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Forord

| denne rapporten har vi sett pa kommunens arbeid med samfunns- og naeringsutvikling og
betydningen av kommunestgrrelse. Rapporten er tredelt. Fgrste del bestar av en
litteraturgjennomgang mens det i andre del er sett pa kommunenes roller overfor andre
virkemiddelaktgrer innenfor regional utvikling og innovasjon i tredje del drgftes viktige
dimensjoner i avveiningen om hvordan kommunenes naeringsutviklingsarbeid kan ivaretas
etter en kommunereform som gir stgrre kommuner.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) er oppdragsgiver for studien og Ole
Magnus Aurdal har vaert var kontaktperson i departementet. Det er opprettet en
referansegruppe til prosjektet som har hatt to mgter med fglgende sammensetning: Ole
Magnus Aurdal, Christine Hjortland, Ingrid Thorsen Norland, Sissel Ferstad, fra Kommunal-
og moderniseringsdepartementet, Aud-Sissel Meringdal fra Landbruks- og
matdepartementet, Bjgrn Eggen Hermansen og Reidun Kristina Malvik fra Naerings- og
fiskeridepartementet. Vi takker for gode og konstruktive innspill.

Professor Nils Aarsaether og professor Havard Teigen har vaert ressurspersoner knyttet til
prosjektet bl.a. gjennom en workshop, som diskusjonspartnere og de har gitt verdifulle
kommentarer til et utkast til denne rapporten.

Seniorforsker Elisabeth Angell har vaert prosjektleder, i tillegg har seniorforskerne Toril
Ringholm og Jgrgen Bro arbeidet med dette prosjektet. Ingen av vare gode hjelpere kan

lastes for innholdet i rapporten, det er ene og alene forfatternes ansvar.

Arbeidet er gjennomfgrt i perioden mars til september 2015.

Alta, september 2015

Malfrid Baik
Adm. direktgr
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Sammendrag

Norut Alta-Alta Rapport 2015:4 Brikker som mangler - Kunnskap om naeringsrettet
samfunnsutvikling og kommunestgrrelse.
Elisabeth Angell, Toril Ringholm og J@rgen Bro.

Kommunenes naeringsrettede utviklingsarbeid er i holdt fram som et omrade som kan bli
styrket ved en reform som gir stgrre kommuner. Denne gjennomgangen av forskning og
utredninger om kommunesektorens naeringsrettede utviklingsarbeid viser at
dokumentasjonen nar det gjelder kommunestgrrelsens betydning er svaert spinkel. For a
avgjere hvordan roller, tiltak og virkemidler skal innrettes, er det ngdvendig a innhente mer
kunnskap om hvordan kommuner av ulik stgrrelse utnytter det institusjonelle rammeverket i
sitt arbeid for naeringsrettet utviklingsarbeid.

Denne studien er tredelt:

e Analyse av hva eksisterende litteratur om kommunenes arbeid med samfunns- og
naringsutvikling sier om betydningen av kommunestgrrelse.

e Drgfting av roller, tiltak og virkemidler ulike virkemiddelaktgrer innen nzeringsutvikling har
og hva som kan viderefgres eller endres for at kommunene skal kunne opprettholde og
videreutvikle sin rolle innen naerings- og samfunnsutvikling.

e Drgfting av hvordan roller, tiltak og virkemidler innen naeringsutvikling kan klargjgres og
styrkes gitt at kommunene blir stgrre.

Litteraturstudien

Et hovedfunn fra litteraturstudien er at overraskende fa studier gir gode holdepunkter for &
trekke konklusjoner om hvilken betydning kommunestgrrelse har for de ulike sidene ved
kommunens arbeid med naerings- og samfunnsutvikling. | noen grad kan undersgkelsene
mer indirekte gi kunnskap om kommunestgrrelse ved at studiene er konsentrert om en
bestemt type kommuner, f.eks. smakommuner eller storbykommuner, eller sentralitet.
Sentralitetsvariabelen kan gi holdepunkter for a kunne si noe om kommunestgrrelse, i og
med at mange utkantkommuner ogsa har lavt innbyggertall. Imidlertid gir dette svakere
datagrunnlag for a kunne trekke konklusjoner om betydning av kommunestgrrelse mer
generelt.

Den viktigste innsikten som kan trekkes ut av forskningen nar det gjelder betydningen av
kommunestgrrelse, er fglgende:

e Store kommuner bruker kommuneplanens samfunnsdel i stgrre grad enn sma.
Periferikommuner har i st@rre grad strategisk naeringsplan enn mer sentrale kommuner.

¢ Lite forskjell mellom kommuner av ulik st@rrelse i egen vurdering av hvor aktivt
naeringsutviklingsarbeid kommunen driver.

e Store kommuner mener i stgrre grad enn sma kommuner a ha god kompetanse. Imidlertid
er det store variasjoner mellom kommuner i samme stgrrelsesgrupper. Fylkeskommunene
vurderer kompetansen pa samfunnsutvikling i kommunene som svakere enn det
kommunene selv gjgr. Noen undersgkelser tyder pa at kapasitet er et stgrre problem enn
kompetanse. Smakommuner rapporterer i stgrre grad enn store kommuner manglende
kapasitet til arealplanlegging. Dette gjelder ogsa vekstkommuner (av ulik stgrrelse).
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Manglende kapasitet kompenseres et stykke pa vei giennom tilgang til nettverk og
samarbeid med andre.

e Det er stor variasjon i hvordan arbeidet med naeringsutvikling organiseres i kommunene.
Godt over halvparten av kommunene har ansatt naeringskonsulent. Antall arsverk som
brukes til naeringsutvikling har gatt markant ned de siste 15 arene. Mange kommuner bruker
ogsa naeringsutviklingsselskap og ulike former for samarbeid og partnerskap. Ogsa storbyene
jobber med nzeringsutvikling, noe av dette arbeidet gjgres gjennom formaliserte
partnerskap (f.eks. Greater Stavanger og Business Region Bergen). Lederne, dvs. ordfgrere
og radmenn, er ngkkelaktgrer i utviklingsarbeidet. Dette kommer tydeligst fram i studier av
smakommuner, men noen undersgkelser tyder pa at de er sentrale ogsa i stgrre kommuner.
Her mangler det kunnskap for a trekke konklusjoner. Samlet sett tyder undersgkelsene sa
langt pa at organisasjonsform har mer underordnet betydning for om kommunene lykkes i
arbeidet med naeringsutvikling.

e Samarbeidspartnere er de samme for store som for sma kommuner. Kommunene har en
rekke samarbeidspartnere innen naeringsutvikling, og partnerskapstenkningen er sentral.
Neeringslivet er en viktig samarbeidspartner. Det samme er andre kommuner,
naeringsutviklingsselskap, virkemiddelaktgrene (fylkeskommunen, Innovasjon Norge, SIVA,
Husbanken, Fylkesmannen), samt frivillig sektor. Vi ser en viss tendens til at universitet,
forsknings- og hggskolemiljg er viktigere samarbeidspartner jo stgrre kommunen er.

¢ Interkommunalt samarbeid gjennom ulike selskapsformer har gkt. De stgrste kommunene
deltar i flest, mens kommunene mellom 6000-20000 innbyggere deltar i faerrest.
Datamaterialet har sa brede kategorier at det er ikke mulig a skille ut
nzaeringsutviklingsarbeidet spesifikt i undersgkelsene om interkommunale samarbeid.

¢ Kommunene tar i bruk et bredt spekter av virkemidler for & stimulere naeringsutviklingen,
men det kommer ikke fram om det er forskjell i virkemiddelbruk etter kommunestgrrelse.
Planlegging er viktig, f.eks. kommuneplan og naeringsplan. Hyppigst brukte virkemidler er
rask og fleksibel behandling av byggespknader og reguleringsplaner, utbygging av veger og
infrastruktur, gkonomisk etablererstgtte og kompetansetiltak for etablerere. Kommunale
nzeringsfond er et virkemiddel mange distriktskommuner disponerer.

Virkemiddelapparatet

Andre offentlige aktgrer disponerer viktige virkemidler for naeringsutvikling.
Fylkeskommunene har ansvar for regional utvikling, og far ogsa overfgrt penger fra staten til
dette arbeidet. Innovasjon Norge, SIVA og Fylkesmannen har viktige virkemidler, ogsa
gkonomiske, innenfor sine avgrensede omrader. Sametinget har naeringsvirkemidler i
avgrensede geografiske omrader. Forskningsradet er en viktig aktgr innen naeringsrettet
forskning og innovasjon. De siste arene er innovasjon sterkere vektlagt i prioriteringene av
gkonomiske midler og gjennom nettverks/klynge virkemidler.

De ulike virkemiddelaktgrene har egne beslutningssystem der de er ansvarlig for sine
prioriteringer i forhold til egne mal. Det finnes ikke undersgkelser som viser om og eventuelt
hvordan kommunene trekkes inn i deres arbeid, og dermed helle ikke hvordan dette treffer
kommuner av ulik stgrrelse. | noen tilfeller kan enkeltkommuner, regionrad eller KS vaere
involvert, i andre tilfeller er de ikke det. Det kan imidlertid se ut til at det ikke er noen
systematikk i tenkingen om involvering av kommunene. Bade arbeidet med regional
utvikling og seerlig satsingen pa innovasjon ser ut til 3 «svinge utenom» kommunene.



Norut Alta- Altd RAPPORT 2015:4

Roller, tiltak og virkemidler for naeringsrettet utviklingsarbeid i storre kommuner
Kommunene har et generelt ansvar for naeringsutvikling og verdiskaping. | tillegg har
kommunene et saerskilt ansvar for landbruksnzeringen, bade som forvaltningsorgan og
forstelinjekontakt for virkemiddelbruk. Hvor kan stgrre kommuner pata seg flere oppgaver?
Drgftingen av dette er preget av usikkerhet, all den tid det er et spinkelt kunnskapsgrunnlag
a stgtte seg til. To omrader, der kommunene allerede har oppgaver i dag, trekkes fram i
rapporten: i) Strategiske og tilretteleggende oppgaver. Her er kommunens arbeid i dag
seerlig knyttet til planer, tilrettelegging og utbygging av infrastruktur. ii) Virkemidler for
enkeltbedrifter/naeringsklynger. Her inngar saksbehandling f.eks. ved byggesaker og
arealreguleringer, og noen kommuner har gkonomiske virkemidler fra naeringsfond,
etablererstgtte e.l. Om kommunene skal ta stgrre ansvar innenfor disse feltene ma det til en
ny grenseoppgang overfor de gvrige virkemiddelaktgrene.

| siste del av rapporten drgftes fire romlige og gkonomiske dimensjoner som er viktig a
vurdere i forhold til stgrre kommunenes arbeid med naeringsutvikling:

e Sentrum — utkant. Stgrre kommuner endrer ikke geografien og seeregne utfordringene for
hhv. sentrum og utkant vil ved stgrre kommuner matte Igses innad i en og samme kommune.
Det kan gi st@grre utfordringer i a spisse naeringsutviklingspolitikken for en kommune.

e Arbeidsplassutvikling — stedsutvikling. Mens arbeidsplassutvikling er viktigst i omrader som
opplever stagnasjon og tilbakegang, vil steder under omforming ha stgrst behov for
stedsutvikling.

* Regulere —mobilisere. Press pa arealer gker behovet for a regulere, mens mobilisering til ny
aktivitet vil vaere viktigere i omrader med mindre reguleringsbehov.

e Rike — fattige kommuner. Muligheten til & engasjere seg i naeringsrettet samfunnsutvikling
pavirkes av kommunens gkonomi. Dette henger ikke ngdvendigvis sammen med stgrrelse.

Institusjonelle faktorer med betydning for naeringsrettet samfunnsutvikling:

e Lokale utviklingstradisjoner. De stedsspesifikke utviklingstradisjonene vil pavirkes av
kommunesammenslaing, for eksempel ved at sentrale aktgrer skiftes ut, eller ved endring av
geografisk og/eller bransjemessig tyngdepunkt i satsingen. Denne strukturelle
destabiliseringen kan ha bade positive og negative konsekvenser.

* Det statlige og regionale stgtteapparatet. Her er det f@grst og fremst behov for mer kunnskap
om hvordan kommunene de facto er i inngrep med virkemiddelaktgrene. Ikke minst gjelder
dette med hensyn pa den dreiningen i retning av innovasjon som vi ser hos en del av de
sentrale aktgrene.

Behovet for a innhente mer kunnskap om kommunenes naringsrettet utviklingsarbeid
understrekes i rapporten. Det er behov for & giennomfgre nye undersgkelser om hvordan
kommuner av ulike stgrrelse og sentralitet innretter dette arbeidet. Pa sikt vil det vaere en
styrke om det ble bygd opp mer systematiske databaser over disse temaene. Sterkere
formalisering av kommunens oppgaver innenfor naeringsutvikling diskuteres ogsa i
avslutningen. Det foreligger en generell lovhjemmel (gjennom plan og bygningsloven), men
ingen gkonomiske incitament fra staten. Dersom staten har klare(re) forventninger til
kommunene pa dette omradet kan disse formidles pa ulike mater. Mange kommuner har
lang tradisjon for a prioritere naeringsrettet utviklingsarbeid, selv om de har stor frihet pa
feltet, bade i valg av organisering og niva. En sterkere statlig styring ma derfor vurderes
svaert ngye, pa bakgrunn av et mer solid kunnskapsgrunnlag enn det som foreligger, og det
ma ses i sammenheng med de lokale og stedsspesifikke utviklingstradisjonene.
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Summery

Norut Alta-Alta Report no. 2015:4, The missing pieces — Knowledge about industry-
oriented societal development and municipal size.
Elisabeth Angell, Toril Ringholm and Jgrgen Bro.

The economic development work by municipalities is held up as an area that can be
enhanced by a reform that creates larger municipalities. This review of research and studies
of the municipal sector’s economic development demonstrates that the evidence related to
the importance of municipal size is extremely flimsy. In order to determine how roles,
initiatives and measures are arranged, it is necessary to obtain more knowledge about how
municipalities of different sizes utilize the institutional framework in their efforts to enhance
economic development.

This study comprises of three parts:

e An analysis about what existing literature about the municipalities’ efforts in societal and
economic development says about the importance of municipal size

e Discussion of the roles, initiatives and measures of various policy agencies in the economic
development sector and what may be continued or changed in order for the municipalities to
maintain and further develop their role within economic and societal development

e Discussion about how roles, initiatives and measures within economic development may be
clarified and strengthened if the municipalities become larger

Literature review

One of the major findings of the literature review is that surprisingly few studies provide a
sound basis to draw conclusions about the importance the size of a municipality has on the
different aspects of the municipality’s efforts involving economic and societal development.
To some extent, the studies provide more indirect knowledge about municipal size since the
various studies are focused on a specific type of municipalities, e.g. small municipalities, the
largest urban municipalities or centrality. The centrality variable may provide grounds for
being able to state something about municipal size, given that many rural municipalities also
have low populations. However, this provides weaker basic data from which to draw
conclusions about the importance of municipal size in general.

The most important insights that may be drawn from the research in relation to the
importance of municipal size are:

¢ Large municipalities use the societal section of the municipal plan to a greater extent than
small municipalities. However, peripheral municipalities have strategic economic
development plans to a higher degree than central municipalities.

e Municipalities of various sizes differ little in their assessments of how active the economic
development work they engage in is.

e Large municipalities believe they have high levels of competence to a higher degree than
small municipalities do. However, there are wide variations between municipalities in the
same size categories. County municipalities consider the competence of societal
development in municipalities as lower than municipalities themselves do. Some surveys
indicate that capacity is a greater problem than competence. Small municipalities report a
lack of capacity for land use planning to a greater extent than large municipalities. This is
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also the case in municipalities (of varying size) that are undergoing expansion. A lack of
capacity is compensated to some extent by access to networks and cooperation with others.

¢ How the work involving economic development is organised in the municipalities varies
greatly. Well over half of the municipalities have employed an economic development
executive. The number of equivalent full-time work years devoted to economic
development has dropped markedly over the past 15 years. Many municipalities also use
economic development agencies and various forms of cooperation and partnerships. The
major cities also work on economic development, some of which is handled through formal
partnerships (e.g. Greater Stavanger and Business Region Bergen). The heads of the
municipality, i.e. the mayor and chief administration officer, play a key role in the
development work. This emerges clearest in studies of small municipalities, but some
surveys indicate that they play a key role in larger municipalities too. However, there is
insufficient knowledge to draw conclusions. Overall, the surveys to date suggest that the
form of organisation is of secondary importance when it comes to whether the
municipalities succeed in economic development.

¢ Both large and small municipalities have the same partners. The municipalities have a
number of partners in economic development, and the partnership philosophy is of key
importance. The business sector is an important partner, as are other municipalities,
economic development agencies/consultants, policy agencies (the county municipality,
Innovation Norway, SIVA, the Norwegian State Housing Bank and the County Governor), as
well as the voluntary sector. We see a certain tendency that the importance of universities,
university colleges and research institutes as partners increases in relation to the size of the
municipality.

¢ Inter-municipal cooperation through various forms of organisation has increased. The
largest municipalities participate in the most, while the municipalities with populations
between 6,000 and 20,000 participate in the fewest. However, the categories in the data are
so broad that it is impossible to specifically separate the economic development work in the
inter-municipal cooperation.

¢ The municipalities are adopting a wide range of measures to stimulate economic
development, but it is does not emerge whether the use of measures differs according to
the municipal size. Planning is important, e.g. the municipal master plan and the economic
development plan. The most common measures are rapid and flexible processing of building
permit applications and zoning plans, development of roads and infrastructure and financial
support and competence initiatives for new businesses. Funds for municipal economic
development are a measure adopted by many rural municipalities.

Policy system

Other public agencies have important measures for economic development at their disposal.
The county municipalities are responsible for regional development, and receive
government funding for this work. Innovation Norway, SIVA and the County Governor have
important measures, including funding, within their delimited areas. Sametinget (The Sami
Parliament of Norway) has economic funding in delimited geographical areas. The Research
Council of Norway plays a major role within industry-oriented research and innovation. In
recent years, greater emphasis has been attached to innovation in the prioritising of funding
and through cluster policies.
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The various policy agencies have separate decision-making systems to enable them to be
accountable for their priorities in relation to their objectives. No studies are available to
show whether and, if so, how the municipalities are involved in their work, and consequently
how this affects municipalities of different size. In some cases, individual municipalities,
regional councils or the Norwegian Association of Local and Regional Authorities (KS) may be
involved, while in other cases they are not. However, it appears that there is no systematic
approach concerning involvement of the municipalities. The work involving regional
development, and in particular efforts concerning innovation, appears to “bypass” the
municipalities.

Roles, initiatives and measures for economic development in large municipalities
Municipalities have a general responsibility for industrial development and economic
growth. In addition, the municipalities have a special responsibility for the agricultural
industry, both as an administrative body and a frontline contact for the use of measures.
Where can larger municipalities undertake more tasks? This discussion is characterized by
uncertainty since the knowledge base on which to rely is so flimsy. Two areas, in which the
municipalities currently have tasks, are highlighted in the report: i) Strategic and facilitating
tasks. The municipalities’ work in this area is currently mostly associated with plans,
facilitation and infrastructure development. ii) Measures for individual industry clusters. This
includes administrative procedures such as building matters and land use regulations, and
some municipalities have funding from economic development funds, financial support for
business start-ups, etc. If the municipalities are going to take greater responsibility in these
fields, new demarcations are required with the other policy agencies

The final part of the report discusses four spatial and economic dimensions that are
important to consider with regard to the larger municipalities’ work involving economic
development:

e Centre — outskirts. Larger municipalities do not change the geography, and in larger
municipalities challenges that are unique for the centre or outskirts need to be resolved in
the same municipality. This can provide greater challenges when it comes to defining the
economic development policy for a municipality.

¢ Employment development — place development. While employment development is most
important in areas experiencing stagnation and decline, places undergoing transformation
will have more need for place development.

e Regulation — mobilisation. Pressure on land increases the need to regulate, while the
mobilisation of new activity will be more important in areas where there is less need for
regulation.

* Rich - poor municipalities. The ability to engage in industry-oriented societal development is
influenced by the municipality’s economic situation. This is not necessarily related to size.

Institutional factors of importance for industry-oriented societal development:

e Local development traditions. The place-specific development traditions will be affected by
municipal mergers, e.g. by key actors being replaced or by changing the geographic and/or
industrial focal point. This structural destabilisation can have positive as well as negative
consequences.

* The governmental and regional support network. In this respect, there is primarily a need for
more knowledge about how the municipalities are de facto in harmony with the policy
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agencies. This is of particular relevance with respect to the shift in the direction of innovation
that we see among some of the key agencies.

The report highlights the need to acquire more knowledge about the municipalities’
industry-oriented societal development. There is a need to carry out new studies about how
municipalities of varying size and centrality arrange this work. In the longer term, it would be
beneficial to develop systematic databases of these themes.

Stronger formalisation of municipal tasks in the area of economic development is also
discussed in the conclusion. There is a general statutory authority (pursuant to the
provisions of the Planning and Building Act), but no financial incentive from the government.
If the government has clear(er) expectations of the municipalities in this area, these may be
conveyed in various ways. Many municipalities have a long tradition of giving priority to
industry-oriented societal development, even though they have considerable freedom in this
field with respect to the choice of both organisation and level. Consequently, careful
consideration must be given to stronger governmental management in the light of a more
solid knowledge base than currently exists, and this must be considered in relation to the
local and place-specific development traditions.
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1 Innledning

Kommunestrukturen i Norge har veert tilnarmet uforandret i rundt 50 ar. | dette tidsrommet
har kommunene engasjert seg i stadig nye tema og oppgaver for lokal samfunnsutvikling,
fylkeskommunene har fatt et tydeligere overordnet ansvar for regional utvikling og det har
vokst fram institusjoner pa statlig niva som bade stgtter opp om, og legger fgringer for
kommunenes virksomhet ogsa innenfor naerings- og samfunnsutvikling.

Kommunene varierer i stgrrelse og vi finner store ulikheter i naeringsstruktur og utfordringer.
Dette er noen av rammebetingelsene for hvordan kommunenes og fylkeskommunenes
arbeidsmater har utviklet seg, og samspillet mellom disse institusjonene. Samtidig er statlig
rammeverk og stgtteordninger utviklet blant annet med henblikk pa a veere tilpasset denne
variasjonen eksempelvis strategisk naeringsplanlegging, regelverk rundt interkommunalt
samarbeid, naeringshager og ulike statlige og regionale utviklingsprogram (f.eks.
Byregionprogrammet, LUK-programmet, Smasamfunnssatsingen). Ved sammenslaing til
stgrre kommuner er det rimelig a anta at disse strukturene pavirkes, slik at det blir behov for
justeringer og/eller stgrre endringer i de institusjonene som er virksomme i og rundt
kommunenes naerings- og samfunnsutvikling.

Mange kommuner har lang tradisjon for @ arbeide med samfunns- og nzaeringsutvikling. Etter
Kommuneloven (§5) skal kommunen utarbeide en samordnet plan for sin virksomhet.
Kommuneloven gir overordnede fgringer, og kommunene har stor frihet til 3 avgjgre
hvordan de skal organisere sitt politiske og administrative arbeid. Innenfor feltet samfunns-
og naeringsutvikling legger ikke kommuneloven fgringer. Plan- og bygningsloven (pbl)(§3-1d),
palegger kommunene 3 legge til rette for verdiskaping og naeringsutvikling. Bade
Kommuneloven og Plan- og bygningsloven er lover som i stor grad vektlegger at det er opp
til kommunene a finne egnede Igsninger og organisasjonsformer. Kommunene har altsa et
generelt ansvar for samfunnsutvikling, men har alltid hatt stor frihet til 3 utforme politikken
pa dette omradet.

Kun pa noen utvalgte felt har kommunen saerskilte palegg. Kommunene har en rolle i
saksbehandlingen for Investerings- og bedriftsutviklingsmidlene (IBU-midler, tidligere BU-
midler), der de skal motta og uttale seg i konkrete sgknader og deretter oversende disse til
Innovasjon Norge (IN) som fatter beslutning (palagt i forskrift (KMD 2014a, s 147)). Nar det
gjelder kommunale naeringsfond (KNF) er det fra 2014 opp til fylkeskommunene a bevilge
midler til dette formalet innenfor rammene av de regionale utviklingsmidlene (KMD 2014b)*.
Her er det ikke lengre statlige fgringer, men fylkeskommunen kan stille vilkar til kommuner
som mottar KNF-midler. Kommunene har videre en szerlig forvaltningsrolle overfor
landbruket, etter at landbrukskontorene ble overfgrt til kommunene (se ogsa kap 4.1,5.1.2,
5.1.3 0g5.2).

Rollen som samfunnsutvikler utformes ofte i samarbeid med og gjennom mobilisering av en
rekke andre aktgrer, bade i og utenfor kommunen. Ekspertutvalget for
kommunesammenslaing ser pa kommunens samfunnsutviklerrolle (KMD 2014 a og b). |

! Kommunale naeringsfond har hatt flere ulike ordninger, en periode ble det tildelt gremerkede midler fra KMD,
mens det na er opp til den enkelte fylkeskommune a tildele midler.
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delrapporten er tilnaermingen en bredere samfunnsutviklerrolle, saerlig med utgangspunkt i
samfunnsplanlegging. | sluttrapporten er naeringsutvikling et av eksempelomradene som
drgftes, og der det pekes pa at stgrre kommuner vi vaere bedre i stand til 3 ta st@rre ansvar.

Kommunen er en av flere aktgrer som arbeider med naeringsutvikling. Av andre offentlige
instanser har fylkeskommunene, Innovasjon Norge (IN), Fylkesmannen, SIVA, Norges
forskningsrad (NFR) (f.eks. VRI-programmet og andre innovasjonsprogrammer) og
Sametinget ulike roller overfor neeringslivet og disse disponerer gkonomiske
naeringspolitiske virkemidler. | tillegg er det en rekke naeringsaktiviteter som krever egne
tillatelser, godkjenninger, kvoter m.v fra myndighetene for a drive virksomhet, slik som
Mattilsynet, Landbruksdirektoratet, Miljgdirektoratet, Fiskeridirektoratet,
Petroleumstilsynet, Arbeidstilsynet mv. Ogsa finansieringsinstitusjoner som banker og fond
har en viktig rolle i finansiering av naeringsutvikling og naeringsvirksomhet.

| denne studien er kommunene omdreiningspunktet. Spgrsmalet er hvordan bade oppgaver
og arbeidsmater kan bli endret mellom aktgrene ved en kommunereform som gir stgrre
kommuner. Denne litteraturstudien, som tar for seg nyere undersgkelser som handler om
kommunenes naeringsretta utviklingsarbeid, er et ledd i a vurdere hvordan endringene kan
arte seg, og hvilke nye politiske grep som eventuelt bgr iverksettes. Formalet er 3
systematisere hva undersgkelsene forteller om betydningen av kommunestgrrelse i maten
kommunene utformer den naeringsrettede samfunnsutviklingen, og om maten
stptteapparatet bidrar. Videre a diskutere faktorer som kan bidra til & styrke naeringsrettet
samfunnsutvikling i en situasjon med stgrre kommuner.

| en del tilfeller kan kommunene selv drive neeringsvirksomhet. Det skilles ut i egne selskap,
f.eks. kommunale kraftselskap. Andre typer naeringsaktivitet som noen kommuner har lagt til
egne selskap kan vaere ansvar for kommunale eiendommer, tomteselskap m.v. Enkelte
kommuner har ogsa skilt ut tjenester innen teknisk sektor/grgnn sektor (brgyting,
veivedlikehold, beplantning mv,) tjenester innen omsorgssektoren (f.eks. innen
eldreomsorg) osv. Kommunens egen naeringsdrift blir ikke drgftet i dette prosjektet.

Rapporten har tre hoveddeler:

1) En analyse av foreliggende forskning, evalueringer og utredninger om naerings- og
samfunnsutvikling i kommunene med hensyn pa a systematisere kunnskap om
dagens ordninger som kan eller vil pavirkes gitt at kommunene blir stgrre
(Kapittel 4).

