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Kapittel 1  

Sammendrag, mandat og sammensetning

Først i kapittelet presenteres et sammendrag av 
rapporten. Deretter gjengis mandatet for utval-
gets arbeid og utvalgets sammensetning. Til slutt 
kommer en oversikt over hvordan utvalget har 
arbeidet for å oppfylle sitt mandat og hvilke perso-
ner og organisasjoner utvalget har vært i kontakt 
med eller fått innspill fra underveis i arbeidet. Det 
redegjøres også kort for hvordan koronakrisen 
har påvirket utvalgets arbeid.

1.1 Sammendrag

Del II – Næringslivet i distriktene

Kapittel 2

Kapittelet gir en oversikt over verdiskapingen i 
distriktene. Befolkningsutviklingen beskrives 
kort før utviklingen i sysselsettingen og nærings-
livets verdiskaping presenteres i større detalj. 
Næringsstrukturen i ulike distrikter, og i kommu-
negrupper med ulik distriktsprofil, blir diskutert. 
En viktig konklusjon er at verdiskapingen i dis-
triktsnæringslivet har vokst sterkt de siste årene, 
og produktiviteten i næringslivet er nå høyest i de 
minst sentrale kommunene. Videre blir ulike 
verdikjeder, til dels med sterk tilstedeværelse i 
distriktene, analysert. Avslutningsvis omtales 
eksport og internasjonalisering av næringslivet i 
distriktene.

Kapittel 3

Kapittelet gir en analyse av drivkreftene bak sen-
traliseringen. Befolkningsutviklingen i distrik-
tene er svak til tross for sterk vekst i næringslivets 
verdiskaping og ganske sterk vekst i sysselsettin-
gen i næringslivet. Konklusjonen er at mye av den 
svake befolkningsutviklingen de siste 20 årene 
skyldes at unge familier flyttet fra distriktene før 
denne perioden, noe som har resultert i et fødsels-
underskudd, og at bostedspreferansene i stadig 
større grad trekker mot sentrale strøk.

Kapittel 4

Kapittelet omtaler konsekvensene av korona-
pandemien og tiltakene mot den. De umiddelbare 
konsekvensene for ulike næringer og ulike dis-
trikter blir presentert. Her er konsekvensene 
generelt større for mer sentrale strøk, noe som 
både skyldes pandemiens natur og næringssam-
mensettingen. Videre blir ulike langsiktige per-
spektiver for ulike næringer diskutert.

Del III – Med næringslivet som partner

Kapittel 5

I dette kapittelet går utvalget nærmere inn på for-
holdet mellom næringslivet og distriktsområdene, 
med analyser av og diskusjoner om hvordan 
næringslivet påvirker og bidrar til samfunnsutvik-
lingen lokalt. Kapittelet beskriver hvordan det 
lokale næringslivet i mange små kommuner bru-
ker kompetanse og ressurser og samarbeider 
med kommunene for å utvikle mer attraktive 
lokalsamfunn. Teksten henviser til relevant 
forskningslitteratur og gir eksempler på hvordan 
små kommuner samarbeider med næringslivet 
om stedsutvikling, boligutvikling og inkludering 
av innvandrere.

Del IV – Hvordan legge til rette for lønnsom nærings-
utvikling i distriktene?

En viktig del av utvalgets arbeid er å beskrive hva 
god lokal, regional og nasjonal næringspolitikk er, 
og å synliggjøre hva som hemmer eller fremmer 
lønnsom næringsvirksomhet i distriktene. Ifølge 
mandatet skal utvalget vurdere hvordan det best 
kan legges til rette for lønnsom og bærekraftig 
næringsutvikling i distriktene. Del IV ser på de 
ulike innslagspunktene for næringspolitikken og 
beskriver og vurderer hva som vil være en god 
næringspolitikk på nasjonalt, regionalt og lokalt 
nivå.
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Kapittel 6

Kapittel 6 omtaler i hovedsak nasjonale ramme-
vilkår for næringslivet i distriktene. Kapittel 6.1 gir 
en generell omtale av nasjonale rammevilkår som 
utvalget anser at har betydning for næringslivet 
og verdiskaping i distriktene, i hovedsak avgren-
set mot temaer som er omtalt mer utførlig i andre 
kapitler.

Utvalget har valgt å trekke fram enkelte 
temaer som anses å ha særlig stor innvirkning på 
lønnsom og bærekraftig næringsutvikling i Dis-
trikts-Norge. Tilgangen på arbeidskraft med rett 
kompetanse er en stor utfordring for næringslivet 
i distriktene. Dette omtales i kapittel 6.2.

Differensiert arbeidsgiveravgift er det mest 
omfattende distriktspolitiske virkemiddelet i 
Norge og er omtalt i kapittel 6.3. Kapittelet omta-
ler bakgrunnen for og betydningen av ordningen, 
herunder effekt på næringsliv, sysselsetting, 
bosetting, lønn og konkurransekraft. I tillegg drøf-
tes hvorvidt andre virkemidler kan være mer 
effektive for å nå distriktspolitiske mål.

Omstilling i næringslivet som følge av klima- 
og miljøutfordringer blir stadig mer presserende. 
Både myndigheter og forbrukere stiller stadig 
strengere krav til kutt i utslipp av klimagasser og 
mer miljøvennlig produksjon av varer og tjenester. 
Klima- og miljøutfordringer for næringslivet i dis-
triktene blir omtalt i kapittel 6.4. I tillegg trekkes 
det fram flere muligheter for hvordan distrikts-
næringslivet kan bidra til grønn omstilling og øke 
verdiskapingen gjennom bærekraftig vekst.

I kapittel 6.5 omtales transportinfrastruktur, 
digital infrastruktur og kraftinfrastruktur. Velfun-
gerende transportinfrastruktur gir næringslivet 
tilgang til markeder for arbeidskraft, underleve-
randører (innsatsfaktorer) og kunder, og befolk-
ningen tilgang til arbeidsplasser, varer og tjenes-
ter. Digital infrastruktur gir bedre kommunika-
sjon og raskere levering av tjenester og gir grunn-
lag for nye arbeidsformer og samarbeid som kan 
øke produktiviteten i næringslivet. Et velfunge-
rende kraftsystem med pålitelig strømforsyning er 
en forutsetning for nesten alle samfunnsoppgaver 
og -funksjoner.

Kapittel 6.6 gir en omtale av bedriftsrettede 
virkemidler i distriktsnæringslivet. I tråd med de 
avgrensningene som er gjort i utvalgets mandat, 
vil ikke utvalget vurdere organiseringen av det 
næringsrettede virkemiddelapparatet. Utvalget 
beskriver imidlertid bruken av de mest sentrale 
bedriftsrettede virkemidlene (omtalt som den 
smale næringspolitikken) på ulike sentralitets-
nivåer, basert på tilgjengelige data. Dette er infor-

masjon som utvalget mener ikke har vært presen-
tert tidligere, og som kan gi indikasjoner på hvor-
dan den offentlige innsatsen i næringspolitikken 
møter distriktsnæringslivets behov.

Betydningen av lokalt eierskap for distrikts-
næringslivet drøftes i kapittel 6.7. Kapittelet gir en 
kort beskrivelse av det norske og utenlandske 
eierskapet i norske foretak. I tillegg blir utenland-
ske foretaks rolle i finanssektoren omtalt. Utvalget 
har valgt å omtale formuesskattens effekt på norsk 
eierskap spesielt. Nærhet til banker og utlånsinsti-
tusjoner kan sies å ha en positiv effekt på kapital-
tilgangen. Dette omtales også i kapittelet.

Kapittel 7

Kapittel 7 beskriver og drøfter fylkeskommunens 
ansvarsområder og hvordan disse berører 
næringslivet i distriktene. Fylkeskommunene har 
et bredt spekter av ansvarsområder innenfor sam-
ferdsel, kultur, miljø, næring og utdanning, som 
på ulike måter støtter opp under næringsutvikling 
i eget fylke. I tillegg til en drøfting av fylkes-
kommunens næringspolitiske ansvarsområder 
omtales fylkeskommunenes ansvar for plan-
legging og samordning, samt ansvar for koordine-
ring og oppfølging av kommunene.

Kapittel 8

Kommunene er en viktig bidragsyter til næringsut-
vikling og verdiskaping i hele landet. Det er store 
forskjeller mellom kommunene når det gjelder 
næringsutviklingsarbeid, men hovedsakelig utfø-
res dette arbeidet gjennom kommunenes roller 
som forvalter, tjenesteprodusent og entreprenør. 
Innledningsvis, i kapittel 8.1, gjøres det rede for hva 
som ligger i disse rollene, hvilket handlingsrom for 
næringsutvikling kommunene har og hvordan 
næringsutviklingen er organisert i ulike kommu-
ner. Det gis også noen eksempler på hvordan ulike 
kommuner arbeider med næringsutvikling.

Planlegging etter plan- og bygningsloven er et 
av kommunenes viktigste verktøy i forvaltnings-
rollen. Planleggingen skal avveie ulike hensyn og 
avklare interessekonflikter, avveie mellom bruk 
og vern av ressurser, samordne statlige, regionale 
og kommunale mål og oppgaver, samt sikre åpen-
het, forutsigbarhet og medvirkning for alle 
berørte. Gjennom god planlegging kan kommu-
nene bidra til nærings- og samfunnsutvikling i 
ønsket retning tilpasset lokale og regionale for-
utsetninger. Kapittel 8.2 ser nærmere på plan- og 
bygningsloven, hvordan kommunene arbeider 
med planlegging og om det er utfordringer med 
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dagens plansystem, for eksempel knyttet til utda-
terte planer, om planprosessene er effektive nok, 
kapasitets- eller kompetanseutfordringer i kom-
munene, digitale løsninger og planprosesser knyt-
tet til kyst og hav.

Avslutningsvis, i kapittel 8.3, drøftes det hvor-
vidt kommunesektorens inntektssystem legger til 
rette for næringsutvikling i tilstrekkelig stor grad, 
samtidig som det ivaretar hovedformålet om å 
bidra til at kommunene kan gi et likeverdig tjenes-
tetilbud til sine innbyggere. I tillegg sees det nær-
mere på hvordan næringslivet virker inn på kom-
muneøkonomien i distriktsområder. Kapittelet gir 
først en gjennomgang av hvordan inntekts-
systemet fungerer. Deretter diskuteres på hvilken 
måte inntektssystemet og andre skatter og avgifter 
gir insentiver til næringsutvikling i kommunene.

Del V – Anbefalinger

Kapittel 9

I tillegg til å gjøre et stort kartleggingsarbeid, har 
utvalget fått i oppdrag å komme med sine vurde-
ringer og se nærmere på hva som fremmer eller 
hemmer lønnsom næringsvirksomhet i distriktene 
på lokalt, regionalt og nasjonalt nivå. Utvalget er 
også bedt om å vurdere hvordan det best kan leg-
ges til rette for lønnsom og bærekraftig nærings-
utvikling i distriktene og hvordan legge best mulig 
til rette for en at bærekraftig utnytting av natur-
ressursene også gir positive virkninger for lokal-
samfunnene. I kapittel 9 oppsummerer utvalget, 
gir sine vurderinger og fremmer sine forslag.

Kapittel 10

Nytte og kostnader ved utvalgets anbefalinger 
belyses i kapittel 10, «Økonomiske og administra-
tive konsekvenser».

1.2 Bakgrunn for mandatet

Regjeringen la høsten 2019 fram Meld. St. 5 (2019–
2020) Levende lokalsamfunn for fremtiden – Dis-
triktsmeldingen. Et sentralt poeng i meldingen er 
næringslivets betydning for levende lokalsamfunn.

I meldingen blir det pekt på at omstillings-
dyktige lokalsamfunn og bærekraftige regioner 
trenger et lønnsomt og vekstkraftig næringsliv. Ut 
over å bidra med verdiskaping og arbeidsplasser, 
kan næringslivet ha ulike roller i distriktene. 
Bedriftene er viktige for lokal samfunnsutvikling 
og kan være en del av løsningen på mange utfor-
dringer i Distrikts-Norge.

Nasjonal politikk innenfor en rekke sektorer 
påvirker mulighetene for næringsutvikling, og 
sammenhengen mellom de ulike politikkområ-
dene er viktig for vekst- og omstillingsevnen i 
norsk økonomi. Næringspolitikken skal bidra til 
størst mulig samlet verdiskaping – innenfor bære-
kraftige rammer. Ulike deler av landet har sær-
egne muligheter og ulike forutsetninger for 
næringsvirksomhet. Målet for regjeringens regio-
nal- og distriktspolitikk er regional balanse gjen-
nom vekstkraft, likeverdige levekår og bærekraf-
tige regioner i hele landet.

Som en oppfølging av Distriktsmeldingen, ble 
det høsten 2019 nedsatt et offentlig utvalg som 
skulle vurdere næringslivets betydning for 
levende og bærekraftige lokalsamfunn. Et mål for 
utredningen er å utrede næringslivets betydning 
for å nå distriktspolitiske mål. En del av arbeidet 
handler om å beskrive hva god lokal og regional 
næringspolitikk er og synliggjøre hva som frem-
mer eller hemmer lønnsom næringsvirksomhet i 
distriktene.

1.3 Mandat

Utvalget har fått følgende mandat:

Bakgrunn

Regjeringen ønsker levende lokalsamfunn og 
vekst i hele landet. Næringslivet i mange distrikts-
områder går godt, og folk bor der verdiene er og 
blir skapt. Vi har sterke næringsmiljøer, innova-
tive bedrifter, arbeidsplasser og kunnskapsmiljøer 
fordelt over hele landet. Dette er styrker Norge 
skal bygge videre på. Det viktigste for levende 
lokalsamfunn i hele Norge er et næringsliv som 
opprettholder nåværende og skaper nye lønn-
somme arbeidsplasser.

Norge er i omstilling. Teknologiutvikling og 
klimautfordringer påvirker hele samfunnet. Oms-
tillingsdyktige lokalsamfunn og bærekraftige 
regioner trenger et lønnsomt og vekstkraftig 
næringsliv. Næringslivet må bli grønnere, smar-
tere og mer nyskapende. Norges naturressurser 
gir grunnlag for aktivitet, innovasjon og nærings-
utvikling over hele landet. Ressursene må tas i 
bruk på en bærekraftig måte og gi grunnlag for 
lønnsomme arbeidsplasser.

Ut over å bidra med verdiskaping og arbeids-
plasser kan næringslivet ha viktige roller i distrik-
tene. Bedriftene er viktige for lokal samfunns-
utvikling og en del av løsningen på mange utford-
ringer i Distrikts-Norge. Næringslivet er avhengig 
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av lokale faktorer som kompetanse, infrastruktur, 
velferdstilbud, skoler og arealer og av faktorer 
utenfor lokalsamfunnene som tilgang til kapital og 
samarbeidspartnere. Norske bedrifter er i økende 
grad del av nasjonale og internasjonale verdi-
kjeder.

Nasjonal politikk innenfor en rekke sektorer 
påvirker muligheter for næringsutvikling, og sam-
menhengen mellom de ulike politikkområdene er 
viktig for vekst- og omstillingsevnen i norsk øko-
nomi. Næringspolitikken skal bidra til størst 
mulig samlet verdiskaping, innenfor bærekraftige 
rammer. Ulike deler av landet har særegne mulig-
heter og ulike forutsetninger for næringsvirksom-
het. I årene framover vil aldrende befolkning sette 
press på velferdstjenester, men også på tilgangen 
til kompetent arbeidskraft i næringslivet. Dette er 
en særskilt utfordring i distriktene.

Målet for regjeringens regional- og distrikts-
politikk er regional balanse gjennom vekstkraft, 
likeverdige levekår og bærekraftige regioner i 
hele landet. En bærekraftig region har en balan-
sert befolkningssammensetning og forvalter 
menneskelige ressurser og naturressurser for 
utvikling og verdiskaping nå og i fremtiden. Dette 
vil legge til rette for å holde på hovedtrekkene i 
bosettingsmønsteret. En utredning kan bidra til å 
identifisere hvilken verdi og betydning privat 
næringsliv har for å oppnå målsettingen om 
levende lokalsamfunn og bærekraftige regioner. 
Den kan også bidra til å synliggjøre muligheter og 
hindringer for å utvikle lønnsom og bærekraftig 
næringsvirksomhet i distriktene.

Problemstillinger som skal drøftes i utvalget

Hensikten med utvalget er å utrede næringslivets 
betydning for å nå distriktspolitiske mål. En viktig 
del av arbeidet vil handle om å beskrive hva god 
lokal og regional næringspolitikk er og synlig-
gjøre hva som fremmer eller hemmer lønnsom 
næringsvirksomhet i distriktene.

Utvalget skal utrede og gi anbefalinger på føl-
gende områder:
1. Beskrive næringslivets utvikling i ulike deler 

av landet. Relevante størrelser er bl.a. verdiska-
ping, sysselsetting og skatteinntekter. Utvalget 
skal også beskrive hvilke næringer som er vik-
tige for ulike deler av Distrikts-Norge, og på 
hvilken måte de er viktige.

2. Kartlegge betydningen for næringslivet i dis-
triktene av å være del av nasjonale og interna-
sjonale verdikjeder.

3. Vurdere hva som fremmer eller hemmer lønn-
som næringsvirksomhet i distriktene på lokalt, 

regionalt og nasjonalt nivå. Utvalget skal videre 
vurdere hvordan det best kan legges til rette 
for lønnsom og bærekraftig næringsutvikling i 
distriktene.

4. Hvordan legge best mulig til rette for at bære-
kraftig utnytting av naturressursene også gir 
positive virkninger for lokalsamfunnene?

Utvalget avgjør selv hva som er hensiktsmessig 
definisjon av distrikt og geografisk inndeling for 
analysene.

Avgrensning mot andre prosesser

Med regionreformen og kommunereformen over-
føres oppgaver og ansvar til kommuner og fylkes-
kommuner, som har betydning for næringslivet i 
distriktene. Utvalgets arbeid avgrenses mot disse 
prosessene og utvalget skal ikke vurdere opp-
gavefordelingen i forvaltningen. Regjeringen gjen-
nomfører også en helhetlig gjennomgang av det 
næringsrettede virkemiddelapparatet. Utvalget 
skal ikke vurdere organiseringen av det nærings-
rettede virkemiddelapparatet.

Gjennomføring

Kommunal- og moderniseringsdepartementet og 
Nærings- og fiskeridepartementet kan supplere 
og endre mandatet ved behov. Utvalget skal vur-
dere økonomiske, administrative og andre vesent-
lige konsekvenser på kort og lang sikt av sine for-
slag i samsvar med utredningsinstruksen. Minst 
ett forslag må kunne gjennomføres innenfor 
dagens økonomiske rammer.

Utvalget vil få et eget sekretariat. Utvalget skal 
legge til rette for innspill fra relevante kompetan-
semiljøer og næringsliv. Det bør tidlig vurderes 
om det er hensiktsmessig å arrangere inn-
spillsmøter, seminarer eller på andre måter inn-
hente synspunkter fra relevante miljøer. Utrednin-
gen skal i hovedsak baseres på tilgjengelig og 
oppdatert forskning og kunnskap på feltet.

Utvalget skulle opprinnelig avgi sin utredning i 
form av en NOU innen 1. juli 2020. Fristen ble 
senere utsatt til 15. oktober 2020.

1.4 Utvalgets sammensetning og 
sekretariat

Utvalget har hatt syv medlemmer:
– Svein Richard Brandtzæg, leder, Oslo
– Bergljot Landstad, regional- og næringssjef i 

Møre og Romsdal Fylkeskommune, Molde
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– Knut Sveinung Vareide, seniorforsker i Tele-
marksforsking, Bø i Telemark

– Knut Arne Gurigard, daglig leder i Regionrådet 
for Hallingdal, Hemsedal

– Kamilla Sharma, administrerende direktør i 
Innoventus Sør, Kristiansand

– Merete Nygaard Kristiansen, administrerende 
direktør Akvaplan-niva (kommersiell direktør i 
Nordlaks frem til 1. mars 2020), Tromsø

– Hanne Alstrup Velure, selvstendig nærings-
drivende, Lesja

Utvalget har hatt et sekretariat som har bestått av:
– Jørgen Næss Haugseth (sekretariatsleder), 

seniorrådgiver i Nærings- og fiskerideparte-
mentet

– Iver Grøtting Prestkvern, utredningsleder i 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet

– Øystein Sjølie, spesialrådgiver i Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet

– Martin Østtveit-Moe, rådgiver i Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet

– Jan Frederik Danielsen, avdelingsdirektør i 
Nærings- og fiskeridepartementet

– Bent Sunde, avdelingsdirektør i Nærings- og 
fiskeridepartementet

– Petter Herdlevær Sagafos, rådgiver i Nærings- 
og fiskeridepartementet

– Sigurd Melsom, førstekonsulent i Nærings- og 
fiskeridepartementet

1.5 Utvalgets arbeidsmåte

I den relativt korte tiden utvalget har hatt til dispo-
sisjon, har det vært aktivt og synlig, lyttende og 
deltakende i den offentlige debatten om distrikts- 
og regionalpolitikk. Blant annet har utvalget 
arrangert innspillsmøter og deltatt med innlegg 
på konferanser.

Utvalget har hatt ni møter. På grunn av korona-
krisen ble to av disse møtene gjennomført som 
videomøter. Ett av møtene ble avviklet som en 
skriftlig prosedyre. I tillegg har utvalget gjennom-
ført et felles møte med Demografiutvalget.

Utvalget har invitert fagpersoner for å innlede 
om ulike temaer på enkelte av møtene:
– Knut Onsager, forsker 1 ved By- og region-

forskningsinstituttet NIBR ved OsloMet la 
fram rapporten Nærings- og distriktsutvikling – 
perspektiver, politikk/virkemidler og samhand-
ling.

– Vegard S. Flatval og Rolf A. Røtnes fra Sam-
funnsøkonomisk analyse presenterte rappor-
ten Verdikjeder i Norge, Rapport 16-2020.

– Torbjørn Wekre og Bjørn Richard Jensen fra 
Distriktssenteret presenterte notatene Distrikts-
kommuner som lykkes godt med næringsutvikling
og Næringslivets betydning for stedsutvikling, 
boligutvikling og inkludering i distriktskommu-
ner. Notatene var utarbeidet for utvalget.

– Stefan Leknes, forsker i Statistisk sentralbyrå, 
presenterte Statistisk sentralbyrås fram-
skrivinger av befolkningsutviklingen i distrik-
tene.

I tillegg til møter i Oslo, har utvalget gjennomført 
en reise til Øst-Finnmark. Formålet med reisen 
var å lære mer om utfordringene og mulighetene 
for typiske distriktsnæringer og å få innspill til hva 
som hemmer og fremmer næringsutvikling i dis-
triktene. I forbindelse med gjennomføringen av 
reisen til Øst-Finnmark, hadde utvalget stor hjelp 
av ordfører i Tana, Helga Pedersen.

Koronakrisen gjorde imidlertid at utvalget 
ikke fikk gjennomført flere reiser. Blant annet ble 
utvalgets planlagte tur til Frøya og Hitra avlyst. Av 
samme grunn ble et møte mellom utvalgsleder og 
sametingsråd Silje Karine Muotka gjennomført 
som en telefonkonferanse.

Utvalget har gjennomført to innspillsmøter. 
Det ene innspillsmøtet ble gjennomført i forbin-
delse med utvalgets reise til Tana. Det andre 
møtet ble holdt i Oslo. Utvalget har også mottatt 
skriftlige innspill. En liste over aktører som har 
gitt innspill, er vedlagt utredningen.

I tillegg har utvalget basert seg på tilgjenge-
lige forsknings- og utredningsrapporter som har 
vært relevante for temaet.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet 
gjennomførte høsten 2019 en offentlig anskaffelse 
for å etablere et kunnskapsgrunnlag om verdi-
kjeder og politikkutvikling. Kunnskap fra dette 
prosjektet er brukt i arbeidet til Distriktsnærings-
utvalget. Rapporten, som er utarbeidet av Sam-
funnsøkonomisk analyse, er vedlagt som et digi-
talt vedlegg til utredningen.

Utvalget har også mottatt tekstbidrag fra Dis-
triktssenteret om temaer knyttet til distriktskom-
muner som lykkes godt med næringsutvikling, og 
om næringslivets betydning for stedsutvikling, 
boligutvikling og inkludering i distriktskommu-
ner.

Kompetanse Norge har bidratt med nyttige 
innspill om temaer knyttet til næringslivets behov 
for arbeidskraft, mens Innovasjon Norge og 
Forskningsrådet har gitt skriftlige innspill og 
bidratt med analyser om geografisk fordeling og 
bruk av bedriftsrettede virkemidler i virkemid-
delapparatet.
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1.6 Utvalgets prioriteringer og arbeid

1.6.1 Utvalgets forståelse av mandatet

Utvalget har hatt et bredt og omfattende mandat 
tatt i betraktning tiden og budsjettet de har hatt til 
rådighet. Utvalget har ønsket å legge fram en 
grundig utredning, men har vektlagt noen temaer 
og emner mer enn andre.

Utvalget ble bedt om å beskrive næringslivets 
utvikling i ulike deler av landet. Relevante faktorer 
har blant annet vært verdiskaping, sysselsetting 
og skatteinntekter. Utvalget ble også bedt om å 
beskrive hvilke næringer som er viktige for ulike 
deler av Distrikts-Norge, og på hvilken måte disse 
er viktige. Utvalget skulle dessuten også kart-
legge hvilken betydning det å være del av nasjo-
nale og internasjonale verdikjeder har for 
næringslivet i distriktene.

Utvalget fikk handlingsrom til å definere og 
avgrense distrikt og beslutte en hensiktsmessig 
geografisk inndeling for analysene. Utvalget har 
valgt å definere distrikt som kommuner i sentrali-
tetsklasse 4, 5 og 6. Den geografiske inndelingen i 
analysen følger de 11 nye fylkeskommunene fra 
1. januar 2020.

Utvalget ble bedt om å vurdere hva som frem-
mer eller hemmer lønnsom næringsvirksomhet i 
distriktene på lokalt, regionalt og nasjonalt nivå. I 
tillegg skulle det besvare spørsmålet om hvordan 
legge best mulig til rette for at bærekraftig utnyt-
ting av naturressursene også gir positive virk-
ninger for lokalsamfunnene.

Utvalget viser til at de overordnede rammevil-
kårene for norsk næringsliv, samt effektene av 
etablerte virkemidler i stor grad er godt beskrevet 
og utredet tidligere. Enkelte temaer av stor betyd-
ning for verdiskapingen og omstillingsevnen i 
næringslivet, er derfor kun gitt en kortere omtale 
med henvisning til tidligere arbeider og utrednin-
ger. Utvalget har også unnlatt å diskutere spesi-
fikke problemstillinger knyttet til for eksempel 
grunnrentebeskatning. Dette er store problem-
stillinger som har vært gjenstand for grundige 
analyser i egne utvalg.

Utvalget forstår mandatet slik at det er et 
hovedanliggende å utrede næringslivets betydning 
for å nå distriktspolitiske mål. Målet for regje-
ringens regional- og distriktspolitikk er regional 
balanse gjennom vekstkraft, likeverdige levekår 
og bærekraftige regioner i hele landet. Ifølge 
mandatet er en bærekraftig region en region med 
balansert befolkningssammensetning, der 
menneskelige ressurser og naturressurser forval-
tes med tanke på utvikling og verdiskaping nå og i 

fremtiden. Dette vil legge til rette for å opprett-
holde hovedtrekkene i bosettingsmønsteret.

Det er lagt få begrensninger på mandatet, 
utover avgrensingene til regionreformen, den hel-
hetlige gjennomgangen av det næringsrettede 
virkemiddelapparatet og vurdering av oppgave-
fordelingen i forvaltningen. Videre ble utvalget 
bedt om å vurdere økonomiske, administrative og 
andre vesentlige konsekvenser på kort og lang 
sikt av sine forslag i samsvar med utrednings-
instruksen. Minst ett av utvalgets forslag må 
kunne gjennomføres innenfor dagens økono-
miske rammer.

Koronakrisen og endrede forutsetninger

I 2020 traff koronakrisen Norge og resten av ver-
den. I tillegg til at mange ble syke, stoppet aktivi-
teten i mange bransjer helt opp og arbeidsledig-
heten steg voldsomt. Dette skyldtes delvis smitte-
verntiltak i Norge, men også andre forhold som 
påvirker situasjonen for norsk næringsliv og 
norsk økonomi. Sterkt fall i oljeprisen, svekket 
etterspørsel globalt, til dels stengte landegrenser, 
lokale tilpasninger til de nasjonale smitteverntil-
takene og sterkt svekket kronekurs bidro til en 
krevende situasjon i norsk økonomi.

Tiltakene som ble igangsatt for å stimulere 
økonomien, og for å berge norske arbeidsplasser 
og bedrifter, mangler sidestykke i norsk historie.

Krisen berører hele Norges befolkning, og har 
på kort tid endret forutsetningene for norsk øko-
nomi. Ingen kjenner i dag de langsiktige virknin-
gene av krisen, men det er grunn til å tro at virk-
ningene vil være langvarige. I hvilken grad krisen 
har rammet ulike deler av landet, avhenger blant 
annet av næringsstrukturen på de enkelte ste-
dene.

På tross av at forutsetningene for norsk øko-
nomi ble kraftig endret i løpet av utvalgets arbeid, 
ble det tidlig besluttet at arbeidet skulle sluttføres. 
Det er grunn til å tro at de strukturelle utfordrin-
gene næringslivet i distriktene står overfor, også 
vil være til stede når økonomien på sikt vender til-
bake til en mer normal tilstand.

1.6.2 Andre offentlige utredninger

En rekke offentlige utredninger har de seneste 
årene drøftet saksområder og problemstillinger 
som er relevante for denne utredningen. I rappor-
ten er en rekke utredninger sitert. Den fullsten-
dige oversikten over kilder finnes i kildehenvis-
ningene til slutt i rapporten. Nedenfor er det truk-
ket fram noen ekspertutvalg som dette utvalget 
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vurderer som særskilt relevante for diskusjoner 
knyttet om den næringsrettede distriktspoli-
tikken.

Demografiutvalget: Regjeringen utnevnte høs-
ten 2019 et ekspertutvalg som skulle utrede kon-
sekvensen av demografiutfordringer i distriktene 
for statlig, kommunal og privat sektor, og komme 
med forslag til mulige løsninger. Utredningen skal 
avgis til Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet innen 1. desember 2020. Utredningen 
belyser problemstillinger knyttet til sammenhen-
ger mellom utvikling av arbeidsplasser og befolk-
ningsutvikling. Mandatene til Demografiutvalget 
og til Distriktsnæringsutvalget har flere berø-
ringspunkter. Det har derfor vært nær kontakt 
mellom de to utvalgene.

NOU om det kommunale inntektssystemet:
Regjeringen utnevnte våren 2020 et utvalg som 
skal gjøre en helhetlig gjennomgang av inntekts-
systemet for kommunene. Utvalget skal vurdere 
de ulike elementene i dagens inntektssystem og 
komme med forslag til utforming av inntekts-
systemet for kommunene. Utvalget skal komme 
med prinsipielle og faglige vurderinger av for-
delingen av inntekter og behovet for utjevning 
mellom kommunene. Utvalget skal levere sin rap-
port 1. juni 2022. Kommunenes inntektssystem 
påvirker insentivene for næringsutvikling i distrik-
tene. Dette er derfor problemstillinger som også 
er behandlet av Distriktsnæringsutvalget.

Produktivitetskommisjonen: Produktivitets-
kommisjonen har levert to rapporter. Bakgrunnen 
for rapportene er at produktivitetsveksten har falt 
de siste årene og at trendveksten er historisk lav. 
Videreutvikling av vår velstand forutsetter at pro-
duktivitetsveksten holdes oppe (NOU 2015: 1). I 

arbeidet til Distriktsnæringsutvalget er produkti-
vitetsutviklingen i næringslivet en sentral faktor, 
blant annet for å forstå hvorfor næringsstrukturen 
i distriktene har utviklet seg slik den har gjort 
over tid.

Kapitaltilgangsutvalget: Utvalget har under-
søkt om det er en effektiv kobling mellom dem 
som søker kapital, og dem som ønsker å investere 
i kapital. Utredningen inneholder vurderinger av 
ulike problemstillinger knyttet til kapitalmarke-
det, samt anbefalinger for effektivisering av dette 
(NOU 2018: 5). Særlig vurderingene knyttet til 
regional og lokal kapital har vært relevante for 
Distriktsnæringsutvalget.

Tilgangen på arbeidskraft med rett kompe-
tanse er en stor utfordring for næringslivet i dis-
triktene. Både Kompetansearbeidsplassutvalget 
og Kompetansebehovsutvalget har sett på ulike 
utfordringer knyttet til kompetanse.

Distriktene er rike på naturressurser. De siste 
årene har det vært nedsatt en rekke utvalg som 
har sett på rammevilkår knyttet til typiske res-
sursbaserte næringer. Problemstillingene som er 
belyst, er i stor grad knyttet til skatt og fordeling 
av skatteinntekter. Eksempler på dette er Kraft-
skatteutvalget og utvalget som har vurdert skatt-
leggingen av havbruk.

Et fremtidsrettet kvotesystem: Ekspertutvalget 
la fram et forslag til et fremtidsrettet kvotesystem, 
og regjeringen fulgte opp med en stortings-
melding som ble behandlet av Stortinget våren 
2020.

Statsallmenningslovutvalget: Ekspertutvalget 
har lagt fram et forslag til ny fjellov, som skal 
erstatte de to lovene som i dag regulerer bruken 
og forvaltningen av statsallmenningene.





Del II
Næringslivet i distriktene



Figur 2.1 
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Kapittel 2  

Næringslivet i distriktene

Kapittelet gir en oversikt over viktige 
utviklingstrekk for næringslivet i distriktene. 
Befolkningsutviklingen beskrives først, deretter 
presenteres utviklingen i sysselsettingen og 
næringslivets verdiskaping. Deretter diskuteres 
næringsstrukturen i ulike sentralitetsklasser. Et 
viktig funn er at verdiskapingen i distrikts-
næringslivet har vokst sterkt de siste årene, og 
produktiviteten i næringslivet er nå høyest i de 
minst sentrale kommunene. Videre i kapittelet 
analyseres ulike verdikjeder, med til dels sterk til-
stedeværelse i distriktene. Avslutningsvis omtales 
eksport og internasjonalisering av næringslivet i 
distriktene.

2.1 Distrikter og sentrale strøk

2.1.1 Sentralitetsklasser

Begrepene «Distrikts-Norge», «distrikt» og «dis-
triktsnæringer» er sentrale begreper i utred-
ningen. Begrepene brukes forskjellig i ulike sam-
menhenger. I det offentlige ordskiftet er for 
eksempel distrikt ofte ment som det meste av lan-
det utenfor de største byene (Onsager, 2019). I 
noen tilfeller er byer i fylker med mange distrikts-
kommuner, som for eksempel Hamar og Tromsø, 
også definert som en del av distriktene.

Det finnes flere ulike måter å definere og 
avgrense begrepene, og det kan være hensikts-
messig å bruke ulike definisjoner og avgrensin-
ger avhengig av hva som skal belyses. Det vil 
også være et samspill mellom hva som skjer i 
byene og hva som skjer i omkringliggende dis-
trikter, for eksempel i bo- og arbeidsmarkeder. 
Strenge definisjoner kan derfor føre til kunstige 
geografiske skiller. Utvalget har lagt vekt på å 
bruke definisjoner som er i tråd med etablerte 
statistiske avgrensinger, for å finne og bruke til-
gjengelig statistikk og data. Utvalget har valgt å 
ta utgangspunkt i sentralitetsindeksen til Stati-
stisk sentralbyrå for å definere «distrikter». 
Andre alternativer som utvalget har vurdert, er 
Kommunal- og moderniseringsdepartementets 

distriktsindeks og virkeområdet for distrikts-
rettet investeringsstøtte.

Sentralitet er en viktig forklaringsfaktor i studier 
og forståelsen av distrikts- og regionalutvikling, og 
er derfor også en viktig del i de vanligste distrikts- 
og regionalpolitiske analysemodellene. Statistisk 
sentralbyrås sentralitetsindeks rangerer alle kom-
muner fra 0 til 1000 etter befolkningens tilgang til 
arbeidsplasser, tilgang til private og offentlige tje-
nester og avstanden til disse. Indeksen er igjen inn-
delt i seks klasser fra 1 (mest sentrale kommuner) 
til 6 (minst sentrale kommuner). Tabell 2.1 opp-
summerer de ulike sentralitetsnivåene.

Kartet i figur 2.2 viser kommuner etter sentra-
litet i Norge. Sentralitetsklasse 1 består av Oslo og 
fem omegnskommuner. I klasse 2 er det totalt 19 
kommuner – åtte byområder i tillegg til flere 
omegnskommuner til Oslo. Sentralitetsklasse 3 
består av drøyt 50 kommuner. De ligger i om lag 
15 byområder. Disse tre sentralitetsklassene er 
forholdsvis like i innbyggertall, og har til sammen 
3,7 millioner innbyggere. Foruten et ganske stort 
område på Østlandet ligger disse kommunene i et 
belte på Sørlandet og rundt Stavanger, Hauge-
sund, Bergen, Ålesund, Trondheim, Bodø og 
Tromsø.

Sentralitetsklasse 4 består av 71 kommuner, 
spredt utover hele landet. I tillegg til flere byom-
landskommuner, er en del småbyer som Risør, 
Rana og Alta, i denne klassen. I sentralitetsklasse 
5 er det nesten 100 kommuner med til sammen 
500 000 innbyggere. Her finner man småsenter-
kommuner som Tinn, Sogndal og Ørland. I sentra-
litetsklasse 6 er det 113 kommuner med til 
sammen 235 000 innbyggere. I Nordland og 
Troms og Finnmark er relativt mange kommuner 
i denne klassen, Trøndelag har 14 mens 45 er i 
Sør-Norge. Gjennomsnittskommunen i sentrali-
tetsklasse 6 har 2000 innbyggere. Kommunene i 
sentralitetsklasse 5 og 6 dekker til sammen over 
70 prosent av arealet i Norge, og har 14 prosent av 
innbyggerne.

I stortingsmeldingen Levende lokalsamfunn for 
fremtiden (Meld. St. 5 (2019–2020)) er distrikt i 
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hovedsak definert som områder med kommuner 
med lavest sentralitet, sentralitetsklasse 5 og 6. I 
andre publikasjoner er også kommuner i kategori 
4 definert som distriktskommuner. Sentralitets-
klassene 4, 5 og 6 omfatter til sammen 79 prosent 
av landets kommuner og 1,6 mill. innbyggere, til-
svarende 30 prosent av landets befolkning.

Dette utvalget har definert de tre sentralitets-
klassene 4, 5 og 6 som «distrikter».

Analysen og beskrivelsen av distriktene i 
denne utredningen tar til dels utgangspunkt i 
disse sentralitetsnivåene. For å analysere på sen-
tralitetsnivå er man imidlertid avhengig av data 
for enkeltkommuner, men på mange områder pro-
duseres ikke dette. For eksempel lager ikke Sta-
tistisk sentralbyrå statistikk over bruttoprodukt 
eller vareeksport per kommune. Samtidig er det 
interessante næringsmessige forskjeller mellom 
kommuner i sentralitetsklasse 6 i f.eks. Troms og 
Finnmark, og i Innlandet. Deler av beskrivelsen er 
derfor på fylkesnivå.

2.1.2 Befolkningsutvikling

Som det framgår av tabell 2.1, har kommunene i 
de tre sentralitetsklassene 4, 5 og 6 til sammen 30 
prosent av landets innbyggere, og 26 prosent av 
landets sysselsatte.

Befolkningsveksten har vært sterkere i sen-
trale strøk enn distriktene i mange tiår. De siste 20 
årene er det en entydig sammenheng mellom sen-
tralitetsnivå og befolkningsvekst, se figur 2.3.

Kommunene i sentralitetsklasse 4, 5 og 6 
representerer distriktskommunene. I alle disse 
tre klassene har befolkningsutviklingen vært sva-
kere enn gjennomsnittet for landet.

Kommunene i sentralitetsklasse 6 har hatt en 
nedgang i folketallet på 9,9 prosent siden 2000. 
Folketallet i sentralitetsklasse 5 har vært mer 
stabilt. For begge disse klassene falt folketallet 
markert i første del av denne perioden, og har falt 
siden 2017. Folketallet i de fire mest sentrale 
klassene har steget nokså uavbrutt siden 2000.

Kilde: Statistisk sentralbyrås sentralitetsindeks 2020 (tabell 07459). Beregninger: Kommunal- og moderniseringsdepartementet

Tabell 2.1 Nøkkeltall for sentralitetsklasser

Sentralitet
Antall 

 kommuner
Befolkning 

1.1.2020

Minste 
 kommune 
 (antall inn-

byggere)

Største 
 kommune 
 (antall inn-

byggere)

Antall 
 syssel-

satte 
4. kvartal 

2019

Andel av 
 befolk-
ningen

Andel av 
syssel-

settingen

Typiske 
kommuner 

innenfor 
sentralitetsnivået

1 – mest 
sentral

6  1 026 486  18 530  693 494  655 863 19,1 % 24,4 %

Oslo og nære 
omlands-

kommuner

2

19  1 363 366  6 890  283 929  714 220 25,4 % 26,5 %

Storby-
kommuner og 

byomlands-
kommuner

3

51  1 364 123  3 805  111 633  614 842 25,4 % 22,8 %

Mellomstore 
bykommuner 
og byomland

4

71  878 734  2 340  42 186  374 404 16,4 % 13,9 %

Småby-
kommuner 

 og byomland

5
96  499 142  852  17 207  228 044 9,3 % 8,5 %

Småsenter-
kommuner

6 – minst 
sentral 113  235 729  198  9 623  104 929 4,4 % 3,9 %

Minst sentrale 
kommuner

Hele  
landet 356  5 367 580  198  693 494 2 692 302 
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Figur 2.2 Kart over kommuner etter sentralitetsklasser

Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Befolkningsutviklingen og sammenhengen 
mellom bosetting og næringsliv blir omtalt nær-
mere i kapittel 3.

2.2 Sysselsetting

2.2.1 Arbeidsplassutviklingen 
i distriktskommunene

Arbeidsplassutviklingen i Norge de siste 20 årene 
varierer mellom sentralitetsnivåene. Generelt har 
områder i mer sentrale strøk opplevd sterkere 
vekst i antall ansatte enn distriktene. Samtidig er 
det private næringslivets andel av total syssel-
setting lavere i distriktsområder.

For offentlig sektor har det vært en vekst i 
sysselsettingen for alle sentralitetsklasser utenom 
sentralitetsklasse 6 siden 2000, se figur 2.4. For 
sentralitetsklassene 1–3 har veksten vært mellom 
30 og 40 prosent, mens sysselsettingen har steget 
med 20 prosent i sentralitetsklasse 4, og 10 pro-
sent i klasse 5. I sentralitetsklasse 6 har syssel-
settingen i offentlig sektor falt med 1 prosent 
siden 2000.

I store trekk har utviklingen vært stabil gjen-
nom perioden. Veksten har vært sterkest i sentra-
litetsklasse 2, med en gjennomsnittlig årlig syssel-
settingsvekst i offentlig sektor på 1,8 prosent.

Sysselsettingsutviklingen i offentlig sektor har 
dermed bidratt til sentraliseringen. Dette gjelder 
særlig for statlige arbeidsplasser. Siden 2002, året 
etter sykehusreformen, har det blitt 67 000 flere 

ansatte i staten. I sentralitetsklasse 6 har antall 
statlige ansatte gått ned med over 1 000 personer i 
samme periode, til om lag 4 000.

Av total sysselsetting har andelen som er 
ansatt i staten økt i sentralitetsklasse 1 og 2, som 
også hadde de høyeste andelene i 2002. I 2019 job-
bet om lag 14 prosent av de sysselsatte i de mest 
sentrale områdene i staten (se figur 2.5). For sen-
tralitetsklasse 6 har andelen falt fra 5 til 4 prosent i 
denne perioden.

De tre sentralitetsklassene 4, 5 og 6 stod i 2019 
for drøyt 25 prosent av samlet sysselsetting. I 
disse kommunene har statlig sysselsetting steget 
med om lag 3 000 personer i perioden 2002–2019. 
Det tilsvarer 5 prosent av samlet vekst i statlig 
sysselsetting. I disse tre klassene til sammen har 
statlig sysselsetting steget med 7 prosent fra 2002. 
I de tre mest sentrale klassene har den steget med 
33 prosent i perioden.

Sysselsettingsutviklingen varierer mer år for 
år i privat sektor enn i offentlig sektor, se figur 2.6. 
Den tilsynelatende nedgangen i 2015 skyldes i 
stor grad at Statistisk sentralbyrå la om metoden 
for telling av arbeidsplasser. Dette medførte at 
registrerte sysselsatte i Norge samlet falt med om 
lag 2 prosent. I all hovedsak kom denne nedgan-
gen i næringer som forretningsmessig tjeneste-
yting, kommunikasjon, reiseliv og primærnærin-
gene.

Ikke desto mindre har også veksten i nærings-
livets sysselsetting vært sterkest i sentralitets-
klassene 1, 2 og 3, med en vekst på om lag 20 pro-

Figur 2.3 Utvikling i folketallet for ulike sentralitetsklasser. Indeks, 2000=100

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet befolkningsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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sent i løpet disse årene. I sentralitetsklasse 4 har 
veksten vært 10 prosent, mens sysselsettingen i 
næringslivet er uendret i klasse 5 og har falt med 
5 prosent i klasse 6.

I alle sentralitetsklassene er utviklingen i pri-
vat sektor svakere enn i offentlig sektor. Forskjel-
len er klart minst for sentralitetsklasse 6.

Siden 2015 har det imidlertid vært vekst i 
antall arbeidsplasser i næringslivet i kommunene i 

alle sentralitetsklassene. Fra 2015 til 2018 var vek-
sten noe sterkere i sentralitetsklasse 6 enn i klas-
sene 4 og 5. I 2019 var det igjen nedgang i syssel-
settingen i næringslivet i sentralitetsklasse 6.

Indeksert arbeidsplassvekst

Over tid er arbeidsplassveksten i både privat og 
offentlig sektor, lavere i distriktene enn i landet 

Figur 2.4 Utvikling i arbeidsplasser i offentlig sektor, 2000–2019. 1000 ansatte.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet av registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.5 Utvikling i statlige arbeidsplasser som andel av total sysselsetting, 2000–2019. Prosent.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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som helhet. Veksten er lavest i de minst sentrale 
kommunene.

Figur 2.7 og 2.8 viser utviklingen i antall 
arbeidsplasser i offentlig og privat sektor, indek-
sert og vektet mot den nasjonale indeksen for 
arbeidsplassutvikling. En indeksverdi på 100 i 
2018 innebærer at veksten i antall arbeidsplasser 
har vært lik landsgjennomsnittet siden 2000.

For offentlig sektor har sentralitetsklasse 6 en 
indeksverdi på 77 i 2019. Det betyr at arbeids-

plassveksten har vært 23 prosentpoeng lavere i 
denne sentralitetsklassen enn landsgjennom-
snittet i perioden 2000–2019.

Også sentralitetsklasse 4 og 5 har hatt en 
svakere vekst i offentlige arbeidsplasser enn 
landsgjennomsnittet i samme periode.

Sentralitetsklasse 2 har en indeksverdi på 108 i 
2019. Det innebærer at veksten i offentlige 
arbeidsplasser har vært 8 prosentpoeng høyere 
enn landsgjennomsnittet.

Figur 2.6 Utvikling i arbeidsplasser i privat sektor, 2000–2019. 1000 ansatte.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.7 Relativ indeks for arbeidsplasser i offentlig sektor, 2000–2019.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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Også i næringslivet har veksten i sysselsetting 
vært sterkest i sentrale strøk, og svakest i distrik-
tene, se figur 2.8. Forskjellen mellom sentralitets-
klassene er imidlertid mindre enn for offentlige 
arbeidsplasser. Indeksverdien for sentralitets-
klasse 6 er 82, mot 77 for offentlig sektor. Klassen 
med høyest vekst er sentralitetsklasse 2, med en 
verdi på 106.

Utviklingen er ganske stabil for sentralitets-
klassene 5 og 6, med en jevnt svakere utvikling 
nesten hvert eneste år. Sentralitetsklasse 4 hadde 
noen år tidlig i perioden med sterkere utvikling 
enn landsgjennomsnittet.

