedlegg 1 Tabeller

Tabell V1:  Brutto driftsutgifter til tilrettelegging for funksjonene neringsut-
vikling og lokal/ regional utvikling 2014-2016, andel av sum
brutto driftsutgifter for de to funksjonene

Andel til arbeid med

Andel til arbeid med lokal/regional

naeringsutvikling utvikling
@stfold 28 % 72 %
Akershus 31% 69 %
Hedmark 74 % 26 %
Oppland 63 % 37%
Buskerud 87 % 13 %
Vestfold 4% 96 %
Telemark 37 % 63 %
Aust-Agder 48 % 52 %
Vest-Agder 6 % 94 %
Rogaland 65 % 35%
Hordaland 47 % 53 %
Sogn og Fjordane 88 % 12%
Mgre og Romsdal 94 % 6%
Ser-Trgndelag 79 % 21%
Nord-Trgndelag 90 % 10%
Nordland 87 % 13 %
Troms 87 % 13 %
Finnmark 87 % 13 %
Sum 67 % 33%

Kilde: Kostra/SSB
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Vedlegg 2: Kort om kontoplanen i
statsbudsjettet

I rapporten ovenfor, og da serlig i kapittel 3, bruker vi referanser
til statsbudsjettets posteringer av utgifter, og da sarlig til utgifter
over Kommunal- og regionaldepartementets (KMDs) budsijett.
Nedenfor gir vi en kort forklaring til budsjettets inndeling. For-
klaringen er hentet fra en artikkel skrevet av Finansdepartemen-
tet.” Dette er ogsi forklart i «Gul Bok» (Prop 1 S). De konkrete
postene i KMDs budsjett er forklart nermere i Prop 1 S, KMD.

A. Budsjettets inndeling

Statsbudsjettet blir inndelt i kapitler som igjen er inndelt i poster.
Stortingets bevilgningsvedtak er knyttet til belopet under den
enkelte post. Kapitlene nummereres fortlopende i ulike nummer-
serier for de ulike departementene, mens nummereringen av pos-
tene folger et fastlagt monster hvor postnummeret brukes som
kode for hva slags type utgift eller inntekt det er tale om. Bevilg-
ningsreglementet krever at de ulike utgiftene og inntektene skal
inndeles 1 fire avdelinger. Dette skjer ved a inndele postnummer-
seriene 1 disse avdelingene:

Utgifter

1. Statens egne driftsutgifter: Postene 1-29
2. Nybygg og anlegg mv: Postene 30-49

3. Opverforinger til andre: Postene 50-89

4, Utlan, statsgjeld mv: Postene 90-99

23 .y )
https://www.regjeringen.no/no/tema/okonomi-og-
budsijett/statsbudsjettet/hvordan-finne-fram-i-statsbudsjettet/id439271

NIBR-rapport 2017:11


https://www.regjeringen.no/no/tema/okonomi-og-budsjett/statsbudsjettet/hvordan-finne-fram-i-statsbudsjettet/id439271/
https://www.regjeringen.no/no/tema/okonomi-og-budsjett/statsbudsjettet/hvordan-finne-fram-i-statsbudsjettet/id439271/

108

Inntekter

1. Salg av varer og tjenester: Postene 1-29

2. Inntekter i samband med nybygg, anlegg m.v: Postene 30-49
3. Opverforinger fra andre: Postene 50-89

4. Tilbakebetalinger mv: Postene 90-99

I rapporten fokuserer vi mest pa utgifter over programkategori 13.50
(Regional- og distriktspolitikk). Vi ser her sarlig pa kapitrel 551 (fra
2017: flere kapitler) og postene fra 60 og oppover. Den mest brukte
posten 1 rapporten er 551.60, men fra 2017 er midlene fordelt pa
flere kapitler og poster (se Prop 1 S (IKMD) for en narmere gjen-
nomgang av kapittel- og postinndelingen).

NIBR-rapport 2017:11