2) En drgfting av hvilke roller, tiltak og virkemidler ulike virkemiddelaktgrer innen
naeringsutvikling har og hva kan viderefgres og hva bgr endres for at kommunene
skal kunne opprettholde og videreutvikle sin rolle innen nzerings- og
samfunnsutvikling. Fra KMD’s side er det satt som forutsetninger at den statlige
styringen ikke blir sterkere enn i dag, at formalet med virkemidlene ikke endres
og at et regionalt folkevalgt niva viderefgres med et overordnet ansvar for
regional utvikling. Til dette hgrer ogsa det a peke pa spgrsmal som har betydning
for drgftingen, men der vi ikke finner tilstrekkelige holdepunkter i de
undersgkelsene som er gjort, til a trekke palitelige konklusjoner (Kapittel 5).
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3) Drgfte hvordan roller, tiltak og virkemidler for lokal neerings- og
samfunnsutvikling kan klargjgres, styrkes og videreutvikles gitt at kommunene
blir stgrre. Her skal ogsa behovet for gkt formalisering veere en del av vurderinga.
(Kapittel 6).
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2 Analytisk utgangspunkt

Naerings- og samfunnsutvikling er betegnelser som kan romme et vidt spekter av aktiviteter
eller oppgaver. Formalet med dette prosjektet gjgr det ngdvendig at analysen fanger opp
mangfoldet i kommunenes arbeidsmater samtidig som den avgrenses mot den delen av
arbeidet med samfunnsutviklingen som ikke er spesifikt naeringsinnrettet. Naeringslivet er
mangslungent og har dermed sveert ulike behov nar det gjelder bidrag fra kommunene.
Rapporten har ogsa som utgangspunkt at robusthet kan ha forskjellig uttrykk etter hvilket
politikkomrade det er snakk om. Derfor legges den ikke til grunn at det er en ngdvendig
sammenheng mellom stgrrelse og robusthet.

2.1 En sammensatt utviklerrolle

Innholdet i og maten kommunene har utformet sin rolle som samfunnsutvikler har jevnlig
veert i omforming. Ringholm m.fl. (2009) foretar en historisk gjennomgang der de viser at
mange av de oppgavene kommunene har engasjert seg i, i alle ar har hatt en
samfunnsbyggende funksjon. Det gjelder bade oppgaver palagt av staten og aktiviteter
kommunene selv har tatt initiativ til. Historisk har kommunens arbeid med a understgtte
naeringsutvikling statt sentralt i arbeidet med samfunnsutvikling (Baldersheim 1993, Bukve
2001, Teigen 2000, 2007, Finstad og Aarsaether 2003, Teigen og Lien 2013). Utviklingen i
arbeidsmater synes generelt a ha foregatt ved at nye organisasjonsformer,
samarbeidsrelasjoner og oppgaver er lagt til repertoaret, samtidig som de gamle er beholdt.

Kommunens naeringspolitikk i form av tiltaksarbeid var knyttet tett opp mot distriktspolitikk
(Bukve 2001 og Larsen og Aarsaether 1985). Samfunnsutvikling oppfattes som et bredere
begrep, som ogsa omfatter utviklingsarbeid i sentrale og befolkningsmessig stgrre
kommuner. Farsund og Leknes (2010) viser hvordan byene for alvor fra andre halvdel av
1980-tallet viser gkende oppmerksomhet for naeringspolitikk. Byene utarbeider strategiske
naeringsplaner og har gatt inn i samarbeid med en rekke aktgrer. Slike samarbeid er blitt
institusjonalisert, f.eks. giennom Greater Stavanger og Business Region Bergen. Flere steder
utarbeides det strategiske naeringsplaner felles for flere kommuner, f.eks. pa Ser-Helgeland
og for flere kommuner rundt Bergen. Hidle m.fl. (2005) viser at det varierer mellom fylkene
hvordan arbeidet med neaeringspolitikk er organisert, samtidig som det er mange likhetstrekk
pa grunn av statlige fgringer.

Ulike typer samarbeid kan ha ulik grad av jevnbyrdighet og kommunene kan innta
varierende roller; sitte i f@grersetet, veere passasjer eller dra i spann der tyngden og
framdriften er likelig fordelt. Spgrsmalet om kommunens rolle i samfunnsutvikling er belyst i
flere undersgkelser, men det foreligger sa langt ingen systematisk gjennomgang av
litteraturen om dette med sikte pa a finne ut om hvilken betydning stgrrelse og sentralitet
har for rolleutformingen.

Lokal samfunnsutvikling er et begrep som favner over et bredt spekter av aktiviteter. En
undersgkelse fra 2009, om kommunen som samfunnsutvikler (Ringholm m.fl.2009), gar ut
fra fglgende omrader: Arealplanlegging, overordnet samfunnsplanlegging, fysisk
infrastruktur, klimatiltak, neeringsengasjement, tjenesteutvikling, myk infrastruktur, kultur,
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inkludering, demokrati og deltakelse. | tillegg kan ogsa nyere tema i det lokale og regionale
utviklingsarbeidet fgyes til, slik som identitetsbygging, attraktivitet (Vareide og Storm 2011)
og omdgmmebygging (Bjgrna 2014). De sistnevnte temaene handler i stor grad om tiltak for
a endre mentale bilder og skape stolthet knyttet til sted.

Kommunene organiserer sitt arbeid med naerings- og samfunnsutvikling pa ulike vis. Mange
kommuner har bestemte medarbeidere som jobber med naeringsspgrsmal, noen har egne
naeringsavdelinger, mens andre kommuner inngar i ulike interkommunale samarbeid om
naeringsutvikling. | noen tilfeller er alt naeringsrettet utviklingsarbeid lagt til dette
samarbeidet, i andre tilfeller dreier samarbeidet seg om avgrensede deler, som f.eks.
etablererveiledning. Organisasjonsformen varierer, og kan vaere naeringshager, regionrad,
nettverk slik som Business Region Bergen og Greater Stavanger eller mer avgrensede
prosjekt (f.eks. omstillingsarbeid) og deltakelse i programmer. Dette mangfoldet skal
avspeiles i analysen og vaere grunnlag for drgftingen av roller, tiltak og virkemidler.

2.2 Neerings- og samfunnsutvikling

Det er det spesifikt naeringsrettede arbeidet som skal vektlegges i denne studien.
Avgrensningen av dette feltet er ikke ngdvendigvis enkel. Moen (2011) refererer til
tredelingen: 1) Forvaltningsrollen: En passiv tjenesteytende funksjon som skal ivareta de
brede samfunnsmessige interessene i hht. lovverket. 2) Produsentrollen: En aktiv og
bedriftsrettet tjenesteytende funksjon som skal mgte bedriftens behov og som faller
sammen med kommunens bistandsordninger. 3) Entreprengrrollen: En aktiv og
naeringsrettet tjenesteytende funksjon som skal stimulere til vekst i naeringslivet i et bredere
framtidsperspektiv. Moen (2011, s. 22) ender opp med a avgrense kommunalt
naeringsutviklingsarbeid som: Det arbeidet kommunen gjgr for a tilrettelegge for
bedriftsetableringer og for utvikling av eksisterende naeringsliv med sikte pa gkt
sysselsetting. Her inkluderes konkret oppgaver, som daglig saksbehandling for naeringslivet
(forvaltningsrollen), arealplanlegging og infrastruktur for naeringslivet (produsentrollen), og
stgtte og veiledning til nyetableringer og nettverksutvikling (entreprengrrollen). Ogsa
kommunens strategier for sysselsetting gjennom naeringsplaner inkluderes. Moen inkluderer
ikke kommunens «brede» naeringstiltak som den betydningen skole, helse og
barnehagetilbud kan ha for naeringslivets behov for stabil arbeidskraft. | stor grad vil vi fglge
samme avgrensning. Imidlertid har vi giennom nyere arbeid (Angell m.fl. 2013 og Ringholm
m.fl. 2013) sett hvordan naeringslivet i enkelte omrader har stort behov for a rekruttere
kvalifisert arbeidskraft utenfra, og at kommunene bidrar i rekrutteringsarbeidet. Dette skjer
for eksempel gjennom a bidra til et differensiert boligtiloud lokalt etter ulike modeller. Selv
om det er en form for infrastruktur, velger vi i denne sammenheng a betrakte det som en del
av det naeringsretta utviklingsarbeidet, fordi temaet er sterkt aktualisert gjennom nye
studier. Rekruttering og boligpolitikk er med andre ord en del av denne analysen av
kommunenes arbeid med naeringsretta samfunnsutvikling.

| de siste arene har identitetsbygging, stedsattraktivitet og omdgmmebygging veert mye i
fokus, der det gjerne har vaert et utgangspunkt i at dette er noe lokalsamfunnene selv kan ta
tak i og pavirke, og som staten stimulerer til giennom ulike program. Dette arbeidet er ofte
bredt innrettet, og sikter bade mot a beholde de innbyggerne og bedriftene som allerede er i
kommunen, og tiltrekke seg nye. | og med at slik innsats favner videre enn a vaere spesifikt
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naeringsinnrettet, har vi valgt a ikke inkludere undersgkelser av omdgmmebygging og
attraktivitet i denne studien.

2.3 Vektlegging av neeringslivets behov

Ulike naeringer og bedrifter har ulike utfordringer og behov, noe som kommer til uttrykk nar
det gjelder relasjonen til kommunene og andre myndigheter. Naeringsmangfoldet
gjenspeiles langs mange dimensjoner, bade bransjevis og mellom bedrifter. F.eks. har
stedbundne bransjer og bedrifter som benytter lokale ressurser andre behov og en annen
strategisk posisjon enn de som kan drive hvor som helst. Noen bedrifter er avhengig a ha et
stort naermarked mens andre produserer for verdensmarkedet. Teori om stiavhengighet
legger vekt pa hvordan historisk utvikling, ressurser, teknologi og tilgang pa arbeidskraft er
med a pavirke bedrifters tilpasninger (Arthur 1994, Nee og Chao 1999). Tenkningen rundt
naeringsklynger (inspirert av Porter (1990) og Krugman (1991)) eller «opphoping» av
bedrifter innenfor samme felt som dels konkurrerer og dels samarbeider og leverer varer og
tjenester til hverandre, er ogsa tilpasset norske forhold (f.eks. Reve og Sasson 2011, Reve og
Jakobsen 2001, Jakobsen 2008). Fysisk naerhet i lokalisering har betydning mellom partnerne
(Vatne 2005) og dette omfatter bade bedrifter, (krevende) kunder og kunnskapsmiljg.
Betydningen av fysisk naerhet gjelder ikke minst for bedrifter og sektorer som er langt
framme innenfor et felt og der det gjgres mye innovasjon og nyskaping av tjenester og varer
(op.cit). Bade stgrrelsen pa bedriftene og andre forhold, slik som eierskap, gkonomi,
kompetanse og kompetansebehov kan ha betydning for naeringslivets behov.

Ulike naeringer/bedrifter i en kommune kan ha motstridende behov, slik at en bedrifts
produksjon og utvidelser kan medfgre ulemper for andre. Det vil med andre ord veere stor
variasjon mht. hva som er nzeringslivets behov, og som myndighet ma kommunene forholde
seg til dette mangfoldet og vurdere ulike bedrifters eller naeringers behov opp mot
hverandre og i mot andre interesser i samfunnet. Spgrsmalet i denne undersgkelsen er
hvilken betydning stgrrelsen pa kommunen har nar det gjelder a stgtte opp under
naeringslivets ulike behov, og kommunens evne til 3 avveie mellom konflikterende
naringshensyn.

2.4 Kommunestgrrelse og urbane-rurale utviklingsmodeller

Mange av de befolkningsmessige sma kommunene ligger i de typiske periferiomradene. |
slike kommuner er arbeidet med samfunns- og naeringsutvikling preget av at de i kraft av sin
periferisituasjon star «med ryggen mot veggen» og er i en naeringsmessig og demografisk
situasjon der mye star pa spill. En konsekvens av dette er at ledelsen i disse smakommunene
ma vaere kompetent til og motivert for a ga aktivt inn i omstillingsprosesser i lokalsamfunnet,
ofte med utgangspunkt i utsikter til nedleggelser og tap av arbeidsplasser innen
primaernaeringer og industriell produksjon. Oppfatningene i lokalsamfunnene, blant
naeringsaktgrer, frivillige organisasjoner og befolkningen generelt, er gjerne samstemt om
ngdvendigheten av a prioritere utviklingsarbeid som kan trygge jobber og bosetting. | neste
runde kan velgerne gjennom stemmeseddelen belgnne kandidater som deler en slik
situasjonsbeskrivelse, og som kan vise til god innsats og resultater i utviklingsarbeidet.
Strategiutvikling, arealpolitikk og planlegging er en side av dette arbeidet, «kriserespons» er
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en annen viktig side, mens dag-til-dag-innsatsen gjerne vil vaere fokusert pa «dgrapning» inn
til regionale og statlige utviklingsaktgrer. Tildelinger fra kommunalt nseringsfond kan bidra til
fornyingsarbeid og oppfglging av mikro- og smabedrifter som vil vaere en viktig del av et
lokalt naeringsgrunnlag.

Stgrre kommuner vil kunne fglge en mer tydelig urban utviklingsbane, der den demografiske
situasjonen er preget av nettoinnflytting og egengenerert befolkningsvekst. Pa den andre
siden vil de urbane kommunene ogsa sta i en kontinuerlig konkurransesituasjon med de
stgrre byene, bade nar det gjelder a legge til rette for private, tjenesteytende neaeringer og
kunnskapsbaserte (kultur/teknologi-orienterte) naeringer. | stgrre kommuner vil
naeringsorientert utviklingsarbeid dels ta form av «store prosjekt» og sentrumsfunksjoner
som kan tilfgre byen gkt attraktivitet som bosted for velutdannede og som
reiselivsdestinasjon. Hvis kommunen lykkes med dette kan det gi et Igft i den inter-urbane
konkurransen, nasjonalt sa vel som internasjonalt, og bidra til 3 trekke hgykompetent
arbeidskraft til byen. Slike strategier er gjerne inspirert av Florida-modellen (talent-
teknologi-toleranse)(Florida 2002 og 2005 og Tinagli 2012). Utviklingsarbeidet kan ta form av
innsats for a bli lokaliseringssted for vinterolympiade (slik som i Tromsg, Oslo, Lillehammer
og Trondheim) og alt fra store festivaler og konferanser til high-tech etableringer. Typisk for
slike strategier er at kommunen er en partner i utviklingsnettverk, sammen med kapital- og
kompetansesterke aktgrer i privat, offentlig og frivillig sektor.

| hvilken grad vil nye storkommuner greie a artikulere og utvikle bade urbane
naeringsmessige behov og rurale naeringsmessige behov? En strukturendring med nye og
stérre kommuner vil ikke forandre geografien. Utkantproblemene vil ikke automatisk Igses
giennom kommunesammenslaing. De geografiske enhetene blir stgrre og det medfgrer at
forskjeller som etter navaerende kommunestruktur kommer fram mellom kommunene, i
framtiden vil finne sted innad i en og samme kommune. Tallene for utviklingstrekk kan til og
med se «penere» ut i en st@grre enhet, selv om ikke de naeringsmessige utfordringene endres
i alle delene av kommunen.

2.5 Robusthet — et empirisk spgrsmal

Kommunereformen skal gi stgrre og mer folkerike kommuner. Dette omtales ogsa som «mer
robuste» kommuner. Hvorvidt stgrre kommuner ogsa er mer robuste nar det gjelder
naerings- og samfunnsutvikling er et empirisk spgrsmal og kan ikke tas for gitt, men
bestemmes ut fra hvilke kriterier en definerer robustheten ut fra. | denne studien forstas
robust som faglig/administrativ kompetanse og kapasitet, mobilisering av politisk
handlekraft, samarbeidsrelasjoner, omstillingsevne og fleksibilitet. Kommunes kapasitet og
kompetanse, bade til & utvikle strategier innenfor naerings- og samfunnsutvikling, og til a
folge opp disse vil veere viktig, og henger ikke ngdvendigvis sammen med stgrrelse.
Spgrsmalene som skal besvares, med utgangspunkt i de analytiske avgrensningene som er
redegjort for i dette kapitlet, er: i) Gir foreliggende undersgkelser holdepunkter for a trekke
konklusjoner om at stgrre kommuner vil gi mer robust naerings- og samfunnsutvikling?

ii) Hva kan styrke og klargjgre denne rollen til kommunene, gjgre den mer robust, dersom vi
far stgrre kommuner?
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3 Metode

| dette prosjektet har litteraturstudier veert det viktigste datagrunnlaget. Fglgende typer av
publikasjoner er gjiennomgatt: Utredninger, evalueringer og vitenskapelige publikasjoner,
heri inkludert tidsskriftartikler, bgker og doktorgradsarbeider.

Bade forskning, evalueringer og utredninger som handler om kommuners naerings- og
samfunnsutvikling er lagt til grunn; hvordan den utgves, relasjoner til andre aktgrer, maten
virkemiddelapparatet og lov- og regelverk fungerer med hensyn til 3 stgtte opp under maten
kommunene arbeider pa og deres prioriteringer. Hovedvekten er lagt pa undersgkelser og
analyser som er gjennomfgrt de siste 15 arene, men ogsa szerlig relevante arbeider som
ligger lengre tilbake i tid er tatt med.

Tilfanget av litteratur er framkommet gjennom en seleksjonsprosess. Utlysningen fra KMD
inneholdt en liste med referanser. Litteraturtilfanget er utvidet etter drgfting med
prosjektets referansegruppe og med basis i egne litteratursgk. Pa bakgrunn av det ble det
satt opp en oversikt over litteratur. Denne lista er framlagt for KMD. | Igpet av
prosjektperioden er lista ytterligere utvidet. Utvalgte, sentrale arbeider er underlagt szerlig
systematisering. Oversikt over litteraturen som er giennomgatt, er inkorporert i
litteraturlista.

| en workshop der forskerteamet og de to ressurspersonene i prosjektet deltok ble
litteraturlista gjennomgatt og ytterligere et knippe publikasjoner tilfgyd. Tema for
workshopen var videre roller og virkemidler for kommunal naeringsutviklingsarbeid og
mulige modeller for kommunenes naeringsrettede samfunnsutvikling ved en endret
kommunestruktur. Workshopen har veert spesielt viktig for utformingen av kapittel 5 og 6.
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4 Litteraturgjennomgang- naringsrettet samfunnsutvikling og
kommunestgrrelse

Dette kapitlet er basert pa det meste av de siste ars publikasjoner om naeringsrettet
samfunnsutvikling i Norge. Hovedspgrsmalet i giennomgangen er i hvilken grad
kommunestgrrelse gjgres relevant i analysene samt hvilke funn som er gjort om
sammenhengen mellom kommunestgrrelse og naeringsrettet samfunnsutvikling. | kapittel 1
understreket vi hvordan mange kommuner har lang tradisjon i & arbeide med naeringsrettet
samfunnsutvikling selv om det er fa formelle/juridiske fgringer for hva kommunene skal
gjore. Mangfoldet i dette utviklingsarbeidet preger ogsa litteraturen, og ulike typer av
undersgkelser bidrar til 3 belyse temaet. Samtidig savnes overgripende og dyptplgyende
data om hva kommunene gjgr pa dette omradet og hvordan de organiserer arbeidet, f.eks. i
form av databaser.

4.1 Oppgaver i kommunenes naeringsretta samfunnsutvikling

Undersgkelsene viser fa, om noen, signifikante forskjeller mellom kommuner av ulik
stgrrelse nar det gjelder hvilke former for naeringsrettet samfunnsutvikling de engasjerer seg
i. Tre relativt nye studier bygger pa spgrreundersgkelser i kommunene om tema rundt
samfunns- og neeringsutvikling (Ringholm m.fl. 2009, Moen 2011 og Borge m.fl. 2013).
Temaene som tas opp overlapper lite og kompletterer hverandre. | tillegg finner vi et par
spgrsmal med relevans for naeringsrettet samfunnsutvikling i organisasjonsdatabasen for
norske kommuner, der den seneste undersgkelsen ble gjennomfgrt i 2012 (Blaka, Tjerbo og
Zeiner 2012).

Lokal samfunnsutvikling er et begrep som favner over et bredt spekter av aktiviteter. |
Ringholm m.fl. (2009), er det identifisert 11 tema for lokal samfunnsutvikling, hvorav de
felgende faller inn under var avgrensning av naeringsretta samfunnsutvikling:

¢ Arbeid med samfunnsdelen av kommuneplanen.

e Arbeid med arealdelen av kommuneplanen

e Neeringsrettet utviklingsarbeid

e Lgsninger for samferdsel, transport og digital infrastruktur

e Tiltak for inkludering av nye innbyggere

Pa spgrsmal om hvor viktige disse omradene er som tema i lokal samfunnsutvikling, viser
undersgkelsen sa godt som ingen signifikante forskjeller mellom sma, mellomstore eller
store kommuner, eller mellom kommuner av ulik sentralitet (Ringholm m.fl. 2009, kap. 4).
Unntaket er kommuneplanens samfunnsdel, der vektleggingen er stgrst i de store
kommunene og minst i de sma. Dette er ogsa tema der kommunene som oppgir a legge ned
stor innsats, mener de oppnar gode resultater i giennomfgringen, noe som ikke gjelder for
alle tema der innsatsen er hgy.

Kommunens naeringspolitiske rolle deles opp i forvaltningsrollen, produsentrollen og
entreprengrrollen (Moen 2011, se ogsa kap 2.2). Rask saksbehandling og gode
reguleringsplaner er sentralt for a lykkes i forvaltningsrollen. Kommunene ma vise interesse
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for bedriftenes utfordringer og ha god kunnskap om de lokale bedriftene (produsentrollen)
og kommunen bgr ha et (demokratisk) mgteforum der det lokale naeringslivet og andre
naeringsaktgrer gir innspill om strategiske naeringspolitiske valg, og der naeringsplanlegging
er en naturlig del (entreprengrrollen) (Moen 2011:66). Alle disse rollene er viktige for
bedriftene og er i praksis vanskelige a skille.

Moen (2011:67) understreker at nzeringsplaner er fundamentale for kommunenes evne til a
arbeide strategisk med naeringsutvikling. Nesten 70 prosent av kommunene har egen
naeringsplan. | tillegg har stgrstedelen av de som ikke har egen naeringsplan temaet
inkorporert i kommuneplan eller andre planer. Gjennom prosessene med neeringsplaner
skjer det en bevisstgjgring om naeringspolitikk i kommunene, noe som igjen gir mulighet til 3
utarbeide realistiske mal og tiltak. Prosessen med naringsplan er videre mye brukt i
informasjonsflyt og samarbeid mellom kommunen og andre aktgrer (bedrifter, andre
kommuner, fylkeskommunen etc.). Kommuner i periferien har i stgrre grad naeringsplaner
enn mer sentrale kommuner. Forklaringen pa dette antas a veere at disse kommunene i
negativ forstand er mer utsatt for sentralisering og at sentraliseringen truer selve grunnlaget
for mange periferikommuner.

Borge m.fl. (2013) gjennomfgrer bl.a. en spgrreundersgkelse i kommunene om
virkemiddelbruk og vurdering av rammebetingelser. Undersgkelsen viser liten systematisk
forskjell mellom sma, mellomstore og store kommuner nar det gjelder deres vurdering av
hvor aktivt naeringsutviklingsarbeid kommunen driver (s 34). Den tydeligste forskjellen er at
en hgyere andel store kommuner (42 prosent), mener at kkommunen har en svart aktiv
strategi for a tiltrekke seg naeringsvirksomhet og bruker betydelige kommunale ressurser pa
dette». Andelen sma og mellomstore kommuner som svarer dette er begge 30 prosent.

Kommunene blir bedt om 3 ta stilling til 18 virkemidler og besvare i hvor stor grad disse
benyttes (Borge m.fl. 2013:24). Resultatet viser stor variasjon i kommunenes
virkemiddelbruk. De virkemidlene som benyttes av flest kommuner er «rask og fleksibel
behandling av byggesgknader og reguleringsplaner» (52 prosent), «utbygging av
(kommunale) veger og annen (generell) infrastruktur» (42 prosent). Videre er «@konomisk
bidrag til etableringsstgtte for nystartede private virksomheter» og «kkompetansetiltak og
radgivning/kurs mot etablerere av naeringsvirksomhet» vanlig. De virkemidlene som er minst
brukt, er: «etablering av kommunale selskaper for a erstatte/supplere manglende etablering
av private selskaper i kommuner», «utstedelse av kommunale lanegarantier for
privatnaeringsvirksomhet, «aksje- og andelstegning i privat naeringsvirksomhet for a
erstatte/supplere manglende kapital fra private investorer» og «indirekte bidrag giennom
eierskap i et hel- eller deleid investerings-/eiendomsselskap med kapitaltilfgrsel til privat
naeringsvirksomhet..». Mellom 72 og 79 prosent oppgir at de ikke eller i liten grad benytter
disse virkemidlene. Det er videre gjennomfgrt statistiske analyser (regresjonsberegninger)
der ogsa befolkningsvariabelen er lagt inn. Disse tyder pa at store kommuner (malt i
innbyggertall) i stgrre grad benytter kompetanse- og eierskapsvirkemidler, og forskerne
antar forklaringen pa dette er at store kommuner har muligheter for utnyttelse av
stordriftsfordeler (s 63). Utover det er kommunestgrrelse og virkemiddelbruk ikke
kommentert i undersgkelsen.
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Telemarksforskning sine arbeid med attraktivitetspyramiden maler attraktivitet langs de tre
dimensjonene bosetting, bedrifter og besgk. Etter en rekke indekser basert pa utvalgte
registerdata rangeres regioner/fylker og kommuners attraktivitet ut fra disse indikatorene
(Vareide og Storm bl.a. 2011a og b, 2012). Studiene er kvantitative, og bruker lett
tilgjengelige statistiske indikatorer. Disse attraktivitetsstudiene gjgres bade for sma og store
kommuner (og regioner). Slik analysene er bygd opp vil resultatene bli at en liten kommune
med svakt arbeidsmarked og fa arbeidsplasser i omlandet (svak arbeidsmarkedsintegrasjon)
som trekker til seg fa bedrifter, vil komme ut som lite attraktiv. Motsatt vil store kommuner,
med mange (og varierte) arbeidsplasser og sterk integrasjon med omlandet framsta som
langt mer attraktive. Kommunestgrrelse gjgres ikke til noe selvstendig poeng, men slik
indikatorene er bygd opp vil kommunestgrrelse mer indirekte ha betydning.

Et annet tema som er blitt tydeligere gjennom nyere arbeid (Angell m.fl. 2013 og Ringholm
m.fl. 2013) er neaeringslivets store behov for a rekruttere kvalifisert arbeidskraft, gjerne
utenfra, og at kommunene kan bidra til og tilrettelegge i rekrutteringsarbeidet. Dette er
avdekket i fgrste rekke i studier av mindre kommuner med mer perifer beliggenhet. | noen
tilfeller har kommunene bidratt til 3 I@se boligutfordringene: Mange nye tilflyttere medfgrer
behov for differensierte boligtilbud lokalt, og det finnes eksempler pa ulike modeller for
kommunalt engasjement pa dette omradet, f.eks. i Hergy (i Nordland), som har arbeidet
mye med bolig og integrering av nye innbyggere. Heller ikke her gjgres kommunestgrrelse til
noe selvstendig poeng, men utfordringen er aktualisert i sma kommuner med perifer
beliggenhet.