I sentralitetsklasse 1 er det motsatt. Fra 2000–
2007 var utviklingen svakere enn landsgjennom-
snittet. Det siste tiåret har imidlertid sysselsettin-
gen i den mest sentrale klassen steget klart raskest.

Analysen i dette avsnittet viser at privat sektor i 
større grad enn offentlig sektor har bidratt til sys-
selsetting i distriktene de siste par tiårene. Arbeids-
plassene i offentlig sektor, og særlig i staten, er sen-
tralisert i større grad enn i næringslivet.

2.2.2 Sysselsettingsandel

Sysselsettingsandelen blir her beregnet som pro-
sentvis andel av befolkningen mellom 15 og 74 år 
som er sysselsatt. Utviklingen i sysselsettings-
andelen i kommuner med ulik sentralitet er vist i 
figur 2.9.

Kommunene i sentralitetsklasse 6 har hatt en 
klart lavere sysselsettingsandel enn landsgjen-

nomsnittet i alle årene etter 2004. I 2018 var 65,2 
prosent av befolkningen mellom 15 og 74 år i kom-
munene i sentralitetsklasse 6 sysselsatt.

Også kommunene i sentralitetsklasse 5 og 4 
har lavere sysselsettingsandel enn landsgjennom-
snittet, men disse ligger nærmere landsgjennom-
snittet enn kommunene i sentralitetsklasse 6.

Alders- og kjønnsjustert sysselsettingsandel

Det er betydelige forskjeller i alderssammenset-
ning mellom sentralitetsklassene, også innenfor 
aldersspennet 16–74 år, som er utgangspunktet 
for analysen av sysselsettingsandeler. Særlig er 
det ganske lav sysselsetting i aldersgruppene over 
65 år. Det kan derfor være interessant å studere 
hvor mye av ulikhetene i sysselsettingsandel som 
skyldes at distriktsbefolkningen gjennomgående 
er eldre enn i sentrale strøk.

I figur 2.10 sammenlignes forventet syssel-
settingsandel – det vil si samlet sysselsettings-
andel dersom andelene hadde vært lik lands-
gjennomsnittet for begge kjønn og alle alderstrinn 
– med faktiske sysselsettingsandeler for sentrali-
tetsklassene 4, 5 og 6.

Analysen viser at den tilsynelatende lave 
sysselsettingsandelen i distriktskommunene ute-
lukkende skyldes befolkningens aldersfordeling. 
Gitt befolkningens alders- og kjønnsfordeling i 
distriktskommunene, er sysselsettingsandelen litt 
høyere i distriktskommunene enn i resten av 
landet.

Figur 2.8 Relativ indeks for arbeidsplasser i privat sektor, 2000–2019.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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En god del distriktskommuner har høy syssel-
setting selv uten å justere for demografiske fakto-

rer, se figur 2.11. Dette bekrefter at det gjennom-
gående er høy sysselsetting i distriktene.

Figur 2.9 Andel sysselsatte i befolkningen mellom 15 og 74 år, 2000–2019. Prosent.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.10 Forventet sysselsettingsandel ut fra befolkningens alders- og kjønnsfordeling og faktisk 
sysselsettingsandel i sentralitetsklassene 4, 5 og 6, 2019. Prosent av befolkningen 16–74 år.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.11 Andel sysselsatte i befolkningen mellom 15 og 74 år, 2018.

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet
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2.3 Næringsstruktur

I dette avsnittet beskrives næringsstrukturen i 
ulike deler av landet og i de ulike sentralitets-
klassene. Utgangspunktet er de ulike næringenes 
samlede verdiskaping, eller bruttoprodukt, se 
boks 2.1. Et alternativ er å bruke sysselsetting for 
å vurdere næringenes relative størrelse. For de 
fleste næringer gir metodene ganske like resulta-
ter. For enkelte næringer, særlig havbruk og kraft-
produksjon, vil imidlertid metoden påvirke resul-
tatet betydelig.

Figuren nedenfor viser næringenes andel av 
bruttoprodukt i hvert enkelt fylke. Fylker som har 
25 prosent høyere andel av verdiskaping i en 
bestemt næring enn landsgjennomsnittet, er mar-
kert med blått.

Det er relativt store fylkesvise forskjeller i 
næringsstrukturen. Primærnæringene er viktige i 
mange av landets fylker. Fiske og havbruk er vik-
tig fra Vestland og nordover langs kysten, mens 
landbruk har relativt stor betydning i Innlandet og 
Trøndelag. Foredlingsindustrien knyttet til pri-
mærnæringene følger i stor grad samme geo-
grafiske mønster. I kystfylkene fra Viken til og 
med Rogaland spiller primærnæringene en mer 
beskjeden rolle.

Alle fylker har en god del industri, selv om 
betydningen varierer mye. Særlig viktig er indus-
trien i Rogaland, der den står for over 25 prosent 
av verdiskapingen. Dette har særlig sammenheng 
med oljesektoren (selv om utvinning av petroleum 
ikke er inkludert her). Møre og Romsdal med 
blant annet verft og Vestfold og Telemark med 
prosessanlegg er også store industrifylker. Oslo 
og Troms og Finnmark er de fylkene hvor indu-

strien står for den laveste andelen av verdiskapin-
gen. Både primærnæringene og industrien produ-
serer varer som i stor grad brukes utenfor pro-
duksjonsfylket.

I alle fylker utgjør såkalte infrastruktur-
næringer mellom 22 og 30 prosent av samlet 
verdiskaping. Mesteparten av verdiskapingen er 
knyttet til konstruksjon og vedlikehold av byg-
ningsmasse. Infrastrukturnæringene leverer sær-
lig varer og tjenester til lokale kunder.

Privat dominert tjenesteyting har vokst kraftig 
i alle fylker de siste tiårene. Omfanget av nærin-
gen varierer likevel mye mellom fylkene. Særlig 
varierer omfanget av såkalte kunnskapsintensive 
tjenester. Næringen er typisk stor i fylker hvor 
industri og primærnæringer utgjør en liten andel, 
og motsatt. Dette er i stor grad tjenester som kan 
selges ut av fylket de produseres i, som finansielle 
tjenester og konsulentoppdrag. Også reiselivs-
næringen selger til en viss grad til kunder utenfor 
fylket. Denne utgjør i underkant av 2 prosent av 
verdiskapingen i alle fylker.

Annen privat tjenesteyting, inkludert vare-
handel, forbrukes i all hovedsak lokalt. Det 
samme gjør de fleste offentlige tjenester. Omfan-
get av offentlige tjenester er ganske likt mellom 
fylkene, med en andel av total verdiskaping på 25 
til drøyt 30 prosent. I Rogaland er andelen lavere, 
mens den er høyere i Troms og Finnmark.

Næringsstrukturen i Norge har endret seg 
over tid. Som i alle velstående land, sysselsetter 
primærnæringer og industrien en stadig mindre 
andel av landets befolkning, mens privat og offent-
lig tjenesteyting sysselsetter en stadig større 
andel.

Boks 2.1 Mål på verdiskaping

Bruttoproduktet er verdien av produksjonen 
minus verdien av innsatsfaktorene utenom 
arbeidskraft, det vil si den merverdien som virk-
somhetene i en region skaper i løpet av et år. 
Bruttoproduktet fordeles mellom overskudd til 
eierne av bedriftene, og lønninger til arbeids-
kraften. I offisiell statistikk brytes ikke brutto-
produktet lenger ned enn til fylkesnivået.

Bruttonasjonalprodukt kan ikke uten videre 
sammenlignes med bruttofylkesprodukt. Den 
viktigste årsaken er at noe av verdiskapingen på 

sokkelen beregningsteknisk fordeles til enkelt-
fylker i det fylkesvise nasjonalregnskapet. Sum-
men av bruttoprodukt for enkeltnæringer i fyl-
kene summeres derfor ikke til bruttonasjonal-
produkt.

Mens bruttoproduktet i privat sektor omfat-
ter både avkastning til arbeid (lønn, pensjoner 
og sosiale kostnader) og kapitalavkastning i 
form av driftsoverskudd (inklusive kapitalslit), 
omfatter verdiskapingen i offentlig sektor kun 
avkastning til arbeid og kapitalslit.
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2.3.1 Næringsstruktur i distriktene

Næringsstrukturen kan også analyseres med 
utgangspunkt i sentralitetsklasser. På viktige områ-
der skiller næringsstrukturen i distriktskom-
munene seg fra sentrale strøk. Forskjellene er blitt 
sterkere siden 2000. Næringslivet i distriktene har 
blitt mer spesialisert og har en større andel syssel-
satte innenfor primærnæringer som landbruk, 
fiskeri og havbruk og deler av industrien.

Telemarksforsking har beregnet lokaliserings-
kvotienter for alle næringer, fordelt på de seks 
sentralitetsklassene. Disse kvotientene er forhol-
det mellom andelen arbeidsplasser i en næring i 
en sentralitetsklasse og andelen denne næringen 
har i landet som helhet. En lokaliseringskvotient 
på 3 innebærer at næringens andel av sysselsettin-
gen i en sentralitetsklasse er 3 ganger landsgjen-
nomsnittet for næringen.

Figur 2.13 viser lokaliseringskvotientene for 
næringene i sentralitetsklasse 6. De fargede søy-

lene viser kvotientene for 2019, de grå for 2000. 
Lokaliseringskvotienten for landbruk i sentrali-
tetsklasse 6 er 3,8. Det skyldes at andelen som er 
sysselsatt i landbruket, er 3,0 prosent i sentrali-
tetsklasse 6, og 0,8 i landet som helhet.

Kommunene på sentralitetsnivå 6 har en stor 
andel primærnæringer som fiskeri, havbruk, og 
landbruk, i tillegg til el-produksjon, næringsmiddel-
industri (som i stor grad er knyttet til foredling av 
produksjon fra primærnæringene), prosessindustri, 
verkstedsindustri, bygg og anlegg og overnatting. 
Alle disse næringene, bortsett fra el-produksjon og 
overnatting, har økt sin lokaliseringskvotient fram 
til 2019. Det vil si at næringslivet nå er mer spesiali-
sert. Kommunal sektor har også blitt relativt sett 
viktigere for kommuner på sentralitetsnivå 6.

Et tema som blir utdypet i avsnitt 2.3.9, er 
hvordan bransjesammensetning har betydning for 
veksten i samlet sysselsetting i et område. Områ-
der med høy andel av sysselsetting innenfor bran-
sjer med vekst vil som regel få sterkere samlet 

Figur 2.12 Næringenes andel av bruttoprodukt, etter fylker, 2018. Prosent.

Tallene inkluderer ikke boligtjenester, tall for sokkelen og Svalbard. Tallene kan derfor ikke uten videre sammenlignes med nasjo-
nalregnskapstallene.
Kilde: Statistisk sentralbyrå (tabell 11713). Beregninger: Kommunal- og moderniseringsdepartementet
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Primærnæringer 0,7 0,0 3,7 0,8 0,7 1,8 3,8 7,2 3,9 10,1 9,9 2,6

1.1 Landbruk 0,7 0,0 3,7 0,8 0,7 0,8 0,5 0,8 1,4 0,9 0,4 0,8

1.2 Fiske/havbruk 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,0 3,3 6,4 2,5 9,2 9,5 1,8

Industri 9,0 3,0 8,7 14,6 11,9 26,9 12,6 17,5 8,8 10,1 6,1 10,6

2.1 Primærforedlingsindustri 2,6 1,1 3,7 2,2 2,4 2,3 2,0 4,3 3,9 3,7 3,3 2,4

2.2 Olje/gass, bergverk 0,0 0,0 0,0 0,2 0,0 17,4 3,0 0,9 0,6 0,7 1,5 2,2

2.3 Teknologiindustri 2,8 0,2 1,6 3,1 3,4 2,8 3,0 4,8 2,1 0,6 0,3 2,0

2.4 Annen industri 3,6 1,8 3,4 9,0 6,1 4,4 4,6 7,5 2,2 5,2 1,0 3,9

Infrastrukturnæringer 26,3 22,2 26,6 27,2 29,3 23,5 29,2 26,3 23,1 27,3 24,9 25,4

3.1 Bygg/anlegg, energi, vann/avløp, 
eiendom

21,6 18,7 23,7 23,1 24,3 17,0 21,8 18,1 20,9 22,5 20,1 20,6

3.2 Transport- og distribusjonstjenester 4,7 3,5 2,9 4,2 5,1 6,5 7,4 8,2 2,2 4,8 4,8 4,8

Privat dominert tjenesteyting 36,3 51,5 26,4 26,8 26,5 25,9 26,8 23,1 32,0 19,7 21,7 33,6

4.1 Kunnskapsintensiv forretningsmessig 
tjenesteyting (KIFT)

15,2 32,1 10,0 9,9 10,5 11,7 13,2 9,1 16,4 6,7 8,3 16,7

4.2 Varehandel 13,6 9,0 9,7 10,7 9,5 7,2 7,5 8,7 8,2 7,4 7,4 9,5

4.3 Overnatting og servering 1,7 1,9 1,9 1,5 1,7 2,0 1,7 1,3 2,0 1,6 2,1 1,8

4.4 Annen privat dominert tjenesteyting 6,0 8,4 4,8 4,7 4,9 4,9 4,5 4,0 5,3 4,0 3,9 5,7

Offentlig dominert tjenesteyting 27,6 23,2 34,6 30,6 31,5 21,9 27,5 25,9 32,3 32,8 37,5 27,8

5.1 Offentlig administrasjon og forsvar 7,0 10,5 9,8 7,3 7,5 5,0 6,7 5,5 7,4 10,0 11,4 8,0

5.2 Undervisning 5,9 4,6 7,1 7,1 8,0 5,5 7,3 5,8 9,8 6,9 9,0 6,5

5.3 Helse- og omsorgstjenester 14,7 8,2 17,8 16,2 16,0 11,4 13,5 14,6 15,2 15,9 17,0 13,3
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Figur 2.13 Lokaliseringskvotienter for næringslivet i sentralitetsklasse 6, 2000 og 2019.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.14 Lokaliseringskvotienter for næringslivet i sentralitetsklasse 5, 2000 og 2019.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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vekst i sysselsetting enn områder med konsentra-
sjon av arbeidsplasser innenfor bransjer med lav 
vekst. Bransjene som sentralitetsnivå 6 har mye 
av, har hatt en svak vekst i antall arbeidsplasser 
over lengre tid.

Som det framgår av figur 2.14, er nærings-
strukturen i sentralitetsklasse 5 relativt lik 
næringsstrukturen i sentralitetsklasse 6. De 
samme næringene dominerer, men næringsstruk-
turen er mindre spesialisert enn i sentralitets-
klasse 6. For eksempel hadde fiske og havbruk en 
lokaliseringskvotient på 9,4 i sentralitetsklasse 6, 
mens den var 3,3 i sentralitetsklassen 5. Også i 
sentralitetsklasse 5 er statlige arbeidsplasser blitt 
mindre viktige de siste årene.

Siden kommunene i sentralitetsklasse 4 har et 
større befolkningsgrunnlag enn klasse 5 og 6 til 
sammen, er det å vente at næringsstrukturen i 
disse kommunene skal ligne mye mer på lands-
gjennomsnittet. Også denne sentralitetsklassen 
har imidlertid noen særtrekk, se figur 2.15. Pri-
mærnæringer, industri og kraftproduksjon er 
større enn landsgjennomsnittet, mens de fleste 
tjenestenæringene er mindre.

I både sentralitetsklasse 4, 5 og 6 har over-
natting en høyere lokaliseringskvotient enn 1, 

mens servering har en lavere lokaliseringskvotient 
enn 1.

2.3.2 Verdikjeder og distriktsnæringer

I dette avsnittet beskrives noen distriktsnæringer 
nærmere. Som omtalt innledningsvis, er distrikts-
næringer her definert som næringer der andelen 
sysselsatte innenfor en næring i et distriktsom-
råde er 25 prosent høyere enn landsgjennomsnit-
tet for næringen.

Ved å sammenligne næringsstrukturen i disse 
områdene med gjennomsnittet for Fastlands-
Norge har utvalget identifisert næringer som rela-
tivt sett er mer typiske for Distrikts-Norge enn for 
sentrale strøk.

Beskrivelsen av verdikjeder er basert på kon-
sulentselskapet Samfunnsøkonomisk analyses 
(SØA) kartlegging av 15 utvalgte norske verdi-
kjeder. Disse verdikjedene er det SØA kaller 
basisnæringer – næringer som produserer varer 
og tjenester som kan selges over avstander. 
Mange av bedriftene driver utstrakt eksport, og 
mange konkurrerer med internasjonale aktører, i 
Norge og/eller i utlandet. Flere av verdikjedene 
er tungt til stede i distriktene.

Figur 2.15 Lokaliseringskvotienter for næringslivet i sentralitetsklasse 4, 2000 og 2019.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet registerbasert sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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Denne avgrensingen innebærer at mye av 
verdiskapingen i norsk økonomi faller utenfor 
analysen. Nesten all verdiskapingen i offentlig og 
om lag halvparten av verdiskapingen i privat sek-
tor, skjer utenfor slike «basisnæringer». SØA opp-
gir at om lag 30 prosent av årsverkene i privat sek-
tor hører hjemme i disse verdikjedene.

Ofte defineres «verdikjede» som «en råvares 
vei gjennom produksjonslinjen». Verdikjedene i 
SØAs analyse defineres i større grad ved at det er 
de samme eksterne endringene og kreftene som 
påvirker bedriftene innenfor en kjede. Dermed 
havner for eksempel produsenter av fritidsbåter, 
møbler og sportsutstyr i samme kjede, mens 
vannkraft, metallproduksjon og produsenter av 
bildeler plasseres i tre forskjellige verdikjeder.

Distriktsprofil til verdikjedene

SØA har kartlagt tilstedeværelsen til de ulike 
verdikjeder i enkeltkommuner, og dermed i fylker 
og sentralitetsklasser.

Samlet sett har de 15 verdikjedene en relativt 
sterk tilstedeværelse i distriktene. Til sammen 
utføres 34 prosent av årsverkene i de 15 kjedene i 
sentralitetsklasse 4, 5 eller 6, se tabell 2.2. Til sam-
menligning jobber om lag 25 prosent av landets 
sysselsatte i de samme sentralitetsklassene. Sær-
lig i sentralitetsklasse 4 er verdikjedene over-
representert, hvor antall årsverk i verdikjedene 
utgjør 30 prosent av den totale sysselsettingen i 
klassen. I sentralitetsklasse 5 er andelen 23 pro-
sent, mens den i klasse 1–3 og klasse 6 ligger på 
mellom 16 og 18 prosent.

Verdikjedene har høyst ulik tilstedeværelse i 
distriktene. Distriktsprofilen er sterkest for verdi-
kjeden marin mat, hvor over 70 prosent av års-
verkene utføres i distriktskommuner. I metall-
industrien befinner 58 prosent av de sysselsatte 
seg i distriktene.

Store verdikjeder som fossil energi, jordbruks-
basert mat, maritim transport, metall og industri-
mineraler og bygg- og anleggsprodukter har 
gjennomgående mellom 30 og 50 prosent av års-

Kilde: Samfunnsøkonomisk analyse

Tabell 2.2 Verdikjedenes sysselsetting (årsverk) i kommuner etter sentralitetsklasser, 2018.

1 2 3 4 5 6

Andel i 
 sentralitet

4, 5 og 6

Fossil energi 14 925 39 646 21 999 31 275 3 045 600 31,3 %

Jordbruksbasert mat 8 156 14 868 17 689 17 391 10 800 4 198 44,3 %

Ikt-løsninger 42 500 14 275 7 524 5 343 785 169 8,9 %

Turistopplevelser 20 913 13 522 11 238 9 823 6 430 1 825 28,4 %

Marin mat 1 330 2 975 4 936 8 201 12 061 5 706 73,8 %

Bygg- og anleggsprodukter 3 321 4 862 10 237 9 263 3 987 1 371 44,3 %

Maritim transport 7 049 5 368 5 088 5 273 1 390 586 29,3 %

Fornybar energi 6 273 4 763 6 322 3 564 2 332 974 28,4 %

Metall og industrimineraler 2 369 983 3 061 4 449 3 878 446 57,8 %

Helserelaterte produkter 3 078 1 430 1 732 1 052 43 1 14,9 %

Hjem og fritid 1 170 825 1 284 2 204 869 96 49,1 %

Våpen 384 271 3 042 881 0 52 20,2 %

Cellulosebaserte produkter 758 1 444 894 518 0 0 14,3 %

Bildeler 182 201 508 1 849 139 0 69,1 %

Petrokjemiske produkter 244 73 724 8 1 24 3,1 %

Totalt 112 652 105 506 96 278 101 094 45 760 16 048 34,1 %

Andeler 23,6 % 22,1 % 20,2 % 21,2 % 9,6 % 3,4 %
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verkene sine i distriktskommuner. Grunnlaget for 
den sterke generelle distriktsprofilen til basis-
næringene er i stor grad å finne i disse seks verdi-
kjedene.

Av de store verdikjedene har særlig IKT-løs-
ninger en svak distriktsprofil, med bare 9 prosent 
av årsverkene i distriktene. Denne verdikjeden er 
i stor grad konsentrert til hovedstadsområdet, 
særlig Bærum. Produksjon av helseprodukter er 
representert i Tromsø, antagelig i tilknytning til 
sykehuset, men også denne verdikjeden har en 
svak distriktsprofil med bare 15 prosent av års-
verkene i distriktene.

Blant fylkene har Møre og Romsdal et sterkt 
innslag av mange basisnæringer. Innenfor marin 
mat, maritim transport og hjem og fritid er Møre 
og Romsdal det fylket med høyest antall årsverk 
av alle fylker. Andre verdikjeder med betydelig til-
stedeværelse i fylket er metallproduksjon og fossil 
energiproduksjon (særlig innenfor supply-skip). 
Av Møre og Romsdals 26 kommuner er 25 i sen-
tralitetsklasse 4, 5 eller 6. Nordland har aktivitet i 
marin mat, turistopplevelser, maritim transport og 
mineral- og metallproduksjon. Troms og Finnmark 
er representert i de samme kjedene, i tillegg til 
helseprodukter. Trøndelag har en variert nærings-
struktur, men er sterkt til stede innenfor jord-
bruksbasert mat og IKT-løsninger. Vestland er det 
største fylket for produksjon av fornybar energi, og 
har også mye verdiskaping innenfor maritim 
transport, og er nest størst for fossil energi. Roga-
land er det suverent dominerende fylket for fossil 
energi. Agder dominerer metallproduksjon og har 
også stor verdiskaping innenfor helseprodukter 
og hjem og fritid.

Vestfold og Telemark er det ledende fylket 
innenfor petrokjemi, og har også mye produksjon 
av vannkraft og tjenester rettet mot fornybar energi. 
Viken har også en mangfoldig næringsstruktur, 
med stor verdiskaping innenfor IKT-løsninger, 
cellulose, og jordbruksbasert mat. Innlandet er 
landets viktige jordbruksfylke, og har også stor 
produksjon av våpen og bildeler på Raufoss.

2.3.3 Industri

Industrien er en mangfoldig næring, med mange 
helt ulike produkter, produksjonsprosesser, inn-
satsfaktorer og markeder. Ulike deler av indu-
strien er framtredende i ulike deler av landet. I 
rapporten til SØA trekkes produksjon av bildeler
fram som en norsk verdikjede. Den har nesten 
utelukkende produksjon på Raufoss og Kongs-
berg. En annen verdikjede er produksjon av cellu-
lose. Den er i hovedsak lokalisert i Østfold og 

Levanger. Disse industrinæringene har lite til fel-
les med næringsmiddelindustrien, selv om de alle 
defineres som industri. Industrinæringene omta-
les derfor hver for seg.

Næringsmiddelindustri

Næringsmiddelindustrien har en distriktsprofil 
som minner om primærnæringene. Lokaliserings-
kvotienten for denne næringen er om lag 3 i sen-
tralitetsklasse 6, og om lag 2 i klasse 5.

I SØAs verdikjedeanalyse er denne næringen 
særlig å finne i de to verdikjedene marin mat og 
jordbruksbasert mat. Nesten 8 000 årsverk er til-
knyttet slakteri og bearbeiding av fisk. Over halv-
parten av disse er i sentralitetsklasse 5 og 6.

For jordbruksbasert mat er distriktsprofilen 
mindre tydelig. For eksempel er drikkevareindu-
strien stor i sentralitetsklasse 1 og 2. Meierier og 
matvareindustri har imidlertid en stor del av 
verdiskapingen i sentralitetsklasse 4. Det er sær-
lig Innlandet og Trøndelag som har en høy andel 
av sysselsettingen i denne næringsgrenen.

Prosessindustri

Prosessindustrien har en mindre tydelig dis-
triktsprofil enn næringsmiddelindustrien. I sentra-
litetsklasse 6 er kvotienten bare så vidt over 1. I 
både klasse 4 og 5 er den imidlertid på mellom 1,5 
og 2.

Denne næringen finnes i flere av SØAs verdi-
kjeder. Både celluloseproduksjon og petrokjemi
består stort sett bare av prosessindustri. Verdi-
kjeden metaller og industrimineraler har mye pro-
sessindustri, og helseprodukter har noe.

Cellulose og petrokjemi er to av de minste 
verdikjedene. Begge har svak tilstedeværelse i 
distriktene, med henholdsvis 14 og 3 prosent av 
sin sysselsetting i sentralitetsklassene 4–6. (Dette 
ville vært annerledes dersom skogbruk hadde 
vært inkludert i cellulose. Denne næringen er plas-
sert i verdikjeden bygg og anleggsprodukter.) 
Innenfor helseprodukter regnes produksjon av 
legemidler som prosessindustri. Denne nærings-
grenen er knapt til stede i distriktene.

Metallindustri en stor næringsgren i Norge 
med totalt 15 000 årsverk. Enkelte steder er nærin-
gen svært viktig. Totalt er over halvparten av 
årsverkene i metallindustrien i sentralitetsklasse 4 
og 5. Sentralitetsklasse 6 er lite representert.

Produksjon av aluminium er den største 
næringsgrenen i prosessindustrien, med over 5 000 
årsverk. Nesten halvparten av årsverkene er i sen-
tralitetsklasse 5, og en tredjedel i klasse 4. Produk-
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sjon av stål og silisium har noe mindre tilstede-
værelse i distriktene, men også for disse er over 
halvparten av årsverkene i distriktskommuner.

Verkstedindustri

Også verkstedindustrien er en sammensatt næring, 
hvor bedrifter deltar i flere av verdikjedene. To 
mindre verdikjeder – bildeler og våpendeler – er 
nesten i sin helhet verkstedindustri. Våpendeler 
har tyngdepunktet på Kongsberg, som ikke er en 
distriktskommune, samt betydelig tilstedeværelse i 
distriktskommunen Vestre Toten (Raufoss). For 
bildeler er det motsatt; Raufoss er klart størst, 
mens Kongsberg er en like klar nummer to.

Verdikjeden fornybar energi er relativt stor 
med 24 000 årsverk. Om lag 4 000 av disse er knyt-
tet til utstyrsproduksjon, og kan dermed karakte-
riseres som verkstedindustri. Dette er særlig 
utstyr til vannkraftproduksjon og kraftoverføring, 
men de siste årene har det også vokst fram bedrif-
ter som produserer utstyr til solkraftbransjen. 
Utstyrsproduksjonen skjer i all hovedsak i kom-
muner i sentralitetsklasse 1 og 3.

Skips- og båtbygging har vært viktige nærin-
ger i Norge lenge. Alle de tre verdikjedene mari-
tim transport, hjem og fritid og fossil energiproduk-
sjon inneholder skips- og båtbygging. Norsk verdi-
skaping i næringen maritim transport har blitt 
mindre viktig de siste 50 årene, men sysselsetter 
fremdeles 25 000 årsverk. Om lag 40 prosent av 
verdiskapingen i denne verdikjeden er industri-
produksjon. Alle norske fylker, selv Innlandet, har 
industriproduksjon rettet mot rederiene. Nærin-
gen er likevel størst i kystfylkene fra Vestfold og 
Telemark til Møre og Romsdal. Distriktsprofilen 
er likevel relativt svak med om lag 90 prosent av 
verdiskapingen i sentralitetsklassene 2, 3 eller 4. I 
verdikjeden hjem og fritid er produksjon av fritids-
båter en liten undergruppe, med en ganske balan-
sert distriktsprofil.

Verdikjeden fossil energiproduksjon er den stør-
ste av verdikjedene og inneholder mye verksted-
industri som ofte kalles leverandørindustrien. Verft 
og utstyrsprodusenter står til sammen for nesten 
20 000 årsverk, mens tjenesteprodusentene utgjør 
ytterligere 64 000 årsverk. Både verft og utstyrs-
produsenter har en konsentrasjon i kommuner i 
sentralitetsklassene 3 og 4 med til sammen 13 000 
av årsverkene. Tjenesteprodusenter sysselsetter 
om lag 10 000 årsverk i sentralitetsklasse 1, 3 og 4. I 
tillegg er det 30 000 årsverk i sentralitetsklasse 2, 
som inneholder både kommunene Stavanger og 
Sandnes. Sentralitetsklassene 5 og 6 er i liten grad 
representert i denne verdikjeden.

Annen industri

To av verdikjedene hjem og fritid og bygg- og 
anleggsprodukter er representert i nærings-
gruppen annen industri.

Hjem og fritid består av produsenter, av for 
eksempel møbler, klær og sportsutstyr. Til 
sammen sysselsetter disse om lag 5 000 årsverk. I 
møbelproduksjon er over halvparten i sentralitets-
klasse 4, men også sentralitetsklasse 5 har over 
500 årsverk i denne næringen. De fleste holder til 
i Møre og Romsdal. Sysselsettingen i klær og 
sportsutstyr er langt mindre i distriktene.

Bygg og anleggsprodukter er en stor verdikjede 
med over 30 000 årsverk. De fleste næringene i 
verdikjeden er industrinæringer, knyttet til pro-
duksjon av trevarer, betong, metallprofiler, glass 
og andre byggevarer. Verdikjeden er spredt over 
hele landet, og står for 1–2 prosent av samlede 
årsverk i alle fylker utenom tre: mindre enn 1 pro-
sent av sysselsettingen i Troms og Finnmark og 
Oslo, og om lag 3 prosent i Innlandet.

Når man trekker fra de 4 000 årsverkene i 
skogbruk og bergverk, er over 40 prosent av 
årsverkene i verdikjeden i distriktskommuner. 
Det er dermed en svært viktig distriktsnæring. I 
sentralitetsklasse 6 står den for 1 000 årsverk, 
eller nesten 2 prosent av total sysselsetting. Også i 
klasse 4 og 5 utgjør denne kjeden om lag 2 pro-
sent av sysselsettingen. Det er produksjon av 
metall-, glass og plastprodukter i alle de tre sentra-
litetsklassene. Tremekanisk industri finnes også.

2.3.4 Mineralnæringen

Det ble solgt 107 millioner tonn med mineralske 
råstoffer i 2018. Eksportverdien var på om lag 4,3 
milliarder kroner, som utgjør 40 prosent av samlet 
omsetning i mineralnæringen.

Figur 2.16 Mineralnæringens andel av 
sysselsettingen etter sentralitet, 2018.

Når sysselsettingsandelen er over 25 prosent høyere enn lands-
gjennomsnittet er det uthevet i blått.
Kilde: Statistisk sentralbyrå

Mineralnæringen er en stedbunden næring. Det 
vil si at beliggenheten til mineralvirksomheter er 
begrenset av beliggenheten til ressursen. Mine-
ralforekomstene ligger spredt over hele landet, 
både i sentrale strøk og i mindre sentrale strøk. 
Uttak av mineraler er forholdsvis arealintensivt. 

Næring 1 2 3 4 5 6 Hele landet

Mineralnæringen 0 0,1 0,1 0,4 0,3 0,8 0,2
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Uttakene medfører ofte landskapsendringer, støy, 
støv, forurensing og behov for deponering av rest-
masser. Det bidrar til at mineralvirksomhet ofte 
befinner seg i mindre sentrale strøk, der areal-
konfliktene er mindre.

2.3.5 Landbruk

Gjennom de siste 200 årene har landbruket gjen-
nomgått en dramatisk produktivitetsforbedring. 
Effektiviseringen i landbruket skyldes i hovedsak 
teknologisk utvikling, tilgang til ekstern energi til 
drivstoff og kunstgjødsel og mer spesialiserte 
aktører (Smil, 2017).

Rammevilkårene for landbruket i Norge er 
naturgitte forhold, teknologisk utvikling, land-
bruks- og handelspolitikk og den generelle økono-
miske utviklingen. Lønnsomheten i norsk jord-
bruk påvirkes også av importvernet og støtteord-
ninger innenfor jordbruksavtalen.

Figur 2.17 Landbrukets andel av sysselsettingen 
etter sentralitet, 2018.

Når sysselsettingsandelen er over 25 prosent høyere enn lands-
gjennomsnittet er det uthevet i blått.
Kilde: Statistisk sentralbyrå

Figur 2.17 viser sysselsettingsandeler i landbru-
ket fordelt på ulike sentralitetsnivåer og for hele 
landet. Både jord- og skogbruket har langt høyere 
sysselsettingsandel for sentralitetsnivå 4, 5 og 6. 
Selv om landbruket utgjør en relativt liten del av 
nasjonaløkonomien, har de to næringene stor 
betydning i distriktene.

Jordbruket inngår i verdikjeden jordbruks-
basert mat. Det er en av de største verdikjedene, 
med tilstedeværelse over hele landet. Nesten hele 
verdikjeden finnes i Norge, selv om det importe-
res kraftfor og maskiner. Denne verdikjeden har 
en stor tilstedeværelse i distriktene, med 45 pro-
sent av sysselsettingen i distriktskommunene. 
Særlig råvareproduksjonen har en utpreget dis-
triktsprofil, men også næringsmiddelindustrien er 
en distriktsnæring. I matvareindustrien og i meie-
riene er det flest sysselsatte i sentralitetsklasse 4.

Skogbruket er en råvareprodusent for flere av 
verdikjedene i SØAs analyse. Både møbelindustri 
og celluloseprodusenter bruker tømmer som en 
viktig innsatsfaktor. Skogbruket er imidlertid ført 
opp som en undergruppe i verdikjeden bygg- og 

anleggsprodukter. I denne næringen er over halv-
parten av de totalt 2 000 årsverkene sysselsatt i 
distriktskommuner, og næringen er overrepresen-
tert i sentralitetsklasse 4 og 5.

2.3.6 Fiskeri og havbruk

Figur 2.18 Fiskeri- og havbruksnæringens andel av 
sysselsettingen etter sentralitet, 2018.

Når sysselsettingsandelen er over 25 prosent høyere enn lands-
gjennomsnittet er det uthevet i blått.
Kilde: Statistisk sentralbyrå

Både fiskeri- og havbruk er utpregede distrikts-
næringer. For kommuner i sentralitetsklasse 6 
utgjør sysselsettingen her om lag 10 ganger så 
mye som landsgjennomsnittet. Selv om dis-
triktsprofilen i fiskerinæringen og i havbruks-
næringen er ganske lik, er de to næringene så 
ulike at de omtales hver for seg nedenfor.

Fiskeri

Andelen sysselsatte med fiske som hovedyrke er 
forholdvis jevnt fordelt langs hele kysten nord for 
Bergen, men med en overvekt på Nordvestlandet 
og i Nord-Norge.

Norsk fiskerinæring har hatt en betydelig pro-
duktivitetsvekst i hele etterkrigstiden. Fangst per 
fisker har økt fra under 10 tonn per fisker i 1945 til 
over 220 tonn per fisker i 2018. Det skyldes tekno-
logisk utvikling med mer effektive fiskeredskaper 
og -fartøy, men også en struktureringspolitikk 
mot færre og større fartøy. Effektivitetsutvik-
lingen har økt lønnsomheten i fiskeriene kraftig. 
Kystflåten hadde en gjennomsnittlig driftsmargin 
på 14,6 prosent i 2017, mens havfiskeflåten hadde 
en gjennomsnittlig driftsmargin på 22,6 prosent.

Fisken tas imot langs hele kysten. Norske fiske- 
og fangstfartøy leverer også til utenlandske mottak. 
I likhet med fiskerinæringen har utviklingen i sjø-
matindustrien over tid gått i retning av færre og 
større enheter, særlig hos de pelagiske mottaks-
anleggene. Sjømatindustrien har langt lavere lønn-
somhet enn fiskeriene. Gjennomsnittlig drifts-
margin i sjømatindustrien lå på 3 prosent i 2017, og 
den har vært gradvis fallende siden begynnelsen av 
1990-tallet. I 2019 utgjorde eksportverdien fra vill-
fanget fisk 32 milliarder kroner. Omtrent 95 pro-
sent av fangsten i Norge eksporteres.

Næring 1 2 3 4 5 6 Hele landet

Jordbruk 0,1 0,4 1,5 2,2 4,4 5,3 1,4

Skogbruk 0 0,1 0,3 0,5 0,6 0,5 0,2

Næring 1 2 3 4 5 6 Hele landet

Fiskeri 0 0 0,2 0,5 1 3,3 0,4

Havbruk 0 0,1 0 0,4 1,1 3,6 0,3
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Havbruk

Havbruksnæringen er lokalisert langs kysten, 
men er særlig konsentrert i noen områder. Vest-
land, Trøndelag og Nordland er store havbruks-
fylker, men også Troms og Finnmark blir et stadig 
viktigere havbruksfylke. Produksjonen har vært 
økende i nord, hvor det er bedre tilgang på nye 
lokaliteter og færre biologiske utfordringer. Det 
foregår oppdrett av laks og ørret i sjøen i over 160 
kommuner. I noen kommuner utgjør næringen 
mer enn 10 prosent av sysselsettingen, samtidig 
som næringen kjennetegnes ved høy verdi-
skaping per årsverk.

Norge har enkelte naturgitte fortrinn for fiske-
oppdrett som dype fjorder, gode strømforhold og 
oksygenrikt vann med gunstig temperatur.

Fra starten av 1970-tallet og fram til i dag har 
næringen gjennomgått en betydelig utvikling med 
en mangedobling av produksjon og verdiskaping. 
De fem siste årene har produksjonsvolumet imid-
lertid vært stabilt, blant annet på grunn av begren-
sede muligheter for kapasitetsøkning, noe som i 
hovedsak skyldes miljøutfordringer. Særlig nærin-
gens problemer med lakselus har bidratt til at 
myndighetene i en periode har tildelt få nye til-
latelser. Inntektene har imidlertid fortsatt steget 
kraftig som følge av en betydelig økning i prisene 
på oppdrettsfisk.

Havbruksnæringen har de siste tiårene gjen-
nomgått en betydelig omstrukturering, effektivi-
sering og teknologisk utvikling, der færre, større 

og mer eksponerte lokaliteter preger utvik-
lingen.

Norsk havbruksnæring består i hovedsak av 
oppdrett av laks og regnbueørret. I 2018 stod opp-
drett av disse artene for 99,6 prosent av verdien av 
alt havbruk i Norge. Siden 2004 har verdiskapin-
gen per sysselsatt i havbruksnæringen vært 
vesentlig høyere enn gjennomsnittet for alle 
næringer.

Fiskeri og havbruk er definert som en viktig 
del av verdikjeden marin matproduksjon i SØAs 
rapport. Dette er en stor verdikjede, med 35 000 
årsverk på landsbasis, hvorav 75 prosent er i dis-
triktskommuner. Verdikjeden har høy verdi-
skaping per årsverk, om lag 4 ganger så høy som 
jordbruksbasert matproduksjon.

I verdikjeden har råstoffprodusentene innen-
for oppdrett og fangst en tung distriktsprofil. Men 
også de mer industrielle delene av verdikjeden 
som slakterier og produsenter av utstyr og tjenes-
ter til råstoffproduksjonen, har en overveiende del 
av verdiskapingen sin i distriktskommuner. 
Denne verdikjeden har hatt en sterk vekst i 
sysselsettingen de siste årene. Veksten har vært 
sterkest i sentralitetsklasse 5 og 6, med 9 prosent i 
året.

2.3.7 Reiseliv

Det finnes ulike måter å definere reiselivsnærin-
gen på. Statistisk sentralbyrås satellittregnskap 
for turisme er et utgangspunkt. Regnskapet måler 

Figur 2.19 Bruttoprodukt (i milliarder kroner, faste 2017-priser) og sysselsetting (1 000 personer, 
heltidsekvivalenter) i reiselivsnæringene utenom transport, 2011–2018.

Kilde: Satelittregnskap for reiselivsnæringene, Statistisk sentralbyrå
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reiselivets betydning for norsk økonomi med 
utgangspunkt i hvor mye som produseres i 
typiske reiselivsnæringer, og av produkter som 
turister bruker mye.

Statistisk sentralbyrås avgrensing av reise-
livsnæringen tar utgangspunkt i hvor stor grad 
enkelte næringer er avhengige av og/eller har 
betydning for turisme. Ifølge regnskapet omfatter 
næringen overnattingsvirksomhet, serverings-
virksomhet, reisebyråer, utleie- og leasingvirk-
somhet, samt undergrupper av næringskate-
goriene kultur- og underholdningsvirksomhet og 
transport. Reiselivsprodukter er avgrenset til 
varer og tjenester som er karakteristiske for reise-
livsnæringene og spesielt relevante i reiselivs-
sammenheng, og som tilbys av næringene nevnt 
over. Hytter og leilighet som ikke leies ut, inngår 
ikke i tallgrunnlaget, se boks 2.2 om betydningen 
av fritidsboligeiere for næringsliv og lokalsam-
funn i distriktsområder.

Verdiskapingen i reiselivsnæringene målt ved 
bruttoproduktet var 125 milliarder kroner i 2018, 
med utgangspunkt i Statistisk sentralbyrås 
avgrensning av denne næringen. Ekskludert fly-
transport, som også har med norske flyselskapers 
aktivitet i utlandet, og «utleie og leasing», var 
verdiskapingen 95 milliarder kroner. Sysselsettin-
gen var i underkant av 155 000 personer. Ettersom 
transportnæringen primært retter seg mot dag-
pendlere, kan det være hensiktsmessig å se på 
reiselivstallene utenom denne. Definert slik 
sysselsatte reiselivsnæringen totalt 111 000 års-
verk i 2018. Målt ved bruttoprodukt per sysselsatt 
har næringen ganske lav produktivitet sammen-
lignet de fleste andre næringer, og produktiviteten 
har vært om lag uendret siden 2011. 

Reiselivet som distriktsnæring

En mer snever avgrensning av reiselivsnæringen 
får vi ved å studere næringskategoriene over-
nattings- og serveringsvirksomhet, i henhold til 
Statistisk sentralbyrås nasjonalregnskapstall.

Figur 2.20 Overnattings- og serverings-
virksomhetenes andel av sysselsettingen etter 
sentralitet, 2018.

Kilde: Statistisk sentralbyrå

Figur 2.20 viser sysselsettingsandeler i overnat-
tings- og serveringsvirksomhet fordelt på sentrali-
tet og for hele landet. Disse reiselivsbransjene har 
ikke sysselsettingsandeler som ligger mer enn 25 
prosent over landsgjennomsnittet for noen sentra-
litetsnivåer, og utpeker seg i så måte ikke som 
typiske distriktsnæringer.

Hvis vi ser på verdiskapingsandeler i ulike fyl-
ker utpeker heller ikke reiselivsnæringen seg i de 
typiske distriktsfylkene. Akershus hadde i 2016 
om lag 30 prosent høyere verdiskapingsandel enn 
andelen for Fastlands-Norge, etter Statistisk sen-
tralbyrås avgrensning.

Men hvis man kun tar utgangspunkt i 
næringskategorien overnattings- og serverings-
virksomhet fra nasjonalregnskapet endrer bildet 
av reiselivet seg. I 2016 var reiselivets andel av 
verdiskapingen 32 prosent høyere i Oppland enn 
i Fastlands-Norge. Ellers var det ingen fylker 
som lå 25 prosent over andelen for Fastlands-
Norge.

Kilde: Satelittregnskap for reiselivsnæringene, Statistisk sentralbyrå

Tabell 2.3 Verdiskaping og sysselsetting fordelt på forskjellige reiselivsnæringer, 2018.

Næringsgren
Verdiskaping 

 (milliarder kroner)
Antall 

 årsverk

Transport 35,3 50 500

Servering 31,2 48 300

Overnatting 13,6 23 100

Opplevelser 21,3 33 900

Formidling 3,4 5 500

SUM reiselivsnæringen 104,8 161 300

Næring 1 2 3 4 5 6 Hele landet

Overnattings- og 
serveringsvirksomhet

4,1 3,8 3,2 2,9 3,2 2,7 3,5
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Boks 2.2 Fritidsboligers betydning for næringsliv og lokalsamfunn

I 2018 var 458 000 fritidsboliger i Norge, mot 
rundt 200 000 fritidsboliger på starten av 1970-
tallet. Det vil si at det har vært en økning på 
5 000 fritidsboliger årlig siden 70-tallet. Om lag 
halvparten av disse befinner seg i tettbygde fri-
tidsbyggområder. Byggingen av fritidsboliger 
har vært og er betydelig, også sammenlignet 
med boligbygging for øvrig. Om lag halvparten 
av befolkningen har tilgang til en fritidsbolig 
(Ellingsen & Arnesen, 2018).

Det foreligger etter hvert mange analyser 
som belyser ulike aspekter ved fritidsbyggutvik-
lingens betydning, for eksempel Arnesen, Over-
våg, Skjeggedal og Ericsson (2012), Skjeggedal 
og Overvåg (2015) og Overvåg (2009). Forsknin-
gen gjelder særlig regioner med betydelig inn-
slag av fritidsbygg, og ikke minst regioner som 
opplever en stagnasjon eller nedgang i folketallet. 
Det indre fjellområdet i Sør-Norge er en slik 
region som i økende grad preges av fritidsbygg-
utviklingen. Denne regionen omfatter om lag 75 
kommuner i Sør-Norge hovedsakelig på begge 
sider av Langfjella1 og videre nordover i Trønde-
lag (Arnesen & Overvåg, 2010). Her er det i dag 
vel 130 000 fritidsboliger, og det bygges i denne 
regionen for tiden 3 til 4 fritidsboliger for hver 
bolig. Om lag 80 prosent av disse eies av hushold-
ninger som bor utenfor fjellkommuneområdene, 
og da i all hovedsak i de større byregionene. 
(Ellingsen & Arnesen, 2018). Forskning beskri-
ver også hvordan fritidsbyggutviklingen preger 
forholdet mellom storbyregionen og deres fjell-
rike bakland (Arnesen et al., 2012)

En liknende situasjon finnes også for typiske 
fritidsboligkommuner langs kysten, ikke minst 
langs Oslofjorden. Med noen unntak er allikevel 
dette kommuner som også har velutviklede lokal-
samfunn, som i større grad opplever befolknings-
vekst og således er i en annen og mer robust 
situasjon enn hva som er tilfelle i fjellregionen.

Fritidsboligutviklingen har i økende grad vært 
en drivkraft for lokal og regional verdiskaping. 
Fritidsboligbyggingen i fjellregionen har stått for 
en verdiskaping tilsvarende 90 milliarder kroner 
de siste 20 årene (Arnesen & Teigen, 2019). I til-
legg kommer vedlikehold av fritidsbygg, anslått til 
en omsetning på 60 milliarder kroner. Endelig til-
kommer etterspørsel fra brukerne når de benyt-
ter fritidsboligene (Ericsson, Arnesen & Vorkinn, 
2010). Ikke all etterspørselen retter seg mot lokalt 
næringsliv; særlig innenfor nybygg har nasjonale 

selskaper etter hvert etablert seg som leveran-
dører. Likevel er denne sektoren åpenbart viktig 
for deler av lokalt næringsliv.

Fritidsboligbygging kan dermed gi lokaløko-
nomiske virkninger i form av større bredde i 
lokalt service- og aktivitetstilbud, som viktig 
attåtnæring for landbruket, og som kunde-
grunnlag for bedrifter som leverer bygg- og 
anleggstjenester. Mange hyttekommuner finner 
innslaget av hyttefolk i deres kommune viktig 
for kunnskaps- og kulturutveksling mellom by 
og bygd, og bidrar til utvikling av urbane kvalite-
ter kombinert med nærhet til naturen.