Det er verdt a trekke fram at kommunene er forvaltningsorgan for landbruks- og
matsektoren og skal giennomfgre landbrukspolitikken pa lokalt niva. Oppgavene omfatter
faglig radgivning og veiledning til den enkelte bruker, forvaltningsansvar for juridiske og
gkonomiske virkemidler, mobilisering og tilrettelegging for naeringsutvikling bade innen
tradisjonelt landbruk og nye naeringer (Pedersen 2013:17). Kommunene har altsa et saerskilt
ansvar for landbruksnaeringen. Gjennom kommunenes inntektssystem, de pengene
kommunene far overfgrt fra staten, er lagt en komponent som skal dekke kostnader
kommunene har til landbruksforvaltningen. De fleste kommunene har et kommunalt eller
interkommunalt landbrukskontor, og kommunene er ogsa fgrstelinjekontakt for
virkemiddelbruken overfor landbruket innenfor naeringsutvikling (op.cit.).

Naeringsutvikling er ikke lenger noe bare periferikommunene driver med. Fra andre halvdel
av 1980-tallet viser byene for alvor gkende oppmerksomhet for naeringspolitikk (Farsund og
Leknes 2010). Det blir mer vanlig at byene utarbeider strategiske naeringsplaner. Et trekk ved
disse er storbyenes satsing pa naeringsklynger (op.cit:150) og brede nettverkssamarbeid (jfr.
ogsa kap 4.3.3 og 4.4). Tiltaksarbeidet og arbeidet med naeringsutvikling har spredt seg fra
utkantkommuner til hele landet, og Teigen og Lien (2013) papeker at denne
spredningsprosessen er naermest enestaende. Vanligvis skjer spredningen fra sentrum til
utkant. Forklaringen pa det norske spredningsparadokset ligger i planleggingsfagets erfaring
om handling som reaksjon pa krise, og at det i Norge var utkantkommunene som opplevde
flyttingen fra landsbygda som en krise og sgkte grep for a Igse den.

? Ansvaret for landbrukskontorene ble overfgrt fra Staten til kommunene i 1994.
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| fglgeevalueringen av felles fylkesplan for Trgndelag, (felles for Nord- og Ser-Trgndelag og
Trondheim kommune) (Arbo og Ringholm 2006:24) dokumenteres det at en stor del av
tiltakene i de arlige handlingsplanene har naeringsformal, selv i en overordnet fylkesplan.
Hhv. 72 og 63 prosent av tiltakspunktene i handlingsprogrammene for 2005 og 2006 handler
om naringsutvikling, hvor argumentene er at tiltakene skal legge til rette for gkt
verdiskaping og innovasjon i Trgndelag. | argumentasjonen er kultur blitt til naering der selv
mattradisjoner, kirkebygg og museer er omgjort til reiselivsprodukt. Dette kan ogsa vaere et
eksempel pa at det er naeringsformal som vinner fram i en politisk prioritering.

| forbindelse med Kommunal- og moderniseringsdepartementets Smakommuneprogram ble
det gjort en kartlegging av utviklingskapasitet i smakommuner® (Cruickshank m.fl. 2014).
Undersgkelsen viser at det er stor variasjon ogsa mellom disse smakommunene. Geografi,
areal, sentralitet, gkonomi, og kultur har betydning for deres arbeid med samfunnsutvikling
og deres unike utfordringer. Kommuneorganisasjonen har relativt stor betydning for
utviklingsarbeidet fordi andre store aktgrer er fraveerende i disse smakommunene. De
kommunene som er mest bevisst sin utviklingsrolle og som tar innover seg sine utfordringer
er de som evner a organisere utviklingsarbeidet pa en tydelig mate. | rapporten identifiseres
det tre utviklingsprofiler/roller blant de 41 smakommunene som deltar i programmet:

1) «l bakevja»: Lite, eller intet fokus pa samfunnsutvikling, konflikter, stor utflytting, hyppig
radmannsbytte, og/eller forskjellige former for kommunal omorganisering. Politiske
Igsninger er ofte basert pa kortsiktig tenkning og tilfeldigheter.

2) «Parett vei»: Har vilje men strever med a finne rette arbeidsmater. De forsgker a tenke
helhetlig og strategisk, men mangler ofte kontinuitet og kompetanse.

3) «Frempa»: Har tatt strategiske valg i utviklingsarbeidet og har funnet arbeidsmater som
fungerer for dem. lkke alltid suksessfulle, men tydelige pa hvilken rolle de har i
utviklingsarbeidet og har en plattform for leering og utvikling. Mangler noe kontinuitet og
kompetanse i planleggingen.

Kommunens arbeid med samfunnsutvikling er tematisk mangfoldig, omfattende og i
kontinuerlig endring, etter hvert som nye utfordringer dukker opp. Territorielt er dette
avgrenset til hva som gjgres innenfor en kommunes geografiske omrdde og i evt. bredere
samarbeid, f.eks. gjennom interkommunale samarbeid.

4.2 Kommunenes faglige og politiske kompetanse og kapasitet

| neringsrettet utviklingsarbeid er det samlet sett behov for et bredt spekter av kompetanse,
fra den spesifikke, bransje- og bedriftskunnskapen til en bred forstaelse av hvordan
utviklingsprosesser og politiske beslutninger bgr virke sammen for 3 komme fram til gode
Igsninger. Det er giennomfgrt noen fa undersgkelser som tar for seg kompetanse eller
kapasitet i kommunene, men ingen som direkte maler kommunenes faglige og politiske
kapasitet for naeringsrettet utviklingsarbeid. Indirekte kan denne kapasiteten naturligvis
avleses av kommunenes lange tradisjoner for a drive samfunns- og naeringsutvikling (jfr.

3 Undersgkelsen omfatter 41 kommuner med mindre enn 2000 innbyggere i distriktspolitisk omrade 3 eller 4,
med manglende kompetanse og kapasitet. Formalet var a se naeermere pa smakommuners utviklingskapasitet
og hvordan kommunen utgvet sin rolle i samfunnsutviklingsarbeidet (spesielt med hensyn til styring og
medvirkning).
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f.eks. Ringholm m.fl. 2009, Bukve 2001, Aarseether 1980), og av de mange undersgkelsene
som handler om dette temaet.

Rapporten «Kompetanse i kommunene» fra FAFO (Bakkeli, Steen Jensen og Moland 2013)
undersgker bl.a. kommunenes kompetanse innenfor samfunnsutvikling. | undersgkelsen
skiller de mellom kompetanse i arealplanlegging, samfunnsutvikling og naeringsutvikling. For
kompetanse innen naeringsutvikling plasserer tett under 50 prosent av kommunene seg pa
de to hgyeste vurderingene (pa en skala fra 1-6), og pa kompetanse innen samfunnsutvikling
skarer disse to alternativene tett over 50 prosent (Bakkeli m.fl. 2013, kap. 8.3).
Avgrensningene mellom de to er imidlertid noe ulik den vi har lagt til grunn, uten at det skal
tillegges stor betydning sa lenge forskjellen mellom de to temaene samlet sett er liten.
Videre varierer kommunenes vurdering av egen kompetanse pa disse omradene med
kommunestgrrelse. Kompetansen oppfattes som best i de store kommunene og svakest i de
sma. Rapporten papeker imidlertid at det ogsa er stor variasjon innenfor hver
stgrrelsesgruppe. Det er imidlertid ikke forskjeller av betydning mellom kommuner av ulik
stgrrelse nar de blir bedt om a vurdere egen kompetanse pa ulike virkemidler i
samfunnsutvikling, som innovasjonsprosesser, prosjektarbeid, gkonomistyring og strategisk
forstaelse. Det er interessant & merke seg at denne undersgkelsen paviser en positiv
korrelasjon mellom kompetanse pa samfunnsutvikling og oppfglging av planer i form av
analyser, strategier og budsjett (Bakkeli m.fl. 2013, kap. 8.3.1).

| en undersgkelse fra NIVI analyse (Langset 2014) er kompetanse og kapasitet undersgkt. Her
gar det fram at kommunene oppfatter selv a ha vesentlig bedre kompetanse pa areal- enn
pa samfunnsplanlegging. Det framgar ikke av undersgkelsen hvorvidt dette varierer etter
kommunestgrrelse. Det er vanskelig a trekke ut konkrete funn om naeringsrettet
samfunnsutvikling, men vi finner at 34 prosent av kommunene oppgir 8 mangle kompetanse
pa verdiskaping og naeringsutvikling, og 46 prosent pa utbyggingsavtaler (Langset 2014:30).
Disse tallene er ikke presentert mht. kommunestgrrelse.

| likhet med Ringholm m.fl. (2009) og Moen (2011) har ogsa Bakkeli m.fl. (2013) undersgkt
fylkeskommunenes oppfatninger av kompetansen i kommunene, og funnene i disse
undersgkelsene samsvarer pa den maten at fylkeskommunene tendere til 3 vurdere
kompetansen pa samfunnsutvikling i kommunene som svakere enn det kommunene selv
gjor.

Samfunnsutvikling er tematisk naert beslekta med planlegging, idet det inneholder sa vel
fysisk tilrettelegging og infrastruktur, som tiltak for rekruttering og integrering av nye
innbyggere. En metastudie av planleggings- og stedsutviklingskompetanse i kommunene,
giennomfgrt ved NIBR (Skjeggedal og Saglie 2008) bidrar imidlertid i liten grad til 3 kaste lys
over spgrsmalet. Hovedkonklusjonen her er at det er store hull i kunnskapen om
kommunenes kompetanse pa dette omradet. Rapporten peker pa at de fleste
undersgkelsene dreier seg om formell kompetanse, og i og med at det er planleggere som
undersgkes, finner en flest arkitekter og ingenigrer i dette materialet. Realkompetanse og
prosesskompetanse, som trolig er mest aktuelt i tilknytning til naeringsrettet
utviklingsarbeid, er ifglge rapporten sveert lite undersgkt. Det pekes ogsa pa at vi vet for lite
om forholdet mellom den kompetansen som finnes i kommuneorganisasjonen og
kompetansen blant private aktgrer som kommunen samhandler med. Dette er aktuelt i en
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plansammenheng der en gkende del av forslag til reguleringsplaner fremmes av private.
Ogsa i tilknytning til naeringsrettet samfunnsutvikling er dette et aktuelt spgrsmal. Dette
hullet bidrar rapporten fra FAFO og NIVI analyse til en viss grad til a fylle. Kommunenes
egenvurdering av kompetanse pa arealplanlegging oppfattes generelt a veere hgy, idet
mellom 65 og 70 prosent av kommunene samlet plasserer seg pa skalaens to hgyeste trinn
(Bakkeli m.fl. 2013). Ogsa her varierer vurderingen etter stgrrelse, der en stgrre andel store
kommuner rapporterer om god kompetanse, med ogsa pa dette feltet er det betydelige
variasjoner innad i kommunegruppene.

Skjeggedal og Saglie (2008) peker ogsa pa at ut fra det foreliggende materialet synes
kapasitet snarere enn kompetanse a vaere et problem. Manglende kapasitet, muligens ogsa
kompetanse, kompenseres i alle fall et stykke pa vei gjennom tilgang til nettverk i form av
f.eks. veiledning fra fylkeskommuner og samarbeid med nabokommuner. | FAFO-rapporten
(Bakkeli m.fl. 2013) er ikke kapasitet undersgkt spesifikt, men undersgkelsen som NIVI har
giennomfgrt (Langset 2014) finner at sma kommuner i stgrre grad enn store rapporterer om
manglende kapasitet for arealplanlegging. Dette er samtidig et problem som
vekstkommuner opplever. Et tankekors er at mange kommuner samtidig opplever at
plankapasiteten «spises opp» av private planforslag. Dette kan i og for seg dreie seg om
naeringsrettet samfunnsutvikling, men undersgkelsen forteller ikke mer om dette.

Kort oppsummert kan vi konkludere med at den systematiserte og forskningsbaserte
kunnskapen om kommunenes kompetanse og kapasitet for naeringsrettet samfunnsutvikling
gir et spinkelt grunnlag for a trekke konklusjoner om betydningen av stgrrelse i denne
sammenhengen. Ut fra de undersgkelsene som foreligger synes det & veere en viss
sammenheng mellom st@rrelse og vurdering av egen kompetanse, i den forstand at store
kommuner i stgrre grad mener a ha god kompetanse. Samtidig er det viktig a ta med seg at
variasjonen er stor mellom kommuner av samme stgrrelse. Ingen av undersgkelsene
gjennomfgrer spesifikke empiriske undersgkelser av sammenhengen mellom kompetanse og
kapasitet, men det papekes at kapasitet kan vaere en utfordring. Til en viss grad kan en nok
ga ut fra at kompetanse skaper kapasitet. Kapasitet kan likevel ogsa forstas som antall
stillinger som er allokert til det enkelte formal. Antallet stillinger som arbeider med
naeringsrettet samfunnsutvikling og planlegging er generelt lavere i sma enn i store
kommuner. Samtidig er ikke plankravene mindre for de sma kommunene, og en kan heller
ikke ga ut fra at spesifikke naeringsrettede prosjekter, som tilrettelegging, etableringer,
grinderveiledning og lignende er mindre arbeidskrevende i sma enn i store kommuner, selv
om antall saker vanligvis vil vaere feerre i sma enn i store kommuner.

4.3 Organisering av arbeidet

Kommunene velger selv hvordan arbeidet med naeringsutvikling skal organiseres. | dette
avsnittet giennomgas forskning og utredninger som tar for seg hvordan kommunene
organiserer arbeidet, og om det kan pavises forskjeller etter kommunestgrrelser. Ordfgrer
og radmannens roller blir drgftet szerskilt.
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4.3.1 Mangfold i mater a organisere pa

Det er store variasjoner i hvordan kommunene organiserer arbeidet med naeringsutvikling.
Godt over halvparten av kommunene har ansatt neeringskonsulenter som utfgrer
planarbeid, foretar saksbehandling, organiserer mgteplasser, driver oppsgkende arbeid
overfor naeringslivet, legger ut informasjon pa nettside mv. Hvordan dette fordeler seg etter
stgrrelse pa kommunene framkommer ikke. Imidlertid framkommer det fra casestudien
(Moen 2011:54) at det ikke er entydig fra kommuneinformantene hvorvidt de mener at det &
ha en egen naringskonsulent faktisk fremmer lokal naeringsutvikling. | noen sma kommuner,
der rddmannen og ordfgreren handterer arbeidet med naeringsutvikling, framheves det som
positivt at en kommer i dirkete kontakt med viktige beslutningstakere, og at dette kan gke
engasjementet for naeringsarbeid blant lederne.

| en artikkel sammenligner Teigen og Lien (2013) tall fra en undersgkelse om kommunal
naeringsutvikling fra 1995 med tall fra en undersgkelse om innovasjon i kommunene fra
2010. Noen av spgrsmalene er tilnaermet like, og gir grunnlag for 8 sammenligne selv om det
er en viss divergens mellom de overordnede temaene. De finner at antallet arsverk som
kommunene bruker pa naeringsutvikling har gatt markant ned pa de 15 arene. Andelen
kommuner med egen naringsmedarbeider er ogsa klart redusert, fra 39 prosent til 27
prosent. Som nevnt fant Moen (2011) at godt over halvparten av kommunene har ansatt
naeringskonsulent/medarbeider. Her er det variasjon i tallene, med andre ord. Teigen og Lien
(2013) viser videre at andelen kommuner med egen naringsetat/avdeling er redusert fra 24
prosent til 21 prosent. Samtidig har andelen kommuner der ordfgrer eller radmann har det
daglige ansvaret gkt noe, og forfatterne tolker dette i retning av at «tiltaksordfgreren» er pa
vei tilbake. | samme tidsrom har ogsa andelen som bruker utviklings-/naeringsselskap gkt
kraftig, fra 6 prosent til 21 prosent. Denne undersgkelsen differensierer ikke etter
kommunestgrrelse.

Tallene fra Moen (2011) viser at nesten halvparten av kommunene bruker
naeringsutviklingsselskap som ivaretar rollen som naeringsutvikler, og dette er noe hgyere
enn det Teigen og Lien (2013) finner. Disse selskapene skal vanligvis skape sysselsetting ved
nytt og eksisterende naeringsliv (nettverksbygging, kompetansebygging og radgivning), og
oftest fortsetter kommunene den vanlige saksbehandlingen f.eks. i byggesaker og arealsaker
(Moen 2011).

Ogsa Borge (2013) viser at organiseringen av kommunenes naeringsrettede arbeid varierer
mye. Mange (mellom 44 og 51 prosent) er «helt uenig» i at «mesteparten» av kommunens
naeringsrettede arbeid foregar gjennom i) et naeringsselskap ii)et interkommunalt
naeringsutviklingsselskap og iii) som ordinaer kommunal virksomhet. 10 prosent er «helt
enig» i at det foregar gjennom interkommunalt naeringsutviklingsselskap. Borge utdyper ikke
naermere tolkning rundt disse funnene, utover at organiseringen varierer stort. Slik vi forstar
det viser tallene at mange kommuner benytter flere av disse organisasjonsmodellene pa
samme tid, ved at noe av oppgavene kan vaere lagt til naeringsselskap og noe er ordinaer
kommunal virksomhet m.v. Det framkommer ikke i rapporten om det er systematiske
forskjeller etter kommunestgrrelse eller hvilke typer oppgaver som utfgres i hvilken
organisasjon.
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Fra siste halvdel av 1980-tallet fikk naeringspolitikk gkende oppmerksomhet ogsa i de mer
sentrale bykommunene (Farsund 2010:148), og mange byer etablerte egne naeringskontorer
i administrasjonen. Mot slutten av 1990-tallet ble det etablert mer organisert samarbeid
mellom ulike aktgrer i storbyregionene og mye av politikken ble forankret i byregionale
nettverk pa tvers av administrative og geografiske grenser(op.cit). Neermere studier av
Stavangerregionen og Bergensregionen viser at nettverkselementene er blitt erstattet av
mer formaliserte partnerskap f.eks. slik som Greater Stavanger og Business Region Bergen,
og at eierkommunene styrer selskapene gjennom politisk representasjon i styret og
eiermgte. Ressurstilgangen i form av penger har veert liten, men feltet har stor synlighet og
hgy politisk prestisje. Andre eksempler pa naeringsrettet arbeid fra storbyer er rundt
Kristiansand, med stiftelsen Cultiva og Areal og transportutvalget for Krisitiansandregionen
(Fimreite og Aars 2005). Gjennom ulike organiseringer og ulike nettverk har storbyer gatt
sterkere inn i naeringsrettet arbeid, der ogsa andre aktgrer er sentrale.

Mange kommuner i landet er kraftkommuner®, og mange av disse kraftkommunene er sm3,
malt i antall innbyggere. Hele 104 (av 173 kraftkommunene) har mindre enn 4000
innbyggere. En studie som ogsa viser organiseringen av disse kommunenes naringsarbeid
viser at den klart mest vanlige administrative organiseringen er «tiltaks-naeringskonsulent-
modellen (61 av 104), deretter ordfgrer/radmannsmodell (18 av 104), videre selskaps- og
fristilling (14 av 104) og kun 5 av disse har egen naeringsetat (Teigen og Fosso 2014). Mange
av disse kraftkommunene (nesten 36 prosent) har inngatt samarbeidsavtaler og i flere
tilfeller ogsa eierskap i regionale AS, interkommunale selskap, naeringshager og
utviklingsselskap (op.cit). Kraftkommuner har ekstra inntekter, og mange bruker (noe)
kraftinntekter til naeringsutvikling. Det er derfor interessant a trekke fram hvordan disse
organiserer sitt naeringsutviklingsarbeid.

Analysene av organisering avdekker med andre ord en betydelig variasjon i maten
kommunene organiserer det naeringsrettede utviklingsarbeidet, men gir sveert fa
holdepunkter for a trekke konklusjoner om hvilken betydning stgrrelse har for maten
arbeidet er organisert pa. Nar det gjelder sma kommuner, tyder undersgkelsen om
kraftkommunene pa at gkonomi er viktigere enn stgrrelse ved valg av organisering. Det kan
se ut til at de kommunene som har rad til det, ansetter egne folk til naeringsarbeidet, mens
ordfgrer og radmann i hovedsak tar disse oppgavene i kommuner der gkonomien er svak.

4.3.2 Ordfgrer og radmann som ngkkelaktgr

Mange smakommuner har ikke egne naeringskonsulenter, men har disse oppgavene tillagt
radmann og ordfgrer. En ulempe ved at naeringsutviklingsoppgavene er lagt til disse
lederstillingene er at dette arbeidet ma konkurrere med en rekke andre oppgaver og det kan
oppsta kapasitetsproblemer i saksbehandlingen. Samtidig kan det veere fordel med at denne
organiseringen gir kort veg til beslutningstakerne (Moen 2011). En undersgkelse om
ordfgrerrollen (Buck og Willumsen 2012), basert pa en representativ spgrreundersgkelse
viser at norske ordfgrere i vesentlig hgyere grad enn deres kolleger i andre europeiske land
mener at det er ordfgrerens oppgave a bidra til ny virksomhet i kommunen. Her finner ikke
forskerne noe skille mellom sma og store kommuner. Det ma papekes at undersgkelsen

*Kraftkommunene har en egen organisasjon, Landssammenslutninga av Vasskraftkommunar (LVK), med 173
medlemskommuner fordelt pa 16 fylker( http://lvk.no/ ).
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opererer med grovmaskede kategorier, idet den sorterer mellom kommuner med flere eller
feerre enn 20.000 innbyggere. Dette samsvarer med tallene fra Teigen og Lien (2013) som
tyder pa at «tiltaksordfgreren» er pa vei tilbake. Mens 6 prosent av kommunene i 1995
oppgav at ordfgreren hadde hovedansvaret for tiltaksarbeid/ innovasjon/naeringsutvikling,
oppga 10 prosent dette i 2010.

Radmannsundersgkelsen (Willumsen m.fl. 2014) stgtter inntrykket av radmenn som
partnere og trolig drivkrefter i lokal samfunnsutvikling. | radmannsundersgkelsen scorer
utsagnet «a fa i gang nye tiltak i kommunen» hgyest nar det spgrres etter hva som er
radmannens viktigste oppgave.

Bakkeli m.fl. (2013) viser tall som differensierer mellom radmann, ordfgrer og ulike
faglig/administrative funksjoners involvering i samfunnsutvikling. | framstillingen er ikke
samfunnsutvikling generelt og naeringsutvikling skilt fra hverandre, og involveringen kan slik
sett omfatte et bredt spekter av tema. Denne undersgkelsen viser at radmannen er desidert
mest involvert i arbeidet med samfunnsutvikling (84 prosent), med planlegger pa andreplass
(66 prosent) og ordfgrer pa tredje (61 prosent). Deretter fglger teknisk sjef,
naeringssjef/naeringskonsulent, etats/sektorleder og kulturkonsulent.

Ogsa i studien om suksessrike distriktskommuner (Kobro m.fl. 2012) er en av konklusjonene
at enkeltpersoner eller «ildsjeler» er viktig for ny utvikling. Det er personer som har tatt og
fatt et handlingsrom som har oppstatt og det har blitt opphav til ny aktivitet. Disse
enkeltpersonene kan vaere ordfgrer eller radmann, fra naeringslivet eller fra det sivile
samfunnet, og er personer som har benyttet anledningene som er kommet; «fanget
mulighetene».

4.3.3 Organisasjonsform underordnet betydning?

Oxford Research har foretatt en litteraturgjennomgang for a skaffe kunnskap om hvordan
forskjellige samarbeidsformer egner seg i utformingen av (den gkonomiske) utviklings- og
naeringspolitikken i norske kommuner. | denne studien har de ikke har funnet litteratur som
dokumenterer at en organisasjonsform pa generelt grunnlag kan sies a vaere mer effektiv
enn andre, men at det er fordeler og ulemper knyttet til alle organisasjonsformer Oxford
Research (2014:21). En konklusjon er at det er fornuftig a ta hensyn til malsettinger, aktgrer
og arbeidsform fgr organisasjonsform avklares. Organisasjonsform har imidlertid betydning
for hvilke aktgrer som kan veaere inkludert. Aksjeselskap kan involvere naeringsliv og andre
former for ikke-offentlige aktgrer, mens det er kommuner som samarbeider i
interkommunale samarbeid. | slike samarbeid ma naringslivet inkluderes pa andre mater
(Oxford 2014:40).

Studien av suksessrike distriktskommuner (Kobro m.fl. 2012) konkluderer med at
organisering av naeringsutviklingsarbeidet i seg selv neppe er avgjgrende for suksess. Heller
ikke i studien av langtidseffekter av omstillingsprogram (Carlsson et al 2010) kom det fram at
spesifikke organisasjonsformer pekte seg ut ved a gi stgrre effekter pa lengere sikt. Andre
faktorer enn organisering og organisasjonsform var viktigere. Kommunestgrrelse var ikke
gjort til noe selvstendig poeng, men i Kobro m.fl. (2012) er det distriktskommuner, som jo er
sma, som er studieobjekt.
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4.4 Samarbeidspartnere

Partnerskapstenkingen er helt sentral i arbeidet med naeringsutvikling (Onsager 2004, Arbo
2002, Bukve m.fl. 2004, Teigen og Lien 2013). Kommunene har stor frihet til a velge hvordan
de skal arbeide med naeringsutvikling, hvem de gnsker a inkludere og spille pa, samt
bestemme innholdet i arbeidet. «kKKommunanane sin styrke ser ut til G vere at dei er
pragmatiske, og at dei pad tvers av politiske skiljeliner gjer det som svarar seg best for
lokalsamfunnet. Dei har trassa ideologane og teoretikarane sine handlingsreglar for
arbeidsdeling mellom offentlig og privat sektor» (Teigen og Lien 2013:254). | neste kapittel
drgftes de regionale virkemiddelaktgrene innen naeringsutvikling som ogsa er viktige
samarbeidspartnere for mange kommuner. | dette avsnittet vektlegges andre
samarbeidspartnere.

| studien av kommunalt samarbeid pa naeringsfeltet (Oxford Research 2014) framheves det
hvordan styringsnettverk, forstatt som samstyring, samarbeid eller nettverksstyring de siste
tidrene har fatt status som en styringsform tilpasset komplekse, usikre og konfliktfylte
policy-utfordringer (Sgrensen og Torfing 2008). Videre pekes det pa hvordan det blir sett pa
som et potensielt bidrag til gkt styringseffektivitet. Samstyring er en samarbeidsform som
bygger pa 1) frivillig deltakelse med likeverdige parter som er gjensidig avhengige av
hverandre, 2) avgjgrelser fattes gjennom forhandlinger og konsensus, og 3) aktgrer med
ressurser til 3 giennomfgre tiltak, der offentlige myndigheter, og i denne konteksten
kommunene, er viktige (se ogsa Fimreite og Aars 2005:127 og Rgiseland og Vabo 2008).
Samtidig kan samstyring gi grobunn for mistillit og skape konflikter (Kjaer 2009 referert i
Oxford Research 2014:15).

| sin oppsummering av hva godt samarbeid er papeker Oxford Research (2014) at det
handler om a forsta og tilpasse seg konteksten samarbeidet skal operere innenfor. Videre
ma de relevante aktgrene mobiliseres og en ma begynne sonderingen av malsettingene for
samarbeidet. Nar det gjelder valg av organisering skriver de at er det ingen modell som
peker seg ut, men anbefaler a tenke konsekvenser av ulike organisasjonsformer og foreta
bevisste valg. De papeker videre at for & vedlikeholde samarbeidet er tillitsskapende
aktiviteter viktig. Utvelgelse av ledelse er sentralt. Kommunen ma tgrre a veere en aktiv eier
og ta i bruk tilgjengelige styringsinstrumenter. Variasjon med henblikk pa kommunestgrrelse
er tematisert i den delen som omhandler norsk empiri. Her er det delt inn etter empiri fra
storbyer og empiri fra mellomstore- og mindre kommuner. Kommunestgrrelse drgftes i
likevel i begrenset grad, og da pa den maten at relativ stgrrelse mellom samarbeidende
kommuner har betydning (asymmetri i stgrrelse) der det forventes at den stgrste byen tar
initiativ, samtidig som det er frykt for at den skal dominere for mye.

4.4.1 Neeringslivet viktig samarbeidspartner

Kommunene gjgr ikke utviklingsarbeidet alene, men har et bredt samarbeid med en rekke
aktgrer. Nesten alle, hele 90 prosent av kommunene har invitert naeringslivet til 8 komme
med innspill i Igpet av de fem siste arene, og 85 prosent svarer at innspillene har hatt
avgjorende og stor betydning for beslutningene kommunen har tatt. Bedrifter og lokalt
naeringsforum har avgjgrende betydning i naeringsplanarbeidet, etter kommunenes syn
(Moen 2011). Andre undersgkelser stgtter disse funnene. | Blaka m.fl. (2012) dokumenteres
det at det er blitt mer og mer vanlig at kommunene mgter representanter for naeringslivet
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og/eller dets organisasjoner. | 2004 hadde 59 prosent av kommunene mgter med
naeringslivet, det gkte til 80 prosent i 2008 og 87 prosent i 2012. Nar det gjelder hvilke
former for samarbeid kommunen har med nzringslivet er det mest vanlig med «ad
hoc/uformelt enkeltsakssamarbeid», rapportert av 75 prosent av kommunene. Deretter
folger «samarbeid om lokale prosjekter», (70 prosent) og «medvirkning i planprosesser» (65
prosent). «Gjennomfgring av driftsoppgaver kommunen har ansvar for», «frivillig
supplement til/samarbeid om driftsoppgaver som kommunen har ansvar for» samt
«partnerskap» har alle rundt 16 prosent skar. Disse dataene sier ikke noe om
kommunestgrrelse. Samarbeid i alle disse formene har gkt fra 2008 til 2012 (op.cit).

Det er ogsa interessant a trekke fram funnene fra Moen (2013) om at bedriftslederne er noe
kritisk til kommunenes innsats i forhold til bedriftenes behov. Moen understreker (s 48) at
bedriftsundersgkelsen gir grunn til a stille spgrsmal om hvorvidt kommunene faktisk ivaretar
rollen som naringsutviklere, og mener kommunene kan beskrives som reaktive forstatt som
de henger etter i en rekke oppgaver som er viktig for nzeringslivet (se mer kap 4.5).

4.4.2 En rekke andre samarbeidspartnere

Ringholm m.fl. (2009) viser at kommunene samarbeider med mange aktgrer, ikke bare
naeringslivet, ogsa om naringsutvikling. Utenom naeringslivet er de viktigste
samarbeidspartene for kommunen frivillige organisasjoner og interesseorganisasjoner,
grunneiere, eiendomsutviklere samt ildsjeler og enkeltpersoner. Viktige samarbeidspartnere
pa naeringsutviklingsfeltet utenfor kommunen er: Andre kommuner (inkludert
interkommunale samarbeid), fylkeskommunene, SIVA og IN og regionale statlige organer
(Fylkesmannen, Husbanken, Statens vegvesen mv). Dette samsvarer med det Moen (2011)
finner; at viktige samarbeidspartnere for kommunene er: IN, kommunale naeringsfond,
fylkeskommune, nzeringsutviklingsselskap. Ogsa i spgrsmalet om samarbeidspartnere finner
vi lite forskjell mellom kommuner av ulik stgrrelse og sentralitet nar det gjelder hvor viktige
de ulike samarbeidspartnerne er. | naeringsutvikling er imidlertid tendensen at universitet,
forsknings- og hgyskolemiljg synes a innta gkende viktighet som samarbeidspartner jo stgrre
kommunene er (Ringholm m.fl. 2009).

Oxford Reserarch (2014) ser pa empiri fra ulike studier av ulike typer kommuner, og deler
inn i storbyer og mellomstore/mindre kommuner. Felles for de studerte storbyene er at de
er involvert i svaert mange og forskjellige typer samarbeid som bergrer naeringsfeltet, men
ogsa byutvikling mer generelt. Det omfatter alt fra enkeltstaende prosjektsamarbeid (som
Tromsgs arbeid med OL2018), saksspesifikt samarbeid (som Kristiansands Cultiva), til mer
eller mindre institusjonalisert samarbeid om strategiske planer og overordnet samstyring.
Mangfoldet gjenspeiles ogsa i hvilken organisering samarbeidet har (op.cit:28). Av mer
konkrete resultat peker Oxford (2014:31) pa at mange samarbeid munner ut i strategiske
naeringsplaner. Undersgkelsen bygger pa et begrenset utvalg av empiri fra mellomstore og
mindre kommuner. Et poeng som trekkes fram er betydningen av struktur, der stor forskjell i
innbyggertall mellom kommunene kan gjgre samarbeidet vanskelig. Sma kommuner (lavt
innbyggertall) kan ha mistro til stgrre kommuner, samtidig som de forventer at st@rre
kommuner skal vaere motor. Store geografiske avstander kan ogsa vaere utfordrende, hvis
det medfgrer lav geografisk integrasjon og de ikke utgjor et felles bo- og arbeidsmarked
(op.cit:32). Hva det konkret samarbeides om, varierer. De regionradssamarbeidene som
Igftes fram, utviklet seg fra tidligere samarbeidsformer. Resultatene synes i liten grad a veere
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effekter i form av gkonomisk vekst, men mer i form av innspill til strategiske naeringsplaner,
bidrag til felles forstaelse og tillit mellom kommunene samt felles utspill for & pavirke andre
myndigheter (regionalt og nasjonalt).

Fylkeskommunene har ogsa tatt i bruk samstyring som verktgy, og det far konsekvenser for
kommuner. F.eks. har Nordland fylkeskommune gjennom regionale partnerskapsavtaler med
regionradene brukt gkonomiske virkemidler for a pavirke hvilke aktgrer som skal delta. |
tillegg til offentlige aktgrer skal det vaere deltakere fra naeringsliv, utdanning og Fou-feltet,
samt kultur og frivillig sektor (Nilsen og Langset 2011, referert i Oxford 2014:35).

Ringholm m.fl. (2009) stilte spgrsmal om formalisering av samarbeidsrelasjoner. Her viser
svarene fra radmenn og ordfgrere at dette ikke er noe som vektlegges sterkt, men at en er
noe mer tilbgyelige til 3 mene at samarbeid med eksterne partnere, altsa utenfor
kommunen, bgr formaliseres, enn samarbeid med lokale aktgrer.

4.4.3 @kning i formalisert samarbeid

Norske kommuner har i stor utstrekning inngatt formaliserte interkommunale samarbeid og
samarbeid med andre aktgrer gjennom ulike selskapsformer. Det har vaert en markant
gkning i slike samarbeid. Naeringsutvikling er et av saksfeltene som i mange sammenhenger
omfattes av slike samarbeid, selv om nok velferdstjenester og administrative (felles)tjenester
dominerer nar en ser pa tallene samlet.

Kommunene benytter ulike samarbeidsmodeller: § 27-samarbeid’, § 28 b og c samarbeid,
IKS-samarbeid og interkommunale AS. | tillegg finnes det en rekke avtalebaserte samarbeid
(Leknes et al 2013). Szerlig de minste kommunene, som gjerne har stgrst behov for a innga
interkommunale samarbeid, men minst kompetanse og kapasitet til a etablere slike, melder
at dagens modeller for samarbeid er for arbeidskrevende og omstendelige bade nar det
gjelder etablering og endring. | giennomsnitt deltar kommunene i 11 til 15 interkommunale
samarbeid. De stgrste kommunene deltar i flest, mens kommunene mellom 6000-20000
innbyggere deltar i faerrest. § 27 samarbeid og IKS er de vanligste samarbeidsformene, og AS
brukes i litt stgrre grad i de stgrste kommunene (med over 20 000 innbyggere). Innenfor
kultur, natur og naering har de stgrste kommunene flest samarbeid (s 59). Administrasjon,
helse/sosial og teknisk er de mest vanlige temaene det samarbeides om i de gvrige
kommunene (op.cit).

Antall kommunale aksjeselskaper er mer enn fordoblet fra 2000-2009 og veksten er deretter
flatet ut. | 2014 er det registrert 2418 kommunale AS. En tilsvarende vekst har ogsa funnet
sted i interkommunale selskaper (IKS), og det var 354 registrerte IKS i 2014 (Bjgrnsen m.fl.
2015:32). Bade AS og IKS er selvstendige rettssubjekter, regulert av hhv. aksjeloven og IKS-
loven, og har dermed en mer selvstendig stilling sammenlignet med andre typer samarbeid.
Elektrisitetsforsyning, eiendomsdrift og tilrettelagt arbeid er de st@grste gruppene av
kommunale AS. Imidlertid har antallet kommunale AS innen kategorien «naeringsutvikling,
telekom m.v», «bygge- og anleggsvirksomhet» samt «samferdsel» gkt betydelig etter
artusenskiftet (Bjgrnsen m.fl. 2015:37). De vanligste IKS er innenfor vann, avlgp og
renovasjon, generell offentlig administrasjon og brannvern. Kommunestgrrelse er ikke

>§erheren henvisning til kommuneloven og de ulike paragrafene regulerer ulike typer samarbeid.
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analysert, men variabelen sentralitet er med (s 47)°. Det er umulig & isolere det spesifikt
naeringsretta utviklingsarbeidet i dette materialet. Tallene indikerer imidlertid en viss
forskjell mellom sentrale og perifere omrader mht. hvordan slikt arbeid er kanalisert inn i
kommunale AS. Undersgkelsen bekrefter at kommunale AS er mest vanlig i storbyer, der
kultur/fritid/turisme topper, etterfulgt av naeringsutvikling, eiendomsdrift, samferdsel og
vann/avlgp/renovasjon. Ogsa for mellomstore byer er det mer vanlig med kommunale AS
enn det landsgjennomsnittet viser. Kommunale AS er mindre vanlig i periferiregioner, med
unntak av omradene kraftselskaper, eiendomsdrift og arbeidstrening. | de perifere
omradene er det mer vanlig at annen produksjon og tjenesteyting samt energi er organisert
som kommunalt AS (s 48). Det er vanskeligere a framstille en regional fordeling av
interkommunale selskap (IKS) fordi disse er registrert med adresse i en av kommunene som
inngar i samarbeidet.

§ 27 i kommuneloven regulerer interkommunalt samarbeid, og en evaluering tar for seg
omfang, organisering og virkemate (Jacobsen 2010). Det er to hovedgrupper:
styringssamarbeid som omfatter regionradene og produksjonssamarbeid der det drives ulike
former for tjenesteyting. Dette deles igjen i to hovedgrupper; tjenesteyting til innbyggere og
intern tjenesteyting som omfatter administrative stgttetjenester og funksjoner. | denne
studien drgftes imidlertid ikke kommunestgrrelse noe naarmere. Mange regionrad arbeider
med tema innenfor regional utvikling og neeringsutvikling.

4.5 Kommunenes gkonomiske ressurser og andre virkemidler i
naeringsrettet samfunnsutvikling

Kommunene har stor frihet i hvordan de skal bruke ressurser til naeringsrettet
samfunnsutvikling. Kommunenes gkonomi er en viktig faktor for hva som kan prioriteres til
enhver tid. Det er ikke gremerking av statlige midler til disse feltene, etter at gremerkingen
av kommunale naeringsfond falt bort. Kommunene kan selv avgjgre om de vil ta i bruk
eiendomsskatt eller ikke.

4.5.1 Planlegging

| undersgkelsen fra 2009 om lokal samfunnsutvikling tillegges bade arealplanen og
kommuneplanens samfunnsdel stor betydning (Ringholm m.fl. 2009), og som tidligere nevnt,
at samfunnsdelen tillegges stgrre vekt i store enn i sma kommuner. Case-studien viser at
koblingen til kommuneplanleggingen kan forega pa flere mater: Ved at kommuneplanen
utgj@r et utgangspunkt for prosjekter, og ved at prosjektene sluses inn i
kommuneplansystemet. Det siste som et grep for a fa bedre oversikt og kontroll med
prosjektaktivitet som oppstar «utenfor» planprosessen (se ogsa Aarsaether og Ringholm
2011). Case-studiene dreier seg om et bredere tilfang av aktiviteter enn de rent
naeringsrettede og erfaringene er ikke direkte overfgrbare til spgrsmalet om naeringsrettet
utviklingsarbeid. Studien er gjort i to sma og to mellomstore kommuner.

® NIBR benyttet en fem-delt inndeling av sentralitet: storby, mellomstore byer, smabyer, bygdebyer og periferi.
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4.5.2 Variasjon i virkemiddelbruk

Det er sma systematiske forskjeller mellom sma, mellomstore og store kommuner i hvordan
de vurderer hvor aktive de er i naeringsutviklingsarbeidet (Borge et al 2013). Det er likevel
stor variasjon i kommunenes virkemiddelbruk. Borge et al (2013) lister opp 17 ulike
virkemidler der kommunene bes om a rangere hvor viktig hver av disse er. Alle virkemidlene
brukes av noen enkeltkommuner «i sveert stor grad». Noen virkemidler benyttes mer enn
andre. Over halvparten av kommunene bruker i stor grad’ «rask/fleksibel behandling av
byggesgknader og reguleringsplaner», mellom 42 og 37 prosent gir samme skar til
«utbygging av veger og infrastruktur», «gkonomisk etablererstgtte» og «kompetansetiltak
for etablerere». | motsatt ende, virkemidler som ikke eller sjeldent brukes, finner vi
«Etablering av kommunale selskaper for a erstatte/supplere manglende etablering av private
selskaper i kommuner», «Utstedelse av kommunale lanegarantier» «Aksje- og andelstegning
i privat naeringsvirksomhet...» og «Indirekte bidrag gjennom eierskap i investerings-
/eiendomsselskap...». For hver av disse svarer mellom 79 og 72 prosent av kommunene at
de ikke bruker dette®. Det framkommer ikke om det er forskjeller etter kommunestgrrelse
(op.cit).

4.5.3 Kommunale naeringsfond

Kommunale naeringsfond (KNF) er tilskuddsmidler som regioner/kommuner i distriktene
tildeles for a legge til rette for lokal naeringsutvikling. Det har veert ulike ordninger for om
disse midlene er bevilget direkte fra KMD eller fra fylkeskommunen, og i hvilken grad de har
vert gremerket’.

| 2004/2005 fikk i overkant av 200 kommuner naringsfondsmidler bevilget over kapittel 551
post 60 (Kghn m.fl., 2006). Kommunene/regionene forvalter naeringsfondene. Fondsmidlene
blir ofte brukt til bedriftsrettet stgtte til sma bedrifter, griindere og entreprengrer samt til
kompetanseutvikling blant nye og eksisterende virksomheter. Ifglge underspkelsen til Kghn
m.fl. (2006) bevilget KMD 55 millioner til naeringsfond i 2004 hvor mesteparten av midlene
ble brukt til tilskudd (33,5 millioner). 85 prosent av bedriftene som mottok stgtte gjennom
de kommunale naeringsfondene hadde 1-5 ansatte og midlene gikk til nyetablerte bedrifter
sa vel som til bedrifter som hadde eksistert i mer enn tre ar.

Ifglge Oxford Research (2011) og Kobro og Vareide (2011) finnes det lite tilgjengelig
informasjon knyttet til resultatene og effektene av kommunale og regionale naeringsfond
(KNF). Seinere har Rambgll (2012a, 2012b) i samarbeid med Agderforskning og
Telemarksforskning, evaluert effekten av kommunale og regionale nzeringsfond (bevilget
over kapittel 551 post 60) i 2011. Det er viktig a8 understreke at det er vanskelig a skille ut
resultatene og effektene av naeringsfondene, siden disse midlene ofte spiller sammen med
Innovasjon Norge og andre virkemiddelaktgrer. Ifglge Rambgll (2012a, 2012b) har KNF stgrst
betydning for aktgrer i de minste og mindre sentrale kommuner siden midlene er lette a

7 P3 en skala fra 1-6, der 1 er ikke i det hele tatt og 6 er i svaert stor grad, er prosentsatsen her slatt sammen for
svaralternativene 5 og 6 og brukt begrepet «i stor grad».

® Her er svarene fordelt pa verdiene 1 og 2, jfr forrige fotnote.

° Det er ogsa enkelte kommuner som har egne midler som brukes til neeringsfond, f.eks. kraftkommuner som
bruker kraftinntekter til dette formalet, teksten her er basert pa studier av kommunale naeringsfond tildelt
kommunene via fylkeskommunene.
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tilpasse til lokale forhold og behov (lavterskeltilbud og fgrstelinjetjeneste). Fondsmidlene er
saerdeles viktig i disse kommunene siden de spiller en viktig rolle tidlig i virkemiddelkjeden
ved a stgtte mange sma og nyetablerte griindere og entreprengrer som gjerne har et lavere
innovasjonsniva enn det som kreves for a fa stgtte fra Innovasjon Norge. KNF har hatt en
utlgsende effekt for annen finansiering og kan pa denne maten legge grunnlaget for at
grindere/entreprengrer kan fa stgtte fra IN og andre aktgrer. Virkningene av midlene er
stgrst der det er godt samspill mellom de ulike virkemiddelaktgrene. Det presiseres at det er
behov for tydeligere ansvarsfordeling mellom de ulike partene.

Forfatterne av Rambgll-rapportene argumenterer for at en spredning av midlene blant
mange sma aktgrer i distriktene sannsynligvis ikke har umiddelbar effekt pa de lokale
naeringslivsforholdene som en mer konsentrert fordeling av disse midlene kunne ha hatt. Et
annet punkt som framheves er at en spredning av fondsmidlene virker a ha en positiv
langsiktig motiverende effekt. Opplevelsen av 3 fa stgtte, oppmuntring og oppmerksomhet i
virkemiddelapparatet ble av mange framhevet som viktigere enn selve summen de fikk.

| en studie av kommunale neeringsfond i Nordland fremhever Nygaard (2008) at det er viktig
at fondsmidlene som kommunene har til radighet er av en viss stgrrelse. Hvis ikke, er det
vanskelig for kommunene & vaere en padriver for lokal naeringsutvikling da sma fondsmidler
gjor at de ofte har nok med a opprettholde og st@tte det eksisterende naeringsliv.

Kommunestgrrelse er ikke analysert i seg selv i disse studiene om KNF. Imidlertid er det
mindre sentrale kommuner som far tilgang til dette virkemidlet. Indirekte vet vi derfor at det
er mindre sentrale kommuner og smakommuner som er grunnlaget for studien.
Oppsummert viser studiene at fondsmidlene kommunene har til radighet for
naeringsutvikling bgr vaere av en viss stgrrelse. Det er et poeng a spre tilskuddsmidlene blant
sma og nyetablerte aktgrer. Videre bgr naeringsfonds- og virkemiddelaktgrer samarbeide
tettere, inkludert det & utforme klarere ansvarsfordeling mellom kommunene og de ulike
virkemiddelaktgrene. Det papekes et stort forbedringspotensial nar det kommer til dette
siste punktet (Rambgll, 2012b).

4.5.4 Ulike statlige program for nzeringsutvikling og lokalsamfunnsutvikling

En rekke sentrale program og prosjekter er gjennomfgrt for a bidra til a styrke kommunenes
arbeid med samfunns- og naeringsutvikling. Mange av disse programmene har veert rettet
mot sma kommuner. Styrking av utviklingskapasiteten mer generelt er imidlertid hovedtema
i mange av disse, og de er dermed ikke sa spesifikt knyttet til arbeidet med naeringsutvikling.
Kommunestgrrelse er i liten grad tematisert. Slike programmer er f.eks. Lokal
samfunnsutvikling i kommunene (LUK), Kommunene som fgrstelinje i smaskala
naeringsutvikling, Samfunnsutviklingskapasitet i smakommuner. | Angell m.fl. 2013 er det en
narmere gjennomgang av litteratur innen lokal samfunnsutvikling (kap 3.2) og attraktivitet
(kap 3.4)

4.5.5 Eiendomsskatt

Kommunene har mulighet til 3 avgjgre om det skal veere eiendomsskatt eller ikke.
Kommunen fastsetter nivaet, innenfor intervallet to til sju promille. 355 kommuner (av 428)
har eiendomsskatt i 2015. Det er sju ulike modeller kommunene kan benytte i utformingen
av skatten, knyttet til om hele kommunen eller omrader utbygd pa byvis skal inkluderes,
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videre om all eiendom eller naeringseiendom eller verk og bruk skal omfattes (SSB 2015).
Stadig flere kommuner tar i bruk eiendomsskatt. Det ser ut for at eiendomsskatt i stgrre grad
ses pa som et virkemiddel for @ gke kommunens inntekter, framfor et naeringspolitisk
virkemiddel.

4.6 Neeringslivet og kommunene

Ulike naeringer, bransjer og bedrifter har svaert ulike utfordringer og behov, ogsa nar det
gjelder relasjonen til kommunene og andre myndigheter. Et grunnleggende trekk er at
bedrifter skal tjene penger'® og generere profitt, som fordeles mellom eiere (utbytte),
ansatte (lgnn) og det offentlige (skatt). Det gir et helt annet utgangspunkt, eller formal, enn
det kommuner normalt etterstreber. Relasjonene mellom naeringslivet og kommunen (og
andre myndigheter) ma ta hgyde for at dette er aktgrer med forskjellig tenkning og
forskjellige formal. Vi har sgkt etter studier som sier noe om forholdet mellom naeringsliv og
kommunen og i seerdeleshet om hvorvidt kommunestgrrelse har betydning for relasjonen
mellom kommunen og naeringslivet.

Mye litteratur handler pa mer generelt grunnlag om relasjonen offentlig sektor og
naeringslivet, f.eks. en del av det som er skrevet om Trippel Helix (Leydesdorff and Etzkowitz,
1998, Leydesdorff and Meyer, 2006), klyngedanning (Porter 1990, Reve og Sasson 2011,
Reve og Jakobsen 2001), regionale innovasjonssystem (f.eks. Abelsen et al 2013). Denne
litteraturen ser i liten grad pa kommunene, men dreier seg mest om regionalt niva eller
statlige myndigheter, i den grad begrepet «offentlige myndigheter» i det hele tatt
konkretiseres. Av empirisk arbeid gjgres det f.eks. jevnlig en bedriftsundersgkelse om
innovasjon', men her er det ingen spgrsmal som gir innsikt i forholdet mellom bedriften og
kommunen. Videre er det gjennomfgrt en rekke evalueringer av (bedriftsrettede)
virkemidler (kommunale naeringsfond (KNF), skatteFUNN , Sametingets ulike ordninger,
naeringshager, Regionale forskningsfond ) og av virkemiddelaktgrer (fylkeskommunen, IN,
SIVA, Forskningsradet). Disse evalueringene inneholder en del kunnskap om hvordan
bedriftene vurderer virkemidlene, og deres erfaringer med virkemiddelaktgrene. Vi har ikke
funnet empiri her som gir informasjon om hvordan bedriftene mer generelt stiller seg til
kommunenes arbeid med naeringsutvikling og eventuell betydning av stgrrelse pa
kommunene i den forbindelse. Det mest relevante vi kjenner til er Moen (2011) som
giennomfgrte en spgrreundersgkelse rettet til bedriftsledere i Norgelz. Den gir innsikt i hva
bedriftsledere mener om naringsutviklingen i egen kommune. Nesten 70 prosent av
bedriftslederne i undersgkelsen mener at det er sveert viktig at kommunene er aktiv i
naeringsutvikling. Videre indikerer dette datamaterialet at kommunenes nzeringspolitikk er
viktigere for bedriftsledere i sma kommuner (under 5000 innbyggere) enn i store kommuner

% pette er selvsagt ikke til hinder for at ogsa bedrifter kan ta stgrre ansvar, og det finnes det ogsa en rekke
eksempler p3, i litteraturen kalles det f.eks. Corporate Social Responsibility (CSR) se f.eks. lhlen 2011, sosialt
entreprengrskap (ref). Historisk er det ogsa norske eksempler pa at (hjgrnesteins)bedrifter har mer helhetlig
ansvar for lokalsamfunnet, bade pa gamle industristeder og i fiskevaer.

! statistisk sentralbyra (SSB) gjennomfgrer jevnlig innovasjonsundersgkelser som en del av en internasjonal
undersgkelse (Community Innovations Servey (CIS)). Hittil er atte slike innovasjonsundersgkelser gjennomfert,
den siste CIS 2012 (Wendt 2014 og Wilhelmsen 2015), men her er ikke spgrsmal om generell naeringsutvikling
og om forhold til kommuner.

12 Telefonintervju av et utvalg bedriftsledere trukket fra Foretaksregisteret, med svarprosent pa 29.
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(over 50 000 innbyggere). Kommunens beliggenhet har ogsa betydning. Jo mindre sentral en
kommune er, desto viktigere synes bedriftslederne at en aktivkommune er.

Bedriftsledernes kjennskap til de kommunale planene er begrenset. 3 av 10 bedriftsledere
kjenner godt til kommunens naeringsplan. Naeringslivets kjennskap til naeringsplanene
varierer mellom regionene og ut fra st@rrelse, sentralitet og naeringsstruktur. Bedriftsledere i
Oslo/Akershus kjenner i mindre grad til planene enn bedriftsledere i resten av landet.
Bedriftsledere i kommuner med fa innbyggere og lav sentralitet kjenner bedre til
kommunens naeringsplaner enn bedriftsledere i sentrale og store kommuner. Under
halvparten av bedriftslederne har deltatt pa mgter om kommunens naeringsutvikling. Store
bedrifter deltar mer enn sma bedrifter. Industribedrifter er i stgrst grad involvert. | hvor stor
grad bedrifter involverer seg varierer ogsa mellom landsdeler, der nord-norske bedrifter
deltar mest. Videre er bedriftsledere i sma kommuner (med mindre enn 5000 innbyggere)
mest aktive opp mot kommunen.

Bedriftslederne er kritiske til mange av utsagnene om at kommunene pa ulike mater legger
godt til rette for naeringslivet. Her er det imidlertid en del forskjeller, der store bedrifter
(med mer enn 50 ansatte) er mest positive. Moen (2011) papeker at bedriftsundersgkelsen
gir grunnlag for a spgrre om kommunene faktisk ivaretar rollen som naeringsutvikler. Et
poeng fra Moen (2011) er at det er store forskjeller mellom hvordan kommuneinformantene
og bedriftsinformantene opplever kommunens innsats. Kommuneinformantene er generelt
positive og mener de legger godt til rette for naeringslivet, mens bedriftsinformantene har en
annen oppfatning.

Neeringslivets hovedorganisasjon (NHO) har veert oppdragsgiver for to undersgkelser som ser
pa ulike sider av naeringslivet i forhold til hvor de er lokalisert: NaeringsNM og KommuneNM.
NaeringsNM (Vareide 2014)* er en rangering av tilstanden for bedriftene og bygger pa
regnskapstall fra regnskapspliktige bedrifter. Ut fra indekser som beskriver bedrifters vekst,
Isnnsomhet, graden av nyetableringer og naeringslivets stgrrelse (basert pa elleve
indikatorer) rangeres og sammenlignes bedriftene etter regioner og kommuner. Bedriftene i
Stavangerregionen topper listen over de beste regionene i 2014, for tiende ar pa rad.
Bergensregionen er nummer to. De svakeste regionene er Vesteralen, Ytre Helgeland og @st-
Telemark. De «beste» kommunene er Sola, Time og Ullensaker, mens Bg (Nordland),
Aremark og Trggstad ligger pa bunn. Rogaland er sterkt representert i toppen, mens mange
av kommunene (og regionene) i bunnen ligger i Nord-Norge. Bedriftene i sma kommuner
gjor det generelt svakere i NaeringsNM enn bedriftene i store kommuner. Imidlertid sier ikke
dette noe om kommunene og betydning av kommunestgrrelse.