Det kan være i fritidsboligeieres interesse å 
utvikle lokalsamfunnet hvor de har fritidsbolig 
(Ericsson, 2006). Fritidsboligeierne har ofte 
engasjement, nettverk, økonomi og arbeids-
kapasitet og utgjør slik en humankapital som i 
langt større grad kan utnyttes som vekstressurs 
i distriktskommunene (Nordbø, 2010). Veksten 
både i omfang og bruk av fritidsboliger gir også 
grunnlag for å se på lokaldemokratisk med-
virkning og «deltidsbefolkningens» bidrag til 
utviklingen av lokalsamfunnet.

Samtidig skaper utviklingen utfordringer for 
kommunal tjenesteyting. Fritidsboliger inne-
bærer økte kostnader for kommuner knyttet til 
beredskap som brannvesen og legevakt, hjem-
metjeneste, primærhelsetjenesten og tekniske 
tjenester, for eksempel gjennom økt syssel-
setting. Inntekts- og skattesystemet er ikke inn-
rettet etter hvordan nordmenn i stadig økende 
grad lever sine liv med flere boliger i ulike kom-
muner, men bare skatter til primærboligkommu-
nen. Like fullt tyder analyser på at kommuner 
med eiendomsskatt på hyttene har høyere kom-
munale inntekter enn utgifter fra hytteeierne 
(Borge et al., 2017) og (Borge et al., 2015). 
Utfordringene for lokal tjenesteyting ble tyde-
lige under koronakrisen våren 2020 (se også 
kapittel 4). For økonomien i hele kommunen, 
også privat næringsliv, er hyttenes bidrag netto 
positivt.

Veksten i både omfang og bruk av fritids-
boliger kan gi grunnlag for å se på lokaldemo-
kratisk medvirkning og «deltidsbefolkningens» 
bidrag til utviklingen, for eksempel ved å invol-
vere hyttefolk i kommunalt planarbeid

1 Langfjella er et samlenavn for fjellområdene fra Setesdals-
heiene i sør til Dovrefjell i nord.
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Boks 2.2 (forts.)

Hyttebygging innebærer også naturinngrep. 
I fjellet kan det være i typiske utmarksområder 
utenfor tradisjonelle tettsteder, langs kysten nær 
strandsonen. Fritidsbygg krever areal, noe som 
kan føre til ulike konflikter (Arnesen & Bryn, 
2020). På den annen side kan hytter i kjøre-

avstand fra primærboligen være mindre miljø-
skadelig enn feriereiser med fly. Hytteliv gir 
også mange en tilhørighet til og bevissthet om 
naturens goder, noe som kan være positivt for 
deres forståelse for betydningen av miljøvern på 
lengre sikt.

Figur 2.21 Antall fritidsboliger per kommune, 2020.

Kilde: Statistisk sentralbyrå og Kommunal- og moderniseringsdepartementet
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SØA definerer ikke reiseliv som en verdikjede, 
men bruker i stedet turistopplevelser, hvor mye av 
transportnæringen er utelatt. Det gjør at reiselivet 
framstår som mer distriktstungt enn andre reise-
livsdefinisjoner som også inkluderer transport. 
Ifølge SØA er 28 prosent av sysselsettingen innen-
for denne kjeden i distriktskommuner.

I denne verdikjeden har særlig overnatting en 
utpreget distriktsprofil. I både sentralitetsklasse 5 
og 6 er nesten 2 prosent av årsverkene sysselsatt i 
overnatting, mot under 1 prosent i landet samlet 
sett. Sentralitetsklasse 5 har også relativt mange 
årsverk i næringsgruppen opplevelser.

Denne verdikjeden har opplevd sterk vekst i 
årsverkene de siste årene med 5 prosent årlig fra 
2013–2018. I sentralitetsklasse 6 har veksten vært 
11 prosent i året.

2.3.8 Verdiskaping, faktoravlønning og 
produktivitet

Verdiskapingen defineres som bruttoprodukt, se 
boks 2.1. Statistisk sentralbyrå publiserer ikke sta-
tistikk for verdiskaping på kommune- og sentrali-
tetsnivå. Her brukes derfor regnskapsdata. I dette 

avsnittet er det hentet analyser fra Telemarks-
forsking, som igjen har hentet regnskapsdata for 
enkeltselskaper hos Proff. Verdiskapingen i et 
enkelt foretak defineres regnskapsmessig som 
summen av lønnskostnader og driftsresultat. Kun 
foretak som er regnskapspliktige er dermed med i 
denne analysen. Produktivitetsmålet som benyttes 
er verdiskaping per ansatt.

I tallene er de to næringene olje- og gassut-
vinning og finans unntatt. Det skyldes store sving-
ninger i verdiskapingen og fordi verdiskapingen 
er litt tilfeldig geografisk plassert. Vi får derfor et 
bedre bilde på den generelle utviklingen når vi 
utelater disse bransjene.

Verdiskaping bransjevis og fordelt på sentralitets-
klasser

I figur 2.22 er verdiskapingen i næringslivet i kom-
munene i sentralitetsklasse 6 fordelt på bransjer. 
Verdiskapingen er delt i to komponenter: drifts-
resultat og lønnskostnader.

Det har vært en sterk vekst i verdiskapingen i 
sentralitetsklasse 6 fra 2010 til 2018. Samtidig har 
arbeidsplassutviklingen vært relativt svak, se 

Figur 2.22 Samlet verdiskaping i regnskapspliktige foretak i kommuner i sentralitetsklasse 6, 2010 og 2018.

Kilde: Telemarksforsking
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avsnitt 2.2. Det henger sammen med at de domine-
rende næringene i disse kommunene har en lav 
lønnsandel. Den største næringen i sentralitets-
klasse 6 målt i denne grupperingen i 2010 var 
kraftproduksjon. Her tilfalt 9 prosent av verdiska-
pingen lønnsmottakerne, mot 91 prosent til eiere, 
eventuelle kreditorer og skattemyndighetene. I 
denne næringen økte bruttoproduktet i løpende 
priser med 38 prosent i denne perioden. Av denne 
veksten har 12 prosent  tilfalt lønnsmottakere, 88 
prosent de øvrige gruppene. Dette innebærer at 
lønnsandelen har økt, til 10 prosent. I økonomien 
som helhet ligger lønnsandelen gjerne i overkant 
av 60 prosent (Hagelund, Nordbø & Sauvik, 2017).

I den nest største næringen, fisk (både fiskeri 
og havbruk) har verdiskapingen økt fra i overkant 
av 4,5 milliarder kroner i 2010 til over 8 milliarder 
kroner i 2018. I denne næringen var lønnsandelen 
33 prosent i 2010, og 32 prosent i 2018. Også i 
industrigrenene i sentralitetsklasse 6 er lønns-
andelen relativt lav, om lag 50 prosent, mot et 
landsgjennomsnitt på om lag 80 prosent.

I de fleste industrigrener var imidlertid 
lønnsandelen i 2018 høyere enn i 2010. Det kan 

skyldes konjunkturelle forhold. I sentralitets-
klasse 6 har flere industrigrener opplevd relativt 
svak vekst i verdiskapingen. I både prosessindu-
strien og verkstedindustrien var verdiskapingen 
lavere i 2018 enn i 2010.

Samlet for alle næringene var lønnsandelen i 
sentralitetsklasse 6 om lag 50 prosent i 2010, og 
det samme i 2018.

Næringslivet i sentralitetsklasse 5 har hatt en 
tilsvarende utvikling som i sentralitetsklasse 6. 
Veksten i næringslivets verdiskaping var på 
nesten 50 prosent fra 2010–2018, målt i løpende 
priser. Spesielt sterk var veksten for fiskeri og hav-
bruk og bygg og anlegg, med om lag 80 prosent i 
denne perioden. Disse to næringene stod til 
sammen for mer enn en tredjedel av den samlede 
verdiskapingsveksten i klasse 5.

Også i prosess- og næringsmiddelindustrien 
var det høy vekst i perioden. Av de største nærin-
gene har veksten vært svakest i handelsnærin-
gene og verkstedindustrien. I eiendomssektoren 
har det vært svak vekst i verdiskapingen.

I sentralitetsklasse 5 er samlet lønnsandel 64 
prosent, altså noe høyere enn i klasse 6. Det skyl-

Figur 2.23 Samlet verdiskaping i regnskapspliktige foretak i kommuner i sentralitetsklasse 5, 2010 og 2018.

Kilde: Telemarksforsking
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des at næringene med spesielt lav lønnsandel, og 
da særlig kraftproduksjon, betyr relativt mindre i 
klasse 5.

Samlet steg verdiskapingen i næringslivet i 
sentralitetsklasse 4 med nesten 40 prosent fra 
2010 til 2018 i løpende priser. Kommunene i 
denne klassen har lavere andel av verdiskapingen 
i fiskeri og havbruk enn kommunene i sentrali-
tetsklasse 5 og 6. Dermed har de ikke fått den 
samme vekstimpulsen fra disse næringene.

Bygg og anlegg bidro med mer enn en fjerde-
del av samlet vekst i perioden, med en vekstrate 
på 80 prosent. Den samme vekstraten opplevde 
fiskeri og prosessindustri. 2010 var et relativt 
svakt år for prosessindustrien. Lønnsandelen i 
sentralitetsklasse 4 ligger samlet sett i overkant av 
70 prosent.

Næringslivet i kommunene i sentralitetsklasse 
5 og 6 har hatt klart sterkest vekst i verdiskaping 
mellom 2010 og 2018. Kommunene i sentralitets-
klasse 1 har også hatt sterkere vekst i verdiska-
ping enn landsgjennomsnittet.

Vedvarende problemer med å få tak i arbeids-
kraft, kan stimulere lønnsomme bedrifter i distrik-

tene til å investere i utstyr som øker produktivite-
ten til arbeidsstokken. Samtidig er det en over-
vekt av næringer med lave lønnsandeler i de minst 
sentrale kommunene. Sterk vekst i verdiskapin-
gen bidrar dermed i relativt liten grad til økt 
sysselsetting. Veksten i verdiskaping står i kon-
trast til utviklingen i antall arbeidsplasser i kom-
munene i sentralitetsklassene 5 og 6.

Produktivitet

Et vanlig mål på produktivitet er verdiskaping per 
sysselsatt. I figur 2.26 ser vi produktiviteten i 
næringslivet i kommuner i ulike sentralitets-
klasser i 2010 og 2018. Olje- og gassutvinning og 
finans er ikke med i beregningene.

Med utgangspunkt i tall for alle regnskapsplik-
tige foretak i Norge i perioden 2010 til og med 
2018, er veksten i verdiskaping sterkere i distrik-
tene enn i mer sentrale strøk. Den viktigste 
årsaken til dette er vekst i næringer som fiskeri, 
havbruk og el-produksjon.

En kraftig vekst i verdiskapingen i distriktene, 
samtidig som sysselsettingsveksten har vært 

Figur 2.24 Samlet verdiskaping i regnskapspliktige foretak i kommuner i sentralitetsklasse 4, 2010 og 2018.

Kilde: Telemarksforsking
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svak, innebærer en sterk produktivitetsvekst. I 
2010 hadde næringslivet i de mest sentrale kom-
munene (sentralitetsklasse 1) den høyeste pro-
duktiviteten i næringslivet mens kommunene i 
sentralitetsklasse 2 hadde den nest høyeste pro-
duktiviteten. Verdiskapingen per ansatt i nærings-
livet i sentralitetsklasse 1 var om lag 35 prosent 
høyere enn i sentralitetsklasse 4 og 5, som hadde 

lavest produktivitet. I 2018 var det næringslivet i 
kommunene i sentralitetsklasse 6 som hadde høy-
est produktivitet. Kommunene i sentralitetsklasse 
5, som hadde lavest produktivitet i 2008, hadde 
den tredje høyest produktiviteten i næringslivet i 
2018. Årsaken til dette skiftet er en kraftig vekst i 
verdiskapingen per ansatt i viktige distrikts-
næringer som fiskeri, havbruk og el-produksjon. 

Figur 2.25 Vekst i samlet verdiskaping i næringslivet i kommuner i ulike sentralitetsklasser, 2010–2018. 
Løpende priser.

Kilde: Telemarksforsking
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Figur 2.26 Verdiskaping per ansatt i regnskapspliktige foretak i kommuner i ulike sentralitetsklasser, 2010 og 
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Boks 2.3 Analyser av ulikheter i produktivitet mellom fylkene (shift-share)

Formålet med shift-share-analyser er å finne kil-
dene til ulikheter mellom grupper som skal sam-
menlignes. Analyser av forskjeller i produktivitet 
deles i tre komponenter: en næringsstruktur-
komponent, en produktivitetskomponent og en 
spesialiseringskomponent.

Næringsstrukturkomponenten viser hvor stor 
del av produktivitetsforskjellen som forklares av 
opphopning av næringer med høy produktivitet i 
regionen.

Produktivitetskomponenten eller næringspro-
duktiviteten viser hvor stor del av produktivitets-
forskjellen som forklares av at næringene i 
regionen har høyere produktivitet enn den 
nasjonale produktiviteten i næringen.

Spesialiseringskomponenten viser om en 
høyere andel av verdiskapingen i en region er i 

de næringene der produktiviteten er høyere i 
regionen, enn i landet for øvrig.

Produktivitet defineres ofte som brutto 
regionalprodukt per sysselsatt. Figur 2.27 viser 
forskjellen i produktivitet fra landsgjennom-
snittet i bruttoprodukt per innbygger. Gjennom 
en shift-share-analyse er avviket dekomponert i 
en næringsstrukturkomponent, en produktivi-
tetskomponent og en spesialiseringskomponent. 
Ifølge fylkesfordelt nasjonalregnskap har alle 
norske fylker en verdiskapingsvekst i perioden 
2010–2018. Selv om fylkene har hatt vekst i 
verdiskaping over tid, er det store forskjeller 
mellom fylkene.

Figur 2.27 Avvik i brutto regionalprodukt forklart med næringsstruktur, produktivitetsforskjeller i 
næringene, og spesialisering, 2018.

Figuren viser prosentvis avvik i brutto regionalprodukt per sysselsatt fra landsgjennomsnittet forklart med forskjeller i næ-
ringsstruktur, produktivitetsforskjeller i næringene og om regionen er spesialisert innenfor de næringene der de har høyest 
verdiskaping per sysselsatt.
Kilde: Statistisk sentralbyrå (tabell 11713). Beregninger: Kommunal- og moderniseringsdepartementet

Figur 2.27 viser at nesten halvparten av Oslos 
avvik fra landsgjennomsnittet kan forklares med 
tilstedeværelse av næringer med høy produk-
tivitet. Kunnskapsintensiv forretningsmessig 

tjenesteyting (KIFT-næringene) har et høyt 
bruttoprodukt per sysselsatt. Oslos opphopning 
av KIFT-næringer forklarer deler av Oslos høye 
bruttoprodukt per sysselsatt.
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Forskjellen i produktivitet mellom kommunene i 
sentralitetsklasse 5 og 6 er imidlertid stor

Om lag 20 prosent av veksten i den samlede 
produktiviteten i næringslivet i sentralitetsklasse 
6, avleires som økt driftsresultat i fiskeri og el-pro-
duksjon. I sentralitetsklasse 5 står disse faktorene 
for 18 prosent av den samlede økningen, mens de 
i klasse 4 står for 12 prosent.

Næringssammensettingen i Norge ble kraftig 
endret i løpet av det 20. århundret. Mer effektive 
produksjonsmetoder, automatisering og bruk av 
ny teknologi har ført til at færre jobber i land-
bruket og industrien (NOU 2015: 1).

Denne utviklingen angår i større grad for 
typiske distriktsnæringer som primærnæringene 
og industrisektoren. Disse distriktsnæringene 
preges av høyere produktivitetsvekst enn økono-
mien generelt. Samtidig øker etterspørselen etter 
mange av produktene mindre enn inntektene. 

Dette gjelder i særlig grad matproduksjon, men 
også mye av industrien opplever dette fenomenet. 
I store deler av tjenestesektoren er situasjonen 
motsatt: Produktivitetsveksten er moderat, men 
etterspørselen øker med mer enn inntekten. Dette 
gjelder så ulike næringer som omsorgstjenester 
og reiseliv. Dette bidrar til at en stadig større 
andel av arbeidsstokken jobber i tjenesteytende 
sektorer.

2.3.9 Drivkrefter for arbeidsplassvekst 
i næringslivet

Arbeidsplassutviklingen i næringslivet i distrikts-
kommunene har vært betydelig lavere enn gjen-
nomsnittet for landet de siste 20 årene, se avsnitt 
2.2. Nedenfor beskrives drivkrefter for arbeids-
plassvekst. Bransjesammensetning og befolk-
ningsutvikling kan forklare hvorfor arbeidsplass-

Boks 2.3 (forts.)

De fleste av fylkene har et negativt avvik fra 
landsgjennomsnitt som følge av Oslos høye nivå. 
For Rogaland er spesialiseringen innenfor 
næringer med tilknytning til oljesektoren viktig 
for å forklare at bruttoproduktet per sysselsatt 
ligger litt over landsgjennomsnittet. For Vest-
land er det næringsstrukturen generelt som 
drar opp, med blant annet havbruksnæringer, 
bergverk og oljeutvinning og transport og lag-
ring.

Spesialiseringskomponenten er positiv i alle 
regioner. Spesialiseringskomponenten viser om 
regionen er spesialisert innenfor de næringene 
der regionen har høyere produktivitet enn 
landsgjennomsnittet. Spesialiseringskomponen-
ten kan forklares med Innlandet og Oslo som 
eksempler. I Innlandet utgjør skogbruk en 
større andel av bruttoproduktet enn landsgjen-
nomsnittet. Samtidig er skogbruksnæringen i 
Innlandet mer produktiv enn landsgjennomsnit-
tet til næringen. Skogbruk gir derfor Innlandet 
positivt utslag på spesialisering. Samtidig bidrar 
skogbruk til at bruttoproduktet i Innlandet er 
lavere enn landsgjennomsnittet ved at produkti-
viteten i skogbruksnæringen er lavere enn gjen-
nomsnittet for næringer.

I Oslo ser vi det motsatte for havbruk. Oslo 
har i liten grad et næringsliv knyttet til havbruk, 
og de bedriftene Oslo har innenfor denne nærin-

gen er mindre produktive enn landsgjennom-
snittet for næringen. Dette gir positivt utslag på 
spesialisering. Grunnen er at Oslo ikke har spe-
sialisert seg innenfor en næring som er mindre 
produktiv i Oslo enn landsgjennomsnittet for 
denne næringen.

Store deler av Østlandet og Sørlandet, med 
unntak av Oslo, har en næringsstruktur som 
bidrar til at bruttoproduktet er lavere enn lands-
gjennomsnittet. Disse områdene har en opp-
hoping av næringstyper med lavere produktivi-
tet enn gjennomsnittet. Dette forsterkes av at 
næringene i regionen har en lavere produktivitet 
enn det nasjonale gjennomsnittet for produktivi-
teten i de samme næringene, med unntak av 
Viken. For Rogaland og kystfylkene nordover til 
Troms og Finnmark er mønsteret ikke like tyde-
lig. Næringsstrukturen forklarer dermed i min-
dre grad de regionale forskjellene i verdiskaping 
i disse fylkene. Produktivitetsbidraget er deri-
mot lavere enn landsgjennomsnittet i de alle fyl-
kene med unntak av Oslo, Viken og Rogaland. 
Vestland ligger så vidt under landsgjennom-
snittet. Med andre ord kan produktivitets-
forskjellene delvis forklares med at næringene i 
regionen har lavere produktivitet enn den nasjo-
nale produktiviteten i de samme næringene.

Kilde: Regionale utviklingstrekk 2018
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veksten er lavere på sentralitetsklasse 4 til 6. I 
disse områdene er det i større grad bransjer med 
lavere vekst i arbeidsplasser. I tillegg påvirker sva-
kere befolkningsutvikling i disse områdene vek-
sten direkte, ved at mange næringer i hovedsak 
produserer for et lokalt marked. Figur 2.28 viser 
den relative arbeidsplassutviklingen i kommuner 
med ulik sentralitet.

De mest sentrale kommunene, i sentralitets-
klasse 1, har klart sterkest arbeidsplassvekst i 
næringslivet, mens kommunene i sentralitets-
klasse 6 har hatt 7,5 prosentpoeng lavere vekst 
enn landsgjennomsnittet.

Veksten i antall arbeidsplasser i næringslivet 
er sterkere dess mer sentral en kommune er. Det 
er tre forhold som har en systematisk og sterk 
betydning for arbeidsplassveksten i næringslivet 
på et sted. Det første forholdet er den nasjonale 
veksten, det vil si om næringslivet i Norge vokser 
eller har nedgang i analyseperioden. Den nasjo-
nale veksten forklarer per definisjon ikke forskjel-
ler i veksten mellom distrikter. Det andre forhol-
det er næringssammensettingen. Hvis det er en 
høy andel av arbeidsplasser i vekstbransjer, vil det 
normalt føre til vekst. Næringssammensettingen i 
distriktskommunene, særlig i sentralitetsklasse 6, 
skiller seg fra resten av landet, se også avsnitt 2.3. 
Det tredje forholdet er befolkningsveksten, som 
har en direkte effekt på veksten i næringer som 
handel, servering, lokale næringer, bygg og 
anlegg og eiendom. Mange bedrifter i nærings-

livet er rettet mot det lokale markedet og påvirkes 
derfor direkte av befolkningsveksten på stedet.

Bransjeeffekten til de mest sentrale kommu-
nene er positiv i perioden 2010, se figur 2.29. De 
mest sentrale kommunene har mange av arbeids-
plassene i næringslivet i bransjer med vekst i sys-
selsettingen. De minst sentrale kommunene har 
de fleste arbeidsplassene i bransjer med svak 
vekst eller nedgang i sysselsettingen.

Befolkningseffekten er også positiv for de 
mest sentrale kommunene. De har sterkere 
befolkningsvekst enn gjennomsnittet for landet, 
og de lokalt orienterte bedriftene får da en 
vekstimpuls i form av større lokal etterspørsel.

Hvis vi summerer disse tre drivkreftene, får vi 
en forventet vekst på 6,6 prosent i antall arbeids-
plasser i næringslivet i kommunene i sentralitets-
klasse 1, mens kommunene i sentralitetsklasse 6 
har en forventet nedgang på 7,9 prosent.

De grå søylene i figur 2.30 viser den forven-
tede veksten beregnet i figur 2.29. De oransje søy-
lene viser avviket mellom den faktiske veksten og 
den forventede veksten. For enkeltkommuner 
kan avviket tolkes som en indikator på nærings-
attraktivitet. Kommuner som har en vellykket 
lokal næringspolitikk, vil kunne øke veksten i 
næringslivet utover forventet vekst. For store 
grupper av kommuner, som i dette tilfellet, er 
dette avviket mer å betrakte som tilfeldige avvik 
eller som en konsekvens av modellspesifika-
sjonene.

Figur 2.28 Arbeidsplassvekst relativt til landsgjennomsnittet, i næringslivet i kommuner med ulik sentralitet, 
2010–2019. Prosentpoeng.

Kilde: Telemarksforsking
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Kommunene i sentralitetsklasse 6 har hatt noe 
bedre arbeidsplassvekst enn forventet de ti siste 
årene. Det betyr at den svake arbeidsplassutviklin-
gen i næringslivet i distriktskommunene er fullt 
og helt forklart av effekten av næringssammenset-
tingen og befolkningsutviklingen. Årsaken til at 
arbeidsplassveksten i næringslivet har vært sva-
kere enn landsgjennomsnittet skyldes at nærings-
livet i sentralitetsklasse 6 har en relativt stor andel 

av arbeidsplassene i næringer med svak vekst i 
sysselsettingen, og at befolkningsutviklingen er 
svak. Dersom en korrigerer for disse forholdene, 
har næringslivet i sentralitetsklasse 6 hatt bedre 
arbeidsplassvekst i næringslivet enn forventet.

Svak vekst i sysselsettingen i næringslivet i 
distriktene skyldes hovedsakelig næringsstruktu-
ren og at befolkningsveksten er svakere enn i sen-
trale strøk. Dersom årsaken hadde vært svak inn-

Figur 2.29 Forventet vekst i antall arbeidsplasser i næringslivet, 2010–2019.

Kilde: Telemarksforsking
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Figur 2.30 Forventet vekst og næringsattraktivitet i kommuner i ulike sentralitetsklasser, 2010–2019. 
Summen av de to søylene er den faktiske arbeidsplassveksten på stedene.
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ovasjonsevne eller lav kompetanse kunne det vært 
hensiktsmessig å sette inn tiltak for å forbedre 
kompetanse og innovasjonsevnen. Det synes imid-
lertid ikke å være tilfelle.

2.4 Eksport og internasjonalisering 
i Distrikts-Norge

Eksportinntekter til Norge finansierer import av 
varer og tjenester fra andre land som Norges inn-
byggere etterspør. Eksportinntekter kan eventuelt 
spares for bruk til import senere. Eksportinntek-
tene muliggjør arbeidsdeling og spesialisering 
mellom land. Slik øker de samlede konsummulig-
hetene.

2.4.1 Hva eksporterer Norge?

Det er i mange tilfeller vanlig å dele eksport mel-
lom i varer og tjenester. Dette er fordi tjeneste- og 
vareeksport reagerer på ulike faktorer. I tillegg er 
tjenestehandel vanskeligere å måle enn varehan-
del. Dette betyr at data for tjenesteeksport ofte er 
av dårligere kvalitet og på et mer aggregert nivå 
(Menon Economics, 2018).

Verdien av tradisjonell vareeksport (eksport 
av varer utenom olje, gass, skip og oljeplattfor-
mer) fra Norge var i 2019 473 milliarder kroner. 
Det var en økning på 18 milliarder fra 2018. Den 
totale vareeksporten var 904 milliarder kroner, og 
vareimporten var 756 milliarder kroner. Dermed 

endte handelsoverskuddet for varer på 148,3 milli-
arder kroner i 2019. Økningen i eksport skyldes 
særlig en økning i eksporten av fisk, metaller og 
industrimaskiner.

Eksport av råolje gir et stort bidrag til Norges 
samlede eksport. I 2019 var verdien av eksportert 
råolje 248 milliarder kroner. Eksporten av natur-
gass endte på 171 milliarder kroner, en nedgang 
på 35,7 prosent sammenlignet med 2018. Ned-
gangen skyldtes i hovedsak lavere priser.

Tjenesteeksporten har hatt en økt betydelig 
de siste årene. Eksport av tjenester økte fra 366 
milliarder kroner i 2018 til 404 milliarder kroner i 
2019. Figur 2.31 viser eksport fordelt på tjenes-
ter, råolje og naturgass og varer utenom petro-
leum.

Den totale eksporten i 2019 beløp seg til 1 300 
milliarder kroner. Dette utgjør om lag 37 prosent 
av Norges samlede BNP på 3 537 milliarder. Som 
det framgår av figur 2.32, er dette noe lavere enn 
for flere sammenlignbare vesteuropeiske land. 
Norges eksport som andel av BNP har holdt seg 
ganske stabil de siste 10 årene.

I tillegg til olje og gass, er norsk eksport svært 
orientert om havnæringene. Maritim næring og 
sjømat står for en stor andel av den samlede 
eksporten. I tillegg har Norge en betydelig 
eksport fra prosessindustrien. I tillegg til de vik-
tigste eksportvarene som vises i figuren nedenfor, 
kan også reiseliv trekkes fram som en distrikts-
næring som bidrar med eksportinntekter. De fire 
næringene maritim næring, prosessindustri, sjø-

Figur 2.31 Norsk eksport, 2019. Milliarder kroner.

Kilde: Statistisk sentralbyrå

0

200

400

600

800

1000

1200

1400

1600

2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018

Petroleum Tjenester Varer utenom petroleum



NOU 2020: 12 51
Næringslivets betydning for levende og bærekraftige lokalsamfunn Kapittel 2
mat og reiseliv står for over 70 prosent av norsk 
eksport utenom petroleum (Menon Economics, 
2020a).

2.4.2 Hvor eksporterer Norge til?

EU er Norges største og viktigste eksportmarked. 
I 2019 utgjorde Norges eksport av varer til EU i 
underkant av 80 prosent av den samlede ekspor-

ten. Av den samlede fastlandseksporten utgjorde 
verdien av varene til EU 65 prosent.

Storbritannia er det landet Norge eksporterer 
mest til. Totale eksportinntekter fra Storbritannia 
var i 2019 på over 180 milliarder kroner. Utenfor 
EU er Norges viktigste eksportmarkeder USA og 
Kina. Eksporten av varer til disse to landene beløp 
seg til henholdsvis 39 milliarder kroner og 37 mil-
liarder kroner i 2019.

Figur 2.32 Eksport av varer og tjenester som andel av BNP, 2016. Prosent.

Kilde: OECD
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Figur 2.33 Viktigste eksportvarer, 2019. Milliarder kroner.

Kilde: Statistisk sentralbyrå
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2.4.3 Fylkesfordelt eksport

På oppdrag fra Eksportkreditt Norge kartla 
Menon Economics (2020c) regional effekt av 
koronakrisen for norsk eksportrettet næringsliv. I 
rapporten fordeles eksporten av både varer og 
tjenester på fylkesnivå. Olje- og gassutvinningen 
ble ikke knyttet til bestemte fylker i analysen. 
Datamaterialet som beskrives her inkluderer der-
for ikke eksport av olje og gass.

I beregningen av den fylkesfordelte ekspor-
ten, er det tatt hensyn til den såkalte hovedkon-
torproblematikken. Det vil si at dersom en bedrift 
har produksjon i ett fylke og salgskontor i et 
annet, er eksporten fordelt proratarisk mellom de 
to fylkene. Tjenesteeksport er også inkludert.

Analysen til Menon viser at det er de mest 
folkerike fylkene som eksporterer mest. Oslo var i 
2019 det fylket som eksporterte mest. Dette skyl-
des i hovedsak en betydelig tjenesteeksport. Vest-
land og Viken fulgte på de neste plassene. Figuren 
nedenfor viser eksportverdi fordelt på fylker.

Det kan være vel så interessant å undersøke 
eksport per sysselsatt i næringslivet i hvert fylke 
eller eksportintensitet, se figuren nedenfor. Målt 
slik, var Møre og Romsdal fylket med høyest 
eksportintensitet i 2019. Eksport per sysselsatt i 
Møre og Romsdal var på om lag 1 million kroner, 
etterfulgt av Vestland og Nordland, begge i under-
kant av 600 000 kroner.

Eksportverdien fordelt på næringer varierer 
mye mellom fylkene. Sett bort fra olje- og gass-

eksport, var det i 2019 maritim næring og off-
shore leverandørindustri som eksporterte mest. 
Fylkene Vestland og Rogaland eksporterer mest 
innenfor næringene, mens Innlandet omtrent ikke 
har eksport innenfor maritim næring og offshore 
leverandørindustri.

Eksporten fra prosessindustri fordeler seg noe 
jevnere mellom fylkene. Her skiller Vestfold og 
Telemark, Møre og Romsdal, Rogaland, Viken og 
Agder seg ut som de største eksportfylkene. Pro-
sessindustri står for nesten halvparten av ekspor-
ten fra Innlandet, men samtidig er fylket det som 
samlet sett eksporterer minst målt i verdi og verdi 
per sysselsatt.

Sjømatnæringen er i stor grad konsentrert om 
Møre og Romsdal, Vestland, Trøndelag og Nord-
Norge. Næringen har hatt en betydelig vekst de 
siste årene, og nærmer seg prosessindustri og 
offshore leverandørindustri som Norges viktigste 
eksportnæring. Målt i volum er har imidlertid 
eksporten knapt endret seg de siste årene, og vek-
sten er i hovedsak drevet av høyere priser og svak 
krone.

Reiselivsnæringen skiller seg ut ved at den er 
mer arbeidsintensiv enn mange andre eksport-
næringer. Næringen sysselsetter ofte mennesker 
med liten formell utdanning, og arbeidsplassene 
er spredd over hele landet. Reiselivsnæringen i 
Norge er mer produktiv enn de aller fleste andre 
land (Menon Economics, 2015b). Det er norske 
kunder som står for det meste av omsetningen i 
næringen, og eksportverdien er om lag 4 prosent 

Figur 2.34 Eksport fordelt på fylker, 2019.

Kilde: Menon Economics
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av Norges samlede eksport. I 2018 sto utenland-
ske kunder for omtrent en fjerdedel av næringens 
samlede omsetning.

Møre og Romsdal, Vestland og Nordland har 
høy eksportintensitet. Eksportintensiteten kan 
benyttes som en indikator på hvor sårbart 
næringslivet er for internasjonale konjunktur-
svingninger og andre forhold knyttet til handel. 
Menon anslår at de eksportintensive fylkene ram-
mes hardest av koronakrisen. Lavere oljepris får 
også konsekvenser for blant annet maritim 
næring på Vestlandet.

2.4.4 Eksport i verdikjeder

Eksportbedrifter kjøper varer og tjenester fra 
andre bedrifter som brukes som innsatsfaktor i 
egen produksjon. Derfor kan bedrifter som ikke 
selv eksporterer varer også være avhengige av 
eksport, i kraft av å være leverandører av inn-
satsvarer og tjenester til eksportørene. Eksport er 
dermed viktigere for bredden i norsk næringsliv 
enn man får inntrykk av ved å kun se på eksport-
bedriftene.

Statistikkbyråene i Norge, Danmark, England 
og Sverige publiserte i 2017 en analyse av nor-
diske foretaks deltakelse i internasjonale verdi-
kjeder. Analysen viser at i foretak som ikke selv 
eksporterte, uavhengig av størrelse, var i 2013 
over 20 prosent av samlet verdiskaping i form av 
indirekte bidrag til eksport. De indirekte bidra-
gene gir enda større utslag for små og mellom-

store bedrifter som ikke har eierskapstilknytnin-
ger til andre foretak. Disse foretakene nær fem-
dobler sin eksportverdi dersom indirekte bidrag 
til eksport inkluderes (Elmeskov, Durand, Nielsen 
& Ahmad, 2017).

Rapporten analyserer også den indirekte 
eksportens effekt på sysselsetting. Til tross for 
at små og mellomstore foretak i liten grad produ-
serer varer eller tjenester som eksporteres 
direkte, er over 30 prosent av sysselsettingen i 
disse foretakene knyttet til eksport dersom leve-
ranser til eksportbedrifter inkluderes. Store fore-
tak benytter over halvparten av årsverkene til 
produksjon av varer og tjenester som eksporte-
res hvis man inkluderer rollen som leverandør til 
eksportører.

Rapporten ser også nærmere på enkeltnærin-
ger, herunder viktige norske eksportnæringer i 
distriktene, som matvareindustri og kjemisk 
industri. Lokale tjenesteleverandører spiller en 
viktig rolle for disse næringene. Ifølge rapporten 
utgjør innenlandske tjenester levert til eksportø-
rer i disse distriktsnæringene mellom 20 og 30 
prosent av den samlede eksportverdien.

2.4.5 Utenlandske direkteinvesteringer 
i Norge

I Norge er om lag 30 prosent av de sysselsatte i 
næringslivet ansatt i utenlandsk eide bedrifter. 
Denne andelen er på samme nivå som andre euro-
peiske land.

Figur 2.35 Eksport per sysselsatt, fordelt på fylker, 2019. Tusen kroner.

Kilde: Menon Economics og Statistisk sentralbyrå
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Norge skiller seg imidlertid noe fra andre land 
ved at mye av investeringene i Norge er i distrik-
tene – i de fleste land er det hovedstadsregionen 
som mottar veldig mye av slike investeringer. De 
siste tiårene har en stor andel av investeringene 
gått til oljesektoren og Rogaland. Tidligere var det 
store utenlandske investeringer i prosessindu-
strien. For 60 år siden var 30 prosent av de uten-
landske investeringene lokalisert i Telemark. 
Både oljenæringen og kraftkrevende industri var 
for øvrig avhengig av utenlandsk kapital og kom-
petanse for å komme i gang.

I prosessindustrien og oljesektoren utgjør 
utenlandsk eide bedrifter en viktig del av aktivite-

ten i Norge. I tillegg er det omfattende utenland-
ske investeringer i ulike industrigrener, og også 
innenfor KIFT, eiendom, IKT, bygg og anlegg og 
havbruk.

I tillegg til Oslo og Rogaland, pekte Finnmark 
seg i 2016 ut som et fylke med høye investeringer 
per sysselsatt. De siste årene har veksten i tillegg 
vært høy i Hedmark. Flere fylker, blant annet 
Agder og Innlandet, har igangsatt initiativer i sam-
arbeid med Innovasjon Norge for å tiltrekke flere 
utenlandske investeringer. 





Figur 3.1 
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Kapittel 3  

Drivkrefter for sentralisering

Kapittelet analyserer drivkrefter bak sentralise-
ringen av befolkningen de siste 20 årene. Befolk-
ningsutviklingen i distriktene er svak til tross for 
sterk vekst i næringslivets verdiskaping. Konklu-
sjonen er at den svake befolkningsutviklingen de 
siste ti årene i stor grad skyldes at distriktene 
har en langt svakere fødselsbalanse enn sentrale 
strøk. Netto utflytting i tidligere perioder førte til 
at distriktene allerede for ti år siden hadde en 
høyere andel eldre og lavere andel kvinner i 
fødedyktig alder.

Arbeidsplassutviklingen i distriktene har vært 
svakere enn i sentrale strøk, både i næringslivet 
og i det offentlige. Det har bidratt til at nettoflyttin-
gen har blitt svakere de siste ti årene. Arbeids-
plassutviklingen i offentlig sektor har bidratt mer 
enn næringslivet i denne perioden.

Flyttestrømmene går likevel fra distrikter til 
sentrale strøk i langt større grad enn hva som lar 
seg forklare ut fra tilgang på arbeidsplasser. Det 
tyder på at det skjer en flytting mot sentrale strøk 
som er forårsaket av folks bostedspreferanser. 

Flyttestrømmen fra periferi til sentrum er klart 
sterkest blant unge aldersgrupper.

3.1 Sentraliseringen – en kort 
beskrivelse

Sentralisering innebærer at folketallet stiger ras-
kere i sentrale områder enn i distriktene. Sentrali-
sering bidrar dermed til at de mer sentrale områ-
dene over tid får en stadig større andel av befolk-
ningen, arbeidsplassene og verdiskapingen sam-
menlignet med de mindre sentrale områdene. 
Sentraliseringsbegrepet kan også knyttes til stør-
relser som sysselsetting og verdiskaping, men det 
er bosetting som er det vesentlige.

Sentraliseringen som fenomen kan illustreres 
med utviklingen i folketallet i kommuner i de seks 
sentralitetsklassene.

Kommuner med høyest sentralitet har hatt 
høyest befolkningsvekst de 20 siste årene. Vek-
sten i folketallet er lavere jo lavere sentralitet. 

Figur 3.2 Utvikling i folketallet, 2000–2020. Indeks, 2000=100.

Kilde: Telemarksforsking, som har bearbeidet befolkningsstatistikk fra Statistisk sentralbyrå
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Kommunene i sentralitetsklasse 5 og 6 har hatt 
nedgang i folketallet de 20 siste årene.

I analysene som følger under, beskrives særlig 
utviklingen i kommunene i sentralitetsklassene 4, 
5 og 6, jf. avsnitt 2.1. Resultatene bygger i stor 
grad på regionale analyser utarbeidet av Tele-

marksforsking og publisert på https://v2.regiona-
lanalyse.no/.

Endringene i folketallet kan dekomponeres i 
tre deler: nettoinnvandring og netto innenlands 
flytting (som til sammen utgjør nettoinnflytting i 
figur 3.3) og fødselsoverskudd. Kommunene i 

Figur 3.3 Befolkningsendringer, fordelt mellom nettoinnvandring, nettoflytting innenlands og 
fødselsoverskudd i kommuner i sentralitetsklasse 6. Prosentvis endring i overlappende 12-månedersperioder, 
målt hvert kvartal.

Kilde: Telemarksforsking
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Figur 3.4 Befolkningsendringer, fordelt mellom nettoinnvandring, nettoflytting innenlands og 
fødselsoverskudd i kommuner i sentralitetsklasse 5. Prosentvis endring i overlappende 12-månedersperioder, 
målt hvert kvartal.
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sentralitetsklasse 6 har hatt fødselsunderskudd i 
hele perioden. Nettoinnvandringen fra utlandet til 
distriktskommunene økte etter 2007 og holdt seg 
høy inntil 2017. De siste to årene har nettoinn-
vandringen falt sterkt. Denne utviklingen speiler i 
stor grad at nettoinnvandringen til Norge har blitt 
lavere. Den innenlandske nettoflyttingen har vært 
negativ i hele perioden. Kommunene i sentralitets-
klasse 6, som omfatter 113 kommuner, har samlet 
hatt enn nedgang i folketallet på 9,9 prosent siden 
2000.

Kommunene i sentralitetsklasse 5 hadde et lite 
fødselsoverskudd i begynnelsen av perioden, men 
har etter hvert fått et fødselsunderskudd, se figur 
3.3. Nettoinnvandringens bidrag til befolknings-
veksten viser omtrent det samme forløpet som i 
sentralitetsklasse 6, med høy nettoinnvandring 
mellom 2007 og 2017 og fallende nettoinnvand-
ring de to siste årene. Også fra kommunene i sen-
tralitetsklasse 5 har det vært en netto utflytting til 
andre kommuner i Norge i hele perioden.

Kommunene i sentralitetsklasse 4 har samlet 
sett et fødselsoverskudd i hele perioden, se figur 
3.4. Nettoinnvandringen for kommuner i klasse 4 
var også høy mellom 2007 og 2017. Kommunene i 
sentralitetsklasse 4 opplever også innenlands 
utflytting, men i betydelig mindre grad enn de 
minst sentrale kommunene.

Tallene i figur 3.3–3.5 viser endring i absolutte 
tall. På samme måte som sysselsettingen ble drøf-

tet i avsnitt 2.2.1 kan befolkningsutviklingen pre-
senteres som relativ vekst, det vil si forskjellen 
mellom veksten i et område og landet som helhet.

Figur 3.6 viser hvordan de ulike komponen-
tene bidrar til at utviklingen i kommunene i sen-
tralitetsklasse 6 avviker fra landsgjennomsnittet. 
De siste 20 årene har kommunene i sentralitets-
klasse 6 opplevd langt svakere fødselstall enn 
landsgjennomsnittet. Nettoinnvandringen var noe 
høyere enn gjennomsnittlig fra 2009 til 2017, mens 
den innenlandske utflyttingen har gått fra distrik-
ter til sentrale strøk. Regnet på denne måten har 
folketallet falt tilsvarende 3 000 personer årlig i 
disse kommunene, sammenlignet med utviklin-
gen på landsbasis. Litt under halvparten av fallet 
skyldes svakere fødselstall enn landsgjennom-
snittet, litt over halvparten skyldes flytting.

I sentralitetsklasse 5, som er dobbelt så stor 
som sentralitetsklasse 6, har den relative befolk-
ningsnedgangen tilsvart om lag 5000 personer i 
året. Nettoutflytting kan forklare 70 prosent av 
den relative nedgangen, mens svak fødsels-
balanse forklarer 30 prosent.

Kommunene i sentralitetsklasse 4 har en dob-
belt så stor befolkning som klasse 5. Disse har 
hatt flere perioder med relativt lavere nettoinn-
vandring enn kommunene i klassene 5 og 6. På 
den annen side er relative fødselsunderskudd 
mindre i klasse 4. I perioden 2000–2015 falt folke-
tallet i disse kommunene med 3 000 personer i 

Figur 3.5 Befolkningsendringer, fordelt mellom nettoinnvandring, nettoflytting innenlands og 
fødselsoverskudd i kommuner i sentralitetsklasse 4. Prosentvis endring i overlappende 12-månedersperioder, 
målt hvert kvartal.
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året, relativt sett. De siste årene har imidlertid det 
relative befolkningsfallet tiltatt, og lå i 2019 på om 
lag 6 000 personer. Utflytting står for tre fjerdede-
ler av det totale fallet siden 2000, mens fødsels-
balansen står for en fjerdedel.

Felles for alle de tre sentralitetsklassene 4, 5 og 
6 er at fødselsbalansen er betydelig lavere enn ellers 
i landet og at den innenlandske flyttebalansen er 
negativ. Videre har utviklingen blitt svakere de siste 
årene, også det for alle de tre sentralitetsklassene.

Figur 3.6 Relative befolkningsendringer, fordelt mellom nettoinnvandring, nettoflytting innenlands og 
fødselsoverskudd i kommuner i sentralitetsklasse 6. Prosentvis endring i overlappende 12-månedersperioder, 
målt hvert kvartal.

Kilde: Telemarksforsking
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Figur 3.7 Relative befolkningsendringer, delt mellom nettoinnvandring, nettoflytting innenlands og 
fødselsoverskudd i kommuner i sentralitetsklasse 5. Prosentvis endring i overlappende 12-månedersperioder, 
målt hvert kvartal.

Kilde: Telemarksforsking
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3.1.1 Årsaker til sentralisering av 
befolkningen

Fødselsunderskuddet i distriktene skyldes at en 
betydelig lavere andel av innbyggerne der enn i 
sentrale strøk er i aldersgruppen som får barn, 
mens en høyere andel er eldre. Dermed blir det 
fødselsunderskudd, selv om fruktbarheten er om 
lag den samme i distriktene som i sentrale strøk.

Et viktig spørsmål er om flyttestrømmen fra 
distriktene kan forklares med utvikling i arbeids-
plasser. Telemarksforsking har analysert flytte-
strømmene og identifisert tre faktorer med signifi-
kant betydning for nettoflyttetall for kommuner: 
arbeidsplassutvikling i kommunen, arbeidsplass-
utvikling i kommuner det pendles til og kommu-
nens sentralitet. På bakgrunn av disse beregnin-
gene er det laget hypotetiske baner for befolk-
ningsutviklingen for kommunene i sentralitets-
klasse 4, 5 og 6 for å illustrere hva disse drivkref-
tene har betydd for befolkningsutviklingen.

Figur 3.9 viser de hypotetiske banene for kom-
munene i sentralitetsklasse 6. Den sorte linjen er 
den faktiske utviklingen i folketallet i sentralitets-
klasse 6. Banen for «Fødselsbalanse» viser hvilken 
utvikling folketallet hadde hatt dersom distrikts-
kommunene hadde hatt samme fødselsbalanse 
som landsgjennomsnittet. Da ville folketallet i 
løpet av perioden ha økt med 4,1 prosent i stedet 
for å synke med 2,3 prosent. Banen for «Sentrali-

serende flyttemønster» viser hvilken bane folke-
tallet ville ha hatt dersom det ikke var et sentrali-
serende flyttemønster og fødselsbalansen var den 
samme som landsgjennomsnittet. Da ville folke-
tallet i distriktskommunene vokst med 9,9 prosent.

De to øverste banene viser hypotetisk utvik-
ling dersom det ikke hadde vært et sentralise-
rende flyttemønster, fødselsbalansen hadde vært 
den samme i klasse 6 som for landsgjennom-
snittet, og også arbeidsplassveksten hadde vært 
den samme som landet for øvrig. «Arbeidsplass-
vekst i pendlingskommuner» er banen med gjen-
nomsnittlig arbeidsplassvekst i kommuner som 
det pendles til fra kommuner i sentralitetsklasse 6. 
Banen kalt «Arbeidsplassvekst i egen kommune» 
viser hvordan folketallet i sentralitetsklasse 6 ville 
utviklet seg dersom de hadde også hatt gjennom-
snittlig arbeidsplassvekst i egen kommune. 
Befolkningsveksten ville økt fra 10,2 til 11,9 pro-
sent dersom arbeidsplassveksten hadde vært som 
gjennomsnittet. Altså har svak arbeidsplassvekst i 
kommunene i sentralitetsklasse 6 bidratt negativt 
til folketallsutviklingen tilsvarende 1,7 prosent-
poeng de siste ti årene.

Kommunene i sentralitetsklasse 6 har hatt svak 
arbeidsplassvekst i både privat og offentlig sektor. 
Den relative utviklingen i arbeidsplasser har vært 
svakere i offentlig sektor enn næringslivet, se figur 
2.7 og 2.8. På den annen side har næringslivet mer 
enn 60 prosent av arbeidsplassene i sentralitets-

Figur 3.8 Relative befolkningsendringer, delt mellom nettoinnvandring, nettoflytting innenlands og 
fødselsoverskudd i kommuner i sentralitetsklasse 4. Prosentvis endring i overlappende 12-månedersperioder, 
målt hvert kvartal.
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klasse 6. Arbeidsplassutviklingen i offentlig sektor 
har dermed samlet sett bidratt omtrent like mye til 
utflytting fra sentralitetsklasse 6 som næringslivet 
de siste ti årene. Svak arbeidsplassvekst i nærings-
livet står dermed for en begrenset andel, anslags-
vis 6 prosent, av den relative nedgangen i befolk-
ningen i sentralitetsklasse 6.