KommuneNM (Vista Analyse 2014) rangerer kommuner og regioner etter 19 indikatorer som
gjenspeiler det de kaller «regioners vekstkraft og attraktivitet for naeringslivet». De deler inn
i fem omrader: arbeidsmarked, demografi, kompetanse, lokal attraktivitet og
kommunegkonomi som igjen er splittet pa indikatorer, (til sammen 19) og med bakgrunn i
dette rangeres regioner og kommuner, bade etter en totalindeks og innenfor hvert av de
fem omradene. | denne rangeringen topper Osloregionen, deretter fglger Stavangerregionen
og Kongsberg/Numedal. | bunnen av regionlista ligger Nord-Troms, Midt-Finnmark og Ytre

B NaeringsNM 2014 er gjennomfgrt for ellevte gang.
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Helgeland. Blant kommunene er det Sola, Baeerum, Oslo og Stavanger som topper, mens
Torsken, Loppa, Vevelstad og Bg (Nordland) har lavest score pa disse indikatorene.
Rapporten tar ogsa for seg noen case om bykommuners betydning for regional
funksjonalitet. Avstander er avgjgrende. Kommuner som grenser tett opp til bykommuner er
ofte viktige boligmarkeder, mens bykommunen er viktig for regionens arbeidsmarkeder.
Kommuner som ligger i lengre reiseavstand er (naturlig nok) mindre integrert i bykommunen
og mange av disse scorer lavere pa indikatorene.

| denne rapporten er det ogsa gjennomfgrt analyser om betydning av kommunestgrrelse.
Det er estimert sammenhenger mellom folketall og befolkningsutvikling for de 19 ulike
indikatorene. Folketall har positiv betydning for 14 av 19 indikatorer, og det taler for at
kommunesammenslaing kan gi gevinster langs disse indikatorene. Sammenhengene mellom
folketall og indikatorene er signifikante innen demografi, lokal attraktivitet og
kommunegkonomi. Det betyr f.eks. at det er positiv samvariasjon mellom folketall og
befolkningsvekst, og en signifikant sammenheng mellom hgyere folketall og lavere andel
ufgre. Sammenhengen mellom folketall er ikke signifikant (pa 5 prosents signifikansniva) for
sysselsettingsindikatorene og for to av komptetanseindikatorene (grunnskole- og
fagprgveutdanning). Selv om det er store variasjoner mellom kommunene pa alle
folketallsniva har folketallet en signifikant forklaringskraft for de fleste indikatorene. Vista
Analyse (2014) viser at det er sterkest sammenheng mellom folketall og lavere andel
administrasjonsutgifter.

Brandtaeg og Aastvedt (2013) gjennomfg@rer en analyse av utfordringer dagens grenser kan
skape for innbyggere og naeringsliv i byregioner, der kommunegrenser skaper szerlige
utfordringer og neermest gar giennom sammenhengende bo- og naringsomrader. De casene
som studeres er Oslo/Akershus, Bergen, Stavanger, Kristiansand, Trondheim,
Skien/Porsgrunn, Moss/Rygge, Drammen og Vestfold og omfatter ogsa utfordringer som
folge av overlappende grenser knyttet til fylkeskommunale, statlige og interkommunale
forvaltningsoppgaver og tjenester. Det trekkes fram utfordringer for

kommunene rundt (areal)planlegging, naeringsarbeid, kulturtiltak, nettverksbygging og
etablering av gode partnerskap. Styring av arealbruk og transportmgnster i byomrader gir
ekstra utfordring ndr kommunegrenser krysses. | flerkommunale byomrader, kan den
enkelte kommunes interesser lett bli dominerende og det er krevende a finne
samordningsmekanismer for gode helhetslgsninger. Dette kan ogsa gi seg negative utslag for
naeringslivet.

Det ma understrekes at det er fa studier som dreier seg om forholdet mellom
bedrifter/nzeringslivet og kommunene, og enda feerre tar opp betydningen av
kommunestgrrelse og forholdet til bedrifter. Grunnlaget for a trekke konklusjoner er med
andre ord spinkelt. Moen (2011) gir de beste holdepunktene her. Denne undersgkelsen viser
at et stort flertall av bedriftsledere (nesten 70 prosent) mener det er «svaert viktig» at
kommunene engasjerer seg i naeringsutvikling. Her har kommunestgrrelse betydning pa den
maten at kommunens naeringspolitikk er viktigere for bedriftsledere i sma kommuner enn i
store. Bedriftsledernes kjennskap til kommunens naeringsplan er begrenset. Ogsa her betyr
kommunestgrrelse noe, idet bedriftsledere i sma kommuner og kommuner med lav
sentralitet kjienner bedre til planene enn bedriftsledere i store og sentrale kommuner.
Neeringslivet deltar lite i mgter om kommunal neaeringsutvikling, og under halvparten av
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bedriftslederne har deltatt i slike mgter, og store bedrifter deltar mer enn sma bedrifter.
Industribedrifter involverer seg i stgrre grad enn andre. Videre er bedriftsledere i sma
kommuner mest aktive. Mange bedriftsledere er kritiske til utsagn om at kommunene pa
ulike mater legger godt til rette for naeringslivet, og det er indikasjon pa at bedriftsledere i
mindre kommuner har en mer negativ vurdering av kommunens interesse for naeringslivet.
Et viktig funn fra Moen (2011) er at det er store forskjeller mellom hvordan
kommuneinformantene og bedriftsinformantene opplever kommunens innsats.
Kommuneinformantene er langt mer positive over hvordan de legger til rette, mens
bedriftslederne er langt mer kritisk.

4.7 Oppsummering

Litteraturen som omhandler naerings- og samfunnsutvikling i kommunene avspeiler i stor
grad mangfoldet i dette arbeidet. En del av undersgkelsene har dette som hovedfokus, mens
kunnskapen om dette framgar mer indirekte av andre undersgkelser. Overraskende fa av
undersgkelsene gir gode holdepunkter for a trekke konklusjoner om hvilken betydning
kommunestgrrelse har for de ulike sidene ved kommunenes arbeid med naerings- og
samfunnsutvikling. Dette er overraskende fordi debatten om kommunestgrrelse har pagatt
med varierende styrke i en arrekke, og det naeringsrettede arbeidet har i alle ar vaert en
viktig del av kommunal samfunnsutvikling.

Kildene til kunnskap om naeringsrettet samfunnsutvikling i kommunene faller i fire
kategorier:

1: Bredt anlagte studier av naerings- og samfunnsutvikling, og databaser

2: Undersgkelser om regional utvikling og naering

3: Utredninger om tema knyttet til distriktsutvikling

4: Evalueringer av stgtteordninger og utviklingsprogram

Selv om stgrrelse ikke ngdvendigvis opptrer som en variabel i undersgkelsene, kan
undersgkelser som tar utgangspunkt i sentralitet et stykke pa vei gjgre nytten. | mange
sammenhenger er det slik at periferikommunene ogsa er sma kommuner. Men nar det
gjelder kommunesammenslaing er det jo gjerne stgrst utfordringer knyttet til
kommunegrenser der grensene gar midt i ssammenhengende bo- og arbeidsmarkeder. Dette
dekkes imidlertid ikke inn gjennom sentralitetsvariabelen, og legger begrensninger pa
forklaringskraften til slike data.

Vi kjenner ikke til databaser over kommunenes arbeid med neerings- og samfunnsutvikling
generelt. NIBRs organisasjonsdatabase gir mye kunnskap om kommunenes organisering,
men innenfor dette feltet er det lite data og det framstar fragmentert. Da er det mer
kunnskap a hente i empiriske undersgkelser som fanger opp bredden i kommunal
samfunnsutvikling, der det naeringsrettede arbeidet inngar og/eller har en sentral posisjon
(Ringholm m.fl. 2009, Moen 2011 og Borge m.fl. 2013). Disse har veert viktig grunnlag for
denne studien. Imidlertid er kommunestgrrelse i begrenset grad kommentert i disse
studiene, enten fordi kommunestgrrelse ikke har gitt utslag, eller fordi dette ikke har veert
en viktig del av problemstillingen. Gjennom KOSTRA er det mulig & hente ut noen typer
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regnskapstall, og Borge m.fl. (2013) har gjort det innenfor et par spesifikke tema®. Vi finner
at pa et aggregert niva er kunnskapsgrunnlaget om kommunenes arbeid med samfunns- og
naeringsutvikling begrenset.

Undersgkelser om regional utvikling og naering gir andre typer kunnskap. | flere av disse
undersgkelsene er det bestemte kommunetyper som er studert. Ett eksempel er
Storbyprogrammet™ , der det er gjort flere studier rundt organisering og styring av organer
som arbeider med nzerings- og utviklingsspgrsmal i storbyene, oppsummert i boken
«Governance i Norske storbyer» (Fimreite og Medalen 2005). | boka «Norske byregioner»
(Farsund og Leknes 2010) ser en pa framveksten av byregioner. Disse studiene har vaert mer
opptatt av styring og demokratiske perspektiv, enn nzeringsutvikling. De er likevel relevante
i denne sammenhengen fordi de inneholder case-studier av ulike organ som arbeider med
regional utvikling og naeringsutvikling, slik som naeringssamarbeid i Stavanger som ledet til
Greater Stavanger, og tilsvarende for Bergen, som ledet til Business Region Bergen og rundt
Kristiansand med Cultiva og Areal og transportutvalget for Kristiansandregionen.

Et annet inntak er utredninger Distriktssenteret har satt i gang. Et fellestrekk for disse er at
de konsentrerer seg om distriktsomrader og det er jo ofte smakommuner, f.eks. Sukessrike
distriktskommuner (Kobro og Vareide 2012), Sarbar eller robust (Vareide 2012),
Samfunnsutviklingskapasitet i smakommuner (Cruickshank et al 2014), Langsiktig
omstillingsarbeid (Sand m.fl. 2010), Kommunalt samarbeid pa naeringsfeltet (Oxford
research 2014) m.v. Felles for denne typen forskning og utredninger er at kommunestgrrelse
gjerne ikke er tematisert, men utvalgene gjgr at kommunestgrrelse trer fram indirekte.
Samtidig hersker det stor usikkerhet om kommunestgrrelsens betydning for ulike side ved
utviklingsarbeidet, all den tid det her ikke er snakk om systematiske sammenligninger, og
sjelden med et representativt utvalg av kommuner.

Evalueringer av ulike ordninger, f.eks. KNF, gir mulighet til a trekke slutninger om de aktuelle
virkemidlene eller ordningene. | noen tilfeller kan det trekkes slutninger som kan ha
relevans for kommunestgrrelse, avhengig av hvordan ordningen (og studien) er utformet.

Selv med alle disse forbeholdene og papekte mangler i forskningen og utredningene som
foreligger kan vi likevel trekke ut noen funn som ogsa kan relateres til kommunestgrrelse.
Hovedbildet er for det fgrste at det er et stort mangfold og stor variasjon i hvilke oppgaver
kommunene utfgrer og hvor sterkt de vektlegger naeringsrettet samfunnsutvikling. Sa langt
viser tilgjengelige data ogsa sma forskjeller mellom store og sma kommuner nar det gjelder
maten de driver dette arbeidet pa. Et unntak er kommuneplanens samfunnsdel, som
vektlegges sterkest i store kommuner og mindre i sma kommuner (Ringholm et al 2009).

Nesten 70 prosent av kommunene har egen naeringsplan og st@rstedelen av de gvrige
kommunene har inkorporert temaet i andre planer. | den grad det er forskjeller her, har
kommuner i periferien i stgrre grad enn sentrale kommuner nzeringsplaner (Moen 2011).

" Borge m.fl. 2013 bruker i sine analyser KOSTRA-tall over kommuners faktiske utgifter til naeringsutvikling
(utgifter til tilrettelegging og bistand for naeringslivet, landbruksforvaltning og landbruksbasert
naeringsutvikling, kommunale sysselsettingstiltak og kommunale veger).

> NFRs forskningsprogram Byutvikling-drivkrefter og planleggingsutfordringer som pagikk fra 2000 til 2004.
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Det er sma forskjeller mellom sma, mellomstore og store kommuner i deres vurdering av
hvor aktivt naeringsutviklingsarbeid kommunen driver, men noen av svarene kan tyde pa at
store kommuner er noe mer aktive og bruke mer ressurser pa dette.

Kunnskapen om kommunenes kompetanse og kapasitet for naeringsretta samfunnsutvikling
gir et spinkelt grunnlag for 3 trekke konklusjoner om betydning av kommunestgrrelser. Det
synes a vaere en viss sammenheng mellom st@rrelse og vurdering av egen kompetanse bade
innen samfunnsutvikling og arealplanlegging, der kompetansen oppfattes som best i de store
kommunene og svakest i de sma kommunene. Imidlertid er det store variasjoner innad i hver
gruppe (Bakkeli m.fl. 2013). Selv om ingen av undersgkelsene gjennomfgrer spesifikke
empiriske undersgkelser av sammenhengen mellom kompetanse og kapasitet, papekes det
at kapasitet snarere enn kompetanse synes a vaere et problem. Til en viss grad kan en ga ut
fra at kompetanse skaper kapasitet. Kapasitet kan ogsa forstas som antall stillinger allokert
til det enkelte formalet. Antallet stillinger som arbeider med nzeringsrettet
samfunnsutvikling og planlegging er generelt lavere i sma enn i store kommuner. Samtidig er
ikke plankravene mindre for de sma kommunene, og en kan heller ikke ga ut fra at spesifikke
naeringsrettede prosjekter er mindre arbeidskrevende i sma enn i store kommuner, selv om
antallet normalt vil vaere lavere.

Organiseringen av kommunens arbeid med naringsutvikling er ogsa mangfoldig. Ulike
undersgkelser viser noe ulike tall pa hvor stor andel av kommunene som har egne ansatte
som arbeider med naeringsspgrsmal. Moen (2011) finner at over halvparten av kommunene
har egne ansatte som jobber med naringsspgrsmal, mens Teigen og Lie (2013) viser at det
er 27 prosent. Blant de sma kraftkommunene (med mindre enn 4000 innbyggere) bruker 60
prosent tiltaks-naeringskonsulentmodellen. Tilsvarende viser tallene hos Moen (2011) at
nesten halvparten av kommunene generelt legger arbeidet til naeringsutviklingsselskap. Her
viser Teigen og Lie (2013) at 21 prosent bruker utviklingsselskap. Teigen og Lie (2013) viser
videre at andelen kommuner med egne naeringsmedarbeidere er klart redusert de siste 15
arene, mens andelen som bruker utviklingsselskap har gkt kraftig. Ingen av disse
undersgkelsene forteller hvordan organisasjonsformene fordeler seg etter
kommunestgrrelse. Noen trekk kan vi likevel lese ut av de ulike undersgkelsene. For
storbyene er det et sentralt trekk at mye av naeringspolitikken er forankret i byregionale
nettverk pa tvers av administrative og geografiske grenser (f.eks. Greater Stavanger,
Business Region Bergen). Hvorvidt dette i fgrste rekke er et trekk som gjelder storbyene
inkludert de omliggende kommunene, eller om det gjelder mer generelt er det ikke gode nok
data om.

Ordfgrer og radmann er ngkkelaktgrer i utviklingsarbeidet. Noen av undersgkelsene trekker
fram dette poenget nar det gjelder smakommuner som ikke har egne medarbeidere pa
naeringsutvikling. For eksterne aktgrer som tar kontakt om naeringsspgrsmal kan det ogsa
vaere positivt at de kommer direkte i kontakt med lederne. Ordfgrerundersgkelsen og
radmannsundersgkelsen kan videre tale for at disse lederstillingene er viktige for utvikling
mer generelt, og ikke er sa direkte knyttet til sma kommuner, selv om de kanskje er lettest a
fa gye pa i sistnevnte. Dette sier imidlertid ikke undersgkelsene noe klart om.

Kommunenes neaeringsrettede utviklingsarbeid skjer i samarbeid mellom en rekke aktgrer,
bade i og utenfor kommunen. Hele 90 prosent av kommunene har invitert naeringslivet til 3
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komme med innspill de siste fem arene, og innspillene tillegges avgjgrende og stor betydning
for beslutningene. Videre samarbeider kommunen og neeringslivet mer enn fgr. Det mest
vanlige er ad hoc og uformelt enkeltsakssamarbeid og deretter samarbeid om lokale
prosjekt. | undersgkelsene framkommer det ikke om det er forskjeller i samarbeidspartnere
mellom kommuner av ulik st@rrelse eller sentralitet. Innen naeringsutvikling er det imidlertid
en tendens at universitet og FoU-miljg inntar gkende viktighet som samarbeidspartner jo
sterre kommunene er. Dette er neppe overraskende all den tid universitetene og Fou-
miljgene i fgrste rekke er lokalisert i storbyene.

Det har skjedd en generell gkning i formaliserte inngatte samarbeid som kommunene deltar
i. De stgrste kommunene deltar i flest samarbeid, mens kommunene mellom 6000-20000
innbyggere deltar i feerrest. § 27 samarbeid og IKS er de vanligste samarbeidsformene og AS
brukes i litt stgrre grad i de stgrste kommunene. Det er noen forskjeller etter sentralitet i
valg av selskapsformer, mens kommunestgrrelse ikke er analysert.

Fa studier ser pa forholdet mellom bedrifter og kommunene pa en slik mate at det gir
grunnlag for a si noe om betydning av kommunestgrrelse. Grunnlaget for a trekke
konklusjoner er med andre ord spinkelt. Moen (2011) gir de beste holdepunktene, selv om
dette er en undersgkelse med begrenset utvalg bedrifter, og det blir fa enheter om
materialet skal splittes f.eks. etter bransjer, stgrrelse og i hva slags kommune bedriften er
lokalisert. Denne undersgkelsen viser at et stort flertall av bedriftsledere (nesten 70 prosent)
mener det er «sveert viktig» at kommunene engasjerer seg i naeringsutvikling, og
kommunestgrrelse har betydning ved at kommunens naeringspolitikk er viktigere for
bedriftsledere i sma kommuner enn i store. Bedriftsledernes kjennskap til kommunens
naeringsplan er begrenset, og bedriftsledere i sma kommuner og kommuner med lav
sentralitet kjienner bedre til planene enn bedriftsledere i store og sentrale kommuner. Denne
undersgkelsen viser at naeringslivet deltar lite i mgter om kommunal naeringsutvikling. Under
halvparten av bedriftslederne har deltatt i slike mgter, og store bedrifter deltar mer enn sma
bedrifter. Industribedrifter involverer seg i stgrre grad enn andre. Videre er bedriftsledere i
sma kommuner mest aktive. Mange bedriftsledere er kritiske til utsagn om at kommunene
pa ulike mater legger godt til rette for naeringslivet, og det er indikasjon pa at bedriftsledere i
mindre kommuner har en mer negativ vurdering av kommunens interesse for naeringslivet.
Det er store forskjeller mellom hvordan kommuneinformantene og bedriftsinformantene
opplever kommunens innsats. Mens de kommunale informantene er sveert forngyde med
maten tilrettelegginga foregar p3, er bedriftslederne langt mer kritiske.
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5 Roller og virkemidler i arbeidet med nzeringsutvikling

| dette kapitlet vender vi fgrst oppmerksomheten mot andre offentlige aktgrer som arbeider
med naeringsutvikling enn kommunene, deretter ser vi pa rollefordelingen mellom
kommunene og disse andre aktgrene.

5.1 Virkemidler og roller for andre aktgrer enn kommunene

| dette avsnittet oppsummeres kort oppgaver, roller og virkemidler til de ulike
virkemiddelaktgrene som jobber innenfor naeringsutvikling pa lokalt og regionalt niva. Dette
omfatter fylkeskommunene, Innovasjon Norge, fylkesmennene, SIVA, Forskningsradet og
Sametinget.

5.1.1 Fylkeskommunene

Fylkeskommunene har fatt tydeligere ansvar for regional utvikling etter ansvarsreformen og
forvaltningsreformen (Ringholm et al 2006, Ringholm og Angell 2012). | dette arbeidet er
partnerskapstenkingen helt sentral (Onsager 2004, Arbo 2002, Bukve m.fl. 2004).
Fylkeskommunene utarbeider regionale utviklingsprogram og disse gir retning for
prioriteringene og samordner tiltak innen regional utvikling med de gvrige
virkemiddelaktgrene innen dette feltet. Fylkeskommunens oppgaver er endret fra primaert a
veere tjenesteprodusent til i stgrre grad a ha helhetlig ansvar for samfunnsutviklingen.

Fylkeskommunene far overfgrt penger fra staten til regional utvikling, ut fra gitte kriterier og
omfatter regioner med saerskilte utfordringer i form av svak befolkningsutvikling, store
avstander og utfordringer med sysselsetting, arbeidsmarked og levekar, samt en
distriktspolitisk komponent. Det innebaerer at distriktsfylkene far relativt mer statlige
overfgringer enn de sentrale fylkeskommunene til & drive regional utvikling. De siste to
arene er stgrrelsen pa bevilgningen til dette formalet redusert (fra 1,53 milliard i 2013, til
1,17 milliard i 2014 og 1,14 milliard for 2015 (Prop 1 S KMD (2014-2015)). Fylkeskommunene
prioriterer bruken av disse midlene og rapporterer til KMD.

Fylkeskommunen er regional planmyndighet (pbl § 3-4) og har ansvar for regional
planlegging og for @ samordne planlegging som skjer i en region, deriblant leder de regionale
planforum (pbl § 5-3). Bergrte kommuner, statlige og regionale organer deltar i regionalt
planforum.

Fylkeskommunene er medeiere i IN (med 49 prosent) og bevilger penger og «bestiller» hva
distriktskontorene til IN skal prioritere innenfor disse rammene. (I tillegg har IN ogsa
nasjonale midler, se seinere). Fylkeskommunene har ogsa en rolle i det nyere forsknings-,
utviklings- og innovasjonsarbeidet som gjgres pa regionniva, og som er knyttet til NFRs
regionale satsing f.eks. gjennom VRI (se seinere) og regionale forskingsfond. Mange
fylkeskommuner har utarbeidet forskningsstrategier/planer.
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Regionale forskingsfond (RFF) er en ny ordning som ble iverksatt i 2010. Forskingsfondene
skal mobilisere til gkt FoU-innsats og styrke forskning for regional innovasjon og utvikling®®.
Landet er delt inn i sju regioner, med regionale styrer og regionalt sekretariat. De regionale
forskingsfondene eies og drives av fylkeskommunene, der flere fylkeskommuner
samarbeider i hver region. Forskingsfondene er tett knyttet opp til Forskningsradet f.eks. i
deres kvalitetssikringssystem m.v. Den enkelte region finansierer forprosjekter og
forskningsprosjekter innenfor sine prioriterte tema. Allerede etter fire ar konkluderer
folgeevalueringen (Spilling m.fl. 2013) med at det er en veletablert ordning som fungerer
etter malene. Forskingsfondene har hatt mobiliserende virkning ved at det er utlgst
betydelig aktivitet i regionene for a finansiere forskning innenfor regionrelevante tema. Det
er bredt samarbeid i prosjektene, i fgrste rekke mellom aktgrer innad regionen, men ogsa
med aktgrer utenfor, og fondene har god regional forankring. Fglgeevalueringen har
imidlertid ikke sett pa hvordan forskingsfondene samspiller med andre ordninger og det
gvrige virkemiddelapparatet og ser heller ikke pa om kommunene har noen rolle her (op.cit).

| Stortingsmeldingen om kommunereformen (Meld.st 14(2014-15)) er det lagt opp til at
regionalt folkevalgt niva videreutvikles som samfunnsutvikler framfor som
tjenesteprodusent. | dette prosjektet er det ogsa lagt som premiss at regionalt niva skal ha
overordnet ansvar for regional utvikling.

5.1.2 Innovasjon Norge

Innovasjon Norge (IN) har som hovedmal a utlgse bedrifts- og samfunnsgkonomisk Ignnsom
naeringsutvikling og ulike regioners naeringsmessige muligheter. Det er tre delmal for
virksomheten: flere gode griindere, flere vekstkraftige bedrifter og flere innovative
naeringsmiljger. Virkemidlene IN har til radighet er finansieringstjenester,
kompetansetjenester, radgivingstjenester, nettverkstjenester og profileringstjenester
(Innovasjon Norge 2014). F.eks. er det i 2014 etablert et nytt klyngeprogram: Norwegian
Innovation Clusters som bestar av tre nivaer og skreddersyr stgtte til klynger i ulike faser:
Arena, Norwegian Centers of expertice (NCE) og Global centers of expertice (GCE). | dette
programmet samarbeider IN, SIVA og Forskningsradet tett.

Stortinget og fylkeskommunene bevilget 2,8 milliarder kroner til IN (i 2014). | alt tildelte IN (i
2014) 2,7 milliarder kroner til ulike tilskudd, 2,4 milliarder kroner til lavrisikolan, 618
millioner kroner til risikolan og 439 millioner kroner til radgivning og profilering (IN 2014).

IN eies av Naerings- og fiskeridepartementet (51 prosent) og fylkeskommunene (til sammen
49 prosent). Det er 15 distriktskontorer, med egne styrer, og er representert i alle fylker,
samt i mer enn 30 land.

IN er i 2015 gang med en omstillingsprosess, med tanke pa effektivisering og forenkling av
organisasjonen, samtidig som de skal gjennomfgre sine mal i et naeringsliv som star overfor
store omstillingsutfordringer.

18 Kilde: http://www.regionaleforskningsfond.no/prognett-rff-
hovedside/Om regionale forskningsfond/1253954088889
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| en evaluering av Innovasjon Norge (Poyry 2010), kommer det fram bl.a. at IN har
omfattende kontakt med en rekke eksterne aktgrer. Kommuner og fylkeskommuner er blant
de aktgrene de ansatte i IN har mest kontakt med. Kommunene er de aktgrene som desidert
flest av de ansatte ved distriktskontorene har hatt kontakt med, like etterfulgt av
fylkeskommunene. Kommunene, sammen med fylkeskommunene, ble ogsa vurdert som
viktige kontakter av de ansatte. Relasjonene til kommunene utdypes ikke neermere, kun
relasjonen til fylkeskommunene utdypes. Fra bade distriktskontorer og fylkeskommunalt
hold er det enighet om at samarbeidet fungerer godt. IN er ofte tungt inne i arbeidet med
regionale utviklingsplaner (s. 199).

| evalueringen av IN studeres ikke stgrrelsen pa kommuner eksplisitt, men noen steder
brukes variablene geografisk fordeling (knyttet til landsdeler) og sentralitet (fire
graderinger), sd kommunestgrrelse kommer i noen grad indirekte fram. Fra 2004-2008 er
det en relativt stabil fordeling av de naeringsrettede midlene til IN, mellom geografiske
omrader. Den stgrste endringen bestar i en vridning av I1an fra Vestlandet til Nord-Norge
siste del av perioden. Om lag halvparten av bade tilskudd og lIan under delmalet
«naeringsutvikling basert pa regionale forutsetninger» er tildelt kunder lokalisert i mindre
eller de minst sentrale kommunene, og i overkant av 40 prosent gar til sentrale eller noe
sentrale kommuner. Til sammenligning gikk mellom 50 og 60 prosent av tilskuddsmidlene til
delmalet «Innovasjon» til sentrale eller noe sentrale kommuner, og andelen tilskuddsmidler
til innovasjon i mindre og minst sentrale kommuner framkommer som liten. Evalueringen
papeker at maloppnaelsen ville ha vaert stgrre om de minst sentrale kommunene hadde
mottatt en stgrre andel av virkemidlene under delmalet naeringsutvikling basert pa regionale
forutsetninger (s. 136/137).

5.1.3 Fylkesmannen

Det er i fgrste rekke arbeidet som foregar i landbruksavdelingene hos fylkesmannen som har
relevans for naeringsutvikling. Fylkesmannen har ansvar for oppfglging av nasjonal
landbruks- og matpolitikk regionalt og lokalt og har bade utviklings- og forvaltningsoppgaver
(Meld. St. 31 (2014-15):56). Fylkesmannen skal legge til rette for naeringsutvikling,
innovasjon og verdiskaping i landbruket. Fylkesmannen leder arbeidet med & utvikle
regionale bygdeutviklingsprogram, der regionale nseringsprogram utgjgr en av tre
hovedelement. Regionale naeringsprogram utarbeides av et partnerskap bestaende av
Fylkesmannen, fylkeskommunen, Innovasjon Norge, naeringsorganisasjonene i landbruket og
evt. andre relevante aktgrer i regionen, og legger strategiske fgringer for bruken av
Investerings- og bedriftsutviklingsmidlene®” (IBU-midlene) i det enkelte fylke (op.cit.).