Figur 3.10 og 3.11 viser de samme hypotetiske 
baner for kommunene i sentralitetsklassene 5 og 
4. Kommunene i sentralitetsklasse 5 hadde en 
vekst på 1,3 prosent i folketallet i perioden. Kom-
munene i sentralitetsklasse 4 hadde en faktisk 
befolkningsvekst på 7 prosent. Befolkningsutvik-
lingen i sentralitetsklasse 4 og 5 har vært bedre 

Figur 3.9 Faktisk utvikling i folketallet i kommuner i sentralitetsklasse 6, og hypotetiske baner, 2010–2020. 
Indeks, 2010=100.
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Figur 3.10 Faktisk utvikling i folketallet i kommuner i sentralitetsklasse 5, og hypotetiske baner, 2010–2020. 
Indeks, 2010=100.
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enn i sentralitetsklasse 6, men også i disse sentra-
litetsklassene har utviklingen i folketallet vært 
vesentlig svakere enn i landet som helhet.

De hypotetiske banene viser at den svake 
befolkningsveksten i sentralitetsklasse 4 og 5 i 
hovedsak er forårsaket av svakere fødselsbalanse 
og et sentraliserende flyttemønster i befolk-
ningen.

3.1.2 Drivkrefter for sentralisering av 
befolkningen

Den viktigste årsaken til svak befolkningsvekst i 
sentralitetsklasse 5 og 6 det siste tiåret er demo-
grafien i distriktskommunene ved starten av 
perioden. Andelen kvinner i fødedyktig alder var 
lav mens andelen eldre var høy. Det fører til at det 
blir få fødte og mange døde i perioden, noe som 
bidrar til et fødselsunderskudd. Dette forklarer 
omtrent halvparten av forskjellen i befolknings-
vekst for kommunene i distriktskommunene. For 
sentralitetsklasse 6 sto avviket fra nasjonal fød-
selsbalanse for en reduksjon i folketallet på 6,4 
prosent. For sentralitetsklasse 5 ble befolknings-
veksten redusert med 4,0 prosentpoeng på grunn 
av avvikende fødselsbalanse. Sentralitetsklasse 4 
fikk redusert befolkningsveksten med 3,4 pro-
sentpoeng.

Den nest viktigste drivkraften er et sentralise-
rende flyttemønster som ikke kan knyttes til 
arbeidsplassveksten. Unge, spesielt folk i 20-

årene, flytter fra periferi til sentrum. Dette synes å 
ha med de unges bostedspreferanser å gjøre. Det 
at de fleste universiteter og høyskoler ligger i sen-
trale kommuner er antagelig en medvirkende 
årsak. Dette sentraliserende flyttemønsteret bidro 
med henholdsvis 5,8 prosentpoeng, 3,4 prosent-
poeng og 1,4 prosentpoeng av den lave befolk-
ningsveksten i kommunene i henholdsvis sentrali-
tetsklasse 6, 5 og 4.

Arbeidsplassveksten har like fullt bidratt til en 
reduksjon i folketallet i distriktskommunene. 
Samlet sett har arbeidsplassutviklingen redusert 
befolkningsveksten med henholdsvis 2,0, 1,8 og 
1,1 prosentpoeng i sentralitetsklasse 6, 5 og 4. 
Effekten av svak arbeidsplassvekst i næringslivet 
er lavere enn dette, siden en del av denne negative 
arbeidsplassutviklingen er forårsaket av svak 
vekst i antall arbeidsplasser i offentlig sektor.

Konklusjonen er at svak fødselsbalanse og et 
sentraliserende flyttemønster forklarer det aller 
meste av den svake befolkningsutviklingen i 
distriktskommunene. Arbeidsplassutviklingen i 
næringslivet i distriktskommunene forklarer 
bare en liten del av den svake befolkningsutvik-
lingen. Det betyr at en distriktspolitikk som bare 
er innrettet mot næringslivet bare vil ha en 
begrenset effekt på et synkende folketall med 
påfølgende aldring i befolkningen i distrikts-
kommunene. En vellykket distriktspolitikk må 
også medvirke til en mer balansert utvikling i 
antall arbeidsplasser i offentlig sektor mellom 

Figur 3.11 Faktisk utvikling i folketallet i kommuner i sentralitetsklasse 4, og hypotetiske baner, 2010–2020. 
Indeks, 2010=100.
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sentrum og periferi og i tillegg ha effektive tiltak 
som gjør det mer attraktivt å flytte til eller bli 
boende i distriktene.

3.1.3 Flyttemotiver

Noe av flyttingen fra distrikter til mer sentrale 
strøk kan forklares med tilgangen på arbeids-
plasser. Ikke desto mindre kan mesteparten av 
flyttingen ikke forklares med det.

Det er gjennomført to store bo- og flytte-
motivundersøkelser i Norge – i 1972 og 2008. 
Mens arbeid var det mest framtredende flytte-
motivet i 1972 (37 prosent), kom familieårsaker 
opp som det største flyttemotivet i 2008 (27 pro-
sent). Men i tråd med forskningen på steder var 
den største forskjellen sterkere vektlegging av for-
hold knyttet til sted og miljø i 2008 (Aure, Langset 
& Sørlie, 2011).

Stikk i strid med hypotesen ble imidlertid ikke 
innflytting til storbyene begrunnet med sted og 
miljø. Det var heller flytting til andre regioner der 
dette ble vektlagt. Det var dermed ikke tilgang til 
urbane kvaliteter som tilgang til varer, tjenester 
eller gode kommunikasjoner som ble vektlagt, 
men heller fysiske og sosiale forhold ved nær-
miljøet, stedstilhørighet og stedsidentitet. Fysiske 
forhold handler om tilfredshet med bebyggelse og 
strøket, barnevennlighet, frisk luft/sol/lys/utsikt, 
lite støy og forurensing og godt klima. Sosiale for-
hold handler om god kontakt med naboer og ven-
ner, lett å bli akseptert, trafikksikkerhet og lite kri-
minalitet. Stedstilhørighet og stedsidentitet hand-
ler om eiendom i slekt/familie, erfaringer og opp-
levelser, liker type sted og natur og identitet til ste-
det/fylket/landsdel. Interessant nok blir tilgang 
til natur og friluftsliv vektlagt sterkere som et 
motiv for å bli boende i storbyregioner enn tilgang 
til varer og tjenester og også sterkere her enn i 
alle andre regiontyper.

Disse steds- og miljøfaktorene og vektleggin-
gen av familie i 2008-undersøkelsen kan innebære 
at folks motiver i større grad enn tidligere er knyt-
tet til forhold som det er vanskelig å påvirke poli-
tisk (Sørlie, Aure & Langset, 2012). Samtidig er 
dette forhold som vektlegger personenes røtter til 
et sted og dermed bidrar til å opprettholde et 
eksisterende bosettingsmønster. Motiver knyttet 
til tilhørighet og identitet opptrer hyppigere desto 
lenger bort fra storbyene man kommer. Familie-
motivene opptrer i langt større grad utenfor enn i 
storbyregionene, og i større grad utenfor enn på 
Østlandet.

Samtidig er arbeidsmotivet mer framtredende 
i yngste livsfase. I neste fase overtar bolig- og 

familiemotivene, og storbyomlandene får mye av 
denne flyttingen, særlig den boligmotiverte.

At arbeid i mindre grad er utløsende for flyt-
ting bekreftes av at det er få som flytter etter å ha 
blitt arbeidsledige. Tendensen, særlig i større 
arbeidsmarkeder, er at arbeidsledige heller velger 
å pendle eller bytte yrke, framfor å flytte (Kann, 
Dokken, Sørbø & Yin, 2018). Mobiliteten blant 
arbeidsledige varierer imidlertid også mest i Finn-
mark. Det å bo i mindre sentrale områder økte 
sannsynligheten for å flytte når man mistet jobben 
(Huttunen, Møen & Salvanes, 2018). Dette henger 
sammen med færre muligheter for å pendle og 
finne annen jobb i nærområdet.

3.2 Prognoser for 
befolkningsutvikling 
i distriktskommunene

Statistisk sentralbyrå lager framskrivinger for 
befolkningen i Norge og for enkeltkommuner. Den 
siste framskrivingen av befolkningen for kommu-
nene ble publisert 17. august 2020. I framskrivin-
gene legger Statistisk sentralbyrå til grunn ulike 
nasjonale forutsetninger om utviklingen i innvand-
ring til Norge, fremtidig fruktbarhet og levealder. 
Statistisk sentralbyrå har et hovedalternativ som 
representerer den mest sannsynlige utviklingen. I 
denne utredningen brukes bare dette hovedalter-
nativet. Statistisk sentralbyrås framskrivinger av 
flytting baserer seg på historiske flyttemønstre 
hvor kommuners innenlands innflytting og utflyt-
ting og kommuners utvandring og innvandring til 
utlandet beregnes separat. Statistisk sentralbyrå 
bruker detaljerte historiske flyttedata som tar hen-
syn til alder og kjønn i befolkningen.

Telemarksforsking utarbeider også framskri-
vinger av befolkningsutvikling i kommuner. Disse 
framskrivingene baserer seg på de nasjonale for-
utsetningene til Statistisk sentralbyrå med hensyn 
til innvandring, fruktbarhet og levealder, men har 
en annen modell for å beregne flyttestrømmene 
mellom kommunene. Telemarksforsking bereg-
ner nettoflyttingen til kommunene direkte ut fra 
forventet arbeidsplassvekst i arbeidsmarkedet til 
kommunens innbyggere og kommunens sentrali-
tet. Telemarksforsking gir fire ulike scenarier for 
befolkningsutviklingen til et område innenfor de 
samme nasjonale forutsetningene som ligger i 
Statistisk sentralbyrås hovedalternativ.

Statistisk sentralbyrås og Telemarksforskings 
framskrivinger av folketallet i de minst sentrale 
kommunene avviker betydelig. Telemarksforsk-
ings framskrivinger viser en langt svakere befolk-
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ningsutvikling i de minst sentrale kommunene 
enn Statistisk sentralbyrå sine framskrivinger.

I framskrivingene publisert 17. august 2020, 
anslår Statistisk sentralbyrå at innbyggertallet i 
sentralitetsklasse 6 vil falle marginalt i perioden 
2020–2025, og deretter være om lag uendret de 
neste 20 årene på noe over 230 000 innbyggere, se 
figur 3.12.

Telemarksforskings «nøytrale» scenario, som 
anses som mest sannsynlig, innebærer at kom-
munene i sentralitetsklasse 6 vil miste innbyg-
gere i en ganske stabil takt de neste 20 årene, fra 
235 000 innbyggere i 2020 til 192 000 i 2040. 
Dette innebærer et fall på 18 prosent. Det meste 
av forskjellen mellom framskrivingene til 
Telemarkforsking og Statistisk sentralbyrå skyl-
des ulike prognoser for flytteadferden. Statistisk 
sentralbyrå anslår at nettoflyttingen ut av kom-
munene i sentralitetsklasse 6 vil avta kraftig de 
nærmeste årene, og ligge på et relativt lavt nivå 
framover.

Scenarioet «Historisk» viser en befolknings-
nedgang på mellom 13 og 14 prosent. Dette scena-
rioet tar hensyn til at nettoflyttingen til sentrali-
tetsklasse 6 har vært noe bedre enn forventet de 
siste ti årene.

Scenarioene merket «Høy» og «Lav» kan illu-
strere yttergrenser for konsekvensene av mulige 
endringer i viktige rammebetingelser for distrikts-
kommunene, herunder distriktspolitikken. Ut fra 

historiske data virker begge disse scenarioene lite 
sannsynlige.

Telemarksforskings «nøytrale» scenario er den 
mest sannsynlige utviklingen med denne modellen. 
Nøytralscenarioet viser en langt større nedgang for 
sentralitetsklasse 6 enn Statistisk sentralbyrå 
anslår. Nøytralscenarioet innebærer en nedgang i 
sentralitetsklasse 5 og en svak vekst i folketallet i 
sentralitetsklasse 4, se figur 3.13 og 3.14.

For kommunene i sentralitetsklasse 5 anslår 
Telemarksforsking et samlet fall fra 500 000 inn-
byggere i 2020 til 455 000 i 2040, altså et fall på 
9 prosent. Også for denne sentralitetsklassen har 
Statistisk sentralbyrå et mer optimistisk anslag, 
med et svakt fall de første årene og utflating på 
rett over 490 000 innbyggere fra 2025.

For kommunene i sentralitetsklasse 4 anslår 
Telemarksforsking i sitt nøytrale anslag en vekst i 
folketallet på 2 prosent fram til begynnelsen av 
2030-tallet, før folketallet flater ut på 895 000 inn-
byggere. Statistisk sentralbyrå anslår også for 
denne sentralitetsklassen en noe sterkere vekst, 
til 915 000 personer i 2040.

Telemarksforskings nøytrale scenario er altså 
betydelig mer pessimistisk på vegne av folketallet 
i distriktskommunene enn Statistisk sentralbyrås 
framskriving. Forskjellen er spesielt stor for sen-
tralitetsklasse 6.

I Statistisk sentralbyrås framskrivinger vil 133 
av 356 kommuner få synkende befolkning fram til 

Figur 3.12 Utvikling og framskriving for folketallet i kommuner i sentralitetsklasse 6 med ulike 
attraktivitetsscenarier etter Telemarksforskings modell samt Statistisk sentralbyrås framskriving, 2000–2040. 
1000 personer.
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2040. Telemarksforsking anslår at det vil bli 237 
kommuner med synkende folketall i den samme 
perioden. Til sammenligning var det 208 kommu-
ner med befolkningsnedgang i 2019.

Ifølge Statistisk sentralbyrås framskrivinger for 
kommunene i sentralitetsklasse 6 vil 57 av 113 

kommuner ha befolkningsvekst fram til 2040, altså 
omtrent halvparten. Telemarksforsking anslår at 
bare 12 av de 113 kommunene i sentralitetsklasse 
6 vil få vekst i folketallet fram til 2040. Til sammen-
ligning var det bare 16 av de 113 kommunene i 
sentralitetsklasse 6 som hadde vekst i folketallet i 

Figur 3.13 Utvikling og framskriving for folketallet i kommuner i sentralitetsklasse 5 med ulike 
attraktivitetsscenarier etter Telemarksforskings modell samt Statistisk sentralbyrås framskriving, 2000–2040. 
1000 personer.

Kilde: Telemarksforsking og Statistisk sentralbyrå
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Figur 3.14 Utvikling og framskriving for folketallet i kommuner i sentralitetsklasse 4 med ulike 
attraktivitetsscenarier etter Telemarksforskings modell samt Statistisk sentralbyrås framskriving, 2000–2040. 
1000 personer.
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2019. Statistisk sentralbyrå har framskrivinger 
som viser det skal bli langt færre distriktskommu-
ner med nedgang i folketallet enn i 2019.

De store forskjellene på framskrivingene til 
Statistisk sentralbyrå og Telemarksforsking illu-
strerer at det er stor usikkerhet om befolknings-
utviklingen i de minst sentrale kommunene og at 
det er en betydelig risiko for at de minst sentrale 

kommunene samlet sett vil få en betydelig befolk-
ningsnedgang.

Både Statistisk sentralbyrå og Telemarks-
forsking har framskrivinger som viser en betyde-
lig aldring i befolkningen i distriktskommunene, 
selv om Telemarksforskings mer pessimistiske 
framskrivinger har sterkere aldring enn Statistisk 
sentralbyrås framskrivinger.

Figur 3.15 Alderspyramiden til kommuner i sentralitetsklasse 6 i 2000 (venstre) og 2020 (høyre). Personer per 
årsklasse for sentralitetsklassen, indeksert antall for Norge.
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Figur 3.16 Alderspyramiden til kommuner i sentralitetsklasse 5 i 2000 (venstre) og 2020 (høyre). Personer per 
årsklasse for sentralitetsklassen, indeksert antall for Norge.
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Alderspyramiden til distriktskommunene anno 
2000 og 2020 illustrerer fremtidsutsiktene.

Fra 2000 til 2020 har distriktskommunene hatt 
en utvikling der andelen av innbyggere som er 
mellom 20 og 40 år har blitt vesentlig mindre. Den 
lavere andelen kvinner i denne aldersgruppen har, 
i kombinasjon med lavere fruktbarhetstall, alle-
rede gitt seg utslag i en stor nedgang i fødsels-
tallene.

Aldersfordelingen til kommunene i sentrali-
tetsklasse 5 har hatt den samme utviklingen som 
kommunene i sentralitetsklasse 6. Aldersgruppen 
mellom 50 og 70 har blitt større og det blir etter 

hvert langt færre blant de yngste. Forskjellen mel-
lom klasse 5 og landsgjennomsnittet har blitt 
større de siste 20 årene.

Kommunene i sentralitetsklasse 4 har også fått 
en høyere andel av befolkningen i aldersgruppen 
50–70 år i 2020 enn i 2000. Sentralitetsklasse 4 har 
imidlertid ikke fått det markante hullet mellom 20 
og 40 som sentralitetsklasse 5 og 6. Tendensen 
med synkende fødselstall er tydelig også i sentrali-
tetsklasse 4, men her er forskjellen fra lands-
gjennomsnittet beskjeden.

Figur 3.17 Alderspyramiden til kommuner i sentralitetsklasse 4 i 2000 (venstre) og 2020 (høyre). Personer per 
årsklasse for sentralitetsklassen, indeksert antall for Norge.
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Kapittel 4  

Koronakrisen og distriktene

Dette kapittelet består av tre deler. Først presente-
res analyser av koronakrisens umiddelbare konse-
kvenser for norsk og internasjonal økonomi. Der-
etter drøftes kortsiktige konsekvenser med særlig 
oppmerksomhet om distriktene. Kapittelet avslut-
tes med noen perspektiver for mer langsiktige 
konsekvenser for økonomi og samfunnsliv.

4.1 Kortsiktige konsekvenser

Koronakrisen – pandemien i seg selv og norske 
og internasjonale tiltak mot sykdommen – har ført 
til det raskeste produksjonsfallet i norsk økonomi 
noen gang. De omfattende smitteverntiltakene ble 
innført 12. mars 2020. Statistisk sentralbyrå anslår 
at aktiviteten i Fastlands-Norge i april var 11 pro-
sent lavere enn i februar. Aktiviteten tok seg noe 
opp i mai, men sesongjustert BNP for Fastlands-
Norge var anslått å være 6,3 prosent lavere i andre 
enn i første kvartal i 2020.

Aktivitetsfallet var ujevnt fordelt mellom 
næringene. Størst var fallet i kulturnæringene og 
personlig tjenesteyting, i overnatting og servering 
og i transport. Her falt aktiviteten med mellom 60 
og 80 prosent i løpet av mars og april. Helse- og 
omsorgsnæringene, som blant annet inkluderer 
barnehager, opplevde også et stort fall i verdiska-
pingen. I industrien som helhet var det umiddel-
bare fallet betydelig lavere enn i tjenestenærin-
gene. Både næringsmiddelindustrien og trelast 
opplevde vekst i verdiskapingen i løpet av mars. 
Arbeidsledigheten steg i løpet av tre uker fra 
under 3 til over 10 prosent av arbeidsstyrken.

Privat forbruk falt med 11 prosent fra første til 
andre kvartal. Investeringene falt i samme periode 
med 3,4 prosent, men Statistisk sentralbyrå anslår 
investeringene i næringslivet vil falle betydelig i 
løpet av høsten, og bare ta seg langsomt opp de 
neste årene. Både eksporten og importen av tradi-
sjonelle varer har falt betydelig.

Fallet i reell verdiskaping kan være større enn 
det som kommer til uttrykk i nasjonalregn-
skapstallene. Både i privat og offentlig sektor har 

mye av arbeidsinnsatsen mellom mars og august 
vært rettet mot å dempe konsekvensene av til-
takene som ble innført mot pandemien. En annen 
feilkilde er at forholdet mellom produksjon og 
bruttobrodukt kan ha blitt forskjøvet. For mange 
næringer kan bruttoproduktet ha falt mer enn pro-
duksjonen i denne perioden, uten at det er fanget 
opp i foreløpige nasjonalregnskapstall.

Statistisk sentralbyrå forventer at BNP for 
Fastlands-Norge vil falle med 3,2 prosent fra 2019 
til 2020, og stige med 3,6 prosent neste år. BNP-
fallet i år, og den bare delvise innhentingen neste 
år, innebærer en betydelig økonomisk nedtur for 
Norge, større enn finanskrisen. BNP-fallet på 3,2 
prosent blir i tilfellet det største fallet siden 1940. 
På grunn av åpningen av Sverdrup-feltet høsten 
2019 anslås fallet i totalt BNP å bli noe mindre for 
2020, med 1,9 prosent.

I IMFs prognoser for internasjonal økonomi 
publisert 25. juni anslår organisasjonen at verdens 
bruttoprodukt (samlet BNP for alle land) vil falle 
med 5 prosent i år. Det blir i så tilfelle det største 
fallet i denne indikatoren siden andre verdens-
krig. I industrilandene anslås fallet til 8 prosent; 
noe mer i de fleste europeiske land og noe mindre 
i Japan. Til sammenligning: Under finanskrisen 
falt verdens BNP med 0,1 prosent fra 2008 til 2009.

Neste år anslås veksten å bli 5,4 prosent i ver-
den under ett, med snaut 5 prosent i industrilan-
dene og nesten 6 prosent i framvoksende land. 
Europeiske land vil dermed ha betydelig lavere 
BNP i 2021 enn de hadde i 2019.

I IMFs hovedscenario er det antatt at tiltakene 
gradvis avvikles fra slutten av andre kvartal i de 
fleste land, og videre gjennom andre halvår. Det 
er dermed en viss optimisme over dette scenariet. 
IMF understreker imidlertid usikkerheten som 
råder.

OECD anslår at det umiddelbare fallet i aktivi-
tet i de største økonomiene i verden var mellom 
20 og 30 prosent, noe mer enn fallet i Norge. 
OECD har to scenarioer for verdens økonomiske 
utvikling de nærmeste årene. Et er basert på at 
pandemien blir overvunnet i løpet av tredje kvar-
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tal 2020. I dette scenarioet er anslagene på linje 
med IMFs. I det andre scenarioet kommer det en 
ny smittebølge i tredje og fjerde kvartal. I sist-
nevnte scenario er verdiskapingen ved utløpet av 
2021 10 prosent lavere enn i et scenario uten 
korona.

4.2 Konsekvenser for distrikter kontra 
sentrale strøk i Norge

I de fleste land er det stor forskjell på hvor hardt 
ulike regioner er smittet. Generelt er storbyer 
hardere rammet enn spredtbygde strøk. Det hen-
ger blant annet sammen med at koronaviruset 
smitter når mennesker er i fysisk kontakt eller rett 
i nærheten av hverandre. De hardest rammede 
områdene er derfor byer, slik det vanligvis er 
under epidemier. Samtidig er det mange storbyer 
som er mildt rammet, som Singapore og Tokyo. 
Ifølge OECD er hovedproblemet ikke tett bebyg-
gelse isolert, men tett bebyggelse kombinert med 
fattigdom og dårlige boforhold (OECD, 2020a).

Også i Norge ble sentrale strøk hardest ram-
met, både av sykdommen og de økonomiske kon-
sekvensene. Ved utløpet av mars var registrert 
arbeidsledighet i Norge 10,6 prosent av arbeids-
styrken. Generelt var ledigheten høyere i mer sen-
trale kommuner og lavere i distriktskommuner. 
Likevel var enkeltkommunene med høyest ledig-
het distriktskommuner, se figur 4.2. Aller høyest 
var ledigheten i Hemsedal, mens også andre ste-

der med mye skiturisme som Trysil og Aurland, 
opplevde høy ledighet i vår. Alle de seks kommu-
nene med ledighet på over 20 prosent av arbeids-
styrken var distriktskommuner. Dette må sees i 
sammenheng med at næringslivet i små kommu-
ner gjennomgående er mer konsentrert om 
enkeltnæringer og enkeltbedrifter. Ved utløpet av 
september er ledigheten kommet betydelig ned. 
Moskenes hadde da Norges høyeste ledighet, 
med 11,5 prosent av arbeidsstyrken. Av fylkene 
var ledigheten klart høyest i Oslo, og nest høyest i 
Viken.

Ved utgangen av september var ledigheten 
fremdeles høyere i de mest sentrale kommunene. 
Kommunene i sentralitetsklasse 1 hadde i gjen-
nomsnitt en registrert arbeidsledighet på 4,3 pro-
sent av arbeidsstyrken, mens den var jevnt syn-
kende gjennom sentralitetsklassene til 2,7 prosent 
i klasse 6, se figur 4.3.

Dette har blant annet sammenheng med bran-
sjesammensetningen i ulike regioner. Reiseliv er 
den næringen som er rammet hardest av krisen. 
Dette er en omfattende næringsgruppe. Deler av 
reiselivsnæringen, særlig overnatting og opplevel-
ser, er en viktig næring i en del distriktskommu-
ner, se figur 2.13 og 2.14. 

Som helhet er reiselivsnæringen likevel ikke 
en utpreget distriktsnæring. Mye av verdiskapin-
gen i næringen er nærtransport og servering som 
først og fremst er rettet mot fastboende. Markedet 
for bedrifter i næringsgruppen «personlig tjeneste-
yting» er også typisk egne innbyggerne, og heller 

Figur 4.2 Arbeidsledighet i alle norske kommuner, etter sentralitet, mars 2020.

Kilde: Nav og Kommunal- og moderniseringsdepartementet

1 – Mest sentral
2
3
4
5
6 – Minst sentral

0

5

10

15

20

25

30

35

0 200 400 600 800 1 000 1 200

A
n

d
el

 h
el

t 
le

d
ig

e 
av

 a
rb

ei
d

ss
ty

rk
en

Sentralitet (1000 = Oslo)



NOU 2020: 12 73
Næringslivets betydning for levende og bærekraftige lokalsamfunn Kapittel 4
ikke denne næringen er en utpreget distrikts-
næring.

På den annen siden er noen av de næringene 
som er minst rammet – havbruk, landbruk, 
næringsmiddelindustrien og gruvenæringen – 
typiske distriktsnæringer.

I en rapport om norsk eksportrettet næringsliv 
hevder Menon at bedrifter i de tre vestlands-
fylkene er mest utsatt i tiden framover (Menon 
Economics, 2020a). Dette er både knyttet til koro-
nakrisen og fallet i oljeprisen. Særlig Rogalands 
eksportrettede næringsliv blir hardt rammet, med 
et fall i sysselsettingen som tilsvarer 2–5 prosent 
av total sysselsetting i fylket. Minst rammet ifølge 
denne analysen blir fylkene Oslo og Innlandet, 
hvor effekten er om lag halvparten av Rogalands.

4.3 Langsiktige perspektiver

I dette avsnittet diskuteres noen perspektiver på 
hva som kan bli langsiktige økonomiske konse-
kvenser av denne krisen. Perspektivene er delvis 
spekulative og beheftet med stor grad av usikker-
het.

Økonomi

I en analyse av langsiktige økonomiske konse-
kvenser av pandemier fra svartedauden og fram-
over, finner Jordà, Singh og Taylor (2020) at en 

viktig konsekvens er at renten og kapitalavkast-
ningen generelt faller etter store pandemier. 
Deres anslag er at en større pandemi reduserer 
realrenten med opptil 1,5 prosentpoeng, og at 
virkningen kan vare i flere tiår. Dette kan være 
drevet av blant annet økt sparetilbøyelighet på 
grunn av usikkerhet og befolkningsnedgang etter 
sykdommen. Samtidig bidrar pandemier til å løfte 
reallønningene. At covid-19 særlig rammer eldre 
og kraftige finanspolitiske tiltak kan bidra til å 
dempe disse virkningene.

Bedrifter med lav egenkapital og høy gjeld får 
ofte de største problemene i økonomiske ned-
gangsperioder. Koronakrisen kan ha synliggjort 
en ny risikofaktor for en del bedriftseiere. 
Sammen med lavere renter kan dette stimulere til 
å bygge opp mer egenkapital når inntektene kom-
mer tilbake. Dette kan også innebære at tilbøye-
ligheten til å investere faller, noe som kan ramme 
verdiskapingen på sikt.

De finans- og pengepolitiske tiltakene mot kri-
sen kan bidra til økt inflasjon, i alle fall hvis spa-
reraten ikke stiger. Når produksjonen faller kraf-
tig og inntektene ikke gjør det, vil prisstigning 
kunne være resultatet.

Selvforsyning, beredskap og handel

Gjennom historien har epidemier ofte ført til 
store konflikter internt i samfunn. Flere av 
koleraepidemiene på 1800- og 1900-tallet bidro til 

Figur 4.3 Arbeidsledighet per sentralitetsklasse, 2020. Prosent av arbeidsstyrken. Aritmetisk gjennomsnitt av 
kommunene i sentralitetsklassen.
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voldelige opptøyer både i fattige land som India 
og mer utviklede land som USA (Cohn, 2012). 
Svartedauden bidro til omfattende fremmedfrykt 
i Vest-Europa, men epidemiene etter det har i 
liten grad ført til økt fremmedfrykt. Basert på 
historiske erfaringer, er det dermed beskjeden 
fare for konflikter som følge av internasjonal 
spenning.

Relatert til handelshindringer er spørsmålet 
om selvforsyning og beredskap, blant annet knyt-
tet til produksjon av basismedisiner og utstyr til 
sykehusene. Det er neppe en dristig spådom at 
mange land vil forsøke å bygge opp et større 
reservelager blant annet av smittevernsutstyr. 
Samtidig kan naboland, for eksempel Norge, 
Sverige og Finland, samarbeide om å ha produk-
sjonskjeder for essensielt utstyr og viktige medi-
siner ganske parat til enhver tid. Slik vil hvert land 
være tryggere på tilførselen av de eksistensielle 
varene i en krise.

Det virker også rimelig at det lages klare pla-
ner for hvordan intensivkapasiteten på syke-
husene skal kunne økes raskt, herunder produk-
sjon av respiratorer og annet viktig utstyr. Dette er 
antagelig utfordrende i praksis. En mulighet kan 
være at industribedrifter tegner kontrakter med 
sykehus om å ha produksjonslinjer ganske klare, 
og som kan settes i verk på kort varsel.

En kan også tenke at mange produksjons-
bedrifter vil resonnere på liknende måte, og ha 
større lagre av innsatsvarer til produksjonen og 
reservedeler til maskinene. Tyske bilprodusenter 
opplevde tidlig i krisen at dere forsyninger av 
deler stanset opp.

Sentralisering

Smitten og tiltakene har i høyeste grad interes-
sante distriktsmessige aspekter. Hittil er bedrif-
tene i sentrale strøk rammet hardere enn dis-
triktsnæringslivet.

Av naturlige grunner er også smitten i seg selv 
høyere i byene, og smittefaren øker åpenbart med 
befolkningstetthet. Dette kan føre til at flere 
ønsker å bo i distriktene. Da de største tiltakene 
ble innført i Norge i midten av mars, reiste mange 
til hyttene sine før dette ble forbudt. Som følge av 
det midlertidige hytteforbudet, kan enkelte ønske 
å melde flytting til kommunen de i dag har fritids-
bolig, og i stedet definere boligen i byen som fri-
tidsbolig. At mange arbeidsplasser nå har etablert 
gode rutiner for hjemmekontor de siste ukene 
kan også bidra til at det blir lettere å jobbe i byen 
fra hytta. Med planlegging kan Norges betydelige 
beholdning av fritidsboliger ha en beredskaps-

verdi, ved at bruk av hyttene kan bidra til å opp-
rettholde sosial distansering. 

Flere av områdene i verden som har opplevd 
høye dødstall, som Lombardia og Stockholm, har 
fått smitten inn i institusjoner med syke eldre per-
soner (Nacoti et al., 2020). Isolert sett vil smitte-
faren øke med størrelsen på slike institusjoner. 
Dette vil dermed kunne være et argument for å 
beholde flere mindre sykehus og sykehjem.

Næringsstruktur

En viktig langsiktig konsekvens av koronakrisen 
kan være betydelige endringer i næringsstruktur. 
Slike endringer kan være knyttet til etterspørsel, 
krav eller reguleringer fra myndighetene eller til 
befolkningens adferdsendringer.

Næringslivets struktur kan også endres på et 
mer grunnleggende vis. Det innebærer risiko å 
starte og drive næringsvirksomhet. Risikofakto-
rene som ulike deler av næringslivet står overfor, 
er ulike. I mange næringer hvor markedet hoved-
sakelig er lokalt og stabilt kan risikoen anses som 
oversiktlig. Dette kan være næringer innenfor 
varehandel og personlig tjenesteyting. Samtidig er 
kapitalbehovet begrenset. Slike næringer kan 
domineres av små og mellomstore bedrifter.

Denne pandemien kan ha vist at risikoen i 
disse næringene er større enn antatt. I de fleste 
land er små og mellomstore bedrifter betydelig 
hardere rammet enn næringslivet generelt 
(OECD, 2020a). Det kan påvirke fremtidig inves-
teringsvilje i disse bedriftene.

Samtidig kan slike kriser føre til gründervilje 
og nyskaping. Noen næringer vil antagelig måtte 
skaleres ned på varig basis, mens andre næringer 
vokser fram. For eksempel ble et norsk video-
konferanseselskap notert på Oslo Børs i midten 
av mai.

Det er en sammenheng mellom bedriftsstør-
relse og sentralitet. I sentralitetsklasse 5 og 6 har 
henholdsvis 3,4 og 2,2 prosent av de bedriftene 
som har ansatte, over 50 ansatte. I sentralitets-
klasse 1 og 2 er det om lag 6 prosent av bedriftene 
som har denne størrelsen. Dette kan bety at dis-
triktene har lavere robusthet overfor slike kriser.

Umiddelbare konsekvenser av krisen var mer 
beskjedne for industrien enn for tjenesteytende 
næringer (Menon Economics, 2020a). Langsik-
tige utsikter er imidlertid dystrere for industrien 
enn både varehandelen og mesteparten av reise-
livsnæringen, anslår Menon som vurderer at 
verdiskapingen i industrien vil gå ned de to neste 
årene. Dette har blant annet sammenheng med 
utsiktene for oljenæringen. Fallet i oljeprisen gjen-
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nom våren 2020 rammet både umiddelbar inn-
tjening og langsiktige utsikter for norske oljesel-
skaper og norsk leverandørindustri. Statistisk sen-
tralbyrå anslår for eksempel at oljeinvesteringene 
på norsk sokkel skal falle med 14 prosent fra 2019 
til 2021. Det vil i tilfelle frigjøre mye arbeidskraft, 
som i stor grad vil finne sysselsetting i andre 
næringer.

I den grad pandemien bidrar til lavere oljepris, 
kan den også framskynde nedskaleringen av 
petroleumsnæringen. Foreløpig er det særlig land 
i Vest-Europa som har innført klimatiltak. Hvis 
pandemien bidrar til at flere land gjør det, kan det 
redusere etterspørselen etter olje og dermed 
framskynde denne omstillingen ytterligere.

Selv om krisen på kort sikt har rammet sekto-
rer som servering og personlig tjenesteyting 
svært hardt, kan konsekvensene på lengre sikt bli 
større i næringer med større investeringer og len-
gre leveringstid, som mange industrigrener. Deler 
av verftsindustrien på Vestlandet har omstilt seg 
til å bygge cruiseskip etter oljeprisfallet i 2014. 
Flere av de store verftene har fremdeles bestillin-
ger som skal leveres, men det er risiko for at vik-
tige deler av markedet for slike bedrifter blir varig 
redusert.

Den delen av reiselivet som i stor grad retter 
seg mot utenlandske kunder risikerer også et 
langvarig tilbakeslag. Selv om de fleste bedrifter 
kan ha en viss motstandskraft mot svakere inntek-
ter enn forventet, har en del reiselivsbedrifter en 
ganske kort sesong. Det gjelder for eksempel de 
store skistedene, som ble pålagt å holde stengt 
påsken 2020. Dersom disse stedene opplever et 
kraftig inntektsfall også neste sesong, kan mange 
bedrifter her få problemer (NRK, 2020).

Gjennom mye av 1990- og 2000-tallet opplevde 
Norge en realappresiering ved at lønnsveksten i 
Norge var høyere enn i utlandet, og/eller at 
kronekursen styrket seg. Det bidro til at mange 
konkurranseutsatte bedrifter som ikke var tilknyt-
tet oljenæringen, ikke klarte seg. Nå kan vi opp-
leve det motsatte: en realdepresiering. Da faller 
norske lønninger i forhold til lønnsnivået i utlan-
det, målt i felles valuta. Dette vil i tilfelle styrke 
norske bedrifters konkurranseevne generelt. Nye 
arbeidsplasser kan da komme i flere konkur-
ranseutsatte næringer, fra reiseliv til fiskeri eller 
industri.

Antibiotika-resistens er ikke direkte relevant 
for korona-pandemien, hvor det er et virus som 
fører til sykdommen. Pandemien kan likevel føre 
til at det blir oppmerksomhet omkring slik resi-
stens, som er et stort problem (Førland & Rostad, 
2019). I så tilfelle kan det generelt bli sterkere 

restriksjoner på bruk av antibiotika i nærings-
middelproduksjon. Norge har allerede relativt lav 
bruk av antibiotika både i landbruk og oppdrett, 
og disse norske næringene kan i tilfelle vinne på 
strengere reguleringer (Olsvik, 2019).

Konsekvensene for reiselivsnæringen vil 
kunne bli store. I store deler av næringen er kun-
dene tett på hverandre over lengre tid; på hoteller, 
i fly eller på cruiseskip. Etterspørselen etter tje-
nestene fra disse næringsgrenene vil antagelig 
holde seg lav lenge, ikke minst etter smitteutbrud-
det på Hurtigrutens skip i begynnelsen av august. 
Etterspørselen etter ferier med større smitte-
sikkerhet kan øke.

Under krisen ble bruken av ulike digitale 
møtetjenester som Zoom og Teams utbredt. Orga-
nisasjoner som har tatt i bruk disse i stor skala for 
første gang, kan ha lært seg hvordan disse verk-
tøyene kan brukes og varig redusere behovet for 
å møtes fysisk. Dette kan også redusere etter-
spørselen etter flyreiser og hotellsenger. Korona-
krisen vil sannsynligvis også bidra til et enda kraf-
tigere oppsving i netthandel.

Ifølge Menon Economics (2020a) kan utvik-
lingen i reiselivet bli heterogen de neste årene, 
men en relativt rask gjeninnhenting for de delene 
som henvender seg til et norsk og særlig lokalt 
marked, som serveringsbransjen. For overnatting 
og formidling er utsiktene mindre optimistiske.

Adferdsendringer

De økonomiske konsekvensene av tiltakene mot 
korona er større i Norge enn i Sverige, men for-
skjellen er overraskende liten. Grunnen er antage-
lig at selv om svenske restauranter har færre 
restriksjoner enn norske, oppfører svenskene seg 
om lag som nordmenn. De går for eksempel mye 
mindre på restaurant enn tidligere. Et viktig 
spørsmål er hva som vil skje når samfunnene 
åpnes. Vil det endre reisevaner og forbruks-
mønster?

Umiddelbart når restriksjonene heves vil det 
antagelig fortsatt være en del frykt i befolkningen. 
Mange var motstandere av å åpne barnehager og 
småskolen henholdsvis en og to uker etter påske 
(VG, 2020). Mange vil nok også kvie seg for å 
benytte frisører, treningssentre og diskoteker en 
god stund etter at de synes skolene er trygge nok.

Reiseaktiviteten er kraftig begrenset nå, både 
hva gjelder jobb- og fritidsreiser. Dette kan sette 
varige spor, for eksempel i økt bruk av hjemme-
kontor eller mindre reising til og fra distriktskon-
torer. Mange investorer i aksjemarkedet ser ut til 
å vente at cruiseturismen har fått en varig knekk. 



76 NOU 2020: 12
Kapittel 4 Næringslivets betydning for levende og bærekraftige lokalsamfunn
Dette kan øke etterspørselen etter smittefrie ferie-
tilbud.

Risikogruppene i denne pandemien er særlig 
eldre, men også folk med sykdommer som kreft 

og høyt blodtrykk er utsatt. Det kan føre til større 
oppmerksomhet om en sunn livsstil.



Del III
Med næringslivet som partner



Figur 5.1 
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Kapittel 5  

Næringslivet og distriktspolitiske mål

I dette kapittelet går utvalget nærmere inn på 
hvordan næringslivet i distriktene påvirker og 
bidrar til lokal samfunnsutvikling. Kapittelet 
beskriver hvordan kommunene samarbeider 
med det lokale næringslivet, som ofte legger ned 
en betydelig innsats og bidrar med kompetanse 
og ressurser som mange små kommuner ikke 
har, for å utvikle et mer attraktivt lokalsamfunn. 
Teksten henviser til relevant forskningslitteratur 
og gir eksempler på hvordan mange små kom-
muner samarbeider med næringslivet om steds-
utvikling, boligutvikling og inkludering av inn-
vandrere.

5.1 De regional- og distriktspolitiske 
målene

Målet med regional- og distriktspolitikken er 
regional balanse gjennom vekstkraft, likeverdige 
levekår og bærekraftige regioner i hele landet. 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet har 
ansvaret for å følge opp de regional- og dis-
triktspolitiske målene som Stortinget har vedtatt. 
En bærekraftig region har en balansert befolk-
ningssammensetning og forvalter menneskelige 
ressurser og naturressurser for utvikling og verdi-
skaping nå og i fremtiden. Dette skal legge til 
rette for å opprettholde hovedtrekkene i boset-
tingsmønsteret.

Regionalpolitikken skal bidra til regional utvik-
ling i alle deler av landet. En vesentlig del av den 
regionalpolitiske innsatsen handler om å støtte 
fylkeskommunene gjennom blant annet fordeling 
av virkemidler for realisere regionale og lokale 
muligheter for næringsutvikling. Distriktspoli-
tikken skal i tillegg utjevne stedlige forskjeller 
som skyldes geografisk beliggenhet, reiseav-
stand og små næringsmiljøer. For distriktspoli-
tikken står målet om likeverdige levekår særlig 
sentralt. Dette kan handle om tilbud av, og kvalitet 
på, lovpålagte tjenester til innbyggerne, men også 
andre tjenester som er viktige for innbyggerne i et 
lokalsamfunn, som har betydning for levekårene.

Det kan skilles mellom den brede og den 
smale regional- og distriktspolitikken. Den smale 
regional- og distriktspolitikken omfatter midler 
bevilget over statsbudsjettet som en målrettet inn-
sats for å supplere og utfylle nasjonale midler. 
Hoveddelen av midlene blir overført til fylkes-
kommunene, som har ansvaret for å fremme ver-
diskaping og regional utvikling i sitt område.

Den brede regional- og distriktspolitikken 
omfatter statlig innsats og tiltak som er viktige for 
å nå regional- og distriktspolitiske mål. På over-
ordnet nivå handler regional- og distriktspolitik-
ken om den offentlige innsatsen som påvirker 
samfunnsutviklingen lokalt og regionalt. Blant 
annet er satsing på samferdsel, gode helse-
tjenester, utdanning, forskning og innovasjon vik-
tig for å få til god regional utvikling og regional 
balanse. Et viktig målrettet virkemiddel er den 
geografisk differensierte arbeidsgiveravgiften.

De overordnede regional- og distriktspolitiske 
målene er ikke entydige og gir rom for tolkning, 
men er rettet inn mot et behov for økt verdi-
skaping og lik tilgang på tjenester for innbyg-
gerne i lokalsamfunnene.

Noen av kommunenes mest sentrale oppgaver 
er å utvikle og forvalte lovpålagte velferds-
tjenester til innbyggerne. Dette er tjenester som 
dekker grunnleggende behov for alle innbyggere, 
og som de skal ha tilnærmet lik tilgang til uansett 
hvor de bor i landet. Samtidig er det forskjeller i 
kvaliteten på tjenestene som tilbys (Førland & 
Rostad, 2019).

Andre forhold, som servicetilbud, kulturtil-
bud, by- og stedsutvikling og boligmarkedet, kan 
ha stor påvirkning på om innbyggere og bedrif-
ter velger å etablere seg i et lokalsamfunn eller 
ikke. Mange kommuner bruker ressurser på å 
utvikle mer attraktive lokalsamfunn, men er ofte 
avhengige av et tett samarbeid blant annet med 
næringslivet. Små kommuner kan ha spesielt 
god nytte av samarbeidet ettersom de små 
kommunene ofte mangler de ressursene og den 
kompetansen private aktører og bedrifter kan 
tilby.
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5.2 Hvordan bidrar næringslivet til 
å løse utfordringer i distriktene?

Nedenfor omtales hvordan distriktskommuner 
kan påvirke og legge til rette for lokal samfunns-
utvikling i distriktene, i form av stedsutvikling, 
boligutvikling og inkludering av innvandrere.

Begrepet lokal samfunnsutvikling brukes 
gjerne som en samlebetegnelse for et bredt og 
langsiktig lokalt arbeid med å skape gode steder å 
bo, besøke og drive næring. Kommunenes rolle 
som samfunnsutvikler handler om langsiktig 
arealbruk og utbyggingsmønster, utbygging av 
infrastruktur, steds- og sentrumsutvikling, 
næringsutvikling, miljø og folkehelse. Rollen fav-
ner videre enn de oppgavene en kommune er 
pålagt å utføre gjennom lover og forskrifter, og er i 
stor grad basert på samarbeid med aktører uten-
for kommuneorganisasjonen.

I tråd med Nasjonale forventninger til regional 
og kommunal planlegging 2019–2023 (Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet, 2019b) er 
mål og strategier for det lokale samfunnsutvik-
lingsarbeidet som regel nedfelt i kommune-
planens samfunnsdel. Noen av tiltakene er et rent 
offentlig ansvar, og i mange tilfeller er det kom-
munen som gjennomfører tiltakene. Andre tiltak 
iverksettes i samarbeid mellom kommunen og det 
lokale næringslivet.

Lokalsamfunn, tettsteder og byer i Distrikts-
Norge er ikke bare påvirket av næringsvirksom-
heten på stedet, men i stor grad skapt med 
utgangspunkt i denne. Nærhet til naturressurser 
har dannet grunnlag for næringsvirksomhet 
innenfor primærnæringer som landbruk, berg-
verk og fiske, samt reiseliv og turisme, med til-
hørende bosetting og samfunn. I etterkrigstiden la 
industriveksten grunnlag for utvikling av mange 
industristeder i norske distriktssamfunn.

Flere av disse samfunnene har vært sårbare 
for endringer på grunn av sin ensidige nærings-
struktur. Buvik-utvalget så på problemer og 
muligheter på ensidige industristeder (NOU 
1983: 10). Utvalgets kartlegging viste at det i 
1980, ut fra noen utvalgte kriterier, var 104 ensi-
dige industristeder i Norge. Av disse lå 90 iso-
lert, mens 14 hadde sentral beliggenhet. På 
mange steder har hjørnesteinsbedriftene bidratt 
med store ressurser for å sikre tilbudet av kom-
munale tjenester, som vei, vann, kloakk, renova-
sjon, brannvesen, boliger, svømmehall, sam-
funnshus og annet. Dersom bedriften får proble-
mer, kan det få konsekvenser for lokalsamfunnet 
langt ut over nedgang i verdiskaping og arbeids-
plasser.

En analyse av norske kommuners sårbarhet 
viser at i de 10 kommunene med høyest «hjørne-
steinsfaktor» i 2010, utgjorde sysselsettingen i én 
enkeltbedrift (hjørnesteinsbedriften) mellom 20 
og 30 prosent av den totale sysselsettingen i 
kommunen. Alle de 10 kommunene er distrikts-
kommuner. Næringslivet i disse kommunene har 
hatt vesentlig lavere vekst i sysselsetting sammen-
lignet med næringslivet i resten av landet. I tillegg 
var det lav inn- og utpendling i disse kommunene 
(Vareide, 2012).

Som vist i innledende kapitler har distrikts-
kommunene også i dag spesialiserte nærings-
strukturer. Spesialiseringen har tiltatt siden 2000 
og fram til 2019 i de minst sentrale kommunene. I 
de minst sentrale kommunene er andelen syssel-
satte som arbeider innenfor fiskeri og havbruk, 
nesten ni ganger så stor som landsgjennomsnittet. 
For gruvedrift er andelen nesten fem ganger så 
stor som landsgjennomsnittet. Også for landbruk 
og næringsmiddelindustri er sysselsettings-
andelen langt høyere enn landsgjennomsnittet. 
Mange lokalsamfunn og distriktskommuner er 
derfor i stor grad avhengige av utviklingen i 
enkeltbedrifter og -bransjer (Vareide, 2019).

5.2.1 Næringslivets betydning for 
stedsutvikling

Næringslivet er en sentral del av byer og tettsteder, 
både som tilbyder av ulike tjenester og som 
arbeidsgiver, men næringslivet spiller også en rolle 
ut over dette. Skillet mellom næringsutvikling og 
annen samfunnsutvikling kan ofte være uklart.

For distriktskommuner der næringslivet vok-
ser i antall arbeidsplasser, må kommunene være 
attraktive som bosteder for å tiltrekke og beholde 
arbeidskraft og dermed oppnå befolkningsvekst 
(Vareide, 2016). Gode tettstedssentra er i seg selv 
et gode og kan i tillegg hjelpe bedrifter med å 
vinne fram i konkurransen om arbeidskraft med 
den rette kompetansen. Kvalitet i bygg og områ-
der kan også representere verdier for virksom-
hetene og deres konkurransedyktighet.

Levende sentrum og flerfunksjonalitet

Et variert tilbud av møteplasser, handel, tjenester og 
kulturaktiviteter påvirker småbyenes attraktivitet og 
konkurransekraft, og mangel på et levende sentrum 
med uformelle møteplasser og sosiale rom kan 
være en utfordring på mindre steder (Ruud, 
Schmidt, Sørlie, Skogheim & Vestby, 2014).

Møteplasser der ulike bransjer og sektorer 
kan samarbeide, har vist seg som en god måte å 
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tilrettelegge for innovasjon på (Vestby, Bergsli, 
Langset & Nygaard, 2016). Samlokalisering og 
klynger av næringer i et sentrum med kunn-
skapsparker, campusmiljøer, ulike bedrifter, 
næringsforeninger og utviklingsselskaper er 
eksempler på tilretteleggende innovasjonstiltak 
som kan gi vekst innenfor kunnskapsintensiv 
forretningsmessig tjenesteyting (KIFT-nærin-
ger).

I småbyer og regionsentra kan varierte tilbud 
ha stor betydning for næringer som reiselivs-
næringen (Distriktssenteret, 2018). Et eksempel 
er Svolvær i Vågan kommune. Gjennom et part-
nerskap mellom næringsliv, kommunen, organisa-
sjonsliv, kunnskapsmiljøer og innbyggere, er lan-
dets første reisefagskole etablert i Svolvær. Uni-
versitetet i Tromsø har startet et nytt naturguide-
studium, og mange store aktører har investert i 
eiendom og hotellprosjekter.

Utfordringer

Kompakt byutvikling er et ideal for byutvikling i 
henhold til statlige planretningslinjer for sam-

ordnet bolig-, areal og transportplanlegging som 
skal sikre en sosial, miljømessig og økonomisk 
bærekraft. Mange mindre kommuner har kapa-
sitetsutfordringer på plansiden og manglende 
kompetanse innenfor fortetting og arkitektur. 
Det kan skape utfordringer for oppdatering av 
planverket. Samtidig ønsker næringslivet at 
kommunene skal ha et oppdatert planverk som 
gjør det mulig å få på plass ny næringsvirksom-
het raskt. Plansystemet omtales senere i rappor-
ten.

Den kompakte småbyen med et levende sen-
trum trues ofte av lokalisering av kjøpesentre 
utenfor byen. Kjøpekraften i småbyer er i mange 
tilfeller ikke stor nok til å opprettholde handel i 
sentrum. Det gjør småbyene ekstra sårbare i møte 
med nye handlemønstre som trekker handel ut av 
sentrum eller over på nye plattformer (Thomas & 
Bromley, 2003). Dette kan skape en negativ spiral 
hvor tilbudet av handel, service og andre tjenester 
som tiltrekker seg folk, blir så marginalt at det blir 
enda mindre attraktivt for innbyggerne å reise til, 
og bruke sentrum.

Vista analyse har sett på utviklingstrekk i 
omsetning av varer og tjenester i 36 norske byer 
av ulik størrelse. Rapporten viser at omsetning av 
varer faller i de fleste bysentra, mens omsetnin-
gen av tjenester som kultur, servering og opp-
levelser øker. Byer med kjøpesenter i sentrum har 
opprettholdt varehandel i større grad enn byer 
med kjøpesenter utenfor sentrum. Omsetning av 
tjenester øker mest i byer med attraktive byrom, 
høy bygningsmessig kvalitet og sjøfront. Studien 
differensierer ikke etter byenes størrelse (Toft-
dahl & Haavardsholm, 2019).

I mindre byer er bil et viktigere transportmid-
del enn i større byer (Tennøy, Tønnesen & Øksen-
holt, 2015). Samtidig benyttes store arealer til par-
kering som kunne blitt brukt til andre formål 
(Christiansen, Hanssen, Skartland & Fearnley, 
2016). Parkeringsplasser kan føre til lav tomte-
utnyttelse, byspredning, reduserte muligheter for 
å tilrettelegge for sykkelveier og møteplasser. Pro-
sjektet «Bygdepakke Bø» viste at god oversikt 
over antall og dekningsgrad for parkeringsplasser 
på ulike tidspunkter av dagen, og i løpet av året, 
kan ha stor betydning for produktive diskusjoner 
om arealbruk mellom kommunen og næringslivet 
(A. Tønnesen & Knapskog, 2017). Dette er ofte et 
område som skaper konflikter mellom kommunen 
og næringslivet, og god dialog mellom berørte 
aktører og åpne planprosesser kan bidra til en 
avveining av interesser tidlig i prosessen og der-
med forebygge konflikter.

Boks 5.1 Stedsutvikling i Svolvær

Svolvær i Lofoten var finalist til Attraktiv by-
prisen i 2014 og 2018. Det er bygget mye i sen-
trum, med både offentlige og private investe-
ringer. Det er etablert et velfungerende torg, 
nye boliger og nytt kombinert kulturhus og 
hotell. Kafeer og butikker vender ut mot tor-
get og bidrar til å gjøre stedet levende. Kom-
munen får skryt av juryen for at offentlige 
bygg og servicefunksjoner som skole, kultur-
hus og bibliotek er plassert i sentrum. Svol-
vær har satset på tetthet, og det har vist seg å 
være et godt strategisk veivalg. Byen har opp-
levd en markant vekst. Denne veksten har 
materialisert seg i sentrumutvikling, med arki-
tektur og byplangrep som forsterker tettheten. 
Maritim næringsvirksomhet, mekanisk indu-
stri og fiskeri med fiskebåter som ligger til kai 
er synlig i bybildet i Svolvær, men reiselivet 
representerer den største vekstnæringen. 
Besøksnæringen i kommunen har klart å sam-
arbeide godt for å håndtere veksten. De siste 
årene har mange store aktører investert i eien-
dom, og flere hotellprosjekter er under plan-
legging.
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Stedsutvikling og næringsutvikling i større program-
satsinger

18 små og mellomstore nordiske byer deltok i pro-
grammet Attraktive nordiske byer og byregioner
(2017–2019)1, i regi av Nordisk ministerråd. For-
målet med programmet var å utarbeide en felles 
nordisk strategi for hvordan byene og deres 
omland kan bli mer attraktive ved å sikre et godt 
og inkluderende bymiljø som er bærekraftig 
sosialt, miljømessig, kulturelt og økonomisk. Ett 
eksempel er Pori i Finland hvor det er etablert en 
grønn korridor gjennom byen, en «National 
Urban Park». Parken er en del av byens sterke sat-
sing på bærekraftig næringsutvikling, som blant 
annet omfatter en havvindpark. I dette arbeidet 
har kommunen og næringslivet samarbeidet om 
bruk av tomme industribygg til rekreasjons-
formål.

Stiftelsen Design- og arkitektur Norge 
(DOGA) gjennomførte prosjektet «Levende loka-
ler» i pilotkommunene Tromsø, Lærdal og Aren-
dal i 2016–18. Prosjektet skulle blant annet moti-
vere gårdeiere, identifisere drivere og barrierer 
og utvikle verktøy og metoder som setter kommu-
ner i stand til nyskaping i sentrumsområder med 
liten aktivitet. Pilotbyene har oppnådd en bedre 
sammensetning av byliv i tidligere tomme lokaler, 
med blant annet produksjonslokaler, informa-
sjonssentre, grendehus, felleskontorer, lekerom, 
designbyrå og møteplasser. De har også fått til 
samskaping gjennom samarbeid mellom fagfolk 
og frivillige, og tettere samhandling mellom gård-
eiere, sentrumsforeninger og kommuner (Vestby, 
2018). Bedrifter med publikumsrettede arbeids-
plasser som trekker folk til sentrum, har en helt 
sentral rolle i prosjekter som Levende Lokaler 
(Vestby 2017).

I flere småbyer og tettsteder har næringslivet, 
kommunen og frivillige i fellesskap lagd skaper-
verksteder, som gir innbyggerne muligheter til å 
kombinere vitenskap, teknologi og kunst på nye 
måter.2 Ringebu vant Statens bymiljøpris i 2011 og 
ble i 2019 belønnet med «Best Practice Certifi-
cate» av European Public Sector Award for arbei-
det med å bygge et levende og attraktivt lands-
bysentrum i partnerskap med innbyggere, bedrif-
ter, lag og foreninger. Skaperverksted, utendørs 
landsbygalleri, gatebibliotek i telefonkiosken, 
grønnsaks- og urtehage, terrengsykkelsti og 

spesialforretninger, er eksempler på hva de har 
fått til i dette partnerskapet.

5.2.2 Næringslivets rolle og bidrag til 
boligutvikling

Næringslivet har generelt stor betydning for 
boligetterspørsel gjennom arbeidsplassutvikling. I 
tillegg har næringslivet en utførende rolle som 
planlegger og gjennomfører av ulike boligtiltak. 
Dette skjer ofte i samarbeid med kommunen.

Kommunen har gjerne ansvar for boligsosiale 
tiltak, mens lokale utbyggere bidrar til boligutvik-
ling i det ordinære markedet. I et fungerende 
boligmarked er dette en selvsagt og forventet 
rolle. I mindre markeder er dette ikke nødvendig-
vis selvsagt fordi avkastning og fortjenestemargi-
ner er annerledes. Risikoen kan være større, og 
gjennomføringen er ofte mer ressurskrevende.

Private utbyggere kan ha stor påvirkningskraft 
på utformingen av utbyggingsprosjekter i sam-
arbeid med kommunen. I situasjoner med tynne 
markeder kan det være få utbyggere, slik at hen-
synet til enkeltutbyggere blir tillagt stor vekt i 
beslutninger om mengde og type boliger som skal 
bygges, og hvor boligutviklingen skal skje. Samti-
dig er nøkkelen til forretningsmessig drivbare 
prosjekter ofte knyttet til kommunens boligsosiale 
ansvar. Kommunen vil dermed legge føringer på 
samarbeidet. Eksempler viser imidlertid at når 
roller og forståelse av oppdrag er avklart, finner 
aktører sammen om ansvarsmodeller og inn-
retning. Det kan eksempelvis være samarbeid om 
å realisere leilighetsbygg, der en kommune kjø-
per et visst antall leiligheter til kommunale formål. 
I andre tilfeller samarbeides det om å øke tilbudet 
av utleieboliger, og kommunen får gjerne opsjons-
rett på et gitt antall boliger. Slike samarbeid kre-
ver kunnskap og langsiktighet fra begge parter 
(Sørvoll og Løset, 2017).

Offentlig–privat samarbeid

Risikovillige private utbyggere med langsiktig 
investeringshorisont har i samarbeid med kom-
muner vært med på å realisere sentrumsnære nye 
boliger for flyktninger, i boligprosjekter som også 
vender seg til det ordinære eiemarkedet. Et 
eksempel er Telegraftunet i Hamarøy, et kombi-
nert nærings- og boligbygg, sentrumsnært i kom-
munesenteret Oppeid. Den private utbyggeren 
har oppført seksten leiligheter. Ti av leilighetene 
er levert til det ordinære markedet, mens seks av 
boligene disponeres av Hamarøy kommune gjen-
nom en langtidsleiekontrakt. De kommunale 

1 https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regi-
oner/by--og-stedsutvikling/attraktive-nordiske-byer-/
id2614588/

2 F.eks. Ringebu, Tynset, Ulstein, og Førde/Sunnfjord. 
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utleieboligene har blant annet vært brukt som 
bolig for flyktninger. Erfaringer fra Hamarøy viser 
at dette bidrar til å redusere risikoen for utbygger, 
samtidig som det gir flere boliger ut over kommu-
nens boligsosiale behov (Sønvisen, 2013).

Næringslivets utløsende rolle som markeds-
aktør har ført til flere boliger. Samtidig er det flere 
eksempler fra mindre distriktskommuner med 
tynne boligmarkeder på at kommunen kan bidra 
til å avdekke markedspotensialet og invitere 
lokale utbyggere og næringsliv til samarbeid. Sær-
lig i kommuner som har opplevd sterk syssel-
settingsvekst de siste årene, har lokalt næringsliv 
vært viktige premissgivere for initiativ og retning i 
kommunens boligpolitikk. Manglende boligutvik-
ling har vært en flaskehals for rekruttering av sta-
bil arbeidskraft. Næringslivet har i denne situa-
sjonen vært en pådriver for å få på plass konkrete 
tiltak for et bedre utleiemarked og et tilfreds-
stillende utleietilbud, både med hensyn til bolig-
tilgang og -kvalitet i kommunen, jf. eksempel fra 
Frøya.3 Det er også flere eksempler på at bedrifter 
tar grep for å dekke egne behov, noe de har gjort 
på Lovund.4

Tiltaksbasert kontra planmessig utvikling

Boligutvikling kan skape interessekonflikter mel-
lom kommunens langsiktige målsettinger og 
føringer for samfunns- og arealplanleggingen og 
næringslivets behov for raske tiltak på kort sikt. 
En næringsdrevet utvikling kan føre til at bolig-
tiltak og -tilbud vris i retning av enkeltbedrifters 
eller enkeltnæringers spesifikke og aktuelle 
behov. Brakkebyer er eksempler på midlertidige 
løsninger for å huse sesongbasert og rask vekst i 
sysselsettingen, som i enkelte tilfeller kan bli 
permanente løsninger.

Boligutvikling handler om å framskaffe flere 
tilgjengelige boliger, men også om bedre boliger 
og bomiljø. Det er ikke gitt at forutsetningene for 
å prioritere kvalitet i en tiltaksbasert boligutvik-
ling i tynne boligmarkeder er gode nok (Rambøll, 

2014b). Samtidig er det flere eksempler på at 
næringslivets initiativer og ulike samarbeid har 
ført til nyskaping, både med hensyn til finansier-
ing og organisering og selve det fysiske resultatet 
av boligprosjektet.

I Hamarøy har private aktører utvidet utbyg-
gings- og utleievirksomheten. På Lovund i Lurøy 
kommune tok lokalt privat næringsliv initiativ til 
omregulering av boligarealer for eneboliger for å 
sette i gang et minihusprosjekt med utleieboliger. 
Prosjektet er tatt godt imot av unge tilflyttere som 
kommer til Lovund for å jobbe, og tilfører bolig-
tilbudet noe helt nytt (Distriktssenteret, 2019). I 
Ullensvang kommune har en privat utbygger 
utviklet et mindre boligtun med god kvalitet på 
boliger og bomiljø. I tilknytning til boligtunet og 
lekeplassen har utbyggeren også bidratt til å opp-
føre et grendehus. Det har løftet kvaliteten på 
området. Andre eksempler viser hvordan lokale 
kjøpmenn utvider forretningsområdene sine, gjen-
nom blant annet å bygge boliger i tilknytning til 
butikken. Det gir en positiv utvikling både for 
butikken og bygda.

Eksemplene viser hvordan næringsliv og 
lokale utbyggere kan samarbeide med forret-
ningsmessig drivbare boligutviklingsprosjekter i 
tynne boligmarkeder. Lokale utbyggere har fun-
net nye nisjer og forretningsområder gjennom å 
kombinere butikk og forretningsdrift med bolig-
utvikling, eller å utvide forretningsområdet sitt 
med utleievirksomhet (Sørvoll & Løset, 2017).

Lokalt næringsliv som endringsagent

Til sist vil utvalget peke på lokalt næringslivs rolle 
som endringsagenter. Endringsagenter er enkelt-
personer eller miljøer som gjennom engasjement 
og eierskap identifiserer nødvendige endringer, 
og bidrar med erfaring og kompetanse til å iverk-
sette og gjennomføre endringen.

I boligutvikling kan det handle om vilje til å ta 
risiko og til å satse på stedet, ut over forventnin-
ger om kortsiktig fortjeneste på boligprosjektene. 
Drivkraften er stedet og bidrag til stedets fremtid, 
til beste for bedriften og til beste for lokalsamfun-
net (Distriktssenteret, 2019). I flere mindre kom-
muner er det eksempler på at næringslivet funge-
rer som sentrale drivere og ildsjeler i den lokale 
samfunnsutviklingen. Dette gjelder spesielt i kom-
muner med mindre tilgang til kapital og 
menneskelige ressurser (Rambøll, 2014a, b; Sør-
voll & Løset, 2017).

På Lovund har nettopp stedets utvikling vært 
svært viktig for næringslivets boligsatsinger. «Tål-
modig kapital» er et begrep som ofte brukes om 

3 Vekst i marin næring har gitt Frøya kommune sterk 
arbeidsplass- og befolkningsvekst de siste 10 årene. Kom-
munen har tatt flere boligpolitiske grep, blant annet etable-
ring av et bolig- og tilflytterkontor. Næringslivet har utfor-
dret kommunen når det gjelder boligpolitiske tiltak og til-
budet som må utvikles, blant annet attraktive, 
sentrumsnære og sjønære boliger med utsikt, jf. artikkel i 
lokalavisa Hitra-Frøya (Jørgensen, 2016).

4 Det lokale næringslivet på Lovund har gjennom flere år job-
bet strategisk med boligutvikling, fortrinnsvis boliger til 
utleie, for å dekke bedriftenes sysselsettingsbehov, blant 
annet for sesongarbeidskraft. Minihusprosjektet på Lovund 
er et godt eksempel, se Distriktssenterets artikkel om 
boligutvikling på Lovund.
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bedriftenes samfunnsinvesteringer, som over tid 
vil gi avkastning for bedriften. Samtidig er bedrif-
tens utvikling nært knyttet opp til stedets utvik-
ling.

5.2.3 Næringslivets betydning for 
inkludering

I mange distriktskommuner er vekst i innbygger-
tall og arbeidsstyrke basert på ulike former for 
innvandring. På mindre steder kan innvandrere gi 
tilstrekkelig befolkningsgrunnlag til å opprett-
holde skoler, barnehager og andre viktige 
tjenestetilbud.

Med innvandrere mener vi arbeidsinnvan-
drere, flyktninger og familiegjenforente. Innvan-
drere har de siste 10–15 årene bidratt til å opprett-
holde og øke folketallet i mange distriktskommu-
ner og har gitt tilgang til arbeidskraft. Fra 2014 til 
2018 ville 107 kommuner hatt nedgang i folke-
tallet uten netto innvandring. De fleste av disse er 
distriktskommuner (Distriktssenteret, 2020).

Det er god grunn til å tro at næringslivet har 
stor betydning for inkludering av innvandrere på 
mange steder. Næringslivet sysselsetter mange 
med innvandrerbakgrunn og har stor innvirkning 
på lokal samfunnsutvikling. Arbeid er bli-faktor 
nummer én, men likevel ikke alltid tilstrekkelig til 
at innvandrere blir værende. Innsatsen som 
næringslivet og mange arbeidsgivere gjør for at 
innvandrere skal få brukt sin kompetanse og bli 
en del av et lokalsamfunn, kan være avgjørende 
for at innvandrere bli boende.

Innvandringen har gått betydelig ned og for-
ventes å holde seg på et lavere nivå, enn i den 
siste tiårsperioden. Det skyldes i hovedsak lavere 
arbeidsinnvandring fra særlig Øst-Europa (M. 
Tønnesen, 2018). Norsk og nordisk forskning som 
omhandler innvandrere, tar særlig for seg integre-
ring av flyktninger. Det er forsket lite på sammen-
hengen mellom næringslivets rolle i inkludering 
av alle grupper innvandrere og utviklingen av 
attraktive lokalsamfunn i distriktene.

Bli-faktorer for innvandrere i Distrikts-Norge

Innvandrere som er inkludert og en del av lokal-
samfunnet, og som har jobb, velger i større grad å 
bli boende. Når innvandrere slipper til og får 
brukt sin kompetanse i lokalt næringsliv, blir de 
ikke bare en ressurs for bedriften, men også for 
lokalsamfunnet (Søholt, Tronstad & Vestby, 
2015).

Selv om arbeid er den viktigste bli-faktoren, 
har også andre forhold betydning: Bolig, utdan-

ningsmuligheter i egen region, oppvekstmiljø, 
sosialt miljø/møteplasser og den lokale elitens 
holdning til innvandrere (Søholt, Aasland, Onsager 
& Vestby, 2012; Søholt, Tronstad & Bjørnsen, 
2014; Søholt et al., 2015).

I distriktene er andelen innvandrere med høy 
utdanning større enn i resten av befolkningen, 
men mange innvandrere får mindre uttelling for 
utdanning enn det mange norskfødte gjør. Det er 
større sjanse for at innvandrere blir værende der-
som de blir verdsatt for de kvalifikasjonene de har 
(Søholt et al., 2015). Enkelte studier viser at 
bedrifter som ansetter innvandrere med høy 
utdanning, også samarbeider mer internasjonalt 
og er mer nyskapende. Den flerkulturelle kompe-
tansen kan styrke norske bedrifter som konkurre-
rer i internasjonale markeder – blant annet ved at 
de behersker andre språk og har kunnskap om 
andre kulturer og kulturelle koder (Solheim, 
2017). Å ansette innvandrere med høy utdanning i 
stillinger de er kvalifisert til, er dermed ikke bare 
et gode for bedriften. Det bidrar også til å øke 
sjansen for at de slår rot og velger å bli boende 
over tid.

Entreprenørskap blant innvandrere kan 
påvirke inkludering, sysselsetting, verdiskaping 
og økt stedsattraktivitet. Et økende antall innvan-
drere i distriktene starter egne bedrifter (Skårer-
høgda & Torp, 2012). Etablerervirksomhet bidrar 
for eksempel til utvidet tilbud av matvarer, spise-
steder og tjenester. Dette kommer hele lokal-
samfunnet til gode og er særlig av betydning på 
mindre steder (Munkejord, 2016; Søholt et al., 
2014; Søholt et al., 2015).

Når næringslivet bidrar til arbeidstrening i 
introduksjonsprogrammet, gir det både arbeids-
kraft og inkludering. Studier har vist at etablerte 
ordninger som språkpraksis, arbeidspraksis, lær-
lingplass, hospitering og lønnstilskudd gir resulta-
ter. Det kan imidlertid stilles spørsmål ved om 
omfanget burde vært større (Søholt et al., 2015). I 
Åre kommune i Sverige bidrar næringslivet til 
mer arbeidsretting i kvalifiseringsarbeidet. Der er 
85 prosent av flyktningene i jobb, utdanning eller 
praksis etter introduksjonsperioden. Resultatene 
er blant de beste i landet. Det nære samarbeidet 
mellom næringslivet og kommunen, og det at eta-
blererkoordinatorer i kommunen har næringslivs-
bakgrunn, pekes på som en forklaring (Solbakken 
& Nordtug, 2019).

I NHO-prosjektet Ringer i vannet ble det 
benyttet kompetansemeglere for å finne rett per-
son til rett bedrift (Bråthen & Lien, 2015). NHOs 
mentorprogram Global Future (2016–2018) bidro 
til at innvandrere med høyere utdanning fikk sen-
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trale stillinger og styreverv i norske bedrifter. 
Begge tiltakene er avsluttet, men kan være en 
kilde til kunnskap om hvordan næringslivet selv 
kan bidra til bedre kobling mellom innvandrere 
og næringsliv.

Gode norskkunnskaper gir bedre forhold på 
arbeidsplassene og øker sjansen for at folk tar del 
i lokalsamfunnet og blir boende over tid (Søholt et 
al., 2015). SalMar på Frøya er et eksempel på en 
bedrift som i mange år har tilbudt arbeidsinnvan-
drere et bedriftsinternt intensivkurs i norsk. 
Norskkurset er også tatt i bruk i andre store 
bedrifter i kommunen. Nå tilbyr de og andre 
bedrifter norskkurs i samarbeid med den lokale 
vekstbedriften DalPro. Opplæringen finansieres 
gjennom midler fra Kompetanse Norge. DalPro 
stiller med pedagoger som har erfaring med 
språkopplæring. Undervisningen er tilpasset 
skiftarbeid (Distriktssenteret, 2020).

Boligkjøp kan være vendepunktet som gjør at 
innvandrere blir inkludert i lokalsamfunnet og blir 
værende. På Frøya har næringsliv og kommune et 
felles ønske om å motvirke at folk flytter etter kort 
tid. I den forbindelse har boligsatsing vært et 
virkemiddel for å få familier til å etablere seg. 
Erfaringer fra prosjektet viser at arbeidsinn-
vandrere melder seg inn i lokale idrettslag, mel-
der seg på norskkurs og kommer i kontakt med 
naboer når de kjøper sin første bolig (Solbakken 
& Aune, 2018).

Valg av bosted kan påvirkes av muligheten til å 
bygge på og utvikle egen kompetanse (Søholt et 
al., 2015). Innvandrere har ofte store ambisjoner 
på vegne av barna sine og er opptatt av barnas 
muligheter til å ta utdanning. Mange ønsker også 
å kunne fortsette å bo sammen med barna, selv 

når de er i utdanning (Søholt et al., 2012). Utdan-
ningstilbud som dekker næringslivets behov i 
regionen, kan bidra til at både innvandrere og 
eksisterende befolkning blir boende i regionen.

Innvandrere som har norske venner og deltar i 
frivillige organisasjoner, har langt høyere syssel-
setting enn innvandrere uten slike nettverk. Gode 
møteplasser bidrar til at folk trives og blir. Nett-
verkene skaper uformelle veier inn i jobb, samti-
dig som arbeidsplassen og lunsjbordene fungerer 
som sosiale møteplasser med tråder ut til organi-
sasjonsliv og lokalsamfunn (Søholt et al., 2015). 
Segregerte arbeidsplasser gjør det vanskelig å 
møtes på andre arenaer. I kombinasjon med man-
glende norskkunnskaper fører dette til at innvan-
drere ikke møter andre innbyggere i frivillige 
organisasjoner eller på arrangementer og arenaer 
for samhandling.

Arbeidsgivere kan også fange opp arbeidsinn-
vandrere, som ofte får liten oppmerksomhet i 
kommunenes tilflyttingsarbeid, og hjelpe dem å 
bli værende, samt å bli mer synlige og aktive i 
lokalsamfunnet. Det er også tendenser til at inn-
vandrere velges ut på grunnlag av opprinnelses-
land i arbeidsmarkedet. Dette kan skyldes innvan-
drernes kompetanse, men like mye arbeidsgivers 
oppfatning av og erfaringer med hvem de tror pas-
ser i bedriften og i ulike typer jobber. Når ledende 
personer i næringslivet tydelig signaliserer og 
viser at innvandrere er viktig for næringsliv og 
lokalsamfunn, kan også lokalbefolkningens syn på 
innvandrere endres i positiv retning. Ved å kom-
munisere og vise at innvandring betyr mye for 
utviklingen av kommunen, kan næringslivet bidra 
til at innvandrerne føler seg velkomne, og gi dem 
økt lyst til å bli boende (Søholt et al., 2015).





Del IV
Hvordan legge til rette for lønnsom 

næringsutvikling i distriktene?



Figur 6.1 
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Kapittel 6  

Rammevilkår for næringslivet i distriktene

Kapittel 6 omhandler i hovedsak de nasjonale ram-
mevilkårene som hemmer eller fremmer nærings-
livet i distriktene. Utvalget har mottatt innspill fra 
ulike aktører og representanter fra næringslivet, 
gjennom innspillsmøter og som skriftlige innspill 
til utvalget, om utfordringer og rammevilkår som 
kan skape hindringer for næringslivet og dis-
triktspolitisk måloppnåelse.

Flere av innspillene peker på utfordringer på 
et nasjonalt nivå, for eksempel i forbindelse med 
tilgang til kompetent arbeidskraft, og etterlyser 
mer fleksible og desentraliserte utdannings- og 
opplæringstilbud, som er bedre tilpasset lokale 
bedrifters behov. Det pekes på at dårlig kvalitet og 
kapasitet på veier og i digital infrastruktur er et 
hinder for næringsutvikling i distriktene. Flere 
trekker fram kapitalmangel som en utfordring, og 
peker på behovet for en gjennomgang av skatte-
regimet og regelverket for forvaltning og utnyt-
ting av naturressurser.

Utvalget har også mottatt forslag til mer per-
sonrettede tiltak. Innspillene viser til at det er 
behov for bedre insentiver for tilflytting til dis-
triktsområder. Eksempler på slike insentiver er 
ordninger for studielånsavskrivninger, tiltak som 
sikrer bedre boligutbygging og integreringstiltak.

Innspillene gir et bredt og sammensatt spekter 
av utfordringer for næringslivet i distriktene, som 
treffer flere politikkområder.

Det er svært mange forhold som påvirker 
mulighetene for næringsutvikling, og det vil ikke 
være mulig i en offentlig utredning å gi en detal-
jert analyse av alle rammevilkår. Derfor gir kapit-
tel 6.1 en generell omtale av nasjonale ramme-
vilkår som utvalget anser at har betydning for 
næringslivet og verdiskaping i distriktene, i 
hovedsak avgrenset mot temaer som er omtalt 
mer utførlig i andre kapitler.

Utvalget har valgt å trekke fram enkelte 
temaer som anses å ha særlig stor innvirkning på 
lønnsom og bærekraftig næringsutvikling i Dis-
trikts-Norge. Tilgangen på arbeidskraft med rett 
kompetanse er en stor utfordring for næringslivet 
i distriktene. Dette omtales i kapittel 6.2.

Differensiert arbeidsgiveravgift er det mest 
omfattende distriktspolitiske virkemiddelet i 
Norge, og er omtalt i kapittel 6.3. Kapittelet 
omhandler bakgrunnen for og betydningen av 
ordningen, herunder effekten på næringsliv, sys-
selsetting, bosetting, lønn og konkurransekraft. I 
tillegg drøftes hvorvidt andre virkemidler kan 
være mer effektive for å nå distriktspolitiske mål.

Omstilling i næringslivet som følge av klima- 
og miljøutfordringer blir stadig mer presserende. 
Både myndigheter og forbrukere stiller stadig 
strengere krav til kutt i utslipp av klimagasser og 
mer miljøvennlig produksjon av varer og tjenester. 
Klima- og miljøutfordringer for næringslivet i dis-
triktene blir omtalt i kapittel 6.4. I tillegg trekkes 
det fram flere muligheter for hvordan distrikts-
næringslivet kan bidra til grønn omstilling og øke 
verdiskapingen gjennom bærekraftig vekst.

I kapittel 6.5 omtales transportinfrastruktur, 
digital infrastruktur og kraftinfrastruktur. Velfun-
gerende transportinfrastruktur gir næringslivet 
tilgang til markeder for arbeidskraft, underleve-
randører (innsatsfaktorer) og kunder, mens 
befolkningen får tilgang til arbeidsplasser, varer 
og tjenester. Digital infrastruktur gir bedre kom-
munikasjon, raskere levering av tjenester og 
grunnlag for nye arbeidsformer og samarbeids-
relasjoner som kan øke produktiviteten i nærings-
livet. Et velfungerende kraftsystem med pålitelig 
strømforsyning er en forutsetning for nesten alle 
samfunnsoppgaver og -funksjoner.

Kapittel 6.6 omhandler bruk av bedriftsrettede 
virkemidler i distriktsnæringslivet. I tråd med de 
avgrensningene som er gjort i utvalgets mandat, 
vil ikke utvalget vurdere organiseringen av det 
næringsrettede virkemiddelapparatet. Utvalget 
beskriver imidlertid bruken av de mest sentrale 
bedriftsrettede virkemidlene (ofte omtalt som den 
smale næringspolitikken) på ulike sentralitets-
nivåer, basert på tilgjengelige data. Dette er infor-
masjon som utvalget mener ikke er presentert tid-
ligere og som kan gi indikasjoner på hvordan den 
offentlige innsatsen i næringspolitikken møter dis-
triktsnæringslivets behov.
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Betydningen av lokalt eierskap for distrikts-
næringslivet drøftes i kapittel 6.7. Kapittelet gir en 
kort beskrivelse av det norske og utenlandske eier-
skapet i norske foretak. I tillegg blir utenlandske 
foretaks rolle i finanssektoren omtalt. Utvalget har 
valgt å omtale formuesskattens effekt på norsk 
eierskap spesielt. Nærhet til banker og utlåns-
institusjoner kan sies å ha en positiv effekt på 
kapitaltilgangen. Dette omtales også i kapittelet.

6.1 Rammevilkår for verdiskaping og 
vekst

Økt verdiskaping de seneste tiårene har bidratt til 
velstandsvekst for det brede lag av Norges befolk-
ning. For å opprettholde nivået på produksjon, 
sysselsetting og verdiskaping er næringslivet 
avhengig av gode og stabile rammevilkår. Dette 
kapittelet diskuterer noen sentrale rammevilkår 
for næringslivet i distriktene. Flere av disse omta-
les nærmere senere i rapporten.

6.1.1 Hva er verdiskaping?

Den overordnede målsettingen for næringspolitik-
ken er størst mulig samlet verdiskaping i norsk 
økonomi – innenfor bærekraftige rammer. Verdi-
skaping skjer i privat næringsvirksomhet, i offent-
lig og frivillig sektor og av den enkelte på fritiden, 
når det som produseres eller skapes har større 
verdi enn hva det i vid forstand koster å produsere 
produktet eller tjenesten. Størrelsen på et lands 
verdiskaping bestemmes særlig av tilgangen til 
ressurser og i hvilken grad ressursene kanalise-
res dit de kaster mest av seg. En rekke forhold 
påvirker næringslivets evne til å skape verdier, 
blant annet den økonomiske politikken, utdan-
ningssystemet, skattesystemet, infrastruktur og 
velferdsordninger. Dette omtales gjerne som 
næringslivets rammevilkår.

Verdiskapingen i en bedrift kan øke ved at 
bedriften oppnår høyere priser for produktene 
sine eller ved reduserte produksjonskostnader. 
Verdiskapingen i en enkelt næring er summen av 
verdiskapingen i bedriftene i næringen. Innenfor 
en næring kan verdiskapingen også øke ved at 
ulønnsomme bedrifter erstattes av mer lønn-
somme bedrifter. Den danske produktivitetskom-
misjonen skriver at om lag halvparten av produkti-
vitetsveksten i Danmark i perioden 2001–2009 kan 
forklares ut fra etablering og avvikling av virksom-
heter og overflytting av kapital fra mindre til mer 
produktive virksomheter (Produktivitetskommis-
sionen, 2013).

Som omtalt i kapittel 2 er verdiskapingen i Dis-
trikts-Norge fordelt mellom en rekke ulike nærin-
ger. Verdiskapingen i et land er summen av verdi-
skapingen i alle næringer og sektorer. På samme 
måte som verdiskapingen i en næring kan øke når 
sammensetningen av bedrifter i næringen endres, 
kan verdiskapingen i et land også øke når sammen-
setningen av næringer endres. Som tidligere omtalt 
har veksten i verdiskaping i distriktene i perioden 
2010–2018 vært sterkere enn i mer sentrale strøk. 
Dette skyldes særlig vekst i næringer som fiskeri, 
havbruk og el-produksjon. Hvis lønnsomme nærin-
ger vokser fram på bekostning av mindre lønn-
somme næringer, øker verdiskapingen. Når et land 
utnytter fortrinn og handler med andre land, øker 
verdiskapingen blant annet fordi noen sektorer 
vokser og kan benytte en større del av produksjons-
ressursene våre, mens andre sektorer blir mindre.

Målet for næringspolitikken er ikke størst 
mulig verdiskaping i alle bedrifter eller bransjer. 
Norge går ikke nødvendigvis glipp av verdiska-
ping ved å eksportere råvarer eller lite bearbei-
dede produkter i stedet for å foredle dem innenfor 
landets grenser. Tvert imot kan kanalisering av 
innsatsfaktorer til bearbeiding av råvarer som fisk 
og tømmer redusere den samlede verdiskapingen 
fordi innsatsfaktorene kunne vært benyttet mer 
effektivt andre steder. Ved å importere varer kan 
konsummulighetene øke, blant annet fordi befolk-
ningen får tilgang til flere varer og fordi kjøpekraf-
ten øker. Videre medfører import at et land ikke 
må produsere disse varene selv, og dermed kan 
spesialisere produksjonen.

6.1.2 Effektive markeder

Når markeder for innsatsfaktorer og produkter 
fungerer godt, kan bedriftene enklere og raskere 
tilpasse seg endringer i etterspørsel, skiftende til-
gang til arbeidskraft og kapital, endrede konkur-
ranseforhold og teknologiske endringer. I marke-
der som fungerer godt og har velfungerende kon-
kurranse, er prisene på varer og tjenester signaler 
om hva som etterspørres, og hva som bør produ-
seres.

Næringslivet forholder seg til mange ulike 
markeder. I en markedsøkonomi konkurrerer 
bedriftene med hverandre om arbeidskraft, kapi-
tal, energi og innsats av andre varer og tjenester. 
Innenfor hver næring konkurrer bedrifter dess-
uten med hverandre på produktsiden. Konkur-
ransen om innsatsfaktorer og produkter foregår i 
norske og i internasjonale markeder.

Et hovedresultat i økonomisk velferdsteori er 
at en økonomi med fri konkurranse i alle marke-
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der under bestemte forutsetninger gir effektiv 
ressursallokering. Ulike former for markedssvikt 
inntreffer når en eller flere av disse betingelsene 
brytes. I disse tilfellene vil ulike former for regule-
ring kunne bidra til å bringe økonomien nærmere 
en situasjon med effektiv ressursallokering.

Distriktskommuner har en bransjesammenset-
ning ulik sammensetningen i mer sentrale strøk 
og står overfor en konkurransesituasjon som skil-
ler seg fra resten av landet. Næringslivet i distrikt-
skommuner må i noen tilfeller forholde seg til 
andre, og ofte mindre, lokale markeder. Samtidig 
må deler av næringslivet i distriktene forholde seg 
til store globale markeder. Dette gjelder blant 
annet maritim industri, fiskeri og havbruk og pro-
sessindustri.

Mindre befolkning i de minst sentrale kommu-
nene (sentralitetsklasse 6) fører til lavere lokal 
etterspørsel i den delen av næringslivet som retter 
seg mot et lokalt marked. I tillegg gjør små 
arbeidsmarkeder i distriktskommuner at tilgan-
gen til arbeidskraft ofte begrenses.

6.1.2.1 Er det mer framtredende markedssvikter 
i distriktene?

Et viktig mål for næringspolitikken er størst mulig 
samlet verdiskaping i norsk økonomi. Nærings-
politikk kan sees på som all politikk som direkte 
påvirker næringslivets muligheter for produksjon 
og omsetning.

Det er vanlig å tenke at næringspolitikken skal 
korrigere for ulike former for markedssvikt, det 
vil si situasjoner der markedet ikke sørger for 
optimal bruk av ressursene. Formene for mar-
kedssvikt som ofte benyttes til å begrunne 
næringspolitiske virkemidler, er asymmetrisk 
risiko, informasjonsskjevheter, kollektive goder, 
eksternaliteter, naturlige monopoler, koordine-
ringssvikter og transaksjonskostnader. Virkemid-
ler begrunnet i en form for markedssvikt, kan ha 
et begrensende rasjonale og effekt på bruk av 
offentlige midler. Virkemidler bør kun benyttes i 
tilfeller hvor markedet ikke selv fordeler ressur-
sene optimalt og offentlig inngripen bidrar til 
bedre ressursallokering.

I EØS-avtalen er det gitt regler om offentlig 
støtte til næringslivet innenfor avtalens virkeom-
råde. Reglene skal bidra til forutsigbare og like 
konkurranse- og rammevilkår i hele EØS-området. 
Et felles regelverk om offentlig støtte bidrar også til 
å unngå et subsidiekappløp mellom EØS-statene.

Menon Economics (2015a) har utredet hvor-
vidt det er faglig grunnlag for næringsrettede virke-
midler rettet mot distriktene, ut fra begrunnelsen 

om at noen former for markedssvikt er mer fram-
tredende i distriktsområder enn i sentrale strøk. 
For at markedssvikt skal kunne begrunne dis-
triktsrettede virkemidler med geografiske førin-
ger, må markedssvikten være stedsspesifikk.

Ifølge rapporten er det to typer stedsspesifikk 
markedssvikt som er spesielt relevant som 
begrunnelse for næringsrettede, distriktsrettede 
virkemidler. For det første peker rapporten på 
eksterne virkninger av agglomerasjon. I tillegg kan 
stedsspesifikk asymmetrisk informasjon i kapital-
markeder og i eksterne nettverk være mer fram-
tredende i typiske distriktsområder.

Eksterne virkninger av agglomerasjon

Agglomerasjon er en rekke selvforsterkende 
mekanismer som konsentrerer økonomisk aktivi-
tet i noen områder, særlig byer og sentrale strøk. 
Disse mekanismene gjør det gradvis mer attrak-
tivt for mennesker, bedrifter og kapital å etablere 
seg i områder med likeartede og komplementære 
bedrifter, arbeidstakere og institusjoner. Det gir 
grunnlag for utvikling av sterke næringsmiljøer 
og klynger, ofte med stor betydning for verdiska-
ping og utvikling i regionen der de har etablert 
seg. Menon Economics (2015a) kategoriserer 
agglomerasjon som en form for markedssvikt 
fordi agglomerasjon preges av positive og nega-
tive eksterne effekter. Investorer som flytter kapi-
talen, bedrifter som flytter virksomheten og indivi-
der som flytter, tar ikke hensyn til de eksterne 
effektene flyttingen påfører regionen det flyttes til 
og regionen det flyttes fra.

Agglomerasjon har positive eksterne effekter 
for regioner det flyttes til. Større og mer spesiali-
serte arbeidsmarkeder, flere spesialiserte leveran-
dører og kunnskapseksternaliteter trekkes ofte 
fram som vanlige virkninger av agglomerasjon. I 
tillegg gir nærhet mellom mennesker og bedrifter 
i mange tilfeller reduserte transportkostnader. 
Effektene blir sterkere etter hvert som regioner 
opplever vekst, og effektene kan dermed sies å 
være selvforsterkende. Det er likevel ikke nødven-
digvis slik at effektene av agglomerasjon er ute-
lukkende positive for regioner det flyttes til. Det 
kan for eksempel oppstå trengselseffekter som 
økt reisetid dersom transportsystemer ikke er rik-
tig dimensjonert.

Opphopning av økonomisk aktivitet i sentrale 
strøk kan skape negative effekter i andre områder 
– i form av utflytting av ressurser eller omgivelses-
faktorer som arbeidskraft, arbeidsplasser og kapi-
tal. Når ressursene er komplementære og gjensi-
dig avhengig av hverandre, kan dette sette i gang 
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negative og selvforsterkende spiraler. Tynne og 
mindre spesialiserte arbeidsmarkeder gjør det 
vanskeligere for bedrifter å rekruttere arbeids-
kraft. I neste trinn kan det svekke investerings-
viljen til næringslivet i regionen, som igjen gjør 
området mindre attraktivt for potensielle tilflyttere 
og arbeidstakere.

Forståelsen av agglomerasjon og utvikling av 
klynger er sentralt innenfor fagområder som insti-
tusjonell økonomi og økonomisk geografi, og har 
gitt opphav til begreper som systemsvikt i nasjo-
nale og særlig regionale innovasjonssystemer 
(Weber & Rohracher, 2012).

Perspektiver fra denne fagretningen har vært 
sentrale for å begrunne politikk for utvikling av 

næringsklynger og bedriftsnettverk. Avstand til 
kunder, markeder og arbeidskraft er en kostnad 
for næringslivet i distriktene, særlig for mindre 
bedrifter. I noen tilfeller er avstanden til mulige 
samarbeidspartnere, FoU-aktører, leverandører 
eller mulige kunder så lang at kostnadene ved å 
finne og utvikle relasjoner og nettverk blir for 
store. Det kan føre til at bedriftenes evne til å 
utvikle nettverk og klynger varierer mellom deler 
av landet (Menon Economics, 2015a).

Det ti siste årene har det vært en økende opp-
merksomhet om og utvikling i virkemidlene som 
skal stimulere utviklingen i regionale innova-
sjonssystemer.1 Virkemidlene kan begrunnes 
med systemsvikt blant annet som følge av tynne 

Boks 6.1 Virkemidler for å styrke samhandling i regionale innovasjonssystemer

Regionale Forskningsfond (RFF) forvaltes av 
fylkeskommunene og skal støtte opp under regio-
nens prioriterte innsatsområder og mobilisere 
til økt FoU-innsats. Innenfor regionens priori-
terte områder skal fondene også bidra til lang-
siktig, grunnleggende kompetansebygging i 
relevante forskningsmiljøer, og dermed bidra til 
økt forskningskvalitet og til utvikling av konkur-
ransedyktige forskningsmiljøer i alle fylker. Fon-
dene støtter FoU-prosjekter initiert av bedrifter 
og offentlige virksomheter. Dette inkluderer 
universiteter, høyskoler og forskningsmiljøer.

FORREGION forvaltes av Forskningsrådet 
og skal øke antallet bedrifter som samarbeider 
med forskningsmiljøer, styrke regional forsk-
ningskapasitet i tråd med næringslivets behov 
og legge til rette for regional og nasjonal innsats 
for forskningsbasert innovasjon. Virkemiddelet 
skal styrke regionenes næringsmiljøer og 
omstillingsevne.

Næringshageprogrammet forvaltes av Siva og 
skal utvikle bedriftsfellesskap i næringshager. 
Næringshagene består av bedrifter som er sam-
lokalisert i den enkelte næringshage eller til-
knyttet denne gjennom tett oppfølging og sam-
arbeid. Målet med programmet er økt verdi-
skaping, vekst og utvikling av lokalt næringsliv, 
hovedsakelig i virkeområdet for distriktsrettet 
investeringsstøtte.1

Inkubatorprogrammet forvaltes av Siva og 
skal identifisere, videreutvikle og kommersiali-
sere gode idéer til nye vekstbedrifter, og gi ny 
vekst i etablerte virksomheter. Målgruppen er 

sterke regionale innovasjonsmiljøer og nærings-
aktører som har inkubasjon som en vesentlig 
aktivitet. Dette omfatter innovasjonsselskaper 
som forskningsparker, kunnskapsparker, 
inkubatorer, større industribedrifter og andre 
næringsaktører.

Norsk katapult forvaltes av Siva og tilbyr 
nasjonale flerbrukssentre, der bedrifter fra hele 
landet har tilgang til internasjonalt ledende kom-
petanse, teknologi og testfasiliteter.

Klyngeprogrammet Norwegian Innovation 
Clusters er et samarbeid mellom Norges 
Forskningsråd, Siva og Innovasjon Norge og for-
valtes av Innovasjon Norge. Programmet består 
av tre typer klyngevirkemidler: Arena, Norwe-
gian Centres of Expertise (NCE) og Global Cen-
tres of Expertise (GCE). Programmene skal 
utvikle og styrke strategisk samarbeid mellom 
bedrifter og kunnskapsmiljøer.

Sentre for forskningsdrevet innovasjon (SFI), 
forvaltes av Forskningsrådet og skal styrke inn-
ovasjonsevnen i næringslivet gjennom satsing 
på langsiktig forskning i nært samarbeid mel-
lom forskningsaktive bedrifter og forsknings-
miljøer. Sentrene er åtteårige toppforsknings-
sentre med bred næringslivsdeltakelse. Part-
nerne i sentrene er norske og utenlandske uni-
versiteter og høyskoler, forskningsinstitutter, 
bedrifter og offentlige foretak.