IBU-midler skal tilrettelegge for lennsom verdiskaping i landbruket. Disse midlene er en del
av de arlige jordbruksforhandlingene og fordeles fylkesvis der forvaltningsansvaret er delt
mellom Fylkesmannen og IN. Mesteparten av disse midlene (528 mill. kr. i 2015) er
bedriftsrettet og forvaltes av Innovasjon Norge, mens en liten andel (67 mill. kr i 2015)
forvaltes av Fylkesmennene og gar til utrednings- og tilretteleggingstiltak.

" Tidligere ble disse midlene kaldt Bygdeutviklingsmidler (BU-midler).

35



Norut Alta- Altd RAPPORT 2015:4

5.1.4 SIVA

SIVA (Senter for industrivekstanlegg) ble opprettet i 1968, med industrivekst i Distrikts-
Norge som hovedformal. Idéen hadde forankring i vekstsentertankegangen. Selskapet er
siden 1993 et statsforetak, na underlagt Neerings- og fiskeridepartementet (NFD). Fremdeles
har selskapet et saerlig ansvar for & bidra til vekst i distrikter, men formalsparagrafen er i dag
geografisk «romsligere»: “SIVA skal bidra til innovasjon og naeringsutvikling giennom
eiendomsvirksomhet og utvikling av sterke regionale innovasjons- og verdiskapingsmiljger i
alle deler av landet. SIVA har et seerlig ansvar for G fremme vekstkraften i distriktene.”

SIVA har hatt en viktig rolle i etableringen av forskningsparker, kunnskapsparker og
Neeringshager. Forskningsparkene er lokalisert til de opprinnelige universitetsbyene,
kunnskapsparker er lokalisert i byer med hggskoler og andre hgykompetansemiljgp mens
naeringshagene er lokalisert i mindre byer/steder uten eller med sveaert avgrenset hgyere
utdanning og er en samlokalisering av kompetansebedrifter.

Opp gjennom arene er det giennomfgrt flere evalueringer av SIVA (1990, 1995 og 1996).
Hovedkonklusjonene i den evalueringen som ble gjennomfgrt i 2000 (Aslesen m.fl. 2000) var
at SIVA har veert en viktig aktgr nar det gjelder a spre kunnskap og erfaring om utvikling av
innovasjonsmiljger, et engasjement som har gkt de siste arene — altsa fram til ar 2000.
Gjennom analysen av selskapets virksomhet identifiseres tre roller: Operativ distriktspolitisk
virkemiddelaktgr, nettverksbygger med systemkompetanse og premissgiver og initiativtaker
(Aslesesn m.fl. 2000:117). Evalueringen slo ogsa fast at SIVA i liten grad overlappet med
andre virkemiddelaktgrer innenfor hovedstrategien om a utvikle lokale verdiskapingsmiljger,
men samtidig at selskapet i liten grad kunne sies a ha nadd denne malsettinga. Det pekes pa
at SIVA har vist kreativitet og fatt mye oppmerksomhet om de den gang relativt nye
tiltakene; naeringshagene, kunnskapsparkene og inkubatorer. Aslesen m.fl. (2000) vektlegger
i sine anbefalinger at SIVA bgr konsentrere aktiviteten sin om faerre omrader, enten ved 3
styrke den distriktspolitiske rollen, og altsa konsentrere seg om vekstfremmende satsinger i
distriktene, eller ved a rendyrke kunnskapsbasert nyskaping i hele landet. Denne
evalueringen var basert pa data i form av spgrreundersgkelser til leietakere i bygg der SIVA
er hel- eller majoritetseier og fra portefgljebedrifter i regionale venturefond der SIVA er
medeier. Videre en gjennomgang av selskapets gkonomiske resultater og case-studier av et
knippe SIVA-anlegg.

En ny evaluering av SIVA kom i 2010 (Johansen m.fl. 2010). Denne undersgker effekter og
addisjonalitet av selskapets virksomhet, og hovedkonklusjonen er at maloppnaelsen for
selskapet er god. SIVAs aktiviteter fordeler seg likt mellom sentrale strgk og i distriktene.
Addisjonaliteten papekes a vaere stgrre i innovasjonsselskapene enn nar det gjelder
eiendommene. SIVA oppfattes som en viktig kunnskapsspreder mellom miljger som arbeider
med etablering av innovasjonsselskaper. Evalueringens anbefalinger for videre utvikling av
SIVA gar blant annet ut pa a utvikle modeller for a gjgre innovasjonsselskapene de er
involvert i mer gkonomisk baerekraftige. Evalueringen viser ogsa at SIVA har anlegg over hele
landet, bade i og utenfor det distriktspolitiske virkeomradet. Selv om dette i og for seg
illustrerer at selskapet ikke har en distriktsprofil, viser fordelingen av bedrifter i ulike typer
anlegg en regional variasjon. | de sentrale strgkene ligger mange av bedriftene i kunnskaps-
og forskningsparker, mens innenfor det distriktspolitiske virkeomradet er de fleste av

36



Norut Alta- Altd RAPPORT 2015:4

bedriftene i SIVA-anlegg lokalisert i naeringshager (Johansen m.fl.2010, kap. 6.1).
Sysselsettingen i bedrifter i SIVA-anlegg har vokst, og den har vokst relativt mest i
naeringshagene (Johansen m.fl. 2010:115) dvs. at sysselsettingen har vokst mest i de
anleggene som ligger innenfor det distriktspolitiske virkeomradet, og dermed i relativt sma
kommuner.

Neeringshagesatsingen ble evaluert i 2008 (Ringholm m.fl. 2008). En hovedkonklusjon fra
undersgkelsen er at naeringshagene har beveget seg fra den opprinnelige intensjonen om a
forst og fremst jobbe med utvikling og innovasjon i de bedriftene som er tilknyttet
naeringshagene og til 3 innta en regional utviklerrolle. Dette skjer blant annet gjennom
funksjonen som kommunal fgrstelinjetjeneste, og ved at naeringshageselskapene er
ansvarlige for gjennomfgring av ulike utviklingsprosjekter, f.eks. innenfor statlige
programmer. Blant annet kommer dette av finansieringsordningen, som gjgr det ngdvendig
for naeringshagene a ha flere ben 3 sta pa. Undersgkelsen kan ikke forklare hvorfor
kommunene velger 3 legge mye av nzeringsarbeidet sitt til naeringshageselskapene. En mulig
forklaring er at kapasiteten og kompetansen i sma kommuner oppfattes a veere for liten til at
det er hensiktsmessig a drive dette arbeidet pa egen hand i den enkelte kommune. En
annen, og kanskje vel sa sannsynlig forklaring, er at kommunene oppfatter naeringshagene
som viktige institusjoner og redskaper i det regionale utviklingsarbeidet, og velger a legge
noen av kommunens oppgaver dit fordi det trengs oppgaver for a opprette og opprettholde
en naeringshage. Hovedinntrykket er at kommunene er godt forngyde med virksomheten i
naeringshagen.

Kommunestgrrelse er ikke et tema i naeringshageundersgkelsen, men alle naeringshagene
ligger i sma eller mellomstore kommuner og kommunene er i stort sett alle tilfellene med i
naeringshageselskapet. | flere tilfeller er flere kommuner involvert i samme neaeringshage.
Kommunene er den samarbeidspartneren som naringshagelederne oppfatter som viktigst,
fulgt av SIVA, fylkeskommunen, Innovasjon Norge og FoU-miljg.

Johansen m.fl. (2010) har ogsa undersgkt hvor viktig bedriftene i de ulike typene av SIVA-
anlegg vurderer SIVA-tilknytningen for sin bedrift. Her ligger vurderingene fra
naeringshagebedrifter hgyere enn vurderingene fra bedriftene i de andre typene anlegg, pa
sa godt som alle kriteriene, slik som omsetning, overlevelsesmulighet, Isnnsomhet,
sysselsetting og produkt- og tjenesteutvikling (Johansen m.fl. 2010:129). Det er med andre
ord innenfor det distriktspolitiske virkeomradet tilknytningen til SIVA betraktes som viktigst
av bedriftene. Undersgkelsen paviser ikke nevneverdige forskjeller i denne vurderingen
mellom de ulike sonene i det distriktspolitiske virkeomradet (Johansen m.fl. 2010:131).

Mens den evalueringen som ble gjennomfgrt i 2010 fgrst og fremst var opptatt av
innovasjonsvirksomheten blant bedriftene innenfor SIVAs eiendommer, gjennomfgrte
MENON i 2015 en evaluering av eiendomsvirksomheten i perioden 2004-2013 (Menon
2015). Regnet i antall eiendommer ligger den st@rste andelen innenfor det distriktspolitiske
virkeomradet (80 prosent), arealmessig er denne andelen mindre (60 prosent). Regnet i
bokf@rt verdi er imidlertid andelen vesentlig, men her har Menon brukt en annen type
fordeling, slik at tallene ikke er direkte sammenlignbare. Eiendomsportefgljen til SIVA faller i
tre kategorier: industri- og produksjonsbygg, naeringsparker/naringsbygg og
forskningsparker/kunnskapsparker. Her viser det seg at de fgrstnevnte, industri- og
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produksjonsbygg har blitt nedskalert mens de to andre typene har gkt de siste arene. Det
pekes ogsa pa at nedskaleringen har skjedd i distriktene, mens veksten har skjedd i de stgrre
byene —i forsknings- og kunnskapsparker. Dette vurderes som fornuftig, gitt den generelle
dreiningen mot et mer kunnskaps- og innovasjonsorientert nzeringsliv. Her er imidlertid ikke
evalueringen sa spesifikk mht. betydningen av sentralitet, men papeker at kunnskapsmiljger
normalt bgr vaere av en vis stgrrelse. Denne satsingen er dermed kanskje ikke sa relevant for
de sma stedene i distriktene, men kan vaere det for mindre byer. Her nevnes Alta, Molde og
Lillehammer (Menon 2015:46).

5.1.5 Norges forskningsrad (NFR)

| tillegg til forskingsfinansiering (forskningsprosjekt, basisbevilgninger til institutter, senter og
nettverksstgtte) har Norges forskingsrad (NFR) en egen naeringsrettet satsing, med
innovasjonsprosjekter, kompetanseprosjekter og forskningsprosjekter. Den neaeringsrettede
satsingen omfatter st@rre program som bedrifter alene og giennom samarbeid f.eks. med
forskningsmiljg, kan sgke pa. Skatte-FUNN er et annet virkemiddel, der bedrifter fra hele
landet kan fa skattefradrag for kostnader knyttet til Fou'®.

NFR har fatt klarere regionale oppgaver i Igpet av de siste arene, og har bl.a. 13
regionrepresentanter spredt rundt i landet, med kontorplass i Innovasjon Norge sine
distriktskontorer. NFR har en egen regional innovasjonssatsing, «Virkemidler for regional
FoU og innovasjon» (VRI), der det i Igpet av tre programperioder (fra 2007 til 2016) jobbes i
15 regioner med regional satsing pa innovasjon. | regionene har egne VRI-styrer ansvar for
prioritering og disponering av midlene, pa bakgrunn av sgknader som regionene har
utarbeidet og fatt innvilget penger til. Det varierer om og hvordan kommunene er involvert i
VRI-arbeidet. | noen VRI-regioner er enkeltkommuner med, kommuner kan ogsa veaere
representert gjennom regionrad mens i mange VRI-styringsgrupper er ikke kommunene
involvert i det hele tatt. | tillegg til de gkonomiske bidragene fra NFR bidrar andre offentlige
institusjoner, private og internasjonale aktgrer. NFR™ har bidratt med vel 380 mill. kroner fra
2007-2014 og total ramme for disse arene er hele 1,1 milliard kroner, hvor private aktgrer
har statt for vel 260 mill. kroner. Om vi tar med budsjettet for 2015 og 2016 er rammen for
hele VRI (fra 2007-2016) pa 1,4 milliard kroner, hvorav NFR skal bidra med knappe 500 mill.
kroner.

De sju Regionale forskingsfondene (RFF) ble etablert i 2010 og skal mobilisere til gkt FoU-
innsats og styrke forskning for regional innovasjon og utvikling20 (se tidligere omtale i kap
5.1.1). Forskningsradet samarbeider med de regionale fondene f.eks. i forhold til sgknader,
med sgknadssystemer, frister, faglig vurdering m.v. Prioriteringen av forsknings- og
innovasjonsprosjekt foretas av de regionale fondsstyrene.

Gjennom nye virkemidler til Norges forskningsrad (NFR) innen innovasjon og
naeringsutvikling, er regionene tilfgrt nye midler til innovasjon, forskning- og utvikling. Dette
retter seg bade inn mot bedrifter i regionene som vil arbeide med forskning, utvikling og
innovasjon, og arbeid pa policy- og systemniva regionalt. NFR star for mye av finansieringen

'8 Kilde: http://www.forskningsradet.no/no/Innovasjonsprosjekt i neringslivet/1246541724648
9 Opplyst i epost av 19.juni 2015 fra NFR.

20 kilde: http://www.regionaleforskningsfond.no/prognett-rff-

hovedside/Om regionale forskningsfond/1253954088889
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og det er krav om (regional) medfinansiering, for VRI vanligvis 50 prosent. Bade RFF og VR
har egne styringsorgan, og samordningen med det gvrige arbeidet med regional utvikling og
naeringsutvikling spesielt vil vaere et viktig tema a forske pa.

5.1.6 Sametinget

Sametinget tildeler gkonomisk tilskudd til naeringsutvikling (de siste arene mellom 30-40
mill. kr. &rlig), i forste rekke innenfor et avgrenset geografisk omrade®'. De tradisjonelle
samiske naeringer, slik som fiske, jordbruk, reindrift, samisk handverk (duodji) og
kombinasjoner av disse naeringene er prioritert. Stgttebelgpene det kan sgkes om er sma
(inntil 600 000 kr) slik at dette er ordninger for sma virksomheter (Angell m.fl. 2014, Angell,
under arbeid).

5.2 Rollefordeling mellom kommunene og andre aktgrer

Arbeidet med naeringsutvikling er et felt kommunene har stor frihet til 3 definere innholdet
av, det er lite formalisert og statlig styrt. Naeringsutvikling og lokal samfunnsutvikling er tett
koblet til regional utvikling. Regional utvikling er imidlertid et felt som fylkeskommunen per i
dag har ansvar for, og dette ble gjort tydeligere gjennom Ansvarsreformen og
Forvaltningsreformen. Gjennomgangen over viser at en rekke virkemiddelaktgrer arbeider
innenfor dette feltet, og det gj@res avgrensninger mellom de ulike virkemiddelaktgrene mht.
hvilke roller, oppgaver og virkemidler den enkelte disponerer over. | en del tilfeller inngar
disse i partnerskap og i noen tilfeller har flere instanser ansvar for samme virkemiddel, f.eks.
skatteFUNN og Arena, Norwegian Centers of expertice (NCE) og Global centers of expertice
(GCE).

Pa noen fa omrader med stor betydning for naeringsrettet utviklingsarbeid er kommunene i
dag palagt oppgaver, f.eks. i arealplanlegging, saksbehandling for byggesaker,
forvaltningsorgan og fgrstelinjekontakt for virkemiddelbruk i landbruket, gi innstilling til
IN/Fylkesmannen i saker med sgknader om IBU-midler (tidligere BU-midler). Juridisk er det
en generell hjemmel om a legge til rette for verdiskaping og naeringsutvikling (pbl § 3-1d). Pa
andre felt har kommuner selv tatt initiativ f.eks. naeringsplaner, tilrettelegging for bedrifter
og naeringer, infrastrukturutbygging, rekruttering, omdgmme m.v. Kommunal innsats for
naeringsutvikling er ikke knyttet til kommunestgrrelse. Mange utkantkommuner har lang
historie og har arbeidet svaert aktivt med naeringsutvikling. Noen lykkes, andre ikke.
Storbyenes innsats kom for alvor pa 1980-tallet og arbeidet med naringsutvikling har tatt
ulike retninger og organiseringer.

Et spennende funn fra evalueringen av IN viser at ansatte ved regionkontorene mener at
kommunene er svaert viktige samarbeidspartnere, likevel er det lite kunnskap om hva slags
kontakt det faktisk er mellom kommunen og IN. Er det f.eks. kontakt om konkrete prosjekter
og i sa fall i hvilken fase, eller er kontakten mer for a drgfte strategiske sp@grsmal? Dreier
kontakten seg mest om saker som omhandler landbrukssaker knyttet til IBU, er den knyttet
til IN rolle overfor omstillingskommuner eller er det andre spgrsmal?

! Omradet for Sametingets tilskuddsordninger til naeringsutvikling (STN-omradet) utgjgr hele eller deler av 31
kommuner nord for Saltfjellet, i hovedsak i Finnmark og Nord-Troms men ogsa noen kommuner ellers i Troms
og Nordland (SSB 2014).
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Kommunene har et tosidig forhold til fylkeskommune og stat. Pa den ene siden er
kommunene avhengig av statlig finansiering og fylkeskommunen har ansvar for regional
utvikling. Samtidig driver fylkeskommunene radgivning til kommunene. Kommunene
uttrykte frustrasjon over «kamp» mot statlige etater og fylkeskommunene som utgver sterk
kontroll, f.eks. at de opplevdes som bremsekloss for lokal naeringsutvikling pa grunn av
byrakrater med for darlige kunnskaper om det lokale naeringslivet, fordi de sitter for langt
unna lokale prosesser. Kommunene opplever dette som en diskusjon om lokaldemokratiet
(Moen 2011:62).

5.2.1 Kommunens roller i strategiske og tilretteleggende oppgaver for nzerings- og
samfunnsutvikling?

Hvis kommunene skal ha stgrre ansvar for naerings- og samfunnsutvikling vil det pavirke
samspillet med de gvrige aktgrene. Om dette skal veere opp til kommunene selv 3
bestemme, kan det bli mange ulike modeller rundt om i landet, slik det allerede er i dag. Det
stiller krav om avklaring av oppgaver mellom kommunene og de gvrige virkemiddelaktgrene
og det kan gjgre det vanskeligere for bedrifter a orientere seg i virkemiddelapparatet. For
bedriftene kan en forvente at det vil vaere enklest med klare avgrensninger av hvem som har
hvilket ansvar, og at oppgavefordelingen er den samme rundt om i landet. Dette vil i szerlig
grad gjelde bedrifter som er lokalisert i flere kommuner og «fotlgse bedrifter», slike som
driver en virksomhet som er mer uavhengig av lokaliseringssted.

Om kommunene skal ta st@grre ansvar kan det tenkes innenfor:
* mer strategiske og tilretteleggende oppgaver
» virkemidler til enkeltbedrifter/naeringsklynger

Pa begge disse omradene har, eller kan kommunene ha oppgaver og dels myndighet allerede
i dag. Mer av de bedriftsrettede virkemidlene ser ut til 3 ga i retning av stgtte til
klynger/nettverk, innovasjon og forskning. Avgrensningen opp mot mer strategiske og
tilretteleggende virkemidler blir dermed mer flytende.

Gjennom kommunal planlegging, bade arealplanlegging (arealplan og andre delplaner slik
som kystsoneplan m.m.) og kommuneplanens samfunnsdel har kommuner strategisk og
tilretteleggende oppgaver. Stgrre kommuner vil fa stgrre areal 3 rade over, og slik sett se
stgrre areal i sammenheng. Tilretteleggende aktiviteter kan omfatte arealdisponering, men
ogsa tilrettelegging gjennom infrastruktur av ulik art. Fylkeskommunen utarbeider regionale
utviklingsplaner og naeringsplaner i samarbeid med partnere. Om kommunene skal tillegges
flere oppgaver innenfor disse mer overordnede og strategiske feltene vil det bli behov for en
(ny) avgrensning mellom hva som skal veere fylkeskommunenes oppgaver innen regional
utvikling og hva (stgrre) kommuner skal gjgre. Allerede i dag er flere modeller i bruk for a
samordne aktiviteter.

Ulike former for partnerskap er utbredt. Regionale planforum (etter pbl § 5-3) er vanlig, der
statlige, regionale og kommunale interesser klarlegges og samordnes, i forbindelse med
utarbeidelse av kommunale og regionale planer. Det er en rekke andre samarbeid mellom
kommuner og fylkeskommunen, og f.eks. har de 20 kommunene rundt Bergen og Hordaland
fylkeskommune gatt sammen om strategisk naeringsplan. I tillegg har Hordaland

40



Norut Alta- Altd RAPPORT 2015:4

fylkeskommune bade Handlingsprogram for naeringsutvikling og en regional
forskningsstrategi. Greater Stavanger er et selvstendig selskap hvor 15 kommuner rundt
Stavanger og Rogaland fylkeskommune er partnere, selskapet leverer tjenester innenfor
naeringsutvikling for kommunene i Stavangerregionen (Tennas Holmen og Vigmostad 2014).
Dette samarbeidet omfatter ogsa Strategisk naeringsplan for Greater Stavanger, med en arlig
handlingsplan som konkretiserer arbeidet og prioriteringene til Greater Stavanger. | tillegg til
denne naeringsplanen har Rogaland fylkeskommune og enkelte kommuner egne
naeringsplaner.

Dette kan ses som eksempler pa mer strategisk og tilretteleggende oppgaver som
kommunene deltar i, under gjeldende kommunestruktur. Dette er partnerskap og samarbeid
som ogsa omfatter kommuner og andre aktgrer (fylkeskommunen). En kommunereform kan
gjore slike bredere partnerskap enklere ved at det er feerre parter involvert. Samtidig kan det
medfgre at spgrsmal som i dag blir brakt inn i partnerskapene ikke vil ha talergr dit, om
antall partnere ble faerre.

Dagens oppgavefordeling mellom de ulike aktgrene som har relevans til neeringsutvikling, og
vi tilfgyer innovasjon, er vokst fram med utgangspunkt i dagens kommunestruktur. De
naeringsrettede statlige virkemidlene er i gkende grad innrettet for & stimulere til
kunnskapsutvikling, innovasjon og forskning, og stgtte til samarbeid og nettverk, og forvaltes
av IN, SIVA og NFR. Det har foregatt en vridning i virkemiddelsatsingen slik at innovasjon
vektlegges sterkere, bade for IN og SIVA, i tillegg kommer NFRs betydelige innovasjons- og
forskningssatsing. Det er ogsa flere typer stgtte til ulike former for samarbeid, gjennom
nettverk, klynger og arenaer. Slikt samarbeid er gjerne begrunnet i innovasjonsutfordringer.

Fylkeskommunene har en definert rolle som regional utviklingsaktgr, og har en posisjon
overfor de gvrige neeringsrettede virkemiddelaktgrene. For de nyere forsknings- og
innovasjonsvirkemidlene fra NFR, f.eks. gjennom VRI og Regionale forskingsfond er det egne
organ som fatter beslutningene. F.eks. har VRI egne styringsgrupper i de 15 regionene, disse
er ansvarlig for sgknad og prioriterer aktiviteter, mens NFR sentralt fatter beslutningene om
hvor mye stgtte hver region skal gis, basert pa sgknader. Det er ogsa egne styringsorgan for
de regionale forskingsfondene. IN har egne regionale styrer, i tillegg til at noen beslutninger
fattes sentralt. SIVA har ikke pa samme mate et regionalt apparat. Det er flere statlige
virkemiddelaktgrer som virker i en region, med egne beslutningsorgan som star for
prioriteringene. Fylkeskommunen har et overordnet ansvar for regional utvikling.
Kommunene derimot inngdr ikke systematisk i disse nettverkene, utvalgene eller
styringsgruppene. | enkelte regioner kan enkeltkommuner og i noen tilfeller KS vaere
involvert, mens i andre regioner er ikke kommunene representert i disse organene. Vi har
ikke funnet fram til systematisk dokumentasjon om i hvilken grad kommuner deltar eller
ikke, og i sa fall om det er systematiske forskjeller mellom hvilke typer kommuner som deltar
og ikke deltar. Studier av hvordan storbyene arbeider med naeringsutvikling viser flere ulike
modeller (Farsund og Leknes 2010, Fimreite og Medalen 2005, Hidle m.fl. 2005). Det pagar
og har pagatt en rekke statlige prosjekter eller programmer der samfunns og
naeringsutvikling i kommuner er tema, gjerne med sma kommuner som malgruppe (f.eks.
Lokal samfunnsutvikling i kommunene (LUK), Utviklingsprogram for byregioner,
Byregionprogrammet (ByR) m.v.). Et poeng nar det gjelder kommunestgrrelse er at i
partnerskap og nettverk om strategiske og tilretteleggende tema innen naeringsutvikling der
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mange regionale aktgrer er involvert kan det bli lettere for fa og store kommuner a fa
tilgang, slik at det blir vanskeligere a ikke inkludere kommuner mer systematisk.

Mange kommuner spiller viktige roller i det lokale arbeidet med naeringsutvikling selv om de
i begrenset grad har egne virkemidler overfor enkeltbedrifter. Kommunene kan fungere som
dgrapnere til andre aktgrer som forvalter viktige virkemidler. Men det er ingen systematikk
for at kommunene trekkes inn beslutningsprosessene til disse virkemiddelaktgrene (IN, SIVA,
NFR og fylkeskommunen) og videre under hvilke vilkar kommunene trekkes inn.

5.2.2 Kommunens roller for virkemidler til enkeltbedrifter/naeringsklynger.

Kommunene kan ha oppgaver og dels myndighet allerede i dag bade i forhold til strategiske
og tilretteleggende oppgaver og for virkemidler til enkeltbedrifter/naeringsklynger, inkludert
et saerskilt ansvar for landbruket. Overfor enkeltbedrifter er det snakk om saksbehandling
f.eks. ved byggesaker eller arealreguleringer. Noen kommuner har gkonomiske virkemidler
fra nzeringsfond, tilskudd, etablererstgtte e.l. Kommunene har likevel begrensede
gkonomiske virkemidler overfor bedrifter. Etter dagens oppgavefordeling har szerlig IN
direkte bedriftsrettede virkemidler, men ogsa NFR har bedriftsrettede forsknings- og
innovasjonsvirkemidler, samt at Sametinget har bedriftsrettede virkemidler i et avgrenset
geografisk omrade, nord for Saltfjellet. Om kommunene skal fa stgrre ansvar overfor
enkeltbedrifter vil det vaere behov for ny grenseoppgang overfor disse virkemiddelaktgrene.
Kommunene matte etablere bredere kompetanse slik at de kan fglge opp nye virkemidler.
Prioriteringene de siste arene, bade fra IN, SIVA og Forskningsradet er sterkere stgtte til
klynger/nettverk, innovasjon og forskning, mens en mindre del av virkemidlene brukes
direkte bedriftsrettet. Det blir dermed en mer flytende grenseoppgang opp mot mer
strategiske og tilretteleggende virkemidler.

| kap 4.5 refererte vi Moen (2011) der han peker pa at bedriftslederne er kritiske til mange
av utsagnene om at kommunene legger godt til rette for nzeringslivet. Videre at
bedriftsledere fra store bedrifter er mer positive og bedriftsledere i mindre kommuner er
mer negative til kommunenes interesse for naeringslivet. Moen mener at funnene gir
grunnlag for a spgrre om kommunene faktisk ivaretar rollen som naeringsutvikler. Imidlertid
er det store forskjeller mellom hvordan kommuneinformantene og bedriftsinformantene
opplever kommunens innsats, der kommuneinformantene generelt er mer positive til at
kommunene legger godt til rette for naeringslivet, mens bedriftsinformantene har en noe
annen oppfatning. Slik vi forstar det er dette en generell undersgkelse blant bedriftsledere
og det er ikke gjort noen seleksjon mht. om disse bedriftslederne har sgkt og/eller benyttet
virkemidler som kommunene disponerer eller hatt kontakt med kommunen om
naeringsutvikling. F.eks. rapporterer under halvparten at de har deltatt pa mgter om
kommunens naeringsutvikling. Om den negative holdningen til kommunene er basert pa
konkrete (negative) erfaringer eller om det er en generell negativ holdning til kommunene
har vi derfor ikke opplysninger om. Som sammenligning viser evalueringen av IN at blant
bedriftene som svarte pa spgrreundersgkelsen som der ble gjort, var om lag % alt i alt sveert
forngyd eller ganske forngyd med kvaliteten pa tjenestene de benyttet (Poyry 2010:217) og
dette er pa samme niva som tilsvarende undersgkelser av bedrifter som har benyttet INs
tjenester. Imidlertid er det et inntrykk av at tjeneste- og virkemiddeltilbudet er noe
uoversiktlig, f.eks. er det flere som papekte at det ikke var opplagt hva bedriften kunne sgke

pa.
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Om kommunene bgr kunne ta stgrre ansvar ogsa for gkonomiske virkemidler til bedriftene,
kan det medfgre at deler av dagens virkemidler f.eks. fra Innovasjon Norge, overfgres til
kommunene. F.eks. kan det avgrenses i forhold til stgrrelsen pa sgknader, der kommunene
behandler spknader inntil et visst belgp (smaskala sgknader). Hvor viktig er geografisk
naerhet til disse (sma-skala) bedriftene og har kommunene kompetanse til slik
spknadsbehandling eller ma det bygges opp? Det ma i sa fall vurderes om det er
hensiktsmessig med ytterligere desentralisering av disse virkemidlene, utover dagens
regionkontor i IN, og i forhold til likebehandling i saksbehandlingen og tilgang til gvrig
kompetanse i IN. Videre om dette i sa fall skulle vaere en oppgave for alle kommunene eller
f.eks. en differensiert oppgave for kommuner i det distriktspolitiske virkeomradet. Det siste
kan i sa fall bryte med generalistkommuneprinsippet (jfr. kap 6.1).