1 Virkeområde for distriktsrettet investeringsstøtte, god-
kjent av ESA for perioden 2014–2020. Virkeområdet til-
svarer omtrent sentralitetsklasse 4–6. 
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og sårbare næringsmiljøer og store avstander 
mellom bedrifter og til kunnskapsinstitusjoner. 
Det kan begrense utnyttelse av kunnskaps-
ressursene i innovasjonssystemet fordi det er lite 
samarbeid og deling av kunnskap mellom aktø-
rene. En del av innsatsen retter seg særlig mot å 
øke bedriftenes bruk av forskningsbasert kunn-
skap (FoU), gjennom aktiv mobilisering av 
bedriftene, i tillegg til å  gjøre kunnskapsutviklin-

gen i de regionale FoU-aktørene mer relevant og 
tilgjengelig for næringslivet. Andre virkemidler 
har som hensikt å øke samarbeidet mellom små 
bedrifter, gjennom samlokaliseringer eller 
utviklingssamarbeid. I boks 6.1 beskrives aktu-
elle virkemidler.

Stedsspesifikk asymmetrisk informasjon

Menon Economics (2015a) peker på asymmetrisk 
informasjon som en stedsspesifikk form for mar-
kedssvikt. Markedssvikten oppstår når aktører 
utenfor en region har dårligere informasjon om 
regionen enn aktørene i regionen har selv. Denne 
formen for markedssvikt kan ha betydning for 
lokale bedrifters tilgang på kapital. I tilfeller hvor 
banker, investorer og andre kapitaltilbydere har 

1 Virkemidlene er ikke entydig avgrenset eller kategorisert, 
men omfatter klynger og nettverk, samhandlingsvirke-
midler forsknings- og innovasjonsinfrastruktur forregion, 
klyngeprogrammet, næringshageprogrammet, inkubator-
programmet, katapult og bedriftsnettverk. Områdegjennom-
gangens analyse av virkemiddelbruk viser at klynger og 
nettverk hadde flest registrerte unike brukere i 2016, etter 
Skattefunn (Områdegjennomgangen 2019).

Figur 6.2 Lokalisering av Næringshagene.

Kartet viser næringshagene i næringshageprogrammet per august 2020.
Kilde: Siva 2020

Sentrum Næringshage AS ALSTAHAUG

INAM AS NAMSOS

Tindved Kulturhage AS VERDAL

Fremtidens Industri AS LEKSVIK

Næringshagen i Orkdalsregionen AS MELDAL

Nordkappregionen Næringshage AS NORDKAPP

Linken Næringshage AS BÅTSFJORD

Hermetikken Kulturnæringshage AS VADSØ

Sápmi Næringshage AS DEATNU TANA

Orinor AS SØR-VARANGER

Halti Næringshage AS NORDREISA

Næringshagen Midt-Troms AS LENVIK

Egga Utvikling MYRE

Nasjonalparken Næringshage AS OPPDAL

Rørosregionen Næringshage AS RØROS

Skåppå AS VÅGÅ

Valdres Næringshage AS NORD-AURDAL

Hallingdal Næringshage AS GOL

Sør-Østerdal Næringshage AS ELVERUM

Landsbyen Næringshage AS NORDRE LAND

Sør-Hedmark Næringshage AS EIDSKOG

Næringshagen Østfold AS RAKKESTAD

Buskerud Næringshage AS SIGDAL

Telemark Næringshage AS KVITSEID

Pågang Næringshage AS RISØR

Vindel AS KRISTIANSUND

Føniks Næringshage AS VESTNES

Sunnmøre Kulturnæringshage AS VOLDA

Stryn Næringshage AS STRYN

Sognefjorden Næringshage AS AURLAND

Gulen og Masfjorden Næringshage AS GULEN

Nordhordland Næringshage AS AUSTRHEIM

Næringshagen på Voss VOSS

Næringshagen i Hardanger AS KVAM

Medvind Næringshage AS VINDAFJORD

Rogaland Ressurssenter AS KARMØY

Suldal Vekst AS SULDAL

Ryfylke Næringshage AS FINNØY

Lister Nyskaping AS LYNGDAL

Lindesnesregionen Næringshage AS MANDAL
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mindre informasjon enn lokale kapitaltilbydere, 
kan bedrifter ha mindre tilgang til kapital. Dette 
kan særlig gjelde regioner med tynne kapital-
miljøer.

Asymmetrisk informasjon knyttet til eksterne 
nettverk er i hovedsak knyttet til avstandsulem-
per. I rapporten vises det til at kostnadene for den 
enkelte bedrift ved å etablere nettverk, er høyere 
når potensielle kunder, leverandører og sam-
arbeidspartnere befinner seg langt unna. Disse 
transaksjonskostnadene vil trolig være høyere i 
små regioner enn i store.

6.1.2.2 Offentlige støtteordninger og effektive 
markeder

Støtteordninger er med på å påvirke næringslivets 
rammevilkår. Støtte til privat næringsliv i distrik-
tene kan bedre effektiviteten i økonomien dersom 
støtten motvirker en form for markedssvikt. Disse 
markedssviktene kan omfatte manglende tilgang 
på innsatsfaktorer, synergier som ikke blir utnyt-
tet, avstandsulemper og andre geografiske for-
hold. Ved å motvirke disse ulempene, kan offent-
lige støtteordninger i noen tilfeller bidra til mer 
effektive markeder. Støtteordninger som ikke 
korrigerer markedssvikt, fører til et samfunnsøko-
nomisk tap fordi ressursene ikke benyttes der de 
kaster mest av seg. Dette tapet blir større av at 
slik støtte må finansieres med skatter.

Offentlige tiltak som gir en bedrift eller en 
gruppe av bedrifter særskilte økonomiske forde-
ler, defineres ofte som næringsstøtte. Nærings-
støtten kan ha mange former, fra rene tilskudd til 
reguleringer, reduserte skatter og avgifter eller 
skjerming fra utenlandsk konkurranse. Skatte-
utgifter2 til regionale formål i næringslivet består i 
hovedsak av den regionalt differensierte arbeids-
giveravgiften. Denne utgjør i 2020 om lag 10,3 mil-
liarder kroner til privat sektor. Differensiert 
arbeidsgiveravgift omtales nærmere senere i 
utredningen.

Offentlige støtteordninger kan også bidra til 
mindre effektive markeder. Ressurser som ellers 
ville blitt brukt til verdiskaping, brukes i stedet til 
søknadsskriving og -behandling. I tillegg kan 
bedrifter endre adferd for å tilpasse seg en støtte-
ordning i stedet for å møte etterspørselen fra kun-
dene.

6.1.2.3 Velfungerende konkurranse

Effektiv konkurranse mellom bedrifter bidrar til 
effektiv ressursbruk. Velfungerende konkur-
ranse fører til at mindre produktive virksomheter 
avvikles og erstattes av mer effektive virksom-
heter. I tillegg kan de mest produktive virksom-
hetene øke sine markedsandeler. Ved at innsats-
faktorer allokeres til de mest produktive virksom-
hetene, utnyttes ressursene mer effektivt og 
verdiskapingen øker. Ifølge studier av industrisek-
toren i mange OECD-land, ser konkurranse ut til 
å være en generell mekanisme som fremmer pro-
duktivitet (Syverson, 2011).

I tillegg til å bidra til mer effektiv ressurs-
allokering, stimulerer konkurranse til innovasjon, 
omstilling og investeringer som over tid gir bedre 
produkter og mer effektive produksjonsprosesser. 
Kunnskaps- og teknologiutvikling er og har vært 
en sentral driver for vekst i den økonomiske vel-
ferden. Virksomheters insentiver for innovasjon 
og utvikling er ofte å oppnå en eller annen form 
for markedsmakt. Innovasjon kan i tillegg gjøre 
bedrifter markedsledende på enkelte områder. 
For eksempel kan veldig spesialisert teknologi 
utviklet av en bedrift føre til at bedriften oppnår en 
markedsledende posisjon innenfor en sektor.

For å kunne gi de rette insentivene og for at 
innovasjon skal være privatøkonomisk lønnsomt, 
kan det være grunn til å akseptere en viss grad av 
markedsdominans (Dalen & Riis, 2005). En viss 
grad av markedsdominans tillates innenfor 
dagens lovgivning. For eksempel kan varemerker, 
immaterielle rettigheter og patenter gi opphav til 
markedsmakt og mindre konkurranse. Begrun-
nelsen for et patentsystem er at aktører som 
utvikler ny kunnskap skal være i stand til å oppnå 
en økonomisk avkastning. I innovative bransjer 
der kostnadene i forskning og utvikling er betyde-
lige, vil utsiktene til høy avkastning være til stede 
dersom man lykkes. Dette er ofte risikofylte inves-
teringer – både fordi innsatsen ikke alltid leder 
fram til et godt produkt eller en effektiv produk-
sjonsprosess, og fordi konkurrerende bedrifter 
kan komme en i forkjøpet med vellykkede innova-
sjoner. Dermed vil det være en avveining mellom 
hensynet til effektivitet på kort sikt og et mål om 
lønnsom innovasjon.

Konkurranse mellom virksomheter gir insen-
tiver til innovasjon ved at forbrukernes valg er 
med på å avgjøre hvilke innovasjoner som blir 
markedsledende, og dermed hvilke virksomheter 
som oppnår høyere inntekt. I et marked uten til-
strekkelig konkurranse settes denne mekanismen 
helt eller delvis ut av spill. Dette gir svakere insen-

2 Tapte skatteinntekter som følge av at enkelte skattytere 
eller aktiviteter skattlegges lempeligere enn det som følger 
av det generelle regelverket.
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tiver for bedrifter til å innovere og kan føre til treg-
het i kommersialiseringen av innovasjon.

Velfungerende konkurranse kommer forbru-
kere til gode. Bedrifter som effektiviserer kan 
senke priser og gi forbrukere økt kjøpekraft. Kon-
kurranse om å tiltrekke seg kunder gir også for-
brukere et større utvalg av varer og tjenester å 
velge mellom.

For å sikre velfungerende konkurranse, vil det 
i mange tilfeller være nødvendig med regulering. 
Myndighetene griper inn i markedet for å hindre 
prissamarbeid, anbudssamarbeid, markedsdeling 
og misbruk av markedsmakt. Den norske konkur-
ranseloven har som formål å fremme konkur-
ranse for på den måten å bidra til effektiv bruk av 
samfunnets ressurser. Ved anvendelse av loven, 
skal det tas særlig hensyn til forbrukernes 
interesser. Konkurranseloven er i stor grad sam-
menfallende med konkurransereglene i EU.

6.1.2.4 Et velfungerende arbeidsmarked

I arbeidet med utredningen har utvalget vært i 
kontakt med en rekke ulike aktører med tilknyt-
ning til næringslivet i distriktene. En av hoved-
utfordringene for bedriftene i Distrikts-Norge er 
tilgang til arbeidskraft med relevant kompetanse.

Arbeidsledigheten i Norge har de siste årene 
vært lav, og har holdt seg på rundt 4 prosent de 
siste 10 årene. Virkningene av koronakrisen på 
norsk økonomi våren 2020 bidro til en kraftig 
økning i arbeidsledigheten. I hvilken grad dette vil 
bidra til at arbeidsledigheten i Norge etablerer 
seg på et høyere nivå, er for tidlig å si.

Sysselsettingsandelen i befolkningen mellom 
15 og 74 var før koronakrisen på 70 prosent, og 
fallende. I kjernegruppen i arbeidsmarkedet, 
aldersgruppen 25–54, år var det i 2019 17 prosent 
som ikke var sysselsatt (Statistisk sentralbyrå, 
2020). Sammenlignet med andre land har vi en 
høy andel av befolkningen på helserelaterte 
ytelser. I 2017 var denne andelen 17 prosent i 
aldersgruppen 18–66 år i Norge (Kalstø & Kann, 
2018).

Høyere sysselsetting gir økt verdiskaping, sam-
tidig som færre mottar ytelser. Begge deler bidrar 
til et mer robust velferdssystem. Eldrebølgen 
bidrar til at offentlige utgifter til helse, omsorg og 
pensjoner vil øke i årene framover. For at offentlige 
finanser skal være bærekraftige, er økt tilbud av 
arbeidskraft avgjørende. Finansdepartementet har 
beregnet humankapitalen som nåverdien av frem-
tidige arbeidsinntekter per innbygger. Beregnin-
gene viser at humankapitalen utgjør om lag 75 pro-
sent av Norges nasjonalformue.

Det er viktig for landets verdiskaping at det 
ikke er et misforhold mellom kompetansen som 
tilbys og etterspørres i arbeidsmarkedet. Dette 
misforholdet fanges i noen tilfeller ikke opp fordi 
unge med svak tilknytning til arbeidsmarkedet 
eller manglende kompetanse blir uføretrygdet 
eller mottar arbeidsavklaringspenger. Den høye 
andelen av befolkningen som mottar helserela-
terte ytelser, kan dermed ifølge Skevik Grødem, 
Nielsen og Strand (2014) blant annet skyldes at 
problemer på arbeidsmarkedet «oversettes» til 
helseproblemer for den enkelte. Tilgangen til 
kompetent arbeidskraft og kompetansepoli-
tikkens betydning for næringslivet i distriktene 
omtales nærmere i kapittel 6.2.

Distriktsområder kan ha særskilte utford-
ringer knyttet til å rekruttere arbeidskraft med 
relevant kompetanse. Disse skyldes blant annet 
smalere næringsstruktur, små næringsmiljøer, 
mindre nærmarkeder og større avstander til kom-
petansemiljøer, eksportmarkeder, investorer og 
andre samarbeidspartnere. Slike strukturelle 
ulemper gjør det mer krevende å utnytte ressur-
sene for vekst og verdiskaping, samt å omstille 
seg når det skjer større endringer i markeder, 
teknologi, råvaretilgang eller kompetansekrav.

Næringslivet i distriktene kan stå overfor en 
særlig utfordring i forbindelse med omstilling og 
endringer som fører til oppsigelser og økt ledig-
het. Sysselsettingsutvalget peker på at flere stu-
dier viser at tap av arbeid gir en kraftig økning i 
risikoen for å bli uføretrygdet, og at risikoen er 
større jo vanskeligere det er å skaffe nytt arbeid 
(NOU 2019: 7). Med en smal næringsstruktur i 
enkelte områder, kan brå endringer i en lokal 
bedrift eller næring gi en økning i uføretrygdede. 
Dette medfører en kostnad for den enkelte og for 
samfunnet samlet sett.

6.1.2.5 Velfungerende finansmarkeder og tilgang 
til kapital

Velfungerende finansmarkeder er i en moderne 
økonomi en forutsetning for næringslivet. 
Finansmarkedet gir bedrifter og privatpersoner 
mulighet til å finansiere lønnsomme investerin-
ger. Hvis finansmarkedene ikke fungerer godt, 
kan det blant annet bli vanskeligere for aktører 
med lite kapital, men gode prosjekter å gjennom-
føre lønnsomme investeringer. Bedrifter finansi-
eres i hovedsak av egenkapital, som inkluderer 
aksjer, eller fremmedkapital, herunder banklån 
og obligasjoner. Et velfungerende marked for 
finansiell kapital (kapitalmarkedet) bidrar i til-
legg til mer effektiv bruk av ressurser ved å for-
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dele kapitalen dit den gir størst mulig avkast-
ning.

Finansmarkeder der ansvarlige aktører har til-
lit til hverandre er avgjørende for at næringslivet 
skal få tilstrekkelig finansiering. Betydningen av 
velfungerende finansmarkeder illustreres kan-
skje best med de svært negative virkningene som 
finanskrisen i 2008 hadde på sysselsetting og pro-
duksjon over store deler av verden.

Kapitaltilgangsutvalget omtaler to forhold som 
gjør at bedrifter i distriktsområder kan ha mindre 
tilgang til privat risikokapital enn bedrifter i sen-
trale strøk. For det første vil lange avstander bidra 
til at det er krevende for banker og investorer å få 
tilgang til informasjon. For det andre oppleves 
ofte risikoen ved investeringer i distriktsområder 
som høy, fordi andrehåndsverdien på pant er lav. 
Dette gjelder blant annet for eiendom, bygg og 
maskiner.

Informasjonsasymmetri er trolig den viktigste 
markedssvikten i kapitalmarkedet. I motsetning til 
typiske varemarkeder, der partene utveksler goder 
ytelse mot ytelse, skal den ene parten i en kapital-
transaksjon overlate kapital i den andre partens 
varetekt mot et løfte om mer eller mindre betinget 
tilbakebetaling. Skulle den som mottar kapitalen 
forsvinne eller bli slått konkurs, er det ressurs-
krevende eller umulig å få kapitalen tilbake.

Troverdig informasjon om mottakeren og hva 
kapitalen skal brukes til, reduserer risikoen 
betraktelig. Mottakere av kapital, enten det dreier 
seg om lån eller egenkapital, har imidlertid insen-
tiver til å gi tilbyderen feil eller misvisende infor-
masjon. Denne asymmetrien, at mottakeren i 
utgangspunktet vet mer enn kapitaltilbyderen, er 
en viktig mekanisme i kapitalmarkedet.

Kapitaltilgangsutvalget viser til at det særlig i 
prosjekter under 20 millioner kroner kan være en 
utfordring å få finansiering. Profesjonelle tilrette-
leggere har en del faste kostnader for å vurdere 
selskaper og prosjekter og må derfor ha prosjek-
ter av en viss størrelse for at slike vurderinger 
skal være kostnadssvarende.

Utfordringene gjør seg imidlertid ikke bare 
gjeldende for dem som tilbyr kapital, men også for 
dem som etterspør kapital. Finansielle kontrakter 
kan være komplekse, og uten nødvendig kunn-
skap risikerer mottakeren å betale for mye eller få 
kapital i en form som ikke oppfyller virksom-
hetens behov.

Lokale banker har i en del tilfeller et informa-
sjonsfortrinn ved utlån til lokale virksomheter. 
Dette har potensielt to effekter:
– Konsentrasjonen i bankmarkedet er høyere og 

konkurransen er lavere i mindre sentrale 

strøk. Dette gjør at bankene kan utnytte sin 
informasjonsfordel og markedsmakt ved å ta 
høyere renter.

– Næringslivet har mindre tilgang til lånekapital 
i områder uten lokale banker.

De samme informasjonsfortrinnene og konkur-
ransefordelene kan også gjelde private investorer. 
Investorer har ofte en spisskompetanse innenfor 
noen få næringer. De kan derfor være forsiktige 
med å gå inn i andre og nye næringer selv om det 
er snakk om lokale prosjekter og virksomheter.

Fra et kapitalmarkedsutgangspunkt er det 
uheldig med slike lokale eller regionale informa-
sjonsfortrinn fordi det kan hemme effektiv alloke-
ring av kapital. Generelle tiltak for økt informa-
sjonstilgang og informasjonsflyt kan virke positivt 
inn på næringslivets kapitaltilgang i mindre mar-
keder, både når det gjelder pris og mengde kapi-
tal. Men økt konkurranse i markedet kan også 
påvirke strukturen i det lokale bankmarkedet. 
Konsekvensene av en slik strukturendring, for 
eksempel ved nedleggelser av banker og filialer 
sett opp mot mer tilgang til ekstern kapital er 
vanskelig å fastslå.

6.1.3 Økonomisk politikk

Norges økonomiske politikk tilpasses den økono-
miske situasjonen til enhver tid. Da oljeprisen falt 
sommeren 2014, ble finanspolitikken lagt om i en 
mer ekspansiv retning for å stimulere etterspørse-
len etter varer og tjenester. Etter tre år med kon-
junkturoppgang la regjeringen opp til en reduk-
sjon i bruk av oljepenger i statsbudsjettet for 2020. 
Ved å holde igjen når det går godt i økonomien, 
unngår man unødvendig press på rente og krone-
kurs, og støtter opp under konkurransekraft, 
omstilling og videre vekst i næringslivet. Dette 
skaper et økt handlingsrom og mulighet for å føre 
en mer ekspansiv finanspolitikk i dårligere tider. 
Selv om bruken av oljeinntekter hvert år tilpasses 
den økonomiske situasjonen, skal uttaket over tid 
følge den forventede realavkastningen til Statens 
pensjonsfond utland.

Behovet for ekspansiv finanspolitikk kom tyde-
lig fram i forbindelse med utbruddet av korona-
viruset våren 2020. Omfattende tiltak for å 
begrense smitte i befolkningen fikk store konse-
kvenser for hele økonomien. For å kompensere 
for inntektssvikt i næringslivet ble det iverksatt en 
rekke tiltak. Blant tiltakene var garantier og lån 
for å hjelpe kriserammede bedrifter, utsettelser og 
lettelser i skatter og avgifter og støtteordninger 
for å dekke deler av bedriftenes faste utgifter.
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Det primære målet for pengepolitikken er en 
lav og stabil inflasjon. I tillegg skal pengepoli-
tikken bidra til høy og stabil produksjon og syssel-
setting samt til å motvirke oppbygging av finan-
sielle ubalanser. Det viktigste pengepolitiske virke-
middelet er styringsrenten. Gjennom å justere sty-
ringsrenten påvirker Norges Bank etterspørselen 
etter varer og tjenester og bedrifters vilje til å 
investere. I tillegg er rentenivået med på å danne 
forventninger om fremtidige renter, noe som får 
betydning for blant annet lønnsforhandlinger og 
priser.

Rentebeslutninger påvirker også kronekursen. 
Svakere kronekurs øker etterspørselen etter 
norske eksportvarer, fordi prisen som våre han-
delspartnere må betale, faller. Samtidig øker pri-
sen som norske aktører må betale for importerte 
varer. Store deler av forbruksvarene som omset-
tes i Norge, er importert fra andre land. Ved en 
kronesvekkelse vil enkelte næringer få utford-
ringer med økte importkostnader, som igjen kan 
slå over i økte priser og fallende etterspørsel.

Samtidig vil en svakere kronekurs bidra til 
økte inntekter i norske eksportbedrifter, og der-
med virke stimulerende på den økonomiske akti-
viteten. På den måten kan endringer i krone-
kursen fungere som en støtdemper i dårlige øko-
nomiske tider. Effekten modereres av økt pris på 
importerte innsatsfaktorer. Næringer som hav-
bruk, fiskeri, mineralvirksomhet og til dels indu-
stri er utpregede distriktsnæringer. Inntektene til 
mange bedrifter i disse næringene påvirkes 
direkte av svingninger i kronekursen.

Norsk næringsliv og økonomi er ofte tjent med 
en god og stabil finans- og pengepolitikk. Store 
svingninger i økonomien eller stor usikkerhet 
som følge av uansvarlig politikk, gjør det kre-
vende for næringslivet å drive langsiktig planleg-
ging. En god og balansert finans- og pengepolitikk 
reduserer risiko, styrker den internasjonale kon-
kurranseevnen og letter bedriftenes investerings-
beslutninger.

Betydningen av skatter og avgifter

Skatte- og avgiftssystemet har tre hovedopp-
gaver. Skatter og avgifter skal skaffe offentlige 
inntekter, bidra til fordeling og korrigere 
markedssvikt. Generelt bør skatte- og avgifts-
systemet utformes slik at hovedoppgavene opp-
nås mest mulig effektivt. Dersom foretak og per-
soner endrer adferd som følge av en skatt, med-
fører det en samfunnsøkonomisk kostnad så 
lenge denne adferdsendringen ikke korrigerer 
en form for markedssvikt.

Brede, næringsnøytrale ordninger vil som 
regel gi færre uheldige virkninger enn ordninger 
som retter seg mot enkeltnæringer eller bedrifter. 
For at skatte- og avgiftssystemet skal bli så effek-
tivt som mulig, bør effektivitetsfremmende og 
nøytrale skatter benyttes mest mulig framfor vri-
dende skatter.

Skatter og avgifter påvirker naturlig nok 
næringslivet i distriktene. Det finnes en rekke, 
ulikt begrunnede særordninger for skatter og 
avgifter som har positive effekter for næringslivet 
i distriktene. Den mest omfattende ordningen er 
differensiert arbeidsgiveravgift, som omtales i 
kapittel 6.3. Andre ordninger retter seg mot 
enkeltnæringer, for eksempel næringsdrivende i 
jordbruket, industrien og maritim næring. Mange 
av disse næringene som opplever lempeligere 
beskatning på enkelte områder, står for en stor 
andel av verdiskapingen i mindre sentrale kom-
muner. Skatteordningene kan således bidra til å 
legge til rette for verdiskaping i hele landet.

6.1.4 En åpen økonomi – tilgang til 
markedene

Norge er en liten, åpen økonomi, og vår velstand 
og sysselsetting er avhengig av handel med andre 
land. Handel frikobler produksjon og forbruk, og 
dermed får et land mulighet til å konsumere andre 
varer enn de varene landet produserer selv. 
Eksportinntekter muliggjør import av varer som 
landets innbyggere etterspør. Dette muliggjør i 
sin tur arbeidsdeling og spesialisering, samtidig 
som konsummulighetene bedres. I tillegg sprer 
handel teknologi og kunnskap, slik at alle land 
kan utnytte ressursene sine mer effektivt. Handel 
fører også til økt konkurranse, som igjen motive-
rer til mer effektiv produksjon og utvikling av 
bedre produkter og tjenester. I sum gir disse 
effektene av handel med andre land mange for-
deler for næringslivet i hele landet.

Internasjonale markeder, handel på tvers av 
landegrenser og utstrakt reisevirksomhet gjør at 
alle verdens land til en viss grad påvirkes av den 
økonomiske situasjonen i andre land. At båndene 
mellom land er så tette, merkes spesielt godt når 
de brytes, som under finanskrisen fra 2008 og 
med utbruddet av koronaviruset i 2020.

Internasjonalt handelsregelverk betyr mye for 
norsk næringsliv. Verdens handelsorganisasjon 
(WTO) ble etablert i 1995, og avløste den tidligere 
Generalavtalen om tariffer og handel (GATT). 
WTO har spilt en sentral rolle i å redusere han-
delsbarrierer og dermed lagt til rette for en 
økning i verdenshandelen. Norge har også et 
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omfattende nettverk av frihandelsavtaler og for-
handler med en rekke partnere for å sikre norske 
bedrifter markedsadgang og bedre forutsigbarhet 
for eksport og import av varer, handel med tjenes-
ter og investeringer. Frihandelsavtalene bygger 
på WTO-regelverket, men gir bedre betingelser 
enn det man er blitt enig om i WTO, både når det 
gjelder handelsregelverk og markedsadgang.

God markedsadgang er sentralt for konkur-
ranseevnen til norsk næringsliv. I senere år har 
man sett økende skepsis mot globalisering og 
internasjonal handel både i USA og i Europa. 
Norge har inngått bilaterale frihandelsavtaler med 
41 land utenfor EU, og har med det et av de mest 
omfattende nettverkene av frihandelsavtaler i ver-
den (Medin, 2019). Det eksisterer imidlertid flere 
handelshindringer som kan ha konsekvenser for 
næringslivet i Distrikts-Norge. For eksempel har 
EU opprettholdt importtoll på bearbeidet fisk, og 
tollsatsene øker som regel med bearbeidings-
graden på produktet.

Næringslivet i Distrikts-Norge er variert, og 
næringer drar i ulik grad nytte av handel. For 
enkelte næringer kan det være gunstig å skjermes 
mot internasjonal konkurranse. Dette gjøres i 
praksis ved bruk av toll og andre virkemidler. For 
industrivarer er det toll på enkelte klær og andre 
tekstilvarer. Som omtalt tidligere, er landbruket 
en viktig næring for sysselsetting i distriktene. 
Tollbeskyttelse på landbruksvarer står sentralt i 
norsk landbrukspolitikk, og importvernet for 
landbruksprodukter utgjør en stor andel av den 
samlede støtten til norsk jordbruk. Ifølge OECDs 
beregninger utgjorde den samlede skjermings-
støtten om lag 13,1 milliarder kroner i 2018 (Prop. 
1 LS (2019–2020)). Begrunnelsen for støtten til 
landbruket, herunder importvernet, er et ønske 
om å ha matvareberedskap, landbruk over hele 
landet og økt verdiskaping i denne næringen.

Sysselsettingen innenfor landbruket ville vært 
lavere uten importvernet. Importvernet spiller 
dermed en viktig rolle for å opprettholde syssel-
setting og bosetting i mange regioner. Det kan 
imidlertid tenkes at ressursene kunne vært benyt-
tet på en mer effektiv måte. Som det framgår av 
produktivitetskommisjonens første rapport, inne-
bærer importvernet for jordbruks- og matvarer et 
effektivitetstap for samfunnet (NOU 2015: 1).

Eksportbedrifter utgjør en stor del av distrikts-
næringslivet. Disse bedriftene er avhengige av 
rammevilkår som gir dem mulighet til å konkur-
rere i internasjonale markeder. I tillegg kan 
bedrifter som ikke selv eksporterer varer også 
være avhengige av eksport, i kraft av å være leve-
randører av innsatsvarer og tjenester til ekspor-

tørene. Dette er spesielt viktig for små- og mel-
lomstore bedrifter som ikke har eierskapstilknyt-
ninger til andre foretak (Elmeskov et al., 2017).

Betydningen av EØS-avtalen

EØS-avtalen er en avtale mellom EU, EUs med-
lemsstater og de tre EFTA-landene Island, Liech-
tenstein og Norge, og gjør de tre landene til en del 
av EUs indre marked. Bakgrunnen for avtalen er å 
avvikle handelshindringer og gjennomføre felles 
regler med utgangspunkt i EUs prinsipper om de 
«de fire friheter». Det vil si fri bevegelighet for 
varer, personer, tjenester og kapital. På de områ-
dene EØS-avtalen omfatter, skal EØS utgjøre ett 
marked. Avtalen gir næringslivet i Norge tilgang 
til innsatsfaktorer fra EU, og gir bedriftene et 
større marked å eksportere varer til.

EU er Norges største og viktigste handels-
område. I 2019 utgjorde Norges eksport av varer 
til EU i underkant av 80 prosent av den samlede 
eksporten. Av den samlede fastlandseksporten 
(eksport av varer utenom olje, gass, skip og olje-
plattformer) utgjorde verdien av varene til EU 65 
prosent. Gjennom deltakelse i det indre marked er 
norsk næringsliv sikret like muligheter for del-
takelse og like konkurransevilkår som alle andre 
land innenfor EØS-området.

I tillegg til positive effekter av handel med 
varer, har EØS-avtalen bidratt til økt tilgang av 
arbeidskraft til norsk næringsliv. Omtrent 85 pro-
sent av arbeidsinnvandrerne til Norge i 2017 kom 
fra Europa. I Europautredningens sluttrapport 
framholdes det at arbeidsinnvandringen har hatt 
positiv innvirkning på norsk økonomi, spesielt i 
distriktene:

«Det er grunn til å anta at innvandringen har 
bidratt til økt aktivitet og lønnsomhet i nærings-
livet, redusert lønns- og kostnadspress og større 
handlefrihet i den økonomiske politikken. Dette 
har bidratt til økt sysselsetting blant nordmenn og 
har trolig også bidratt til å videreutvikle produk-
sjon i Norge som ellers ville risikert å bli flagget 
ut. Mange norske arbeidsplasser, spesielt i distrik-
tene, er dermed blitt tryggere som et resultat av 
EØS-arbeidsinnvandringen.» (NOU 2012: 2)

EØS-avtalen gjør at Norge, innenfor avtalens 
rammer, må følge regler som er utformet i EU. 
Det vil si at Stortinget på enkelte områder ikke 
lenger selv er lovgiver. EØS-avtalen er i kontinuer-
lig utvikling, og Norge må akseptere at EUs mar-
kedsregulering fortløpende tas inn i avtalen. EØS-
avtalen innebærer en forpliktelse om at de retts-
aktene som innlemmes i avtalen, må gjennom-
føres og håndheves, noe som fører til at avtalen i 
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praksis har stor innvirkning på interne forhold i 
Norge og næringslivet i distriktene. Dette legger 
begrensninger på norske myndigheters hand-
lingsrom overfor næringslivet, blant annet gjen-
nom strengere regler for statsstøtte, konkurranse-
utsetting av offentlige tjenester og nedbygging av 
statlige monopoler.

I tillegg har det som følge av avtalen vært nød-
vendig for næringslivet å tilpasse seg reguleringer 
på områder som for eksempel arbeidstakervern, 
sikkerhet på arbeidsplassen og matsikkerhet. Til 
tross for at næringslivet til enhver tid må tilpasse 
seg regelverk utformet i EU, samtidig som at 
Norge har begrenset mulighet til å påvirke disse 
reglene, kan det sies at EØS-avtalen så langt har 
fungert som en stabil og forutsigbar ramme for 
norsk økonomi og næringsliv.

6.2 Tilgang til arbeidskraft

Store deler av næringslivet opplever at et stramt 
arbeidsmarked skaper store utfordringer for 
rekruttering av arbeidskraft med ønsket kompe-
tanse. Knappheten på arbeidskraft kan bidra til et 
bedre fungerende arbeidsmarked, gode beting-
elser for arbeidstakerne og høyere velferd. Men 
dersom virksomhetene ikke får tilgang på den 
arbeidskraften og kompetansen de trenger, vil det 
kunne gå ut over måten oppgaver løses på, og der-
med svekke verdiskapingen (NOU 2020: 2).

Grunnlaget for kompetansen i arbeidsstyrken 
legges blant annet av gode barnehager, gode 

skoler og et godt helsevesen. Behovet for kompe-
tanse i arbeidslivet endrer seg i takt med 
endringer i økonomien og samfunnet for øvrig. 
Utvikling av et godt utdanningssystem har vært 
viktig for sterk økonomisk vekst og et høyt vel-
ferdsnivå i Norge (NOU 2019: 12).

Nye arbeidsformer og teknologisk utvikling 
har gjennom mange tiår gradvis frigjort arbeids-
kraft fra arbeidsoppgaver innenfor primærnærin-
gene, industrien, bygge- og anleggsvirksomhet og 
tjenestenæringer som varehandel, kommunika-
sjon og administrasjon. Det er likevel ikke gitt at 
arbeidskraften som frigjøres som følge av nye 
arbeidsformer og teknologisk utvikling, kan set-
tes inn i vekstnæringer. Det kan føre til at deler av 
arbeidsstyrken står i fare for falle ut av arbeids-
styrken fordi de mangler etterspurt kompetanse.

I noen næringer, som bygge- og anleggsvirk-
somhet og andre konjunkturutsatte næringer, 
svinger etterspørselen etter arbeidskraft betydelig 
med den økonomiske utviklingen i landet. Dette 
kan virke inn på rekrutteringen til fag- og yrkes-
opplæringen, og samtidig gjøre oss avhengige av 
arbeidsinnvandring for å dekke umiddelbare og 
store behov for arbeidskraft. Ansettelsesform 
(heltid vs. deltid og fast vs. midlertidig) påvirker 
også rekrutteringen, og det samme gjør arbeids-
betingelsene som blant annet lønn.

Arbeidslivet i alle landets fylker er kjønnsdelt 
(Statistisk sentralbyrå, 2019a). Det er størst andel 
menn innenfor yrker som håndverkere og IKT-
utviklere. Blant barnehagelærere, grunnskole-
lærere og sykepleiere er det flest kvinner. Tall fra 

Figur 6.3 Aktører i systemet for livslang læring.

Kilde: NOU 2019: 12
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OECD for en rekke land (Global Gender Equality 
Index) viser at Norge, Finland og Sverige er blant 
de mest kjønnslikestilte landene, samtidig som de 
har noen av de laveste kvinneandelene blant kan-
didater innenfor STEM-fag (science, technology, 
engineering, mathematics) (OECD, 2019).

En av hovedutfordringene i kompetansepoli-
tikken er å finne en god balanse mellom arbeids-
livets behov og utdanningssystemets evne til å 
utvikle relevant og etterspurt kompetanse. Ulike 
aktører på tilbuds- og etterspørselssiden skal for-
valte og koordinere tiltak på tvers av sektorer og 
forvaltningsnivåer.

Det skjer store endringer i norsk arbeidsliv 
som følge av det som ofte omtales som den fjerde 
industrielle revolusjon, med nye forretnings-
modeller og arbeidsmåter, arbeidsdeling, digitali-
sering og automatisering av arbeidsprosesser. 
Klimaendringene og den demografiske utviklin-
gen vil også ha stor betydning for det fremtidige 

kompetansebehovet i næringslivet. Det vil skape 
rekrutteringsutfordringer, som trolig vil være 
enda sterkere i deler av Distrikts-Norge som følge 
av demografisammensetning, sentralisering og 
redusert arbeidsinnvandring. Globalisering er en 
annen viktig driver for endrede kompetanse-
behov. Økt samhandling mellom land innebærer 
at utviklingen i Norge ikke kan sees isolert fra 
andre land.

Rekrutteringsutfordringen i næringslivet

Årsaker til at det er krevende å rekruttere arbeids-
takere med rett kompetanse er sammensatte, med 
lokale og regionale variasjoner. Viktige faktorer 
kan knyttes til begrenset mobilitet i arbeids-
styrken, små arbeidsmarkeder, små fagmiljøer og 
lange avstander. Mangel på lærlingplasser, frafall i 
skolen og lav kapasitet ved enkelte utdannings-
institusjoner, utdanninger og fag, samt begrenset 

Figur 6.4 Andel virksomheter med rekrutteringsutfordringer fordelt på ulike næringer, 2018 og 2019.

Kilde: Figur fra NOU 2020: 2, med tallgrunnlag fra Navs bedriftsundersøkelse 2018 og 2019.

0 % 5 % 10 % 15 % 20 % 25 % 30 % 35 % 40 %

Helse- og sosialtjenester

Produksjon av maskiner og utstyr

Produksjon av metallvarer

Bygge- og anleggsvirksomhet

Informasjon og kommunikasjon

Undervisning

Overnattings- og serveringsvirksomhet

Eiendomsdrift, forretningsmessig og faglig tjenesteyting

Jordbruk, skogbruk og fiske

Transport og lagring

Prod. av elektriske og optiske produkter

Industrien totalt

Produksjon av annen industri

Offentlig forvaltning

Trevarer

Bergverksdrift og utvinning

Finansierings- og forsikringsvirksomhet

Petroleum og kjemisk prod.

Personlig tjenesteyting

Nærings- og nytelsemidler

Elektrisitet, vann og renovasjon

Tekstil- og lærvarer

Varehandel, motorvognreparasjoner

Treforedling og grafisk prod.

I alt

Våren 2018 Våren 2019



NOU 2020: 12 101
Næringslivets betydning for levende og bærekraftige lokalsamfunn Kapittel 6
fleksibilitet for å flytte ressurser mellom ulike fag 
og utdanninger, kan også forsterke rekrutterings-
utfordringene og mangelen på arbeidskraft i 
næringslivet.

I et stramt arbeidsmarked skjerpes konkurran-
sen om arbeidskraften og lønningene drives opp. 
Flere eldre, lavere innvandring og færre barn 
svekker rekrutteringsgrunnlaget, særlig i mindre 
arbeidsmarkeder i distriktene (NOU 2018: 2). 
Ekstern rekruttering kan være krevende gitt 
dagens høye sysselsettingsgrad, unge men-
neskers bopreferanser og lavere arbeidsinnvand-
ring. Dette skaper rekrutteringsutfordringer og 
større avhengighet av lokal arbeidskraft (Nord-
regio, 2019).

I NHOs bedriftsundersøkelse for 2019 oppga 6 
av 10 av NHOs medlemsbedrifter at de i noen eller 
i stor grad har et udekket arbeidskraftbehov (Rør-
stad, Børing, Solberg & Carlsten, 2019).3 I Navs 
årlige bedriftsundersøkelse fra våren 2019, som 
dekker både offentlige og private virksomheter, 
svarte 20 prosent av virksomhetene at de hadde 
opplevd rekrutteringsproblemer de 3 siste måne-
dene. Hovedårsaken var for få kvalifiserte søkere.

Utdanningsnivået i arbeidsstyrken har økt 
over tid. Utviklingen henger sammen med økte 
krav til spesialisert kompetanse som følge av at 
samfunnsoppgaver, verdikjeder og produksjons-
prosesser i næringslivet er blitt mer kompliserte. 
Dette skyldes særlig den teknologiske utviklin-
gen. Sysselsettingsveksten innenfor næringer 
med lavere krav til formell utdanning, for eksem-
pel varehandel og logistikk, visse industrinærin-
ger og landbruket, har nærmest stagnert eller 
bremset kraftig. Ifølge Statistisk sentralbyrås 
framskrivninger vil nær to av tre personer i 
arbeidsstyrken i 2035 ha enten en videregående 
fag- og yrkesopplæring eller en bachelor- eller 
mastergrad. Statistisk sentralbyrås framskrivnin-
ger viser fallende etterspørsel etter arbeidskraft 
med grunnskole og studieforberedende videregå-
ende opplæring som høyeste fullførte utdanning 
(Cappelen, Dapi, Gjefsen, Sparrman & Stølen, 
2018).

6.2.1 Kartlegging av næringslivets 
kompetansebehov i ulike deler 
av landet

De regionale arbeidsmarkedene i Norge varierer 
til dels mye som følge av regionenes ulike stør-

relse, geografi, næringsstruktur, ressursgrunnlag 
og befolkningsgrunnlag. Dette påvirker tilgangen 
på arbeidskraft. De store nasjonale og regelmes-
sige undersøkelsene i regi av Nav og NHO gir et 
overordnet bilde av kompetanseutfordringene.

Kompetansebehovsutvalget (KBU) som ble 
nedsatt av regjeringen i 2017, har i tre år jobbet 
med å få fram et bedre kunnskapsgrunnlag. Utval-
get har bestått av forskere, departementer og par-
tene i arbeidslivet, og har i løpet av mandatperio-
den levert tre utredninger.

Det gjøres også næringsspesifikke analyser og 
kartlegginger av kompetansebehov. Sett i sam-
menheng med distriktenes næringsstruktur vil 
disse analysene kunne gi interessant informasjon 
om kompetansebehovet i typiske distriktsområ-
der.

Navs nasjonale bedriftsundersøkelse kartleg-
ger hvert år kompetansebehov etter næring, fylke 
og yrke. Forskjellene er store, men den samlede 
mangelen på arbeidskraft har økt med over 15 000 
personer fra våren 2018, til rundt 60 000 personer 
våren 2019 (Kalstø, 2019).

Figur 6.5 viser variasjonene i næringsstruktu-
ren og fordelingen av mangel på arbeidskraft etter 
næring fra fylke til fylke. Næringen med størst 
mangel på arbeidskraft i Oslo er eiendomsdrift, 
forretningsmessig og faglig tjenesteyting. Denne 
næringen dekker blant annet utleie av arbeids-
kraft. I Agder er det bygge- og anleggsvirksomhet 
og både i Møre og Romsdal og i Nordland er det 
helse- og sosialtjenester som er næringen med 
størst mangel på arbeidskraft. Arbeidskraft med 
fag- og yrkesopplæring har vist seg å være nokså 
bofaste (Perlic & Albertsen, 2019).

Figur 6.6 viser at det våren 2019 var netto-
mangel på arbeidskraft innenfor yrkesgruppene 
bygg og anlegg, helse, pleie og omsorg, ingeniør- 
og IKT-fag og undervisning. Samtidig var det flere 
ledige enn mangel på arbeidskraft innenfor yrkes-
grupper som kontorarbeid og butikk- og salgs-
arbeid (Kalstø, 2019; NOU 2020: 2).

I flere fylker og regioner har bedrifter og offent-
lige institusjoner gått sammen og etablert regio-
nale trainee-ordninger for å gjøre seg mer attrak-
tive for unge med høy utdanning. Som trainee får 
nyutdannede muligheter til å skaffe seg arbeids-
praksis i en bedrift eller i en offentlig instans i en 
periode, samtidig som arbeidsgiver får mulighet til 
å møte flere kvalifiserte arbeidstakere. Trainee-
ordningene ble evaluert i 2011 med gode resultater. 
Over halvparten av bedriftene mente ordningene 
gjorde at de fikk tilgang til kompetanse de ellers 
ikke ville fått tilgang til, samt at de kunne satse på 
nyutdannede. Samtidig ble de fleste av deltakerne 

3 Svarene speiler NHO medlemsmasse med en stor andel 
bygg og anleggsbedrifter, og er ikke representativt for hele 
næringslivet.
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værende i regionen etter at de fikk jobb. Et annet 
funn fra evalueringen er at ordningene i større grad 
bør legge mer vekt på finne kvalifiserte arbeids-
takere, uavhengig av hvor de kommer fra (Ideas2evi-
dence, 2011).

Kompetansearbeidsplassutvalget anbefalte 
også regionale trainee-ordninger, men ønsket mer 
kunnskap om de samfunnsøkonomiske effektene 
av ordningene (NOU 2011: 3). Distriktssenteret 
vil evaluere flere av de regionale trainee-ordning-
ene høsten 2020.

6.2.2 Barrierer for investering i kompetanse 
i næringslivet

Generelle barrierer

Ekspertutvalget for etter- og videreutdanning 
peker på at behovet for livslang læring i hele 

arbeidsstokken forsterkes av teknologiutvikling 
og demografiutvikling som skaper nye kompe-
tansebehov i næringslivet. Samtidig kan det se ut 
som etterspørselen etter kompetansehevende til-
tak er lav. Det kan skyldes mangel på økonomiske 
insentiver eller usikkerhet og risiko for at gevin-
sten av investeringer i kunnskap og kompetanse 
tilfaller andre. Lav investeringsvilje kan også for-
klares enkelt med dårlig tid i gode tider og dårlig 
råd i dårlige tider (NOU 2019: 12).

Det er en sammenheng mellom høy utdanning 
og høy deltakelse i og bruk av kompetanse-
utviklingstiltak. Ifølge OECD har de som deltar 
minst på tiltak for kompetanseutvikling også 
minst utdanning i utgangspunktet. Totalt 45 pro-
sent av dem som deltar mindre enn ønsket i 
Norge, oppgir at årsaken er at de har det travelt på 
jobben eller mangler støtte fra arbeidsgiver. For 
arbeidsgivere er tidskostnaden, det vil si at kom-

Figur 6.5 Mangel på arbeidskraft fordelt på næring i hvert fylke, 2019.

Kilde: Navs bedriftsundersøkelse våren 2019
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petanseutvikling går ut over produktiv tid, den 
største barrieren (OECD, 2012).

Barrierer for kompetanseutvikling i næringslivet 
i Distrikts-Norge

Det er ressurskrevende for mange bedrifter å 
avdekke egne kompetansebehov. Større bedrifter 
med egne HR-funksjoner håndterer gjerne kom-
petanseutvikling som del av kjernevirksomheten. 
Små og mellomstore bedrifter, som særlig preger 
næringslivsstrukturen i Distrikts-Norge, mangler 
ofte kapasitet og ressurser til å jobbe systematisk 
med kompetanseutvikling (Berge, 2018).

Etter- og videreutdanningskurs forutsetter 
ofte et større antall deltakere. Tynnere nærings-
miljøer i distriktene gjør det også vanskeligere for 
bedrifter å koordinere og samordne kompetanse-

tiltak (Isaksen, 2016). Det gjør at tilbudet av 
næringsrettede kompetansetiltak er mer begren-
set på mindre steder enn i større byområder. Det 
er kostbart og krevende å kombinere arbeid og 
familie med lang reisevei og eventuelt pendling 
for å delta i videreutdanning eller omskolering 
(NOU 2019: 12).

Digitale læringsplattformer og virtuelle klasse-
rom kan gjøre kompetanseutviklingstiltak mer til-
gjengelig, og dette etterspørres i økende grad. 
Gjennom kompetansereformen «Lære hele livet», 
gis det støtte til utvikling av flere nettbaserte og 
fleksible kompetansetilbud i regi av Kompetanse 
Norge. MOOC (Massive Open Online Course) er 
en gratis portal for fjernundervisningskurs på nett, 
der studenter deltar gjennom strømming av fore-
lesninger og gruppediskusjoner. Mooc.no gir over-
sikt over MOOC-inspirerte, nettbaserte kurs i regi 

Figur 6.6 Nettomangel (venstre akse), 2012–2019 og sysselsetting (høyre akse), 4. kvartal 2018, etter 
yrkesgruppe.

Kilde: Figur fra NOU 2020: 2, med tallgrunnlag fra Navs bedriftsundersøkelse 2012–2019
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av norske universiteter og høyskoler. Portalen skal 
samle alle relevante kurs uavhengig av hvilken 
plattform kursene kjører på (NOU 2014: 5).

Likevel er tilbudet av denne typen fleksible stu-
dietilbud, særlig i regi av universitetene og høy-
skolene, fortsatt begrenset. En årsak til dette kan 
være at institusjonene ikke har effektive insentiver 
i finansieringssystemet til å satse mer på digitale 
og desentraliserte studietilbud (NOU 2019: 13).

Digitaliserings- og automatiseringsutfordringene i 
distriktsnæringslivet

Teknologisk utvikling med økende digitalisering 
har medført økt etterspørsel etter teknologisk 
kompetanse. Økende digitalisering innebærer nye 
måter å jobbe på og stadig økte krav til digitale 
ferdigheter. Det er mangel på kvalifisert arbeids-
kraft innenfor enkelte yrker, deriblant IKT, som 
omtalt over, men også innenfor mange andre 
yrker. En økning av studieplassene innenfor IKT-
fag er prioritert. I perioden 2016–2018 ble det over 
statsbudsjettet bevilget midler til 1 500 nye studie-
plasser innenfor IKT. Studieplassene fordeler seg 
på 19 ulike institusjoner.

Utbyggingen av moderne infrastruktur for e-
kommunikasjon og 5G skaper nye muligheter for 
næringslivet. Dersom en skal lykkes med digitali-
sering av velferdstjenester, selvkjørende trans-
portmidler og digitalisering og automatisering av 
industrien, er en avhengig av god digital infra-
struktur. Hvis næringslivet i distriktene skal 
kunne utvikle og utnytte eksisterende og nye for-
retningsmuligheter, er det en forutsetning at den 
digitale infrastrukturen blir bygd ut og gjort godt 
tilgjengelig i Distrikts-Norge. Samtidig viser erfa-
ringer fra utbyggingen av mobil- og bredbåndnett-
verkene, at full utbygging av eksisterende bred-
bånd og 5G i hele landet vil være svært ressurs-
krevende og trolig lite samfunnsøkonomisk lønn-
somt hvis ikke de store forretningsmessige mulig-
hetene som åpner seg blir utnyttet.

6.2.3 Kompetanseutvikling lokalt og 
regionalt

Universitets- og høyskoleinstitusjonene

Et stort antall aktører i privat og offentlig sektor 
tilbyr utdanning, kurs og videreutdanning. Fra 
strukturreformen i universitets- og høyskole-
sektoren ble igangsatt i 2015, og fram til i dag, er 
33 statlige universiteter og høyskoler slått 
sammen til 21 institusjoner.

Målet med reformen var å bygge sterke fag-
miljøer som sikrer utdanning og forskning av høy 
kvalitet i hele landet. Dette har også betydning for 
bosettingen, ettersom 70 prosent av studentene 
får jobb i samme region som de har studert. Tallet 
er enda høyere for dem som har vokst opp i 
samme region (Røberg, 2014).

Høyere utdanning og etter- og videreutdan-
ning tilbys også desentralisert og nettbasert. 
Etterspørselen etter nettbaserte studier er 
økende, men tilbudet fra universitetene og høy-
skolene er begrenset (Kunnskapsdepartementet 
2018d – tilstandsrapporten 2018). Det har sam-
menheng med finansieringssystemet, som gir få 
insentiver til denne typen studietilbud. Et bedre 
tilbud av digitale og desentraliserte studietilbud 
øker fleksibiliteten i utdanningstilbudet for 
høyere utdanning og vil trolig gjøre det enklere å 
styrke kompetansen uten at folk må flytte. I tillegg 
vil det gi større muligheter for å kombinere 
studier og jobb (NOU 2019: 12).

Fagskoler

Det finnes om lag 80 offentlige og private fagskoler 
i Norge, som i stor grad er tilpasset det lokale 
arbeidslivets kompetansebehov. Høsten 2019 var 
det til sammen 17 882 elever ved landets fagskoler. 
Det var flest elever ved fagretningene naturviten-
skapelige fag, håndverksfag, tekniske fag, helse-, 
og sosialfag, idrettsfag, humanistiske fag og este-
tiske fag. Bedrifter kan selv ta initiativ til eller delta i 
utviklingen av utdanningen. Fylkeskommunen eier 
de offentlige fagskolene, men styremedlemmer fra 
arbeidslivet er obligatorisk. Gjennom Bransjepro-
grammet samarbeider partene i arbeidslivet om 
videreutdanningstilbud i fagutdanningen innenfor 
særlig tekniske og maritime fag, og helse og opp-
vekstfag. 40 prosent av studentene ved fagskolene 
studerer helt eller delvis utenfor campus. Det er 
særlig viktig på steder der avstanden til studie-
stedet blir en barriere for å delta og gjennomføre 
utdanning eller kompetanseutviklingstiltak.

Figur 6.7 viser at den offentlige fagskole-
utdanningen er spredt utover hele landet, mens 
de private fagskolene i hovedsak er lokalisert i og 
ved de store byene i Sør-Norge.

Studiesentrene

Organisasjonen Studiesenteret har ca. 35 studie-
sentre og er representert i alle fylker. Et studie-
senter legger til rette for distribuerte studier i regi 
av norske utdanningsinstitusjoner i regioner og 
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lokalsamfunn og skal være et kontaktpunkt mel-
lom utdanningsinstitusjonene og lokalsamfun-
nene. De fungerer som desentraliserte enheter 
utenfor UH-institusjonenes faste studiesteder. 
Ofte har de oppstått på bakgrunn av lokale initiati-
ver. Det er tilfellet med blant annet Campus Hel-
geland og Campus Kristiansund. Undervisningen 
foregår på biblioteker, i næringsparker, på videre-
gående skoler eller i egne lokaler. UH-institusjo-
nene står faglig ansvarlig og stiller med lærerres-
surser.

Det finnes ikke samlet informasjon om hva 
studiesentrene produserer i form av antall studen-
ter, ferdige kandidater, studiepoeng eller hvilke 
økonomiske og organisatoriske rammebe-
tingelser de har. Sentrene er finansiert av pro-
sjektmidler fra fylkeskommuner og kommuner 
eller som spleiselag. Det finnes søknadsbaserte 
ordninger for støtte, slik som støtte til fleksible til-
bud og videreutdanningstilbud, som aktører i 
samarbeidene kan søke støtte til.4 Desentraliserte 
studieenheter retter seg mot enkeltpersoner. 
Studietilbudet varierer stort, men er oftest rettet 

mot fag som utgjør basiskompetanse i de lokale 
arbeidsmarkedene. Sentrene gjør utdanning og 
kompetanseutvikling tilgjengelig i distriktene. 
Men de har i mange tilfeller uforutsigbare økono-
miske betingelser sammenlignet med UH-institu-
sjonenes resultatbaserte finansiering fra Kunn-
skapsdepartementet (NOU 2019: 12).

Fylkeskommunens kompetansepolitiske rolle

Etter regionreformen har fylkeskommunene fått 
et større ansvar for den regionale kompetansepoli-
tikken. Det innebærer blant annet et ansvar for at 
det er samsvar mellom etterspørsel etter arbeids-
kraft i fylket og innbyggernes kompetanse. Dette 
kommer i tillegg til fylkeskommunenes ansvar for 
videregående skoler og fagskoler, som også skal 
tilpasses regionale behov. Fylkeskommunene skal 
legge til rette for at det regionale arbeidslivet har 
tilgang til den kompetansen det trenger, blant 
annet gjennom å koble sammen universiteter, høy-
skoler og andre tilbydere av kompetanseutvikling 
med det regionale arbeidslivet, gjennom regionale 
kompetansepartnerskap, felles kunnskapsgrunn-
lag, planer og tiltak (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet, 2019b).

6.3 Hvordan bidrar differensiert 
arbeidsgiveravgift til å fremme 
næringsutvikling i distriktene?

Den differensierte arbeidsgiveravgiften er det 
mest omfattende distriktspolitiske virkemiddelet i 
Norge. I dette avsnittet drøftes i hvilken grad den 
differensierte arbeidsgiveravgiften bidrar til å 
fremme næringsutvikling i distriktene.

6.3.1 Differensiert arbeidsgiveravgift

Arbeidsgiveravgiften betales av arbeidsgiver som 
en andel av arbeidstakers lønn. Differensiert 
arbeidsgiveravgift innebærer at satsene varierer 
etter hvor i landet virksomheten er lokalisert. Sat-
sene er lavere i distriktene enn i sentrale strøk.

Landet er delt inn i syv ulike arbeidsgiver-
avgiftssoner (sone 1, 1a, 2, 3, 4, 4a og 5). Satsene 
varierer fra 14,1 prosent i sentrale strøk (sone 1) 
til 0 prosent i Finnmark og Nord-Troms (sone 5), 
se figur 6.8.

Geografisk differensiert støtte til arbeidskraft 
ble innført første gang i 1975, men har siden den 
gang blitt endret flere ganger, fjernet og gjeninn-
ført (Teigen, 2019). Mens arbeidsledighet i dis-
triktene var den opprinnelige begrunnelsen for å 

4 Kompetanse Norge og Diku utlyser midler til etter- og 
videreutdanning, modulbasert.

Figur 6.7 Fagskolenes geografiske plassering i 
Norge, 2019. Studiesteder under fagskolene vises 
ikke.

Kilde: NSD – Norsk senter for forskningsdata

Fagskoler i Norge

Offentlige

Private
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differensiere arbeidsgiveravgiften, er målet med 
ordningen i dag å hindre eller redusere befolk-
ningsnedgangen i distriktene. Ettersom kost-
nadene ved arbeidskraft reduseres, innebærer 
ordningen et subsidieelement til fordel for 

næringslivet og offentlige virksomheter i distrik-
tene. Avgiften var opprinnelig differensiert mel-
lom regionene etter arbeidstakers bosteds-
adresse. Dette ble endret til å følge foretakets 
adresse etter påtrykk fra ESA. Fram til begynnel-

Figur 6.8 Kart over differensiert arbeidsgiveravgift, 2014–2020.

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet

Differensiert arbeidsgiveravgift

Sone 1 (avgift 14,1 %, utenfor ordningen og fullsats)

Sone 1a (avgift 10,6 % inntil grensen for fribeløpet er nådd)

Sone 2 (avgift 10,6 %)

Sone 3 (avgift 6,4 %)

Sone 4 (avgift 5,1 %)

Sone 4a (avgift 7,9 %, Bodø og Troms)

Sone 5 (avgift 0 %)
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sen av 1990-tallet økte differensieringen mellom 
regioner, og ordningen utviklet seg til å bli det vik-
tigste distriktspolitiske virkemiddelet. I 1990 ble 
tiltakssonen innført for Finnmark og Nord-Troms. 
Det førte til at arbeidsgiveravgiften ble satt til 0 i 
disse områdene (Hervik & Rye, 2010).

Virkemiddelet skulle stimulere etterspørselen 
etter arbeidskraft i distriktene og dermed bidra til 
å opprettholde bosettingen. Da ordningen ble inn-
ført, ble arbeidskraftsubsidier vurdert å gi bedre 
sysselsettingseffekt enn kapitalsubsidier, forutsatt 
relativt immobil arbeidskraft og delvis mobil kapi-
tal (Hervik & Rye, 2010).

Det er to forhold som kan øke en bedrifts 
etterspørsel etter arbeidskraft som følge av 
arbeidskraftstøtte og lavere pris på arbeidskraften 
(lønn). Redusert pris på arbeidskraft gjør at bru-
ken av arbeidskraft øker relativt til andre innsats-
faktorer, i den grad substitusjon er teknisk mulig i 
produksjonen av bedriftens varer og tjenester. 
Dette omtales som en substitusjonseffekt. Redu-
sert pris på arbeidskraft gjør i tillegg at produk-
sjonskostnadene reduseres, og virker som et 
insentiv for å øke produksjonen av bedriftens 
varer og tjenester. Økt produksjon øker også 
bruken av arbeidskraft, og omtales som en 
inntektseffekt.

Redusert pris på arbeidskraft kan i tillegg 
påvirke bedriftens etterspørsel etter kapital. Der-
som de to produksjonsfaktorene er komplemen-
tære, vil økt etterspørsel etter arbeidskraft også 
øke etterspørselen etter kapital. Dersom de to inn-
satsfaktorene er substitutter i produksjonen, vil 
etterspørselen etter kapital reduseres.

Dette betyr strengt tatt at selv om arbeids-
ledigheten i distriktene generelt er lav i dag, opp-
rettholdes ordningen fordi den skal påvirke boset-
ting. Altså er premissene for ordningen endret.

Ifølge Samfunnsøkonomisk analyse (2018) er 
ordningen veldefinert og har bred politisk støtte. 
Samtidig har virkemiddelet en solid teoretisk 
begrunnelse. Det har også vært argumentert for 
arbeidskraftstøtte framfor kapitalstøtte i regional-
politikken, blant annet fordi subsidier bør rettes 
direkte mot hva en søker å påvirke (Serck-
Hanssen, 1970, 1971, 1975, 1982).

Innføringen av differensieringen var proveny-
nøytral ved at makssatsen økte i resten av landet. 
Det samme prinsippet er i stor grad brukt ved 
senere endringer i avgiften. Det vil si at statens 
inntekter ikke ble endret som følge av innføringen 
av den differensierte arbeidsgiveravgiften. Kost-
naden ved å innføre avgiften ble lagt direkte på 
bedrifter og offentlige virksomheter i sentrale 
strøk.

I 2020 er det beregnet at ordningen innebærer 
en samlet avgiftslettelse på om lag 16,9 milliarder 
kroner, i forhold til om den høyeste satsen skulle 
vært gjeldende over hele landet. Det er en økning 
på om lag 8 milliarder kroner siden 2000. Dette 
beløpet omfatter også støtte til offentlig forvalt-
ning. Støtte til offentlig forvaltning anses ikke 
som statsstøtte etter EØS-avtalen, og krever ikke 
godkjenning. Avgiftslettelsen til privat sektor 
utgjør om lag 10,3 milliarder kroner i 2020. En 
provenynøytral fjerning av den differensierte 
arbeidsgiveravgiften, altså lik arbeidsgiveravgift 
for hele landet, vil innebære at arbeidsgiver-
avgiften kan justeres ned fra 14,1 prosent til 13 
prosent. Per 1. januar 2019 er det om lag 30 000 
foretak med ansatte som har lavere arbeidsgiver-
avgift. Dette utgjør 21,7 prosent av alle foretak i 
Norge.

6.3.2 Ordningens betydning for næringslivet 
i distriktene

I en vurdering viste Effektutvalget til at ordningen 
fungerer etter intensjonen, men at den koster mye 
per arbeidsplass. Flere gunstige egenskaper med 
ordningen trekkes fram: 1) at den er enkel å admi-
nistrere 2) at den er relativt næringsnøytral og 3) 
at den kostnadsjusteres automatisk gjennom 
lønnsvekst. Enkelte trekker også fram at ord-
ningen virker stabil i statsbudsjettsprosesser 
siden den er en del av skatte- og avgiftsopplegget. 
Ordningen er dermed mindre synlig enn spesifi-
serte utgiftsposter (Hervik & Rye, 2010; NOU 
2004: 2). Dette kan også være uheldig fordi det 
bidrar til at kostnadene i mindre grad debatteres 
og diskuteres opp mot samfunnets nytte av ord-
ningen.

I 2018 gjennomførte Samfunnsøkonomisk ana-
lyse (SØA) en omfattende evaluering av den diffe-
rensierte arbeidsgiveravgiften (Samfunnsøkono-
misk analyse, 2018). Evalueringen undersøker om 
ordningen: 1) har et veldefinert mål av felles 
interesse, 2) er egnet til å nå målet, 3) er hensikts-
messig proporsjonert for å nå målet og 4) har for-
styrrende effekter på konkurranse og handel.

SØA fant at avgiften har en begrenset effekt på 
lønnsutviklingen og at ordningen først og fremst 
kommer bedriftene til gode. Reduserte lønnskost-
nader påvirker kostnadene til bedriften og gir 
muligheter for lavere produktpriser, økt produk-
sjon og økte markedsandeler. Avgiftslettelsen 
bidrar også til noe høyere lønn hos de ansatte. 
Økt kjøpekraft hos de ansatte gir igjen økt salg av 
lokale produkter og tjenester. I tillegg fant SØA 
positive effekter på sysselsetting som følge av 



108 NOU 2020: 12
Kapittel 6 Næringslivets betydning for levende og bærekraftige lokalsamfunn
nyetableringer. Det vil si at bedriftene i noen grad 
vektlegger om kommunen har redusert arbeids-
giveravgift når de tar en lokaliseringsbeslutning. 
Rene lokaliseringsvurderinger vil i størst grad 
oppstå i grenseområder mellom ulike soner. Det 
største avgiftsspranget i Norge er på Ringvassøy, 
der avgiften er 0 i Kvalsøy kommune og 7,9 pro-
sent i Tromsø kommune. Samtidig er avgiften i 
andre områder lik over store avstander.

SØAs studie viser at ordningen styrker mot-
takernes nasjonale konkurransekraft, i tråd med 
ordningens intensjon, men at ordningen har liten 
effekt på internasjonal konkurransekraft og han-
del. De fleste virksomheter som betaler redusert 
sats, tilbyr lokale tjenester, noe som begrenser 
potensielle negative effekter på internasjonal 
konkurranse og handel. Eksportrettede virksom-
heter i differensierte soner er relativt kapital-
intensive, med begrenset nytte av ordninger som 
reduserer den relative kostnaden på arbeidskraft. 
I tillegg får det store flertallet av eksportrettede 
virksomheter så lite i støtte at denne ikke kan 
defineres som konkurransevridende, ifølge 
statsstøtteregelverket.

Generelt indikerer evalueringen en moderat 
sysselsettingseffekt. Små endringer i avgiften kan 
forventes å ha beskjeden effekt, siden omlokalise-
ringskostnadene vil være større enn gevinsten av 
ordningen. En større økning i arbeidsgiver-
avgiften vil sannsynligvis gi betydelige effekter. 
Hvis for eksempel arbeidsgiveravgiften endres til 
full sats alle steder i landet, vil trolig et betydelig 
antall bedrifter få negativt driftsresultat på kort 
sikt. Dette gjelder spesielt for bedrifter i områder 
med lavest avgift i dag. I disse områdene bidrar 
ordningen til å opprettholde aktivitet og syssel-
setting (Samfunnsøkonomisk analyse, 2018).

I en evaluering av tiltakssonen Finnmark og 
Nord-Troms, analyserte Norut og Menon også 
effekten av en økning i arbeidsgiveravgiften i 
sonen. I hele dette området er avgiften satt til 0. 
Denne analysen av differensiert arbeidsgiver-
avgift er betydelig mindre enn SØAs, som er den 
største empiriske evalueringen av ordningen. 
Norut og Menon inkluderer også tjenesteytende 
bedrifter i analysen. I industrien bidro ordningen 
først og fremst til økte lønninger, mens for 
bedrifter innenfor tjenesteytende næringer bidro 
ordningen til flere ansatte. Dermed vil trolig 
konsekvensene for sysselsettingen variere avhen-
gig av den enkelte kommunes næringsstruktur. 
De langsiktige virkningene av å øke avgiften er 
uklare (NORUT & Menon Economics, 2012).

Cappelen og Stambøl har også vurdert virk-
ningene av å fjerne den differensierte arbeids-

giveravgiften. Analysen viser at de langsiktige 
virkningene av å fjerne avgiften dersom kommu-
nene kompenseres i noen grad, og kombinert 
med ulike alternative politiske tiltak, vil være 
moderate. Kortsiktig kan sysselsettingsvirknin-
gene bli store. På kort og mellomlang sikt vil 
bedriftene sannsynligvis oppleve et betydelig 
kostnadssjokk. Det skyldes at i de kommunene 
der arbeidsgiveravgiften øker fra null til full sats, 
vil lønnskostnadene øke betydelig. Det er ifølge 
Cappelen og Stambøl utenkelig at tilpasningen i 
bedriften kan skje ved at utbetalt lønn nedjusteres 
på kort sikt for å kompensere bedriften for de 
økte kostnadene. For mange bedrifter vil syssel-
settingsreduksjon eller nedlegging være et langt 
mer sannsynlig utfall. Ved en eventuell avvikling 
av differensieringen av arbeidsgiveravgiften bør 
en ha en relativt lang overgangsperiode hvor økt 
arbeidsgiveravgift gradvis fases inn. Dette vil 
bidra til å redusere omstillingskostnadene for 
bedriftene (Cappelen & Stambøl, 2003).

Effekten av ordninger som differensiert 
arbeidsgiveravgift er vanskelig å isolere fra virk-
ningene av lokale arbeidsmarkedsforhold og kon-
junkturer. En internasjonal studie har sammen-
lignet de tre årene før og etter nedtrappingen av 
differensiert arbeidsgiveravgift fra 2003 til 2004 for 
å isolere virkningen av differensiert arbeidsgiver-
avgift på regionale lønninger og sysselsetting. 
Slike markante brudd i ordningen gir anledning til 
å vurdere ordningens betydning. Funnene deres 
viser at kostnadene knyttet til økning i arbeids-
giveravgiften delvis ble forskjøvet over på arbeids-
takernes lønn (redusert lønn). I tillegg var det en 
betydelig nedgang i lokal sysselsetting. Disse fun-
nene tyder igjen på at i områder med rigid lønns-
nivå kan stedsbaserte lønnsskatteinsentiver, for 
eksempel differensiert arbeidsgiveravgift, være 
effektivt for å stimulere den lokale sysselsettingen 
(Ku, Schönberg & Schreiner, 2020).

6.3.3 Er andre virkemidler bedre?

SØA er tydelig på at de ut fra de estimerte effek-
tene ikke kan konkludere med at ordningens inn-
virkning på bedrifter og samfunn er liten. Ifølge 
SØA er beregningene deres konservative anslag. 
SØA anbefaler at ordningen videreføres, men 
peker på mulighetene for justeringer ved at kom-
muner med de minste avgiftslettelsene kan velge 
mellom differensiert arbeidsgiveravgift og en 
separat inntekt uten føringer. SØA tror likevel at 
det er lite å hente på å flytte støtten over på andre 
eksisterende ordninger for oppnå lignende resul-
tater (Samfunnsøkonomisk analyse, 2018).



NOU 2020: 12 109
Næringslivets betydning for levende og bærekraftige lokalsamfunn Kapittel 6
I 2004 ble det innført kompensasjonsmidler til 
bedrifter som følge av endringer i arbeidsgiver-
avgiften. Kompensasjonsmidlene ble innført fordi 
differensiert arbeidsgiveravgift på den tiden ble 
vurdert som uforenlig med statsstøtteregelverket. 
Ordningen måtte dermed fases ut (med unntak av 
tiltakssonen i Finnmark og Nord-Troms der regje-
ringen valgte å bruke en unntaksklausul i ODA-
avtalen mellom EFTA-landene). Kompensasjons-
midlene var et av flere elementer i regjeringens til-
tak for en provenynøytral omlegging. Ordningen 
ble faset ut ved gjeninnføringen av differensiert 
arbeidsgiveravgift i 2007 – med unntak av de 
såkalte restmidlene som skyldtes endringer i 
kriteriene, herunder endringer i avgiftsgrunn-
laget basert på bedriftens adresse framfor arbeids-
takers adresse.

Kompensasjonsmidlene var et virkemiddel der 
næringslivet hadde sterk innflytelse over bruken. 
I etterkant er det undersøkt hvilken modell 
bedriftene foretrakk. 83 prosent ville valgt diffe-
rensiert arbeidsgiveravgift framfor kompensa-
sjonsordningen dersom de hadde hatt mulighet til 
å velge (Hervik & Rye, 2010).

Kompetansearbeidsplassutvalget viste til at 
det er dokumentert at ordningen er treffsikker for 
å øke sysselsettingen i regionene. Det viser blant 
annet NIBR og NORUTs evaluering av tiltaks-
sonen i Nord-Troms og Finnmark i 1997. Det er 
imidlertid ikke gjennomført eksplisitte analyser 
av hvor treffsikkert virkemiddelet er for å stimu-
lere utviklingen av kunnskapsintensive arbeids-
plasser i distriktene. På oppdrag fra utvalget 
koblet Hervik og Rye (2010) den differensierte 
arbeidsgiveravgiften med data for utdanningsnivå 
og fant at kun 14 prosent av provenyvirkningene 
var knyttet til arbeidsplasser for personer med 
høyere utdanning. Utvalget pekte også på at avgif-
ten ikke nødvendigvis virker nøytralt mellom 
ulike typer arbeidskraft innenfor samme region 
(NOU 2011: 3).

6.4 Grønn omstilling

6.4.1 Menneskeskapte klimaendringer

Klodens klima er i endring, og det er bred politisk 
enighet om at omstilling er nødvendig både for å 
begrense endringene og tilpasse samfunnet til et 
endret klima. Det anslås at menneskelig aktivitet 
har forårsaket global oppvarming på om lag 1 ºC 
siden førindustriell tid. Ifølge FNs klimapanel vil 
den globale oppvarmingen nå 1,5 ºC mellom 2030 
og 2052 dersom temperaturen fortsetter å stige i 
samme tempo som i dag (IPCC, 2018).

Det er umulig å modellere konsekvensene av 
menneskeskapte klimaendringer med sikkerhet. I 
tillegg til effekten av klimagassutslipp, kommer 
selvforsterkende effekter som fører til økt utslipp 
av klimagasser. For eksempel vil oppvarming føre 
til at permafrost tiner og slipper ut metan og CO2 i 
atmosfæren. Dette gjør modelleringen enda mer 
komplisert. Oppvarming vil føre til mer tørke, 
hete, intens nedbør, flom og på sikt også hav-
nivåstigning. Ifølge FNs klimapanel vil klimarela-
tert risiko være høyere dersom man når en opp-
varming på 2 ºC før temperaturen returnerer til 
1,5 ºC oppvarming enn hvis temperaturen stabili-
serer seg på 1,5 ºC oppvarming. Noen av disse 
risikoene kan være irreversible, for eksempel tap 
av enkelte økosystemer.

Ifølge den femte hovedrapporten fra FNs 
klimapanel står forbrenning av kull, gass og olje til 
elektrisitet og oppvarming (25 prosent) sammen 
med landbruk og avskoging (24 prosent) for 
nesten halvparten av det globale klimagassutslip-
pet. Resten av utslippene fordeler seg på industri 
(21 prosent), transport (14 prosent), annen energi 
(10 prosent) og bygninger (6 prosent).

Hvis man ser på Norges utslipp, tegner det seg 
et noe annerledes bilde. I Norge er det olje- og 
gassutvinning (27,5 prosent) sammen med indu-
stri og bergverk (23 prosent) som står for omtrent 
halvparten av det totale klimagassutslippet. I til-
legg står veitrafikk (17 prosent) og luftfart, sjøfart 
og anleggsmaskiner med videre (14 prosent) for 
betydelige andeler. De resterende utslippene for-
deler seg på jordbruk (8,5 prosent), andre kilder 
(4,5 prosent), energiforsyning (3,5 prosent) og 
oppvarming i andre næringer og husholdninger 
(2 prosent) (Statistisk sentralbyrå, 2020). Figur 
6.9 gir en oversikt over utslipp av klimagasser i 
Norge i 2018 fordelt på sektor.

Statistisk sentralbyrå beregner utslipp av 
klimagasser i Norge fordelt på landets fylker. 
Industrifylkene Telemark (med for eksempel 
Norcem Brevik og Yara Porsgrunn), Hordaland 
(med Equinor Mongstad) og Nordland (med 
Alcoa Mosjøen og Elkem i Rana og Salten) hadde i 
2015 betydelige utslipp (Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet, 2018).

Den tredje største utslippskilden er som nevnt 
utslipp fra veitrafikk. Utslippene fra veitrafikken 
inkluderer tunge og lette kjøretøy og var i 2015 
størst i Akershus. Utslippene fra lette kjøretøy er 
knyttet til privatbilismen og dermed folketallet i 
fylket. Utslippene per innbygger fra lette kjøretøy 
var høyest i Hedmark og Oppland. Dette henger 
sammen med fylkenes geografi, med forholdsvis 
spredt bosetting, mindre kollektivtilbud og der-
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med økt behov for bil. Hedmark var også det 
fylket med mest veier.

Lavest utslipp fra lette kjøretøy per innbygger 
var det i Oslo, som også har den klart høyeste kol-
lektivandelen i landet. Mulighetene en stor og tett 
bosatt befolkning gir for kollektivtransport gjør at 
også Hordaland, Rogaland og Sør-Trøndelag 
hadde forholdsvis lave utslipp per innbygger fra 
lette kjøretøy (Kommunal- og moderniserings-
departementet, 2018).

6.4.2 Klimapolitikk

Norge har skrevet under på Paris-avtalen, som 
fastslår at den globale oppvarmingen skal begren-
ses til 2 ºC sammenlignet med førindustriell tid, 
og at landene som har skrevet under skal tilstrebe 
at oppvarmingen ikke overstiger 1,5 ºC. Det er 
klimaloven som utgjør rammene for norsk 
klimapolitikk. I klimaloven er det nedfelt at målet 
for 2030 skal være at utslipp av klimagasser redu-
seres med minst 40 prosent fra referanseåret 
1990. Videre har regjeringen en ambisjon om at 
utslippene skal reduseres med 80–95 prosent 
innen 2050. Disse ambisjonene er på linje med 
ambisjonsnivået ellers i Europa. Klimapolitikken 
utenfor Europa er gjennomgående lite ambisiøs.

For å nå målene velger regjeringen virkemid-
ler blant annet ut fra prinsippet om at forurenser 
skal betale, og at klimamålene skal oppnås mest 
mulig effektivt. Over 80 prosent av klimagass-
utslippene i Norge er enten pålagt en avgift eller 
er omfattet av det felles europeiske kvote-
systemet, som innebærer at bedrifter må ha en 
klimakvote for hvert tonn klimagasser de slipper 
ut (Klima- og miljødepartementet, 2019). Utslipp 
fra petroleumsnæringen er både underlagt kvote-
plikt og avgifter.

Det er i tillegg innført en rekke offentlige støt-
teordninger for å gi husholdninger og bedrifter 
insentiver til å redusere utslipp. Dette omfatter for 
eksempel avgiftsfritak og en rekke andre støtte-
ordninger for elbiler, støtte til installering av 
energisparingsløsninger, etablering av produk-
sjon av ny fornybar energi gjennom Enova og 
andre offentlige virkemiddelaktører og ulike 
støtteordninger, lempinger på normale utbyg-
gingsbegrensninger for utbygging av vindkraft og 
norske forpliktelser overfor EU om å øke energi-
produksjonen.

Da Menon i 2018 på oppdrag fra Finansdepar-
tementet og Klima- og miljødepartementet skulle 
gjennomgå de offentlige støtteordningene, ble 41 
ordninger gjennomgått (Bruvoll et al., 2018). Til 
tross for støtteordningene, fører strengere krav til 
utslippsreduksjon og en strammere klimapolitikk 
til økte kostnader for mye av næringslivet i distrik-
tene. Ifølge NHO har Norge blant verdens høy-
este utslippspris på grunn av kvotepris og CO2-
avgift for de fleste sektorer (NHO, 2018).

Klimarisikoutvalget peker på implementering 
av karbonprising for å redusere utslippene og 
strengere lovregulering av eksisterende produk-
ter og tjenester som eksempler på slike endrede 
rammevilkår (NOU 2018: 17). Hensynet til bedrif-
tenes lønnsomhet og klima- og miljøhensyn kan i 
enkelte tilfeller muligens ivaretas uten målkon-
flikt, for eksempel gjennom effektivisering. En 
generell forutsetning for at en markedsøkonomi 
skal fungere godt er imidlertid at kostnadene ved 
klima- og miljøskader inngår i markedsprisene. 
Dette kan oppnås ved at myndighetene pålegger 
avgifter som gjenspeiler miljøkostnaden ved en 
aktivitet. Der avgifter ikke er hensiktsmessig kan 
andre virkemidler med tilsvarende virkning vur-
deres. En pris på miljøkostnaden gir et kontinuer-
lig insentiv til å omstille produksjon og etterspør-
sel til mer miljøvennlig produksjon og produkter.

Da regjeringen la fram stortingsmeldingen 
Industrien – grønnere, smartere og mer nyskapende
i 2017 var visjonen at «Norge skal være en 
ledende industri- og teknologinasjon» (Meld. St. 

Figur 6.9 Sektorvis utslipp av klimagasser i Norge, 
2018.
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27 (2016–2017)). I stortingsmeldingen heter det 
videre at «Dette innebærer at vi må satse grøn-
nere, smartere og mer nyskapende for å gi fremti-
dig vekst, arbeidsplasser og skatteinntekter».

Regjeringen oppnevnte i juni 2015 et ekspert-
utvalg for grønn konkurransekraft. Utvalgets 

mandat var å fremme forslag til en overordnet 
strategi for grønn konkurransekraft. Som et resul-
tat av utvalgets anbefalinger, ble det utarbeidet en 
rekke veikart for grønn omstilling i flere bransjer. 
På oppdrag fra Klima- og miljødepartementet vur-
derte konsulentselskapet EY i 2019 tempoet i den 

Boks 6.2 Klimapolitikk og karbonlekkasje

En utfordring med en klimapolitikk basert på 
kvoter og avgifter er såkalt karbonlekkasje. Kar-
bonlekkasje er når ett eller flere lands klimapoli-
tikk fører til økte utslipp av klimagasser i andre 
deler av verden.

En forutsetning for karbonlekkasje er inter-
nasjonal handel av varer og tjenester (Bye & 
Rosendahl, 2012). Norsk klimapolitikk kan føre 
til karbonlekkasje ved at norske bedrifter ned-
skalerer sin aktivitet, legger ned eller flytter til 
land med en mindre ambisiøs klimapolitikk enn 
Norge. Dette er særlig relevant for konkur-
ranseutsatt og utslippsintensiv industri, der 
høye utslippskostnader kan utgjøre en betydelig 
andel av produksjonskostnadene. For Norge 
gjelder dette særlig prosessindustrien.

I Europa er industrien omfattet av EUs 
kvotesystem for klimagasser (EU ETS). Norge 
er en del av dette systemet gjennom EØS-avta-
len. EUs kvotesystem er i hovedsak laget for 
industri og kraftforsyning, og fungerer ved at 
det settes et tak på hvor mange CO2-ekviva-
lenter som maksimalt kan slippes ut fra år til år. 
Dette taket blir lavere hvert år, slik at utslippene 
innenfor systemet reduseres. Én klimakvote gir 
tillatelse til å slippe ut ett tonn med CO2-ekviva-
lenter. Gjennom auksjoner, tildelinger, kjøp og 
salg av kvoter, dannes et marked for kvoter og 
en pris på utslippene. Kvotesystemet gir dermed 
virksomheter insentiver til å redusere utslip-
pene.

Utslipp av klimagasser har samme skade-
virkning for klimaet uansett hvor utslippet finner 
sted. Hvis utslippskilden flyttes fra et land innen-
for EU ETS til et land uten tilsvarende regule-
ring på grunn av forskjellen i karbonpris, opp-
står det en karbonlekkasje fra EU ETS til andre 
deler av verden.

For å motvirke karbonlekkasje fra EU ETS, 
tildeles virksomheter som anses å være utsatt 
for karbonlekkasje, utslippskvoter vederlags-
fritt. Kvotene tildeles årlig, og hvilke sektorer 
som tildeles kvoter, bestemmes av EUs karbon-

lekkasjeliste utarbeidet av Generaldirektoratet 
for klima.

Vista analyse gjennomgikk i 2012 på oppdrag 
fra Nærings- og handelsdepartementet betyd-
ningen av karbonlekkasje for norsk næringsliv. I 
rapporten skilles det mellom to hovedtyper av 
karbonlekkasje: Den som skyldes politiske virk-
ninger og den som skyldes markedsvirkninger.

Et eksempel på politiske virkninger som 
trekkes fram, er karbonlekkasje innad i EU ETS 
som følge av reguleringer i et enkeltland. I dag 
er deler av kvotepliktig sektor (petroleumsvirk-
somheten og innenriks luftfart) også ilagt CO2-
avgift. Ifølge Grønn skattekommisjon gir avgif-
ten ytterligere insentiver til utslippsreduksjoner 
i disse sektorene i Norge, men den bidrar ikke 
til å redusere samlet utslipp fra EU ETS over tid 
(NOU 2015: 15).

Dette begrunnes med at en avgift vil gi 
lavere etterspørsel etter kvoter, noe som vil fri-
gjøre kvoter til bruk for andre kvotepliktige kil-
der i EU ETS. Det er imidlertid mulig at EU som 
en politisk reaksjon på lavere kvotepris, vil redu-
sere den totale kvoten (Vista Analyse, 2012). 
Dette vil til en viss grad redusere karbonlekka-
sjen. 100 prosent lekkasje innad i EU ETS som 
følge av denne type dobbelt virkemiddelbruk 
(avgift i kvotepliktig sektor), forutsetter altså at 
kvotemengden i markedet holdes fast.

Rapporten fra Vista analyse peker på tilfeller 
hvor EUs kvotesystem kan redusere lekkasjen 
fra norske tiltak ned til null. Uten et kvotesystem 
kan en ny elbil på veien i Norge føre til større 
produksjon av kullkraft i Europa og større 
utslipp langs den kanalen. Men EUs kvote-
system nøytraliserer en slik mulighet slik at den 
eneste virkningen elbilen har på utslippene blir 
effekten den har på vanlig bilkjøring i Norge og 
videre på markedet for fossil energi (blant annet 
økte kraftpriser). Også dette resonnementet 
bygger på en forutsetning om at totalkvoten er 
gitt, uansett hvilken politikk som føres av de 
enkelte landene.
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grønne omstillingen med utgangspunkt i 11 av 
disse veikartene. Analysen til EY konkluderer 
med at tempoet i implementeringen av tiltak lagt 
fram i veikartene ikke var høyt nok til å nå målet 

om grønn omstilling. I rapporten vises det til at 
initiativene ofte er for små, og at bredden i 
næringslivet ikke bidrar i like store grad som de 
største bedriftene (EY, 2019).

Boks 6.2 (forts.)

Karbonlekkasje via markedsvirkninger kan 
skje gjennom priseffekter i energimarkedet eller 
via produktmarkedet. Den førstnevnte effekten 
inntreffer når klimapolitiske virkemidler innen-
for EUs kvotesystem fører til en reduksjon i 
etterspørselen etter fossile brensler, slik at pri-
sen på fossile brensler faller. Prisfallet vil igjen 
øke etterspørselen etter fossile brensler i andre 
deler av verden, og medfører dermed en kar-
bonlekkasje. Lekkasje gjennom produktmarke-
dene inntreffer når virkemidler for å redusere 
utslipp øker de internasjonale prisene på varer, 
slik at det blir mer lønnsomt å produsere disse 
varene i land uten de samme reguleringene. 
Denne effekten omtales også som konkurranse-
effekten (NOU 2015: 15).

I 2019 vedtok EU-kommisjonen hvilke sekto-
rer og undersektorer som anses som utsatt for 
karbonlekkasje i fjerde fase av EUs kvotesystem 
(perioden 2021–2030). Hovedkriteriet for å vur-
dere om en sektor er utsatt for karbonlekkasje, 
er størrelsen på handelen med land utenfor EU 
og utslippsintensiteten ved produksjon. Som 
følge av EØS-avtalen, gjelder de samme reglene 
for norske bedrifter som for bedriftene i EU.

Hvilke sektorer som defineres som utsatt for 
karbonlekkasje, har betydning for tildeling av 
utslippskvoter. Reglene for sektorer hvor EU 
anser at det er en fare for karbonlekkasje er en 
videreføring av regelverket fra tredje kvotefase 
(perioden 2013–2020). I kvotedirektivet for den 
fjerde fasen er imidlertid kriteriene strammet 
inn fra forrige periode. Dette medfører at antall 
sektorer og undersektorer som står på karbon-
lekkasjelisten, er redusert fra 177 til 63. Reduk-
sjonen av antall sektorer har konsekvenser for 
distriktsnæringer. Utvinning av naturgass og 
bearbeiding og konservering av fisk og fiske-
varer er tatt ut av listen, mens produksjon av 

finerplater og andre bygnings- og møbelplater 
av tre er tatt inn i listen.

Blant annet på grunn av at risikoen for kar-
bonlekkasje er vanskelig å fastslå, har det blitt 
hevdet at tildelingen av kvoter kan bli for sjene-
røs (Böhringer, Rosendahl & Briseid Storrøs-
ten, 2016). Dette kan medføre at tiltak for å 
begrense karbonlekkasje kan føre til for høy 
produksjon av utslippsintensive varer sammen-
lignet med det samfunnsøkonomisk optimale 
produksjonsnivået.

For perioden 2013–2020 er det i Norge inn-
ført CO2-kompensasjon for å hindre at norsk 
industri flytter til land som ikke har like streng 
klimapolitikk. Ordningen skal kompensere for 
økte kraftpriser som følge av EUs kvotesystem. 
De økte kraftprisene skyldes at kraftprodusen-
ter velter det meste av sine kvotekostnader over 
i kraftprisen, slik at kraftprisen får et CO2-påslag 
også i Norge. Ordningen retter seg mot bedrif-
ter innenfor 15 sektorer som anses å være sær-
lig utsatt for karbonlekkasje. Sektorene er defi-
nert av EU ved Generaldirektoratet for konkur-
ranse.

På oppdrag fra Klima- og miljødepartementet 
analyserte THEMA i 2019 betydningen av kom-
pensasjonsordningen for norsk industri. Rappor-
ten konkluderer med at ordningen har positiv 
effekt på investeringsbeslutninger. Ifølge rap-
porten har ordningen bidratt til å redusere kar-
bonlekkasje ved at norsk industri har opprett-
holdt sin konkurransekraft. En bedrifts lokalise-
ringsbeslutning påvirkes av en rekke forhold, og 
det er derfor knyttet betydelig usikkerhet til 
effekten av klimapolitikk alene. Omfanget av 
karbonlekkasje er dermed usikkert. Det er i til-
legg flere andre metodiske utfordringer knyttet 
til analyse av risikoen for karbonlekkasje 
(THEMA, 2019).
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6.4.3 Konsekvenser og muligheter for Norge 
og næringslivet i distriktene

Norge står bedre rustet enn mange andre land i 
møtet med klimaendringer. University of Notre 
Dame har rangert verdens land etter utsatthet og 
evne til å tilpasse seg klimaendringer. En høy 
rangering vil si at et land er relativt lite utsatt og 
relativt tilpasningsdyktig sammenlignet med 
andre land. Norge er rangert som nummer 1 
(Notre Dame Global Adaptation Initiative, 2020). 
Det betyr ikke at næringslivet ikke kommer til å 
merke kravene til omstilling i årene som kom-
mer, men at Norge er i en god posisjon til å 
utvikle seg videre i overgangen til et grønnere 
samfunn.

Et høyt utdanningsnivå i befolkningen, kapital-
markeder som fungerer godt og velfungerende 
institusjoner, herunder trepartssamarbeidet, gjør 
at Norge som nasjon står relativt godt rustet til å 
møte store endringer, blant annet som følge av 
grønn omstilling.

Næringslivet i distriktene har blitt mer spesia-
lisert siden 2000, se kapittel 2. Deler av Distrikts-
Norge der en enkeltnæring, bransje eller enkelt-
bedrift står for en stor andel av sysselsettingen 
kan dermed være mer sårbare for endringer i 
markeder og etterspørsel. Fall i etterspørsel som 
følge av endrede forbruksmønstre, strengere 
klimakrav og -reguleringer og økte råvarepriser er 
eksempler på utfordringer som særlig kan ramme 
distrikter med høy spesialisering innenfor én 
næring eller der en enkeltbedrift sysselsetter en 
stor andel av distriktets innbyggere. Klimarisiko-
utvalget peker på at moderate klimaendringer tro-
lig vil endre sammensetningen av norsk produk-
sjon, mer enn nivået.

Dersom lønnsomheten i en næring påvirkes 
negativt slik at sysselsettingen i næringen går 
ned, vil sysselsettingen i de fleste tilfeller økes til-
svarende i andre deler av økonomien etter at løn-
ningene er tilpasset de nye forholdene. Hvis pro-
duksjonsfaktorene er like produktive der de tas i 
bruk som de var tidligere, vil verdiene som skapes 
i økonomien ikke påvirkes av dette på lang sikt 
(NOU 2018: 17).

Grønn omstilling betyr ifølge Store norske lek-
sikon generelt forandring i mer miljøvennlig ret-
ning (Olerud, 2019). Denne forandringen kan 
også gi muligheter for næringslivet i distriktene. 
Private virksomheter kan bidra til grønn omstil-
ling og konkurransekraft gjennom å benytte miljø-
kriterier og krav i egne anskaffelser. Som omtalt i 
kapittel 3, har infrastrukturnæringer (som bygg 
og anlegg) de 10 siste årene fått økt betydning i 

kommuner på sentralitetsnivå 4–6. Et eksempel 
som trekkes fram i strategien for grønn konkur-
ransekraft, er at næringslivet selv tar initiativ til 
grønne og innovative innkjøp innenfor denne sek-
toren. Dette er blant strakstiltakene som er inklu-
dert i «Eiendomssektorens veikart mot 2050». 
Ved utgangen av januar 2020 har 46 virksomheter 
sluttet seg til veikartet og forpliktet seg til å inn-
føre strakstiltakene i sine virksomheter.

Disse virksomhetene har blant annet forpliktet 
seg til å etterspørre fossilfrie byggeplasser, kun 
kjøpe byggevare uten helse- og miljøfarlige stof-
fer, stille krav om at arkitekten utarbeider planer 
for hvordan materialene kan demonteres og gjen-
brukes ved ombygging eller rivning og tilstrebe 
bruk av løsninger og materialer som gir minst 
mulig avfall.

Næringslivet i distriktene har spilt, og spiller 
fremdeles, en viktig rolle i omstillingen mot mer 
klimavennlig produksjon. Norsk kraftsektor er i 
all hovedsak lokalisert i distriktene, er nær 
utslippsfri og har gitt muligheter for grønn 
næringsutvikling i Norge. Norsk næringsliv har 
vist at det er mulig å tilpasse seg strenge klima- og 
miljøreguleringer. Maritim sektor i Norge utvikler 
ny miljøteknologi, og norsk prosessindustri 
utvikler og tar i bruk ny teknologi for å effektivi-
sere produksjonen. Bedrifter i distriktskommu-
nene har stort gjennomslag når det gjelder miljø-
teknologitilskudd fra Innovasjon Norge, hvor de 
mottok 45 prosent av volumet i 2019, se avsnitt 
6.6.7

Maritim industri er overrepresentert i distrikt-
ene. Industrien bidrar til verdiskaping og sysselset-
ting langs kysten, men også bedrifter i innlandet 
har en vesentlig del av sine leveranser til maritim 
sektor. Næringen oppgir selv at omtrent 10 prosent 
av omsetningen er knyttet til «grønn teknologi», 
definert som «utstyr som bidrar til redusert miljø- 
og klimautslipp» (Norsk Industri, 2020).

Oljeprisfallet i 2014 førte til en omstillings-
periode for maritim sektor, og ble en påminnelse 
om at norsk økonomi trenger flere ben å stå på 
når petroleumsnæringen fases ut. Bortfall av 
ordrer fra norsk petroleumsnæring har delvis blitt 
erstattet av ordrer fra andre segmenter, som 
cruise- og passasjerfartøy, bilferger, samt fiskeri 
og havbruk. Det er forventet at både omsetning 
knyttet til grønn teknologi og andelen av ordre 
som ikke er tilknyttet petroleumsindustrien vil 
øke i årene framover (Norsk Industri, 2020).

Norge er et langstrakt land med spredt boset-
ting og mye verdiskaping i distriktene. En omfat-
tende og godt utbygget transportinfrastruktur er 
dermed viktig av flere grunner: Ressursbaserte 
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næringer er avhengige av å frakte råvarer for 
videre foredling, foredlingsindustrien er avhengig 
av tilgang på råvarer, varer må til markedet og folk 
må på jobb. I tillegg er reiselivsnæringen avhen-
gig av et godt utbygd transportnett. Blant annet 
som følge av dette står transportsektoren for 30 
prosent av utslippene i Norge (Andersen Engedal 
& Bothner, 2019). Dette er betydelig høyere enn i 
de fleste andre land (NHO, 2018).

Regjeringen satte i 2017 et arbeidsmål om 
utslippsreduksjoner i transportsektoren på 35–40 
prosent. Omstillingen kommer ikke uten kostna-
der. Likevel kan krav til omstilling skape mulighe-
ter innenfor lav- og nullutslippsløsninger. Maritim 
sektor er som nevnt ovenfor et område hvor 
Norge har gode forutsetninger for å utvikle ny 
teknologi, blant annet fordi vi rår over hele verdi-
kjeden (NHO, 2018). Regjeringens strategi for 
grønn konkurransekraft peker på at Norge alle-
rede er verdensledende på utvikling av teknologi 
for elektrifisering av maritim transport.