Det er en rekke eksempler pa hvordan kommuner pa ulike vis i dag tilrettelegger for
enkeltbedrifter. Det kan vaere i forbindelse med a fa etablert en bedrift i sin kommune,
utvidelse av virksomhet, eller for a unnga nedbygging og nedlegging. Kommunenes bidrag
kan omfatte tilrettelegging av areal, opparbeide infrastruktur, vaere dgrapner overfor andre
myndigheter m.v. Altsa virkemidler som ikke omfatter direkte gkonomisk stgtte. | enkelte
tilfeller oppstar det konkurranse mellom kommuner for a legge best til rette for
enkeltbedrifter for & fa aktivitet lokalisert til egen kommune. Dette gjelder szerlig store
bedrifter eller bedrifter som av ulike arsaker vurderes som strategisk viktige. F.eks. jobbet
Hammerfest kommune aktivt for a fa lokalisert petroleumsaktivitet dit (Angell m.fl. 2006,
Eikeland m.fl.2009, Nilssen m.fl. 2012).

Kommunene foretar ogsa en rekke innkjgp av varer og tjenester for a utfgre sine oppgaver,
og ma selvsagt legge til grunn gjeldende regelverk for hva og hvordan offentlige innkjgp skal
forega. Ved bruk av utvalgskriteriene som legges kan kommunene stille krav til tilbyder,
f.eks. om innovasjon, klima- og miljghensyn, lokal tilstedevaerelse eller andre faktorer
kommunen vil vektlegge.

Et annet poeng er at dagens regionalpolitiske virkemidler er knyttet til et geografisk
virkeomrade som er basert pa gitte kriterier (reduksjon eller ingen gkning i folketallet, store
avstander og utfordringer knyttet til sysselsetting, arbeidsmarked og levekar) og er inndelt i
tre soner, der virkemidler kan tildeles bedrifter i sone Il og sone 1”2, Denne kategoriseringen
er godkjent etter ESAs regionalstgtteregelverk. Internasjonalt regelverk tilsier at det ikke kan
gis direkte stgtte til bedrifter, dersom det ikke kommer inn under szerlige unntak,
bagatellmessig st@tte og regionalstgtte er slike unntak. Hvis kriteriene for regional stgtte
fortsatt skal benyttes etter kommuneniva kan det veere omrader som kan fa tilgang til slike
virkemidler om de er selvstendig kommune, men vil falle ut av ordningen om de inngar i en
stgrre kommune, der utviklingstrekkene varierer mer. Regjeringen har besluttet at dersom
to eller flere kommuner som ligger i ulike soner for differensiert arbeidsgiveravgift, slar seg
sammen vil satsen pa arbeidsgiveravgiften fglge de «gamle» kommunegrensene, som om

2| sone Il er det 22 distriktskommuner ogisone lll er det 281 kommuner, der det ogsa kan tildeles
investeringsstgtte til bedrifter i samsvar med ESAs regionalstgtteregelverk. Kilde:
https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/regional--og-distriktspolitikk/det-
distriktspolitiske-virkeomradet/id2350764/
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det fortsatt var to eller flere kommuner, fram til neste revisjon av reglene. Neste revisjon vil
skje med virkning fra 1.1.2021. Soneplassering for neste revisjon vil behandle en ny
sammenslatt kommune, som en kommune (Prp. 121S (2014-15)Kommuneproposisjonen for
2016). Tilsvarende vil ogsa gjelde for kommuner som ligger i forskjellige soner for det
distriktspolitiske virkeomradet (Sone 3 og Sone 2). Dersom kommuner som ligger innenfor
og utenfor virkeomradet for distriktsrettet investeringsstgtte (sone 3) slar seg sammen, vil
kommunene bli behandlet som om det fortsatt var to eller flere kommuner, fram til neste
revisjon. Inndelingen for Sone 3 blir uendret fram til neste revisjon (som skjer med virkning
fra 1.1. 2021). Dersom sammensldingen omfatter kommuner i sone 2 vil departementet
avklare om den nye kommunen skal vaere sone 1 eller sone 2 (op.cit). De personrettede
virkemidlene i Tiltakssonen for Finnmark og Nord-Troms vil ogsa bli viderefgrt om
kommuner innenfor og utenfor tiltakssonen slar seg sammen.? Arbeidet som Norge gjor i
forkant av neste revisjon vil altsa bli avgjgrende for hvordan kommunene kommer ut etter
2021. Imidlertid er det klarlagt at «hele storkommunen» blir lagt til grunn bade ved
vurdering av sone for differensiert arbeidsgiveravgift og for virkeomradet for distriktsrettet
statte.

5.3 Suksessrike kommuner

Noen kommuner lykkes bedre enn andre, selv om de i utgangspunktet kan synes @ ha mange
sammenfallende likheter og forutsetninger.

Kobro et al (2012) har gjort en studie av 15 distriktskommuner som har gjort det bra langs
dimensjonene neaeringsutvikling (basisarbeidsplasser og besgksarbeidsplasser) og
folketallsutvikling (bostedsattraktivitet). De har oppsummert med at stedlig kultur er
avgjgrende, og finner en offensiv og optimistisk utviklingskultur i disse utvalgte kommunene.
Alle de undersgkte kommunene er mindre kommuner der det kan veaere kort vei mellom
ideer og beslutninger, det er oversiktlige forhold, stor grad av kunnskapsdeling og tillit pa
tvers av fag- og sektorgrenser, det betegnes som «smddriftsfordeler». Et tredje punkt er
hvordan viktige enkeltpersoner, lokale entreprengrer eller «ildsjeler» har tatt og fatt et
handlingsrom som har oppstatt og det har blitt opphav til ny utvikling. Disse ildsjelene kan
veere en ordfgrer, radmann, men ogsa enkeltpersoner i naeringslivet eller fra det sivile
samfunnet. Forskerne understreker at de som lykkes har benyttet anledninger som er
kommet, altsd «fanget mulighetene». En viktig suksessfaktor handler om mdter G drive
utvikling pd, altsa holdninger og handlinger, vel sa mye som geografisk beliggenhet,
bransjemiks og gkonomisk handlingsrom.

5.4 Avslutning

Med stgrre kommuner vil det vaere behov for & ha en detaljert giennomgang der en vurderer
om kommunene bgr fa stgrre ansvar for virkemidler som de statlige virkemiddelaktgrene og
fylkeskommunene i dag rader over. Dagens grenseoppgang vil vaere pavirket av dagens
strukturer. Det kan veere snakk om virkemidler bade overfor enkeltbedrifter, men i like stor
grad virkemidler som er av mer strategisk og tilretteleggende art. Det er ogsa et poeng at det

2 se pressemelding fra Regjeringen datert 25.06.2015: https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/opprettholder-
tiltakssonen-i-kommunereformen/id2424803/
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har skjedd en vridning slik at de tradisjonelle virkemidlene overfor enkeltbedrifter i stgrre
grad er erstattet av mer strategiske virkemidler med stgtte til nettverk, kompetansebygging
og innovasjon.

| dag har kommunene ikke noen avklart plass i forhold til de gvrige virkemiddelaktgrene
innen naeringsutvikling. Kommunene synes a veere mer eller mindre tilfeldig involvert i de
gvrige virkemiddelaktgrenes arbeidsfelt. | noen av partnerskapene som jobber med
naeringsutvikling kan enkeltkommuner, regionrad eller KS vare representert, men det synes
ikke a vaere noe systematikk i hva kommunene er involvert i og ikke. Bade arbeidet generelt
med naeringsutvikling og arbeidet som gjgres med innovasjon synes a «svinge utenom»
kommunene.
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6 Neeringsrettet samfunnsutvikling i sterre kommuner

Hvilke dimensjoner og faktorer vil vaere viktige for neeringsrettet utviklingsarbeid, gitt en
reform som gir stgrre kommuner? | dette kapitlet vil vi Igfte fram noen viktige dimensjoner
og faktorer pa bakgrunn analysen og drgftingene i kap. 4 og 5 for hvordan oppgaver, roller
og virkemidler kan utformes. Det ligger utenfor dette prosjektet a vurdere endringer i
plansystemet, og det har veert en forutsetning i drgftingen at det regionale nivaet fortsatt
skal ha et overordnet ansvar for regional utvikling og at formalet med dagens virkemidler
skal veere uforandret. Hvordan det naeringsretta utviklingsarbeidet innrettes i og for stgrre
kommuner, ma vurderes pa bakgrunn av hvilke typer av kommuner som dannes, altsa den
territorielle strukturen, samt pa bakgrunn av gkonomiske faktorer og de institusjonelle
forholdene i kommunen og regionen.

Kommunenes arbeid med samfunns- og naeringsutvikling favner over et bredt spekter av
aktiviteter og det er i dag opp til den enkelte kommune selv a avgjgre hva de skal legge vekt
pa. | kapittel 4.1 har vi giennomgatt litteratur som viser mangfoldet i hva kommunene
bedriver. Litteraturgjennomgangen i kapittel 4.3 viser videre stor variasjon i hvordan
kommunene organiserer arbeidet med naeringsutvikling, og faktisk ser det ut som at
organisering og organisasjonsmodell ikke er det avgjgrende for om arbeidet lykkes.
Kompetanse og kapasitet har betydning (kap 4.2), ulike samarbeidskonstellasjoner (kap 4.4),
hva slags neeringsliv kommunen har (kap 4.6) og @vrige ressurser (kap 4.5), alle disse
faktorene har betydning. Gode samarbeidskonstellasjoner kan kompensere for manglende
kompetanse og kapasitet i kommuneorganisasjonen. Kommunene bruker friheten de har,
likevel kan presset gkonomi fgre til at utviklingsoppgaver og naeringsutvikling spesielt, ikke
far den oppmerksomhet og det fokus kommunene selv mener disse oppgavene burde ha. Vil
stgrre kommuner bgte pa dette?

| en del tilfeller kan kommunene selv drive naeringsvirksomhet, som skilles ut i egne selskap,
f.eks. kommunale kraftselskap, kommunale eiendomsselskap, tomteselskap m.v. Enkelte
kommuner har ogsa skilt ut tjenester innen tekniske oppgaver (brgyting, veivedlikehold,
beplantning mv,) omsorgssektoren (f.eks. innen eldreomsorg). Kommunenes naeringsdrift
blir imidlertid ikke drgftet i dette prosjektet. Vektleggingen her er hvordan kommunene
arbeider med 3 tilrettelegge og stimulere til (privat) naeringsvirksomhet.

6.1 Hva slags storkommuner dannes?

Hvordan vil nye storkommuner se ut? Nabopraten kan gi sveert ulike modeller rundt om i
landet. | fgrste runde er det lagt opp til at kommuner selv skal bli enig om ny struktur, og at
staten ikke styrer disse prosessene direkte, bortsett fra tidsplan der det gis gkonomiske
incitamenter for & fglge opp den. Planen er at Stortinget skal treffe vedtak om ny
kommunestruktur og hvilke oppgaver stgrre kommuner skal ha i Igpet av varen 2017.
Hvorvidt staten kommer til & styre eventuelle sammenslaingsprosesser sterkere etter hvert
gjenstar a se.
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Eksempler pa ulike typer stgrre kommuner®*:

* Ny stgrre kommune som omfatter en bo- og arbeidsmarkedsregion. En slik sasmmenslaing
kan omfatte to eller flere kommuner som per i dag ligger innenfor en felles bo- og
arbeidsmarkedsregion, det vaere seg flere by-kommuner eller bylignende kommuner, eller
bykommune(r) med omlandskommuner (herunder bygdekommuner).

* By(lignende)kommune, som utgjgr tidligere omlandskommuner til en stgrre by. Dette er
gjerne kommuner som er tett integrert i bo- og arbeidsmarkedet til byen, men likevel ikke
slas sammen med byen av ulike arsaker. En slik ny kommune kan utgjgre en del av en bo-og
arbeidsmarkedsregion.

e Bysentrum-kommune og omlandskommune(r), som utgjer mer enn en felles bo- og
arbeidsmarkedsregion.

e Stor periferikommune. En slik ny kommune kan omfatte to eller flere utkantkommuner, og
blir stor i areal, men likevel ikke fa sa mange innbyggere, det kan ogsa veere slik at det ikke i
utgangspunktet er et «naturlig senter» som utpeker seg. Den kan ogsa utgjgre en eller flere
bo- og arbeidsmarkedsregioner.

Selv om det skulle bli en betydelig kommunesammenslaing vil det nok fortsatt veere et
mangfold i hvordan de nye (og stgrre) kommunene blir, bade nar det gjelder innbyggertall,
geografisk utstrekning, andre tilgjengelige ressurser, naeringsutfordringer og sentrumsstatus.
Ved stgrre kommuner er det rimelig a anta at strukturene mellom kommunene og dagens
virkemiddelaktgrer kan endres nar det gjelder oppgaver innenfor naeringsutvikling.

Generalistkommuner eller oppgavedifferensiering?

Et sentralt spgrsmal er om kommunene fortsatt vil ha de samme oppgavene, om
kommunene forblir generalistkommuner, eller om det apnes for at kommuner kan ha ulike
oppgaver, slik at det sterke generalistkommuneprinsippet fravikes. Kan det vaere aktuelt 3 gi
noen kommuner flere oppgaver innenfor neeringsutvikling? Det kan vaere kommuner som
har saerlige naeringspolitiske utfordringer, kommuner mer generelt innenfor det
regionalpolitiske virkeomradet eller andre former for grenseoppganger. | Meld.St. 14 (2014-
2015) om kommunereformen, apnes det for en differensiering av oppgaver mellom ulike
kommuner, ved at de stgrste kommunene far flere oppgaver rundt videregaende opplaering
og kollektivtransport. | den politiske behandlingen i Stortinget gikk et flertall inn for at
generalistkommuneprinsippet ligger fast. Det er dpnet for at ansvaret for kollektivtrafikk kan
overfgres til de stgrste kommunene, under visse vilkar, mens ansvaret for videregaende
opplaering ikke endres (Innst. 333S (2014-15):59). | denne runden er det fattet politiske
vedtak. Det ma med andre ord ny politisk behandling til om generalistkommuneprinsippet
skal endres nar det gjelder naeringsrettet utviklingsarbeid.

6.2 Romlige/gkonomiske dimensjoner

Her vil vi skissere fire ulike dimensjoner som vil vaere viktig for neeringsutviklingsarbeid. Det
er store variasjoner i vart langstrakte land og det preger ogsa kommunene og arbeidet med
naeringsutvikling. Dette har betydning for valg av innhold, dvs. hva som kommunene og

# Ekspertutvalget (KRD 2014b) forslo at kommunene burde ha en stgrrelse pa minst 15000-20000 innbyggere
for a sikre en god oppgavelgsning innenfor 10 avgrensede kriterier for kommunens oppgaver og interesser.
NHO foreslo i august 2015 en reduksjon i antall kommuner til 77 (https://www.nho.no/Politikk-og-
analyse/Offentlig-sektor-og-naringslivet/fra-428-til-77-kommuner/).
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lokalt naeringsliv har behov for a arbeide med, det har betydning for organisering av dette
arbeidet, og det har betydning for hvilke virkemidler kommuner ser behov for a rade over.

6.2.1 Sentrum - utkant

I norsk politikk og samfunnsutvikling er sentrum-utkant en viktig dimensjon og denne
dimensjonen har relevans for hele landet; bade innenfor dagens kommuner, mellom
kommunegrupper (regioner), innad i det enkelte fylke, mellom fylker og pa nasjonalt niva.
Den har gjort seg sterkt gjeldende i debatten om kommunereformen, og vil utvilsomt utgjgre
en vesentlig del av dynamikken ogsa ved en endret kommunestruktur.

En kommunereform med stgrre kommuner forandrer ikke geografien. Utkantproblemene vil
ikke forsvinne med en kommunesammenslaing. De geografiske enhetene blir stgrre og det
medfgrer at forskjeller som etter naveerende kommunestruktur kommer fram mellom
kommunene, i framtiden vil finne sted innad i en og samme kommune. Tallene for
utviklingstrekk kan til og med se «penere» ut i en stgrre enhet, selv om ikke problemene for
utkanten Igses. Stgrre kommuner fgrer til at langt flere kommuner vil fa bade urbane
naeringsmessige utfordringer og rurale nzeringsmessige utfordringer, og det er mange
eksempler pa at «kjgttvekta» gjgr at utkantene vies mindre oppmerksomhet. En slik todeling
i problemsituasjon og strategivalg, kan sammenfattes i en rural og en urban
utviklingsmodell. Dette reiser ogsa et dilemma: Ved a danne stgrre kommuner, giennom
sammenslaing av utkantkommuner og en stgrre bykommune kan spissingen av den
kommunale nzringsutviklingspolitikken bli vanskeligere. Dersom en kommune bade har
urbane omrader med befolkningsvekst og periferiomrader med befolkningsnedgang kan en
spisset profilering av utviklingsarbeidet bli problematisk. Selv om kommunen skulle lykkes i a
tiltrekke seg eller utvikle stgrre prosjekt i det urbaniserte omrade er det ikke gitt at det i
seerlig grad tilfaller periferidelen av en storkommune. Stgrre pendlingsmulighet kan bli en
effekt, men det i seg selv vil neppe bidra til utvikling av naeringsliv i storkommunens periferi.
@kt pendling ferer gjerne ogsa til redusert bruk av tjenestene i periferiomradene.
Spgrsmalet er om en storkommune vil ha sitt primaere fokus pa omstillingsproblemene
innen omrader preget av jordbruk, fiske og tradisjonell industri, som kanskje objektivt sett
har de stgrste utfordringene. Vil en overordnet strategi for urban attraktivitet bli
nedprioritert til fordel for en politikk for omstilling i de omradene i kommunen som er
preget av befolkningsnedgang? Selv om stgrre kommuner kan bli «sterkere» aktgrer
innenfor naeringsutvikling, er det et apent spgrsmal i hvilken grad de vil gnske og evne a
utforme strategier for det naeringsmessige utviklingsarbeidet som favner alle deler av
kommunen.

Et spgrsmal er bruken av gkonomiske virkemidler til naeringslivet i distriktene, jfr. ogsa
kapittel 5.2.2. @konomisk stgtte til naeringslivet generelt er ikke tillatt etter E@S sitt
konkurranseregelverk, men det gis unntak f.eks. bagatellmessig stgtte eller utfra en
regionalpolitisk begrunnelse. Etter naermere regler kan det gis gkonomisk stgtte til noen
typer naeringsvirksomhet innenfor det distriktspolitiske virkeomradet i sone Il og Ill.
Differensiert arbeidsgiveravgift har ogsa en regionalpolitisk begrunnelse. Kriteriene vurderes
og godkjennes jevnlig av E@S. Dagens periode gar ut 2020, og neste revisjon skjer med
virkning fra 1.1. 2021. De avklaringene som er gjort na (jfr. kap 5.2.2) om differensiert
arbeidsgiveravgift og distriktsrettet investeringsstgtte (i sone 3) er at dagens regelverk vil
viderefgres ut denne perioden. Fra og med neste periode vil alle omradene i en ny
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storkommune bli behandlet likt, og da kan det blir forandringer for kommuner som i dag er
innenfor ordningene og som slar seg sammen med kommuner som er utenfor. Uten a
forskuttere hva et nytt regelverk vil omfatte, for det blir avklart giennom forhandlinger, vil vi
likevel papeke at disse endringene kan fgre til at noen bedrifter i utkantene i nye
storkommuner, som i dag kommer inn under regelverket for regional stgtte, i framtiden kan
miste denne muligheten og kan da fa darligere vilkar og rammebetingelser.

Basert pa ny norsk empiri finner ikke Skogstrgm m.fl. (2015) stgtte for at byer fungerer som
motorer for sine omland. Det forklarer de med at det ikke ser ut til & veere sammenheng
mellom gkonomisk vekst i byene og vekst i alle typer omland pa kort sikt. Videre papeker de
at der det er sammenheng er det slik at vekst i omlandet ser ut til 3 styrke veksten i byen,
dette gjelder for mindre til mellomstore byer med relativ hgy vekst. Men de papeker ogsa at
et knippe byer ser ut til 3 veere i konkurranseforhold med sitt omland, der vekst i byen
pavirker omlandets vekst negativt, og stagnasjon i byen pavirker omlandets vekst positivt.
Dette understreker at det er stor variasjon mellom ulike regioner med hensyn til hvordan
byene og deres omland er integrert. Hva slags integrasjon som er mellom kommuner som
skal slas sammen vil ha betydning for utviklingen videre. Hvis en ny storkommune bestar av
omrader som star i en konkurransesituasjon kan det skape ekstra utfordringer for
kommunens naeringsutviklingsarbeid, mens dersom en ny storkommune bestar av omrader
der vekst i omlandet fgrer til vekst i byen gir det en annen (og positiv) dynamikk.

| en utredning om den faglige begrunnelsen for naeringsrettede virkemidler rettet mot
distriktene (Jakobsen m.fl. 2015) reises det spgrsmal om disse virkemidlene i sterkere grad
ber prioritere «fattige regioner», forstatt som regioner med lavest verdiskapning per
innbygger, framfor a prioritere regioner med stgrst fraflytting, slik det gjgres i dag. Her
brukes regioner og ikke kommuner som enhet. De papeker at til en viss grad er verdiskaping
per innbygger hgyest i storbyene og lavest i spredtbygde omrader, men at det er langt stgrre
variasjon innenfor samme sentralitetsniva enn mellom sentralitetsnivaene.

6.2.2 Arbeidsplassutvikling — stedsutvikling

En annen dimensjon er knyttet til hva slags utfordringer som vektlegges i en storkommune,
er det arbeidsplassutvikling eller steds/byutvikling. Arbeidsplassutvikling vil trolig veere
viktigst der det er stagnasjon og tilbakegang, og der naeringslivet sliter. Der stgrre
enkeltbedrifter eller dominerende naering har problemer. Stgrst er utfordringene for
arbeidsplassutvikling om det er strukturelle problem og behov for mer langsiktig omstilling.
Kommuner har ulike tradisjoner for hvor sterkt de gar inn ved stagnasjon og tilbakegang i
naeringslivet, og pa hvilke mater de engasjerer seg. | mange tilfeller vil kommunen ha viktige
funksjoner som dgrapner overfor gvrige virkemiddelaktgrer.

Stedsutvikling er viktig seerlig nar steder er under omforming, det vaere seg perioder med
utbygginger eller i perioder med nedbygging. Stedsutvikling er langt mer enn fysisk
utforming og forskjgnning av sentrum.

Ved kommunesammenslding vil mange av de stedene som tidligere var kommunesentra sta
overfor utfordringer bade nar det gjelder folketall samt offentlige- og private
servicefunksjoner. Radhus vil mest sannsynlig bli tgmt, offentlige funksjoner flyttes og det vil
ha negativ virkning for private servicetilbud. Det er en krevende jobb a opprettholde eller
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styrke attraktiviteten til steder som taper funksjoner, og spgrsmalet er i hvilken grad en ny
storkommune bade vil gnske og vaere i stand til 8 motvirke dette. Det ma i sa fall jobbes
systematisk med organisering og oppgavefordeling mellom stedene i en ny storkommune,
hvis en vil unnga sentralisering av funksjoner.

6.2.3 Regulere - mobilisere

Ulike former for dynamikk vil veere knyttet ulike utviklingstrekk. | omrader preget av press pa
arealer som skal imgtekomme mange behov innenfor trange romlige beskrankninger vil fgrst
og fremst ha utfordringer knyttet til a regulere. Stgrre kommune gir tilgang til stgrre areal,
og det kan gi bedre mulighet til 3 foreta mer helhetlige vurderinger av arealbruken til ulike
formal slik som bolig, neering (inkludert ulike nzeringers arealbehov opp mot hverandre),
samferdsel/infrastruktur og rekreasjon og fritid. Dette kan ha betydning for naeringsutvikling.
| omrader med lite press vil det i stgrre grad dreie seg om a mobilisere aktgrer til aktivitet.
Her er det snakk om mobilisering bade for a holde pa og skape nye arbeidsplasser og for
stedsutvikling. Nye storkommuner som bade har pressomrader og omrader med lite press vil
std overfor begge disse utfordringene samtidig.

6.2.4 Rike - fattige

Kommuner med god gkonomi har selvsagt stgrre muligheter enn fattige kommuner til 3
engasjere seg i tema som ikke er lovpalagt, slik som naeringsutvikling i liten grad er.
Kraftkommuner har ekstra inntekter, og mange av disse kommunene bruker midler til
naeringsarbeid, bade ved a ha egne medarbeidere som arbeider med disse temaene og ved a
bruke virkemidler til naeringsutvikling (neeringsfond, etablererstgtte o.l).

Mange kommuner har over flere ar hatt svak gkonomi og vaert gjennom runder med
gkonomiske nedskjaeringer. Da prioriteres nok i fgrste rekke de lovpalagte oppgavene.
Arbeidet med naeringsutvikling kan dermed bli redusert eller kuttet, i likhet med
utviklingsoppgaver mer generelt. Med stadig sterkere juridisk styring av hva kommunene
skal tilby av tjenester betyr det at frihetsgradene til 3 gjgre lokale prioriteringer strammes
inn pa gvrige omrader.

Ulik gkonomisk situasjon for kommuner som star overfor sammenslaing kan gjgre
sammenslaingsprosesser vanskeligere, og kommuner med best gkonomi er gjerne mest
kritisk til sammenslaing.

6.3 Institusjonelle faktorer
| tillegg til de romlige/@konomiske dimensjonene som er skissert i kap. 6.2, vil institusjonelle

betingelser legge fgringer pa hvordan kommunenes naeringsrettede utviklingsarbeid kan
utformes ved endret kommunestruktur.

6.3.1 Lokale utviklingstradisjoner

Vi har flere ganger i denne rapporten papekt kommunens lange tradisjoner for naeringsrettet
samfunnsutvikling. Kommunene har vaert sentrale aktgrer og i stor grad padrivere i dette
arbeidet. De har funnet fram til organisasjonsformer som i stor grad er basert pa samarbeid,
nettverk og partnerskap, og mange kommuner har utvilsomt en betydelig kompetanse pa
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feltet. Samtidig har litteraturstudien avdekket smatt med dokumentasjon nar det gjelder
mer detaljerte trekk ved organisering, kompetanse og samarbeidskonstellasjoner for ulike
naeringsutviklingsformal i kommuner av ulik stgrrelse, samt resultater og effekter av ulike
mater a gjgre dette pa. Det ser ut til 3 veere forskjeller mellom byregioner/stgrre kommuner
og utkant-/smakommuner i bruken av kommunale AS og IKS, men datamaterialet nar det
gjelder omfanget av det naeringsrettede utviklingsarbeidet i denne sammenhengen er
usikkert. En bedre oversikt over i hvilken grad det spesifikt naeringsrettede utviklingsarbeidet
utfgres i samarbeid med nabokommuner, og hvilke romlige og organisatoriske strukturer
som avtegner seg i slike samarbeid, kunne gitt indikasjoner pa om stgrre kommuner ville
vaere mer hensiktsmessig for organiseringen av dette arbeidet.

Gjennom tidr med innsats i lokal samfunns- og naeringsutvikling vil de kommunene som har
veert aktive pa dette feltet trolig ha bygget opp en stedsspesifikk utviklingskompetanse.
Utviklingskompetanse vil generelt vaere mer eller mindre stedspesifikk, siden mye handler
om a kjenne lokale aktgrer, og kjenne stedlige forhold. Slik kompetanse er vanskelig a
kartlegge, og de foreliggende undersgkelsene forteller ikke hvorvidt denne kompetansen er
ulik i kommuner av ulik stgrrelse og/eller naeringsstruktur, og heller ikke hva som er
fellesnevnere. Riktignok ble det i en studie av smakommuner trukket fram begrepet
«smadriftsfordeler», og at det kan vaere vanskelig 8 kompensere for tap av «kort avstand»
for & bringe prosjekter inn til kommunen og lokalpolitiske beslutninger. Det viktige
spgrsmalet i denne sammenhengen er hva slags utviklingskultur som etableres i de nye og
stgrre kommunene. Hvordan kan «ildsjelene» pleies om kommunene blir stgrre?

Ved endret kommunestruktur er det viktig a ha et blikk for hvordan den lokale
utviklingskompetansen forvaltes og viderefgres. Pa den ene siden kan strukturelle endringer
fore til at viktig kompetanse gar tapt eller sluses inn i andre kontekster. Slike strukturelle
endringer er f.eks. at det blir faerre ordfgrere og radmenn nar det blir faerre kommuner, at
nye «utviklingsnettverk» dannes eller at tyngdepunktet og fokuset dreies pa bakgrunn av at
nye problemforstaelser og Igsningsmuligheter framtrer som viktige i den lokale politiske
debatten. En slik dreining kan skje med hensyn til geografi, dvs. at noen geografiske omrader
blir viktigere enn andre a rette innsatsen mot. Videre kan den bransjemessige innsatsen
forskyves, sammenlignet med hva som har veert viktig i hver av de sammenslatte
kommunene tidligere. Dessuten, fordi en nettopp ikke uten videre kan ga ut fra at all
utviklingskompetanse fra hver av de kommunene som sldas sammen fglger med inn i en ny
storkommune, ma en ogsa regne med en kompetansemessig forskyving. Slik strukturell
instabilitet kan ha bade positive og negative konsekvenser for de tidligere kommunene eller
deler av dem. Nye blikk, nye aktgrer og nye nettverksdannelser kan se andre muligheter og
bidra til 3 videreutvikle kompetansen i andre retninger. De kan ogsa vaere «blinde» for andre
muligheter og andre typer kompetanse.

Ordfgrerrollen og rdadmansrollen er verd a fremheve nar det gjelder overfgring av
utviklingskompetanse fra kanskje saerlig sma utkantkommuner og inn i stgrre, sammenslatte
kommuner. Dette er funksjoner som i stgrre grad enn andre utviklingsaktgrer forventes a ha,
og trolig ofte inntar, et helhetsperspektiv pa kommunens utvikling. En side ved dette er det
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rent antallsmessige — at det ngdvendigvis blir faerre av bade ordfgrere og radmenn hvis det
blir ferre kommuner. Vi vet imidlertid for lite om hvordan disse aktgrene rent konkret
arbeider med a ivareta naeringsrettet samfunnsutvikling i ulike typer kommuner i dag, og
under forskjellige institusjonelle, romlige og gkonomiske betingelser. Slik kunnskap ville
vaere nyttig i organisering av og rekruttering til naeringsutviklingsarbeidet under en ny
kommunestruktur.

6.3.2 Det statlige og regionale stgtteapparatet

Fylkeskommunene har fatt et klarere ansvar for regional utvikling i Igpet av de siste 10-15
arene gjennom ansvarsreformen og forvaltningsreformen. Hvordan fylkeskommunene
jobber med regionale utvikling varierer. Noen fylkeskommuner har lange tradisjoner og har
over tid brukt mye ressurser pa dette, mens andre fylkeskommuner fgrst de seinere arene
har tatt opp hansken. Det har skjedd betydelige endringer det siste tiaret og en helhetlig
giennomgang av hvordan dette arbeidet foregar i dag ville veere nyttig med sikte pa a se
kommunens og fylkeskommunens rolle i sammenheng dersom kommunene blir stgrre. For a
kunne nedfelle hensiktsmessige ordninger ma en ha bedre kunnskap om pa hvilken mate
kommunene er involvert og hvordan de er i inngrep med de gvrige virkemiddelaktgrene.
Spesielt gjelder dette kommunenes tilknytning til de nyere innovasjons- og
forskningsvirkemidlene. Partnerskap, nettverk og ulike former for samarbeid er utbredt, og i
noen grad er enkeltkommuner, regionrad eller KS representert, uten at vi har lyktes i a finne
fram til systematisk kunnskap over hvordan dette bildet er. Kommunene synes heller ikke a
veere involvert systematisk i arbeidet fylkeskommunene driver innenfor regional utvikling.

En kommunereform som gir feerre kommuner, kan gjgre at slike brede partnerskap kan bli
enklere 3 handtere dersom det gir rom for & ha med feerre aktgrer og involvere faerre parter.
Samtidig kan det medfgre at spgrsmal som gjennom bred deltakelse blir brakt inn i
partnerskapene ikke far talergr dit, dersom antall partnere blir feerre. Et annet poeng nar det
gjelder kommuners deltakelse i partnerskap og nettverk som omhandler regional utvikling er
at dersom det blir feerre kommuner kan det bli enklere a inkludere kommunene mer
systematisk. Ved faerre og stgrre kommuner kan det bli enklere & velge hvem som skal
representere kommunene.

Det statlige stgtteapparatet for naeringsutvikling har de siste arene vektlagt innovasjon i
sterkere grad. Det gir seg utslag i Innovasjon Norge, gjennom SIVAs innovasjonsselskaper,
gjennom Forskningsradets innovasjonssatsinger og det nzeringsrettede FoU-arbeidet som
hggskoler, universitet og forskningsinstitusjoner deltar i. Giennom a delta i VRI-prosjekter
har fylkene arbeidet med a utvikle regionale innovasjonssystem. Men denne
innovasjonssatsingen kan se ut til 3 «svinge utenom» kommunene. Kommunene ser ikke ut
til & veere inkludert i innovasjonsarbeidet pa noe systematisk mate. Igjen ma vi peke pa at
det ikke foreligger god dokumentasjon om dette, og at kommuner kan veaere involvert pa
mater som ikke gar fram av de undersgkelsene vi har gjennomgatt. F.eks. kan
enkeltkommuner, regionrad eller KS vaere representert i regionale nettverk, partnerskap og
samarbeidsgrupper. Mer kunnskap om dette ville gitt holdepunkter for a trekke konklusjoner
mht. om det i tilfelle er bestemte typer kommuner som inkluderes, og om dette varierer
med f.eks. st@rrelse, naeringsstruktur, kompetanse eller andre faktorer.
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Andre undersgkelser har vist at kommuner er innovative aktgrer (Teigen, Ringholm og
Aarsaether 2013, Teigen, Skjeggedal og Skalholt 2010, Ringholm m.fl. 2011). Kommunenes
bergring med innovasjon gir seg utslag pa minst pa fire omrader. For det fgrste det
innovasjonsarbeidet som kommunene driver i egen organisasjon, dette kan veaere f.eks.
tjenesteinnovasjoner, innovasjoner i hvordan oppgaver organiseres og annet innovasjons- og
utviklingsarbeid. For det andre er kommunene en lokal myndighet som har kontakt med
aktgrer som ogsa gjennomfgrer innovasjoner. For det tredje omhandler innovasjon i
kommunal sektor et samspill og samvirke mellom kommunen og andre (private) aktgrer og
hva slags innovasjoner oppstar i dette skjeeringsfeltet. For det fjerde kan kommunen som
bestiller og kjgper av varer og tjenester bruke muligheten til a stille krav til innovasjon i
leveransene. Det er som sagt, liten dokumentasjon pa hvordan kommunene arbeider med
innovasjon, og i seerdeleshet med hvordan samspillet mellom kommuner og neeringsliv er,
f.eks. nar det gjelder a finne nye former for organisering av naeringsrettet utviklingsarbeid
eller andre former for samfunnsutvikling. Vi har ikke funnet ut at kommunestgrrelse har
betydning for innovasjon i kommunene.

Innovasjonssatsingen er blitt sterkere, og et viktig spgrsmal er hva slags stgtte og
oppmerksomhet det naeringsutviklingsarbeidet som faller utenfor «rubrikken innovasjon»
far. Hvis kommunene med sine lange utviklingstradisjoner ikke integreres i dette arbeidet,
kan en pa sikt fa parallelle utviklingssystemer og —prosesser heller enn prosesser der alle
niva av offentlige aktgrer er integrert. Arbeidet som kommunene gjgr innenfor
naeringsutvikling vil helt sikkert bade omfatte aktiviteter som er innovasjon men ogsa
utviklingsarbeid langs mer kjente spor.

Tallene viser at naeringshagene vokser i antall sysselsatte. Dette er institusjoner som helt
siden starten har veaert holdt fram som viktige for kommunene, seerlig for mindre kommuner.
Den forrige evalueringen pekte pa at kommuner valgte a organisere inn sitt
naeringsutviklingsarbeid i naeringshagene nettopp for a gi disse selskapene flere ben 3 sta pa
(Ringholm m.fl. 2008). Vi mangler imidlertid systematisk og oppdatert kunnskap om hvordan
forholdet mellom kommunenes naeringsrettede utviklingsarbeid og naeringshagene har
utviklet seg i perioden etter dette, og etter innfgring av nytt naeringshageprogram. Vi har
heller ikke slik kunnskap om i hvilken grad bedriftene i naeringshagene er del av
innovasjonssatsingen. Et tett samarbeid mellom naeringshager og kommuner kan under gitte
betingelser utgjgre en forbindelse til innovasjonssatsing, men den empiriske kunnskapen er i
skrivende stund for spinkel til @ dra opp linjer for hvordan dette mer konkret kan se ut.

6.4 Kunnskapsbehov

For a trekke palitelige konklusjoner om det naeringsrettede utviklingsarbeidet i kommuner av
ulik stgrrelse, bgr det innhentes mer kunnskap. Sveert fa av undersgkelsene som er referert
til i dette kapitlet, gir holdepunkter for 3 komme med anbefalinger om organisering og
oppgaver i lys av en forstaelse om mer robuste kommuner. | en stor del av undersgkelsene
trer videre det naeringsrettede utviklingsarbeidet fram som ett element i en undersgkelse
der hovedfokuset er pa et annet tema, og betydningen av stgrrelse ma i mange tilfeller
avleses indirekte.
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Var anbefaling er derfor at det legges vekt pa a innhente systematiske og generaliserbare
data om hvordan kommuner av ulik st@grrelse og sentralitet innretter det spesifikt
naeringsrettede utviklingsarbeidet sitt, altsa en spissing der mindre nzeringsrelevant utvikling
holdes utenfor undersgkelsen. Det er ngdvendig a fa et grep om den institusjonelle
konteksten kommunene inngar i, og den gjensidige pavirkningen mellom disse rammene og
kommunene som aktgrer. Viktige tema i en slik undersgkelse bgr veere hvordan kommunene
organiserer dette arbeidet, og hvilke tema de konsentrerer seg om, hvilke virkemidler som
brukes og hva som er styrker og svakheter med disse formene. Her er det naturligvis
essensielt & undersgke hva endring i kommunestruktur kan bety. A fa etablert en bred(ere)
database over kommunenes generelle virksomhet og organisering av naeringsomradet vil gi
god innsikt i hvordan kommunene Igser sine oppgaver.”

Kommunegkonomi synes 3 spille en vesentlig rolle mht. vurdering av kommunenes
robusthet. Undersgkelsene tyder pa en sammenheng mellom problemstruktur, stgrrelse og
kommunegkonomi, og maten kommunene velger a organisere naeringsutviklingen pa. Sma
kommuner med god gkonomi synes i stgrre grad enn sma kommuner med darlig gkonomi a
holde seg med ansatte som har neaeringsutvikling som hovedoppgave. Samtidig gker
ordfgrerens og radmannens betydning i dette arbeidet, trolig mer i fattige enn i rike
kommuner. Her er det behov for mer kunnskap om hvordan disse lederne utformer sin rolle,
under ulike gkonomiske betingelser og i kommuner av ulik st@rrelse.

Ved en eventuell videre undersgkelse av temaet kompetanse og kapasitet er det ogsa
ngdvendig a studere flere typer av kompetanse, og kombinasjoner av disse;
faglig/profesjonell kompetanse, prosesskompetanse, politisk kompetanse og administrativ
kompetanse, samt hvordan denne relaterer seg til de ulike aktgrene. Ut fra kunnskapen om
at kommunene i stor utstrekning driver sitt naeringsretta utviklingsarbeid i samvirke med
andre aktgrer, bade i og utenfor kommunen, vil ikke bildet av den kompetansen som er
tilgjengelig for kommunene bli komplett uten at ogsa disse aktgrenes kompetanse tas i
betraktning.

6.5 Auvslutning

6.5.1 Blir kommunen mer robust med flere oppgaver innen naeringsutvikling?

Kapasitet og kompetanse er viktige forutsetninger for & kunne handtere (flere) oppgaver —
inkludert oppgaver innen neeringsutvikling. Med kapasitet menes at kommunen har
tilstrekkelig ressurser, bade gkonomisk og personellmessig til 3 arbeide med temaet. Med
kompetanse menes at det er personell som innehar ngdvendig kunnskap om
naeringsutvikling og bedrifters behov, og som enten kan Igse dette ved hjelp av ressurser i
egen organisasjon eller ha mulighet til a trekke inn kunnskap kommunen ikke selv besitter. |
tillegg kan en trekke inn organisatorisk kompetanse og systemkompetanse i
kommuneorganisasjonen, altsa kunnskap om hvordan saker skal/kan handteres. Sarlig nar
det er snakk om naeringsspgrsmal er videre evnen til omstilling og fleksibilitet sveert viktig.

» Tilgjengelige databaser f.eks. NIBRs organisasjonsdatabase, KOSTRA og Difis innbyggerpanelundersgkelser
bergrer enkelte relevante tema, men gir for spinkelt grunnlag til helheten i tematikken.
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En vanlig tenkning er at stgrre kommuner kan pavirke kapasitet og kompetanse positivt. Ved
a samle sma ressurser til stgrre enheter kan det bidra til gkt kapasitet, bade i form av
gkonomiske og personellmessige ressurser. Det vil lettere kunne bli hele stillinger, et stgrre
fagmiljg, mindre avhengighet av enkeltpersoner m.v. Kompetansen kan ogsa bli bedre og
gjerne bredere. F.eks. kan flere personer bidra til at flere kompetansefelt blir representert,
og i mange sammenhenger forventes det at rekruttering kan bli enklere. Dette vil i sa fall
kunne ha positive virkninger. Nar det gjelder omstilling kan st@rrelse virke i ulike retninger,
en liten organisasjon kan veere lettere a omstille, men det trenger ikke a vaere slik. Det
samme gjelder fleksibilitet.

Dette er ikke uproblematiske formodninger. Vil det vaere slik at «stillingsandeler» lar seg
summere opp til hele stillinger ved en sammenslaing? | dag er det mange ordfgrere og
radmenn som ivaretar det naeringsrettede utviklingsarbeidet, seerlig i de sma kommunene.
Dette er funksjoner/stillinger som mange forventer a kunne spare ved
kommunesammenslaing. Disse stillingene fungerer gjerne utadrettet, dette kan gi betydelig
kontaktflate og nettverk med tilfang av ideer. De ma ogsa antas a veere basert pa betydelig
lokal og stedsspesifikk kunnskap og nettverkskompetanse. Spgrsmalet er hvordan en i en ny
og stgrre kommune kan sikre seg at disse ressursene, nettverkene og idetilfanget utvikles
videre, og ikke stanser opp. Med stgrre kommuner blir det st@grre avstand mellom ulike deler
av kommunen, og eventuelle «smadriftsfordeler» svekkes. Om fellesenheter samles i
sentrum kan det videre medfgre at ideer og utfordringer for utkantene far mindre av bade
faglig og politisk oppmerksomhet, ut fra «kjgttvekt-argumentet».

Noen sentrale punkt ma avklares nar det gjelder a vurdere robusthet: Vil stgrre enheter gke
kapasiteten, gkonomisk og personellmessig, utover det som kun har med & matte betjene
flere? Blir det flere ressurser tilgjengelig som kan brukes til forbedringer? Det veere seg
raskere saksbehandling, bedre administrative rutiner, styrket utviklingsarbeid, mer
kompetanse, bedre rekruttering m.v.

| diskusjonen om organisering av kommunenes naringsrettede utviklingsarbeid er et
vesentlig hensyn at kommunene skal gjgres/vaere (mer) robuste. | de innledende delene til
rapporten har vi stilt to spgrsmal nar det gjelder robusthet: i) Gir foreliggende undersgkelser
holdepunkter for a trekke konklusjoner om at stgrre kommuner vil gi mer robust naerings- og
samfunnsutvikling, og ii) Hva kan styrke og klargjgre denne rollen til kommunene, gjgre den
mer robust, dersom vi far stgrre kommuner? Som det gar fram av analysen i kapittel 4, er
det eksisterende kunnskapsgrunnlaget for spinkelt til 3 trekke konklusjoner om
sammenhengen mellom kommunestgrrelse og robust naeringsutvikling. For a svare pa det
andre av spgrsmalene, drgfting av viktige forutsetninger for a utvikle denne rollen, har vi
valgt a vektlegge for det fgrste kommunenes evne til 4 ivareta helheten i kommunene, dvs.
utvikling i ulike deler av kommunen og i ulike bransjer. For det andre dreier robusthet seg
om, a bygge kompetanse i kommuneorganisasjonen. For det tredje dreier det seg om a veere
sterke samarbeidspartnere og tilretteleggere for naeringslivet i kommunen. Dette vil ofte
handle om a samhandle med regionale myndigheter og statlige institusjoner om gode
Igsninger. Spgrsmalet er hvordan alle disse hensynene kan ivaretas. Hva kan naeringslivet og
kommunene tjene pa a formalisere ordninger og arbeidsmater som er utviklet innenfor det
feltet der kommunene har stgrst frinetsgrader?
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6.5.2 Mer formalisering av kommunenes naeringsutviklingsarbeid?

Kan (stgrre) kommuner fa stgrre ansvar og mer myndighet innenfor naeringsrettet
utviklingsarbeid? Kommunene har i dag stor frihet i hvordan de skal arbeide med
naeringsutvikling og hva de vil prioritere. Denne friheten benytter kommunene. Det finnes
kommuner som har arbeidet mye med dette og dermed har opparbeidet mye kompetanse
pa omradet, og kommuner som har jobbet lite med naeringsrettet utviklingsarbeid. Riktignok
gir lovverket kommunen et generelt overordnet ansvar for a «legge til rette for verdiskaping
og naeringsutvikling» (pbl § 3-1-d). Denne hjemmelen er knyttet til kommunens planlegging,
og er en klarere formalisering av kommunens generelle ansvar for naeringsutvikling, utover
det kommuneloven gjgr. Denne hjemmelen styrer ikke retning eller niva, der har altsa
kommunene frihet. Staten styrer heller ikke kommunens arbeid med samfunns- og
naeringsutvikling ved hjelp av gkonomiske virkemidler (gremerking eller rammetilskudd), nar
vi ser bort fra midlene i rammetilskuddet til landbruksforvaltningen. Innenfor andre
sektorer, slik som barnehage, grunnskole og helse, er det sterkere statlig styring gjennom
lovverk og gkonomiske incitament, og dermed er kommunenes frihetsgrader redusert
tilsvarende. Mange kommuner opplever stram gkonomi, og har utfordringer med a fa
giennomfgrt allerede lovpalagte oppgaver. Det kan medfgre at oppgaver som ikke har like
klar lovhjemmel eller styres giennom gkonomiske virkemidler, kan ha stgrre problem med 3
na opp i prioriteringene. Dette kan gjelde arbeidet med naeringsutvikling der kommunene
har store frihetsgrader, og fa palagte oppgaver, og dermed kan saksfeltet fa lavere prioritet
enn det kommunen ideelt sett gnsker. Det kan igjen gi seg utslag bade i hvordan kommunen
administrativt organiserer og prioriterer oppgaven (har kommunen rad til 3 ha egne
medarbeidere) og hvilke virkemidler kommunene tar i bruk pa dette feltet.

Er naeringsutvikling et saksomrade alle kommuner bgr arbeide med? Hvis stgrre kommuner
skal ha et tydeligere definert ansvar innen naeringsutvikling kan det gke behovet for en
klarere formalisering av hva disse oppgavene skal vaere. Dersom staten har forventninger til
kommunenes innsats pa dette feltet kan det forventes at staten er tydeligere pa hva disse
forventningene faktisk er. En gkt formalisering kan skje gjennom lovverk, gkonomiske
virkemidler, retningslinjer eller gijennom svakere styringsredskap slik som veiledninger. En
sterkere formalisering av kommunenes oppgaver og forpliktelser vil ogsa kunne virke
klargjgrende i en avgrensning mellom hva kommunens rolle skal vaere overfor naeringslivet
og bedrifter og andre brukere samt overfor de gvrige virkemiddelaktgrene
(fylkeskommunene, IN, SIVA, NRF og Sametinget). Hvis kommunenes forpliktelser overfor
naeringsutvikling gker, ma en forvente at det sikres at den enkelte kommunene har den
ngdvendige kompetanse til 3 fglge opp dette. Samtidig er nettopp naerings- og
samfunnsutvikling et felt som har vokst seg fram ut fra lokale forutsetninger og utfordringer
og den enkelte kommunes unike muligheter. Sterkere regulering og statlig styring med dette
feltet vil vaere en meget stor endring, som ma vurderes ngye. Det vil vaere vanskelig a lage
regelverk som rommer all lokal variasjon, og slik sett kan en sterkere formalisering kunne
bremse lokal mobilisering og lgsningsvalg.

Den andre siden er at kommunene har lang tradisjon for a arbeide med samfunns- og
naeringsutvikling og prioritere det. Det har de gjort selv, med lite statlig styring. Saksfeltet
har kommunene utviklet selv og tatt ansvar for. Om saksomradet blir sterkere regulert og
styrt vil det bryte med den sterke tradisjonen for lokal frihet. Det er fare for at det kan
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hemme noe av de lokale initiativene og prosjektene. Et spgrsmal som trenger avklaring i
diskusjonen om formalisering er hvorvidt neeringsutvikling er et tema alle kommuner bgr
arbeide med. Er dette et saksomrade der enkelte kommuner kan ta et szerskilt ansvar, der en
bryter med generalistkommuneprinsippet? Ut fra kunnskapen om
naeringsutviklingstradisjoner i norske kommuner vil vi anta at det heller er tale om ulike
grader av naeringspolitisk engasjement, variasjon i innsats over tid ut fra problemsituasjon og
ut fra ressurs/kompetansetilgang osv. Det er vanskelig a tenke seg at noen kommune, over
tid, vil unnga a bli utfordret til naeringspolitisk innsats. Store, implikasjonsrike
naeringsmessige omstillinger vil med stor sikkerhet ogsa melde seg i arene som kommer.

6.5.3 Saerskilte utfordringer for naeringsutvikling i utkantomrader

Arbeidet med naeringsutvikling har vaert sentralt i mange utkantomrader, og det finnes
mange eksempler pa at kommuner har spilt viktige roller. Dette gjelder bade mer generell
naeringsutvikling, ved etablering av nye (stgrre) bedrifter og ved omstillingsarbeid der
«hjgrnesteinsnaeringer» eller «hjgrnesteinsbedrifter» har fatt problem. Det kan ogsa dreie
seg om at kommuner bidrar i a Igse neaeringslivets utfordringer f.eks. nar det gjelder a legge
til rette for rekruttering av ny arbeidskraft, bidra med a klargjgre boliger, ved a veaere
padriver for infrastrukturutbygging, eller tilrettelegging av areal m.v.

Stgrre kommuner kan skape stgrre avstand mellom naeringsliv og kommune, slik at det blir
vanskeligere for naeringslivet 8 mobilisere kommunen nar enkeltbedrifter star overfor
utfordringer. Lokale utviklings- og innovasjonskulturer kan svinne hen. Hvordan vil prosjekter
i utkantene greie 8 komme pa storkommunens dagsorden?

Litteraturgjennomgangen gir ingen holdepunkt pa noen foretrukken organisasjonsform, og i
diskusjonen vil vi fremheve noen punkt som ma tas hensyn til. Hvordan kan finmaskede
utviklings- og innovasjonsnettverk fra tidligere smakommuner viderefgres? Bgr det legges
opp til noen desentraliserte modeller for a viderefgre noe av dette? Eksempler pa mer
desentraliserte modeller for samfunns- og neaeringsutvikling finnes i kommuner som
Fredrikstad, med 21 lokalsamfunnsutvalg (LSU)*® som jobber bredt med naermiljgtiltak og
opp mot kommunale planer. Tromsg kommune har 19 utviklingslag®’, opprettet for 3
aktivisere distriktsomradene i kommunen, og de jobber med lokal utvikling og i forhold til
kommunale planer, selv om Tromsg ikke har egen naeringsavdeling i kommunen.
Distriktssenteret arbeider med disse og andre modeller, i hovedsak ut fra en ambisjon om 3
ivareta og styrke det lokale demokratiet ved ei kommunesammenslaing. Selv om
naeringsrettet samfunnsutvikling trolig bade er og vil vaere viktige spgrsmal i denne typen
organer, kan ogsa kommunen medvirke til at dette temaet har en sentral plass pa
dagsordenen. Kommunen kan velge ulike tilnaerminger til slike organer, fra a la dem oppsta
helt pa basis av lokale initiativ, til 3 giennomfgre valg eller kommunal oppnevning. De kan

*® Kilde: http://distriktssenteret.no/wp-content/uploads/2014/10/Fredrikstad-
kommune_N%C3%A6rdemokratiske-ordninger.pdf
*’ Kilde: http://distriktssenteret.no/2012/01/26/utviklingslagene-tromso/
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ogsa tillegges klart definerte oppgaver, myndighet og ressurser, og med kontaktperson i
kommuneadministrasjonen til & sgrge for jevnlig kommunikasjon?®.

En slik mate @ imgtekomme bade utkant og sentrum i kommunen star ikke i motstrid til a
bygge opp en faglig kompetent naeringsetat i kommuneadministrasjonen. Snarere tvert imot.
Det a involvere de ulike kommunedelene og bransjene gjennom egne organer fordrer ogsa
at kommunen har et godt «mottaksapparat» for initiativ, behov og kritikk, og for a innga i
konstruktive prosesser.

28 £n slik modell bygger pa tradisjoner for lokal organisering fra 1970-tallet, og kommunelovens §12 gir vide
rammer for valg, oppnevning, tildeling av oppgaver og ressurser. Denne maten & organisere kan vaere en mate
a ivareta det vi har kalt den stedsspesifikke utviklingskompetansen, gitt at de aktgrene som sitter med
kompetansen er villige til a delta.
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