Elektrifisering av skipsflåten foregår gjennom 
helelektriske fartøy, hybridskip og bruk av land-
strøm. Til sammen har Enova innvilget nesten 580 
millioner kroner i støtte til rundt 90 landstrøm-
prosjekter langs hele kysten. Enova gir også støtte 
til ladestasjoner for elbiler. Disse virkemidlene 
skal bygge opp under markedsutviklingen i en tid-
lig fase. Samtidig legges det til grunn at utbygging 
av infrastruktur for nullutslippsdrivstoff så tidlig 
som mulig skal bli markedsdrevet og skje uten 

støtte, noe som kan gi grobunn for ny grønn verdi-
skaping i distriktene.

Slik satsing på grønn omstilling gir mulighet 
for verdiskaping i hele landet, og gjør samtidig 
belastningen på næringslivet i distriktene mindre. 
Norges kraftproduksjon er 98 prosent fornybar 
(NVE, 2019). Dette kan gi norsk næringsliv et 
konkurransefortrinn, som kan få stor betydning 
hvis etterspørselen etter varer med små klima-
utslipp øker.

Mineralnæringen er en typisk distriktsnæring, 
og næringen omtales som viktig for et vellykket 
grønt skifte av to årsaker (Hasselberg & Wanvik, 
2018). Den første årsaken er at deler av mineralut-
vinningen kan anses som mer klimavennlig enn 
petroleumssektoren. Den andre årsaken er at 
flere mineraler er viktige for utviklingen av såkalt 
grønn teknologi. Elektrifiseringen av transport-
sektoren er avhengig av at det utvinnes såkalte 
grønne mineraler. Et eksempel er kobber, som 
blant annet benyttes i produksjon av elbiler. En 
elbil trenger tre ganger så mye kobber som en 
konvensjonell bil (NGU, 2019).

Det er flere eksempler på distriktsnæringer 
som kan utvikles og bli en større del av den sam-
lede verdiskapingen når økonomien omstilles og 
næringslivet blir grønnere. Mange utslippsreduse-
rende tiltak medfører en umiddelbar kostnad for 
de involverte aktørene, og det kan gå lang tid før 
man ser effekten av dem. I distriktene vil for 
eksempel tiltak som foryngelse av skog og plan-

Boks 6.3 Opprinnelsesgarantier for elektrisitet

Opprinnelsesgarantier er en merkeordning for 
elektrisitet som viser strømkunden at en 
mengde kraft er produsert fra en spesifisert 
energikilde. Kraftprodusenter som selger opp-
rinnelsesgarantier, får en ekstra inntekt fra sin 
fornybare kraftproduksjon. En bedrift som kjø-
per en opprinnelsesgaranti, kan gi sine kunder 
et bevis på at det produseres like mye fornybar 
kraft som den kraftmengden bedriften benytter.

Strøm som leveres fra kraftnettet, kan imid-
lertid ikke spores tilbake til produsenten. En 
opprinnelsesgaranti garanterer derfor kun for at 
det et annet sted i det europeiske kraftmarkedet 
produseres like mye fornybar kraft som den 
mengde kraft en bedrift henter ut og forbruker. 
Garantien sier ingenting om den kraften som 
faktisk forbrukes av den enkelte bedrift er for-
nybar. Mange europeiske bedrifter som i all 

hovedsak benytter fossil kraft kjøper opprinnel-
sesgarantier, noe som kan medføre at produk-
sjonen i disse bedriftene framstår som mer 
miljøvennlig enn det som faktisk er tilfellet.

Mange norske bedrifter som utelukkende 
benytter fornybar energi i produksjonen, kon-
kurrerer i det samme markedet som europeiske 
bedrifter med et langt høyere klimaavtrykk. Når 
de europeiske bedriftene viser til norske opp-
rinnelsesgarantier, kan dette bidra til å gi et del-
vis feilaktig inntrykk av hvilke bedrifter som har 
det laveste klimaavtrykket. Likevel danner 
Norges høye andel av fornybar energi et solid 
grunnlag for at norske bedrifter skal kunne 
lykkes med grønn omstilling, samtidig som det 
gir gode inntekter for mange kraftprodusenter i 
distriktene.
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ting på nye arealer, først ha en effekt flere tiår 
fram i tid, fordi skogen i Norge vokser relativt 
sakte sammenlignet med mange andre land.

Innenfor arealbrukskategoriene skog, dyrket 
mark, beite, vann og myr, bebyggelse og annen 
utmark er skog den kategorien hvor det er størst 
mulighet til å øke det årlige opptaket eller redu-
sere det årlige utslippet av klimagasser. De fleste 
tiltak for å redusere utslipp fra skogbruket har 
lave kostnader. God forvaltning av skog gir økt 
produksjon. Skog i vekst binder mest CO2, og god 
utnyttelse fordrer rett avvirkning med rask for-
yngelse.

Økt bruk av trær som byggemateriale kan gi 
positive klimaeffekter forutsatt at skogen forval-
tes på en bærekraftig måte. Økt etterspørsel etter 
trevirke som byggemateriale gir muligheter for 
vekst i skognæringen.

I Klimakur 2030 omtales jordbrukssektoren 
som et område med et stort potensial for utslipps-
kutt. Mange av tiltakene som foreslås forbedrer 
produksjon og ressursutnyttelse i jordbrukssekto-
ren, og gir dermed muligheter for bærekraftig 
vekst i jordbruket. Eksempler som trekkes fram 
er ulike gjødseltiltak, bruk av husdyrgjødsel til 
biogassproduksjon, forbedret dyrehelse, fruktbar-
het og avl, økt beiting for melkeku, drenering og 
fôrtiltak (Miljødirektoratet et al., 2020).

Reduksjon i produksjonen av enkelte produk-
ter i jordbruksnæringen, særlig redusert antall 
storfe, trekkes ofte fram som et virkningsfullt tiltak 
for å redusere Norges utslipp. Denne type tiltak 
har imidlertid begrenset virkning dersom produk-
sjonen erstattes av importerte varer og fører til økt 
utslipp i utlandet (karbonlekkasje). Tiltak som i 
utgangspunktet synes å være «lavthengende fruk-
ter», kan dermed ha begrenset effekt og samtidig 
ha utilsiktede negative konsekvenser.

I mange distriktskommuner består produksjo-
nen i primærnæringen ofte av grasproduksjon og 
husdyrhold. Om lag to tredjedeler av jordbruks-
arealet i Norge brukes til grasproduksjon. I 
mange tilfeller kan ikke dette arealet benyttes til 
annen matproduksjon, ettersom det er vanskelig å 
dyrke andre vekster i disse områdene. Dette med-
fører at en reduksjon i kjøttproduksjon til en viss 
grad vil stå i motstrid til de landbrukspolitiske 
målene om matvareberedskap og landbruk i hele 
landet, samt de internasjonale målene om å øke 
matproduksjonen basert på landets ressurser. I til-
legg vil redusert matproduksjon få konsekvenser 
for sysselsettingen i distriktene, både innenfor 
jordbrukssektoren og i tilknyttet industri.

Reiselivsnæringen har de siste årene før 
koronakrisen vært en næring i vekst, både globalt 

og i Norge. I 2018 var det om lag 170 000 årsverk 
knyttet til reiselivsnæringen i Norge. Mange 
områder i Distrikts-Norge har naturgitte fortrinn 
som gjør dem attraktive for både norske og uten-
landske turister. Etter hvert som norsk økonomi 
omstilles, mener utvalget at et bærekraftig reiseliv 
kan være en næring som vokser og bidrar til den 
grønne omstillingen.

Opplevelsene kan imidlertid forringes av inn-
grep som vindkraftverk, vannkraftverk, kraftled-
ninger og veiprosjekter. En del av arbeidet med å 
utvikle bærekraftig vekst i reiselivsnæringen er 
derfor å ta hensyn til de konsekvensene inngrep i 
naturen har for næringen.

Hensynet til natur og miljø kan også ivaretas 
av bransjen selv, i samarbeid med lokale og nasjo-
nale myndigheter. Overturisme og tilhørende 
belastning i høysesong kan bøtes på ved hjelp av 
ulike opplevelsestilbud og tiltak for å spre etter-
spørselen geografisk og sesongmessig. Slitasje på 
natur- og kulturverdier som følge av for mange 
besøkende, har konsekvenser for miljøet i tillegg 
til å forringe kvaliteten på opplevelsen for de 
besøkende.

Reiseliv innebærer transport, og dermed også 
både klimagassutslipp og lokal forurensing. Nor-
ges geografi medfører ofte lange og tidkrevende 
transportstrekninger innenlands. I tillegg fører 
reiser med fly og skip til Norge fra utlandet til 
økte CO2-utslipp. Utslippene kan imidlertid 
begrenses dersom transporttilbud i større grad 
koordineres, og det tilrettelegges for å bestille en 
sammenhengende reise. Dermed kan transport-
midler enklere fylles opp, og utslipp per passasjer 
reduseres. I tillegg vil insentiver til å benytte 
energieffektive transportmidler og elektrisk 
drevne kjøretøy redusere klimagassutslippene.

Som tidligere omtalt i utredningen, utmerker 
distriktskommunene seg med spesialisering 
innenfor deler av industrien. Norsk industri har 
allerede et fortrinn, blant annet på grunn av tilgan-
gen til vannkraft. Norsk prosessindustris strategi-
arbeid, Prosess21, kommer med flere anbefalin-
ger om hvordan utslipp fra norsk prosessindustri 
kan minimeres samtidig som virksomhetene i 
næringen har en bærekraftig vekst. Rapporten 
trekker fram at bygging av «merkevaren Norge» 
kan øke verdiskapingen i industrien i et marked 
som etterspør grønne produkter og løsninger.

Et annet eksempel som nevnes i Prosess21, er 
mulighetene til å ta en større rolle i verdikjeden 
for batteriutvinning. Økt elektrifisering gjør at 
dette er et område for vekst i produksjon av alt fra 
enkle materialer til spesialprodukter og produk-
sjon av battericeller.
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I Norsk Industris veikart for havbruksnærin-
gen er det satt et mål om at næringen skal ekspor-
tere laks for mer enn 200 milliarder kroner i 2030. 
Dette vil være en betydelig vekst fra 72,5 milliar-
der kroner i 2019. Næringen har samtidig en uttalt 
ambisjon om at veksten ikke skal gå på bekost-
ning av miljø og fiskevelferd.

Siden mesteparten av norsk oppdrettslaks 
eksporteres til det europeiske markedet, er det 
relevant å sammenligne klimagassutslippene i 
næringen med europeisk landbruk. Norsk opp-
drettslaks har ved levering til slakteanlegg utslipp 
som tilsvarer 20 prosent av utslippet til europeisk 
storfe (SINTEF, 2020). Norsk laks er også mer 
klimavennlig enn europeisk svin ved levering til 
slakteanlegg. Økt produksjon i havbruksnær-
ingen kan dermed bidra til å redusere de globale 
utslippene forutsatt at produksjonen erstatter pro-
duksjon av matvarer med høyere klimautslipp.

Havbruksnæringen har utfordringer knyttet til 
dødelighet og fiskevelferd grunnet lakselus. I til-
legg fører rømming fra oppdrettsanlegg til gene-
tisk påvirkning og sykdomsspredning til villaks. 
Det er også utfordringer knyttet til avfallshånd-
tering fra anleggene.

Næringen arbeider kontinuerlig med å utvikle 
ny teknologi som kan bøte på utfordringer knyttet 
til miljø og areal. Bedre utnyttelse av dagens 
avfallsstrømmer, forskning for å utvikle behand-
lingsmetoder for lakselus, mer klimavennlig sam-
mensetning av fôr og elektrifisering av hele pro-
duksjonskjeden er tiltak som vil bidra til en mer 
bærekraftig produksjon. En havbruksnæring som 
lykkes med vekst innenfor naturens tåleevne, kan 
spille en sentral rolle for distriktsnæringslivets 
bidrag til grønn omstilling.

Selv om en grønn omstilling på mange områ-
der kan innebære store muligheter for mange 
bedrifter i distriktene, vil en rasjonell og effektiv 
klimapolitikk basert på at forurenser skal betale, 
nødvendigvis også innebære utfordringer for 
mange distrikter. Distriktene er i større grad enn 
sentrale strøk avhengige av et velfungerende og 
pålitelig transportsystem, som i overskuelig frem-
tid i hovedsak vil være basert på forbrennings-
motorer. Mange næringer med tilhold i distrik-
tene er avhengige av mobile maskiner. Både land-
bruksmaskiner og anleggsmaskiner, for eksempel 
i mineralnæringen, er foreløpig basert på forbren-
ningsmotorer. Selv om prosessindustrien har 
redusert sine klimautslipp de siste årene, står sek-
toren fremdeles for store utslipp av klimagasser. 
Produksjon av både metaller og ammoniakk – en 
viktig ingrediens for kunstgjødsel – slipper ut 
betydelige menger klimagasser.

Avgifter og kvoter på utslipp vil øke prisene til 
forbruker på produktene fra disse næringene, og 
dermed innebære lavere etterspørsel og lavere 
lønnsevne i bedriftene som produserer disse 
varene. Samtidig kan dyrere transport og energi 
til husholdningene medføre høyere levekostnader 
i distriktene, også relativt til sentrale strøk.

6.4.4 Fysisk klimarisiko

Norsk næringsliv blir ikke bare påvirket av krav til 
omstilling, men kan i fremtiden også påvirkes 
direkte av klimaendringer. Dette omtales som 
fysisk klimarisiko. Forringelse av naturen kan få 
store konsekvenser for biologisk mangfold og alt 
næringsliv som baserer seg på bruk av natur-
ressurser. I tillegg kommer helseutfordringer som 
følge av økt luftforurensing. FN peker på tap av 
biologisk mangfold, sammen med klimautfordrin-
ger, som den største utfordringen for bærekraftig 
utvikling (Meld. St. 27 (2016–2017)).

Cicero og Vestlandsforskning har i en rapport 
fra 2018 sammenstilt det eksisterende kunnskaps-
grunnlaget om konsekvenser av klimaendringer 
for Norge (Aamaas et al., 2018). Rapporten viser 
at klimaendringer i Norge vil påvirke mange sek-
torer. Flere undersøkelser har ifølge rapporten 
vist at de klimabestemte produksjonsbetingelsene 
for jordbruk, skogbruk, fiskeri og oppdrett på sikt 
trolig vil utvikle seg negativt, og at risikoen for 
naturskade i alle sektorer vil øke vesentlig om 
ikke tilpasningstiltak blir iverksatt.

Klimaendringer i andre land vil også kunne 
påvirke mange sektorer. Norge har en åpen øko-
nomi, med mye eksport og stor grad av import av 
varer og innsatsfaktorer til innenlandsk produk-
sjon til bruk i blant annet jordbruk og havbruk. 
Dette medfører at Norge er blant de landene som 
er mest utsatt for å bli påvirket også av klima-
endringer i andre land. Kunnskap om hvordan 
denne påvirkningen kan konkret arte seg, og der-
med om hvilke tiltak som er aktuelle for å tilpasse 
samfunnet, er imidlertid begrenset (Aamaas et al., 
2018).

Klimarisikoutvalget peker på at fysisk klima-
risiko blant annet påvirker forsikringsforetaks pri-
sing av skaderisiko, lokalisering av nye virksomhe-
ter og robustheten til integrerte globale forsynings-
kjeder basert på lite bruk av lagre (NOU 2018: 17). 
Naturbaserte næringer i distriktene, som jordbruk, 
skogbruk, fiskeri, reindrift, havbruk og reiseliv, vil 
være mest utsatt for de direkte konsekvensene av 
klimaendringer (Aamaas et al., 2018).

Forsgren et al. (2015) peker på at storskala 
endringer i nøkkelarter som er viktige for produk-
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sjon og energioverføring i våre kystområder, kan 
bety en miljøforringelse og være negativt for fiske-
rier og ressursutnyttelse. Klimaendringer vil også 
kunne påvirke havbruk.

Oppdrettsarter tilpasset livet i kaldt vann vil få 
mindre optimale leve- og vekstvilkår med stigende 
sjøtemperatur (Fiskeri- og kystedepartementet, 
2013). Havbruksnæringen er lokalisert i de områ-
dene som med dagens klima gir best vilkår for 
oppdrett. Den optimale havtemperaturen for opp-
drett av laks er omtrent 11–14 °C. Høyere tempe-
raturer enn dette har sammenheng med dårligere 
fiskevelferd, redusert matinntak, økt stress og økt 
dødelighet (Falconer et al., 2020). Tilsvarende 
negative effekter for oppdrettslaks inntreffer ved 
for lave temperaturer.

Økt temperatur i havet kan også gi positive 
effekter for havbruksnæringen. Varmere vann 
kan medføre at områder som i dag ikke egner seg 
for oppdrett, blir tilgjengelige. For eksempel kan 
et større areal i Nord-Norge utnyttes, noe som 
kan bidra til økt verdiskaping og sysselsetting i 
næringen. Klimaendringene kan også bidra til å 
løse utfordringer knyttet til lave havtemperaturer i 
vintermånedene.

For jordbruket vil klimaendringer føre til 
lengre vekstsesong og større avlinger. Isolert sett 
vil dette være positivt. Samtidig kan nye plante- og 
dyresykdommer redusere produktiviteten, og 
kraftig nedbør og tørke kan gi dårligere avlinger 
(Aamaas et al., 2018). De siste sesongene, med 
2017-sesongen som var svært våt og 2018-seson-
gen som var svært tørr, viser hvordan klima-
endringer kan påvirke avlingene negativt.

6.5 Infrastruktur

Begrepet «infrastruktur» benyttes ofte om de 
faste installasjonene som legger til rette for vei-
trafikk, togtransport, sjø- og luftfart, telefoni, inter-
nett og kraft. Det kan også benyttes i videre for-
stand om enkelte tjenester som benytter den faste 
infrastrukturen, som kollektivtransport og post-
tjenester. Velfungerende infrastruktur gir nærings-
livet tilgang til markeder for arbeidskraft, under-
leverandører (innsatsfaktorer) og kunder, og 
befolkningen tilgang til arbeidsplasser, varer og 
tjenester. Infrastruktur og samferdsel kan dermed 
anses å være en del av både den brede nærings-
politikken og den brede distrikts- og regionpoli-
tikken, selv om det kan være krevende å måle de 
distrikts- og næringspolitiske virkningene.

En stor del av varene Norge eksporterer, pro-
duseres langt fra sentrale strøk. Eksportbedrifter 

er avhengige av gode transportløsninger for å få 
eksportert varene sine. Norge er et land med 
store avstander. Store avstander gjør at de første 
transportetappene for eksportvarer tar lang tid 
dersom transportløsningene ikke er gode nok. De 
samlede kostnadene for eksportbedrifter kan der-
for bli høye.

6.5.1 Transportinfrastruktur

En godt utbygd transportinfrastruktur gir grunnlag 
for verdiskaping i hele landet. Transportinfrastruk-
tur er for eksempel veier, flyplasser, havner og jern-
bane. Investeringer i transportinfrastruktur kan sti-
mulere til økonomisk utvikling ved å binde 
sammen arbeidsmarkeder i større bo- og arbeids-
markedsregioner og ved å effektivisere godstrans-
port innenfor og mellom regioner. En forbedret 
infrastruktur medfører reduserte transportkostna-
der og følgelig også forbedret produktivitet og for-
bedret tilgang på arbeidskraft, innsatsfaktorer og 
kunder. Dette er særlig relevant for transportinten-
sive næringer som reiselivet. Transportinvesterin-
ger kan bidra til å utjevne press i arbeidsmarkedet, 
boligmarkedet og trafikken i og mellom regioner.

Samfunnsøkonomisk nytte er en av flere vik-
tige faktorer i vurderingen av samferdselsinveste-
ringer. Geografien og bosettingsmønsteret i 
Norge krever omfattende transportinfrastruktur, 
og det investeres hvert år betydelige midler til vei 
og jernbane for å sikre et likeverdig tjenestetilbud 
og et konkurransedyktig næringsliv i distriktene 
og i sentrale strøk.

Staten og fylkeskommunene har ansvaret for 
henholdsvis riks- og fylkesveinettet. Målt i vei-
lengde utgjør riksveiene om lag 20 prosent og 
fylkesveiene om lag 80 prosent av det samlede riks- 
og fylkesveinettet. Målt i antall kjørte kilometer er 
fordelingen av veiansvar om lag lik mellom fylkes-
veier og riksveier. Fylkeskommunene har også 
ansvaret for tilhørende fylkesveiferger, som er en 
viktig del av transportnettet i store deler av landet. 
Det er fylkeskommunene selv som avgjør hvor-
dan veiinfrastrukturen i fylkene skal prioriteres. 
Fylkeskommunene har mulighet til å se ulike 
infrastrukturinvesteringer og prioriteringer i sam-
menheng innenfor større områder, slik at hen-
synet til regionale forutsetninger og behov kan 
ivaretas bedre. Fylkesveier og fylkesveiferger 
finansieres i hovedsak av frie inntekter (skatt og 
rammetilskudd). I tillegg kommer blant annet 
brukerbetalinger i form av bompenger og billett-
inntekter (Meld. St. 5 (2019–2020)).

Figur 6.10 viser utviklingen i innenlandske 
infrastrukturinvesteringer målt som andel av sam-
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let brutto nasjonalprodukt i Norge og utvalgte EU-
land. Figuren viser at infrastrukturinvesteringene 
i Norge har steget markant fra 2006, da de 
utgjorde om lag 0,6 prosent av BNP, til om lag 1,5 
prosent av BNP i 2016. Infrastrukturinvesterin-
gene har tradisjonelt ligget på nivå med investe-
ringene i andre EU-land, men har i senere år tiltatt 
sammenlignet med de andre EU-landene.

Høy ressursinnsats alene gir ikke effektive og 
lønnsomme samferdselsinvesteringer som bidrar 
til økt verdiskaping i distriktene. Produktivitets-
kommisjonen viser at en betydelig andel av 
veiprosjektene som igangsettes er samfunnsøko-
nomisk ulønnsomme, det vil si at kostnaden for 
utbyggingen overstiger nytten av investeringen. 
Produktivitetskommisjonen viser til at Nasjonal 
transportplan (NTP) for perioden 2010–2019 
hadde en forventet negativ netto nytte på 31 milli-
arder kroner, og at NTP for perioden 2014–2023 
hadde en forventet negativ netto nytte på 24 milli-
arder kroner. Produktivitetskommisjonen fram-
holder at den lave samfunnsøkonomiske lønn-
somheten i transportplanene skyldes at andre for-
hold, for eksempel distriktshensyn, tillegges vekt 
i prioriteringen av prosjekter (NOU 2015: 1). I 
gjeldende NTP ble det lagt opp til en økning av 
den årlige gjennomsnittlige planrammen på 21,1 
milliarder kroner (37 prosent) i planperioden 
2019–2028. Samtidig hadde de 140 samferdsels-
prosjektene som etter planen skulle iverksettes i 
løpet av planperioden, en forventet netto nytte på 

minus 179 milliarder kroner (Meld. St. 33 (2016–
2017)).

Anslagene i NTP er gjort før oppstart av pro-
sjektene. I en analyse av 27 allerede gjennomførte 
samferdselsprosjekter viste det seg at netto 
nåverdi av samferdselsprosjektene i gjennomsnitt 
ble undervurdert i analysene gjort før prosjekt-
oppstart. Undervurderingen skyldes i hovedsak at 
framskrivningene av trafikkutvikling som ble lagt 
til grunn i de samfunnsøkonomiske analysene i 
forkant av utbyggingen, var for konservative 
(Odeck & Kjerkreit, 2019).

I samfunnsøkonomiske nytte- og kostnads-
analyser i samferdselssektoren er det fortrinnsvis 
de konkrete og direkte virkningene som pris-
settes og vurderes, for eksempel tidsbruk, ulyk-
kesrisiko og miljøpåvirkning. I tillegg til disse 
direkte effektene viser Transportøkonomisk 
institutt (TØI) til flere indirekte effekter. For 
eksempel økt konkurranse for sluttprodukter og 
innsatsfaktorer, stordriftsfordeler som gir mer 
rasjonell produksjon og transport, i tillegg til mer 
kunnskapsdeling mellom næringsaktører. Dette 
kan gi bedret innovasjon og produktivitet og 
lavere priser. Denne typen virkninger av invester-
inger i transportinfrastruktur er både steds- og 
næringsspesifikke, og krevende å estimere. 
Effektene er ikke nødvendigvis nettoeffekter, 
men vil i mange tilfeller kun være en omfordeling 
av vekst og verdiskaping fra én region til en 
annen (Lian & Rønnevik, 2010).

Figur 6.10 Innenlandske infrastrukturinvesteringer i prosent av BNP (vei, jernbane, havner og lufthavner), 
1995–2017.

Kilde: OECD (2020b)
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TØI (Aarhaug, Hansen & Engebretsen, 2014) 
har sett på ulike mekanismer for hvordan investe-
ringer i transportinfrastruktur kan bidra til regio-
nale ringvirkninger. For eksempel kan en ny vei, 
havn eller lufthavn føre til etablering av ny 
næringsvirksomhet eller vekst i eksisterende 
næringsvirksomhet og følgelig også til økt etter-
spørsel etter arbeidskraft og kapital. Det kan igjen 
bidra til framvekst av ny eller vekst i eksisterende 
næringsvirksomhet i regionen for å betjene økt 
etterspørsel etter varer og tjenester fra det nyeta-
blerte næringslivet og fra en større befolkning. 
Etablering av ny næringsvirksomhet kan bidra til 
å øke kompetansen i eksisterende næringsliv og 
offentlig forvaltning i regionen. Det gir en økning 
i regionens økonomiske ressursbase og økte inn-
tekter til offentlig sektor. Det er imidlertid ikke 
gitt at denne typen positive ringvirkninger vil 
følge av hvilken som helst infrastrukturinveste-
ring. Transportkostnader er kun én av flere fakto-
rer som har betydning for virksomheters investe-
ringsbeslutninger.

Bedriftenes lokaliseringsbeslutninger vil nor-
malt avspeile kostnader og markedstilgang, det vil 
si tilgang til nødvendige innsatsfaktorer og kun-
der. I tillegg har ulike næringer en tendens til å 
samlokalisere seg med like, konkurrerende virk-
somheter, og/eller kunder og underleverandører, 
i næringsklynger. Det kan gi stordriftsfordeler i 
produksjon, innkjøp og i tilbudsutforming. Det 
kan også gi fordeler ved at man får en opphopning 
av spesialisert kompetanse som kan være til nytte 
utenfor den enkelte virksomhet. Konkurranse og 
samhandling mellom virksomheter i en nærings-
klynge kan bidra til økt produktivitet og innova-
sjonsevne. Disse fordelene ved klyngedannelse og 
spesialisering innebærer at investeringer i sam-
ferdsel kan virke sentraliserende. Når samferdsels-
investeringer reduserer transportkostnader, kan 
virksomheter som har tilbudt varer og tjenester til 
et lokalt marked, og som har vært skjermet fra 
konkurranse som følge av høye transportkostna-
der, bli utkonkurrert av mer sentralt beliggende 
virksomheter med lavere produksjonskostnader 
eller produkter av høyere kvalitet.

TØI (Lian & Rønnevik, 2010) har gjennomført 
en statistisk analyse av 102 veiprosjekter med en 
samlet investeringskostnad på 49 milliarder kroner, 
i perioden fra 1993 til 2005. Analysen viser at det er 
statistisk signifikante sammenhenger mellom vei-
investeringer og befolkningsvekst og veiinvesterin-
ger og inntektsvekst. Befolkningsveksten er imid-
lertid i stor grad korrelert med synkende sentrali-
tetsnivå. Det vil si at veiinvesteringer først og 
fremst gir befolkningsvekst i mer sentrale strøk.

I en analyse av et utvalg planlagte og ferdigs-
tilte samferdselsprosjekter finner TØI (Aarhaug 
et al., 2014) at samferdselsinvesteringer som 
bidrar til at pendletider mellom potensielle bo- og 
arbeidsteder reduseres betraktelig, kan ha en 
positiv effekt på antall arbeidsplasser. Det er imid-
lertid ikke like klart om samferdselsinvesteringer 
fører til produktivitets- og lønnsomhetsforbedrin-
ger for næringslivet. Der hvor transportinfra-
strukturen er en begrensende faktor for nærings-
livet, vil utbedring av infrastrukturen kunne føre 
til vekst og nyetableringer. Dersom transportinfra-
struktur ikke er en begrensende faktor kan imid-
lertid investeringer i infrastruktur føre til redusert 
vekst og lønnsomhet. TØI påpeker at kausalfor-
holdet mellom økonomisk vekst og samferdsels-
investeringer ikke nødvendigvis er slik at økte 
investeringer fører til økt vekst. Det kan like 
gjerne være slik at økonomisk vekst fører til økte 
samferdselsinvesteringer.

Menon (Ulstein et al., 2014) har gjennomført 
en analyse av utbyggingen av Lofast-forbindelsen, 
Eiksundsambandet og E18 mellom Kristiansand 
og Grimstad for å si noe om betydningen av vei-
investeringer for verdiskapingen i næringslivet. 
Menon finner ingen signifikant effekt på verdi-
skapingen i kommunene som berøres av Lofast-
forbindelsen, men finner forholdsvis store effek-
ter av Eiksundsambandet og E18 Kristiansand–
Grimstad, med produktivitetsøkninger på hen-
holdsvis 10 og 10,9 prosent for næringslivet i de 
berørte kommunene. Menon framholder at vei-
utbygginger som binder sammen mindre kommu-
ner som allerede har lange reisetider (Lofast), har 
langt lavere effekt enn veiutbygginger som binder 
sammen kommuner til ett funksjonelt arbeids-
marked (Eiksundsambandet og E18 Kristiansand–
Grimstad). Sistnevnte gir lokalt næringsliv bedre 
tilgang på innsatsfaktor og kunder, samt bedre 
konkurranse- og samhandlingsforhold i det lokale 
næringslivet. Menon påpeker at dette ikke er en 
nettoeffekt, og at disse produktivitetsgevinstene 
kan ha kommet på bekostning av annet næringsliv 
i omkringliggende kommuner.

Resultatene til Menon indikerer at det finnes 
en maksimal pendlertid som arbeidstakere er vil-
lige til å akseptere. Det er et intuitivt resultat som 
viser at redusert reisetid mellom to steder ikke 
fører til at arbeidsmarkedet utvides, dersom reise-
tiden mellom stedene fremdeles er lengre enn det 
pendlerne vil akseptere, også etter den aktuelle 
infrastrukturinvesteringen. Dette stemmer over-
ens med resultater fra TØI som estimerer at sann-
synligheten for pendling går mot 0 ved reisetid 
med bil over 60 minutter. Dette er i stor grad sam-
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menfallende med befolkningsutviklingen i områ-
dene rundt regionsentrene. For regionsentre med 
mer enn 50 000 innbyggere har det vært befolk-
ningsvekst i områder med inntil 55 minutters 
reisetid fra sentrum i perioden fra 1980 til 2007. 
Befolkningsveksten er størst 15 minutter fra 
sentrum og synker deretter gradvis. For mindre 
regionsentre er tendensen lik, men det er ikke 
befolkningsvekst like langt fra sentrum. I region-
sentre med innbyggertall mellom 25 000 og 
50 000 var det befolkningsvekst inntil 35 minutters 
reisetid fra sentrum, i regionsentre med inn-
byggertall mellom 10 000 og 25 000 var det befolk-
ningsvekst inntil 25 minutters reisetid fra sentrum 
og i regionsentre med innbyggertall mellom 1 000 
og 10 000 var det befolkningsvekst inntil 10 minut-
ters reisetid fra sentrum (Engebretsen & Vågane, 
2008).

6.5.2 Digital infrastruktur

God infrastruktur innebærer også tilgang til velut-
bygd digital infrastruktur med høy kapasitet. 
Investeringer i denne infrastrukturen gir bedre 
kommunikasjon, raskere levering av tjenester og 
gir grunnlag for nye arbeidsformer og sam-
arbeidsrelasjoner som kan øke produktiviteten i 
næringslivet. Digitalisering styrker næringslivets 
konkurranseevne, gir tilgang til globale markeder 
og gir mulighet for økt produktivitet i hele sam-
funnet. Utbygging av bredbånd i store deler av 
landet har muliggjort fjernarbeid og gitt lavere 
transportkostnader. I tillegg til mer effektiv drift 
og økt produktivitet, har digitalisering gitt bedrif-
tene nye markedsplasser, både nasjonalt og inter-
nasjonalt. Digitalisering har skapt nye markeder 
der bedrifter kan møte kunder, for eksempel gjen-
nom bruk av sosiale medier. I 2019 benyttet 76 
prosent av norske foretak sosiale medier (Stati-
stisk sentralbyrå, 2019c).

En godt utbygd digital infrastruktur legger for-
holdene til rette for et desentralisert næringsliv. 
Reisekostnader kan reduseres betydelig når digi-
tale løsninger gjøres tilgjengelig over hele landet. 
Bruk av digitale verktøy for å avholde møter kan 
gi store tidsbesparelser, samtidig som store 
avstander ikke blir en begrensning for muligheter 
og samhandling ettersom digitale verktøy gir 
mulighet for tettere interaksjon. Mye av tekno-
logien er allerede tilgjengelig.

En godt utbygd digital infrastruktur over hele 
landet kan være svært viktig for næringslivet i 
ekstraordinære situasjoner der fysiske møter ikke 
er mulig eller må begrenses. Endrede arbeids-
metoder i forbindelse med utbruddet av korona-

viruset er et tydelig eksempel på dette. Nye 
arbeidsmetoder framtvunget av virusutbruddet 
kan ha avdekket et potensial for mer bruk av digi-
tale verktøy også i mer normale tider. Den kre-
vende situasjonen som oppstod som følge av 
koronaviruset, førte i tillegg til at flere virksom-
heter la om deler av forretningsmodellen sin, og 
økte bruken av digitale kanaler.

Utbygging av 5G-nettet kan gi muligheter for 
økt produktivitet i flere distriktsnæringer, og sikre 
at teknologi som allerede eksisterer, kan utnyttes 
bedre. I jordbruket kan bruk av sensorer som sen-
der data over 5G-nettet optimalisere utnyttelsen av 
autonome eller fjernstyrte maskiner. I havbruks-
næringen kan økt kapasitet gjennom 5G-nettet 
bidra til bedre og mer effektiv bruk av data om 
blant annet strømningsforhold, oksygen i vannet 
og temperatur. I tillegg gir 5G muligheter for tet-
tere overvåkning av produksjonskjeder i indu-
strien, mer effektiv logistikk og økt produktivitet. 
Dersom utbygging av bredbånd og 5G begrenses 
til mer sentrale strøk, kan man gå glipp av verdi-
skaping i distriktene.

Konsulentselskapet Analysys Mason AS gjen-
nomfører på oppdrag fra Nasjonal kommunika-
sjonsmyndighet (Nkom) en årlig undersøkelse av 
bredbåndsdekningen i Norge. Undersøkelsen 
kartlegger tilgang til fast og mobilt bredbånd for 
norske husstander, næringsbygg og offentlig sek-
tor, fordelt på fylker og kommuner.

Rapporten viser at færre enn 1 000 husstander 
i Norge ikke har tilbud om grunnleggende bred-
bånd (kapasitet på minst 10 Mbit/s). Dette gir til-
gang til enkle elektroniske tjenester som lesing av 
nettaviser, surfing på nett og bruk av epost. Rap-
porten viser videre at 86 prosent av landets hus-
stander hadde mulighet til å få bredbånd med høy 
hastighet (minst 100 Mbit/s) ved utgangen av før-
ste halvår 2019. Veksten i utbygging av fiber de 
siste årene gjør at stadig flere husstander har til-
gang til høyhastighetsbredbånd på 100 Mbit/s, og 
også bredbånd med betydelig høyere hastigheter. 
63 prosent av husstandene har nå mulighet til å 
koble seg til nett som kan levere 1 Gbit/s hastig-
het. Det er en økning på 22 prosentpoeng på et år. 
Det er likevel fortsatt vesentlige forskjeller i bred-
båndstilbudet mellom by og land. Mens nesten 
alle husstander (98 prosent) i tettsteder med 
minst 200 husstander har tilbud om høykapasitets 
bredbånd, har kun rundt 59 prosent av husstander 
utenfor tettstedene dette tilbudet. Tilsvarende tall 
for 2018 var 98 prosent og 49 prosent (Analysys 
Mason, 2019).

Tabellene 6.1 og 6.2 viser at det er forskjell 
mellom sentrale og mindre sentrale områder, og 
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at mange mindre sentrale områder får grunn-
leggende bredbånd gjennom trådløs teknologi. 
Dette betyr i praksis mobilt bredbånd for de aller 
fleste. Man kan få gode mobile bredbånds-
tjenester, men dekningen kan svekkes av for 
eksempel krevende topografi, og innendørs dek-
ning kan svekkes av takbelegg og murvegger. I til-
legg reduseres hastigheten til det mobile bred-
båndet når antall brukere øker.

Tempoet i norsk fiberutbygging har aldri vært 
høyere, og det blir bygd fiber både i og utenfor 
tettbygde strøk. Utenfor tettbygde strøk har om 
lag 60 000 nye husstander fått tilbud om fiber det 
siste året. 45 prosent av husstandene utenfor tett-
bygde strøk har nå fiberdekning, en økning fra 
32 prosent i 2018. En betydelig del av fiberutbyg-
gingen skjer i områder som allerede har tilgang 
til høyhastighetsbredbånd via kabel-TV-nett, 
enten som erstatning for eller i tillegg til kabel-
TV-nett. Dekningsundersøkelsen viser at det 
først og fremst er utbygging av bredbånd til hus-
klynger med færre enn 200 husstander som fører 
til at bredbåndsdekningen utenfor tettstedene 
øker.

Tilgang på bredbånd med høy kapasitet er best 
i Oslo, men Hordaland, Rogaland og Akershus har 

også over 90 prosent dekning. Nordland og Inn-
landet har under 80 prosent. Dekningsgraden sier 
imidlertid ikke alt. Mange områder sliter med 
manglende redundans, det vil si alternativ kommu-
nikasjon når det er brudd på nettet til området.

Den norske bredbåndspolitikken legger til 
grunn at private aktører skal bygge ut bredbånd 
på markedsmessige vilkår, men at myndighetene 
skal bidra med utløsende tilskudd til utbyggings-
prosjekter i kommersielt ulønnsomme områder, 
effektiv konkurranse gjennom sektorregulering 
og gode rammevilkår for utbygging. Den norske 
bredbåndspolitikken er teknologinøytral og favori-
serer ikke én teknologi framfor en annen. Det er 
antatt at bredbåndsselskapene investerer mer enn 
10 milliarder kroner årlig i Norge, og selskapene 
viser fortsatt stor investeringsvilje med blant 
annet utrullingen av 5G.

Ordningen med statlig støtte til bredbåndsut-
bygging startet i 2014. I perioden 2014–2019 ble 
det gitt totalt 935 millioner kroner i tilskudd. Det 
har bidratt til at over 80 000 husstander har fått 
nytt eller forbedret bredbånd. Den offentlige støt-
ten fra kommuner og fylker utgjorde om lag 263 
millioner kroner i 2019. Prosjektene utløste privat 
delfinansiering og lokal egeninnsats til en verdi av 

Kilde: Analysys Mason AS

Tabell 6.1 Bredbåndsdekning for husholdninger, beregninger basert på dekningsrapporten, 2019.

 Alle teknologier, unntatt satellitt

Nedlastings-/opplastingshastighet (Mbit/s) ≥10/0,8 ≥100/10 ≥100/100 ≥1000/1000

Sentralitet 1 og 2 100,0 % 94 % 73 % 61 %

Sentralitet 3 og 4 100,0 % 81 % 73 % 50 %

Sentralitet 5 og 6 99,9 % 65 % 62 % 40 %

Alle 100 % 85 % 71 % 54 %

Kilde: Analysys Mason AS

Tabell 6.2 Bredbåndsdekning for husholdninger med trådbundet bredbånd, beregninger basert på 
dekningsrapporten, 2019.

 Trådbundet bredbånd

Nedlastings-/opplastingshastighet  (Mbit/s) ≥10/0,8 ≥100/10 ≥100/100 ≥1000/1000

Sentralitet 1 og 2 98 % 94 % 73 % 61 %

Sentralitet 3 og 4 90 % 81 % 73 % 50 %

Sentralitet 5 og 6 80 % 65 % 62 % 40 %

Alle 92 % 85 % 71 % 54 %
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over 400 millioner kroner og investeringer for 
over 400 millioner kroner fra utbyggere.

Det er betydelige forskjeller mellom fylkene, i 
omfanget både av mottatt statlig støtte og annen 
offentlig støtte. De statlige midlene på 9,9 millio-
ner kroner til Sogn og Fjordane og på 15,1 millio-
ner kroner til Oppland i 2019 utløste over fire gan-
ger så mye i lokal offentlig støtte, mens det lokale 
offentlige bidraget var lavere enn den statlige støt-
ten i andre fylker.

Ettersom utbyggingen skjer i stadig mer 
spredt bebygde områder, forventes det at kostna-
dene per tilknyttet husstand vil øke. I 2018 var den 
gjennomsnittlige kostnaden per husstand om lag 
49 000 kroner, mens den i 2019 var om lag 
55 500 kroner. Utbyggers andel er relativt kon-
stant, mens den kommunale/fylkeskommunale 
andelen økte med 30 prosent til 13 600 kroner og 
statlige bidrag per husstand økte med 48 prosent 
til 12 900 kroner.

En evaluering fra Oslo Economics (2017) viser 
at utbyggingsprosjektene sørger for sikker og 
effektiv utbygging i områder som mangler grunn-
leggende dekning og som sannsynligvis ikke vil 
bli bygget ut på kommersielle vilkår. Den økte 
dekningen har bidratt til at forbrukerne får bedre 
og raskere tilgang til offentlige og private tjenes-
ter samt til kunnskapsdeling. Undersøkelsen 
avdekker også andre positive ringvirkninger, for 
eksempel tilgang til fjernundervisning og velferds-
teknologi innenfor pleie- og omsorgssektoren.

I statsbudsjettet for 2020 er den statlige bevilg-
ningen på 250 millioner kroner. Det har vært en 
økning i midlene de siste par årene. Økningen i 
bevilgninger er særlig rettet mot de områdene 
som kun har bredbåndstilgang via Telenors kob-
bernett. Telenor har besluttet å legge ned kobber-
nettet i løpet av få år.

Som del av regionreformen har fylkeskommu-
nene selv fått ansvaret for fordelingen av lokale 

Kilde: Nkom

Tabell 6.3 Statlig støtte til bredbåndsutbygging, 2014–2019.

Statlig tilskudd 2014–2019

Ramme i 
 1000 kr

Ant. hushold-
ninger 

 med støtte

Statlig støtte 
per 

 husholdning

2014 160 000 10 800 14 815

2015 110 000 9 900 11 111

2016 126 500 9 200 13 750

2017 138 700 13 700 10 124

2018 149 700 17 234 8 686

2019 249 750 19 360 12 900

Kilde: Nkom

Tabell 6.4 Finansiering av bredbåndsprosjekter med statlig tilskudd 2018 og 2019, NOK.

Fordeling

 2019 2018

Utbyggers andel per husholdning 20 909 22 090

Lokal off. støtte per husholdning 13 579 10 439

Statlig støtte per husholdning 12 900 8 686

Privat finansiering og egeninnsats 6 314 7 729

Lokal off. personinnsats 774 462

Totalkostnad per husholdning 54 476 48 944
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midler og oppfølging av prosjektene fra 2020. 
Hvert fylke får en statlig tilskuddsramme basert 
på fordelingsnøkler fastsatt av Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet. Nkom skal fort-
satt ha en aktiv faglig veiledningsrolle knyttet til 
bruk av midlene, blant annet når det gjelder spørs-
mål om statsstøtteregelverk og regler om tredje-
partstilgang, og skal dessuten innhente statistikk 
over utbyggingen som skjer med statlige midler.

6.5.3 Kraftinfrastruktur

Nesten alle viktige samfunnsoppgaver og -funksjo-
ner er avhengige av et velfungerende kraftsystem 
med pålitelig strømforsyning, og strømnettet er 
en helt sentral del av infrastrukturen i ethvert 
moderne samfunn. I Norge er elektrisitetens 
andel av energibruken betydelig høyere enn i 
andre land, delvis som en følge av en stor kraft-
intensiv industri, men også fordi elektrisitet i 
større grad enn i andre land brukes til oppvar-
ming. I Norge er det ofte langt fra der strømmen 
produseres til der den forbrukes. Produksjonen 
ligger der tilgangen på ressurser er best. Strøm-
nettet er nødvendig for å frakte kraften fra der den 
produseres til der den forbrukes, både i andre 
regioner i Norge og i utlandet. Et sammenheng-
ende og godt utbygd overføringsnett er en forut-
setning for et velfungerende kraftmarked og en 
sikker kraftforsyning.

Nettet i Norge deles inn i tre nivåer: distribu-
sjonsnett, regionalnett og transmisjonsnett (tid-
ligere sentralnett). Distribusjonsnettet vil si de 
lokale nettene som vanligvis sørger for distribusjon 
av kraft til sluttbrukerne, som husholdninger, tje-
nesteyting og industri. Regionalnettene er binde-
ledd mellom sentralnettet og distribusjonsnettene. 
Transmisjonsnettet utgjør hovedveiene i kraft-
systemet. Det binder sammen regionene, store pro-
dusenter og forbrukere i et landsdekkende system. 
Transmisjonsnettet omfatter også utenlandsforbin-
delsene. Norge er en del av et felles nordisk kraft-
marked som er tett integrert, både fysisk, finansielt 
og regulatorisk. Det nordiske kraftmarkedet er 
videre integrert i det europeiske kraftmarkedet 
gjennom flere overføringsforbindelser. Store kraft-
produksjonsanlegg knyttes til sentralnettet, mens 
mindre produksjonsenheter kan knyttes til enten 
regionalnettet eller distribusjonsnettet. Små forbru-
kere er tilknyttet distribusjonsnettet, mens store 
forbrukere, som kraftintensiv industri og petro-
leumsvirksomhet, kan være knyttet direkte til 
regional- eller sentralnettet.

Å bygge og investere i strømnett er kostbart, 
men det koster relativt lite å drive det. Gjennom-

snittskostnaden synker altså jo mer man bruker 
det, og strømnettet blir dermed et naturlig mono-
pol. Dette medfører at det ikke er lønnsomt å 
bygge parallelle strømnett og konkurrere om 
nettjenester. Det finnes dermed bare én netteier i 
hvert område, og hver netteier har monopol 
innenfor sitt område. En konsekvens av dette er at 
kundene ikke kan velge nettleverandør. For å hin-
dre at nettselskapene utnytter denne posisjonen 
har myndighetene etablert en omfattende regule-
ring av nettselskapene. Målet er å sikre at bru-
kerne ikke betaler for mye for nettet, samtidig 
som det investeres tilstrekkelig i nettet til å sikre 
kapasitet og kvalitet.

Det er NVE som regulerer og fører tilsyn med 
nettvirksomheten i Norge. For å bygge, eie og 
drive nettanlegg er det krav om konsesjon etter 
energiloven. Konsesjonærene er underlagt både 
direkte reguleringer i form av spesifikke krav og 
plikter, og insentivbasert regulering i form av inn-
tektsregulering. Dette skal samlet sett sikre en 
samfunnsmessig rasjonell drift, utnyttelse og utvik-
ling av nettet. Det pålegges spesifikke plikter og 
krav som nettselskapet må oppfylle, uavhengig av 
bedriftsøkonomisk lønnsomhet. Den direkte regu-
leringen skal blant annet sikre at alle som ønsker 
det har tilgang til nettet, at kapasiteten er tilstrekke-
lig og leveringskvaliteten tilfredsstillende og at for-
syningssikkerheten opprettholdes. NVE fastsetter 
tillatt inntekt for hvert enkelt nettselskap. Denne 
skal fastsettes slik at inntekten over tid dekker 
kostnadene ved drift og avskrivning av nettet samt 
gir en rimelig avkastning på investert kapital, gitt 
effektiv drift, utnyttelse og utvikling av nettet. Inn-
tektsreguleringen skal ivareta de økonomiske ram-
mebetingelsene til nettselskapene, samtidig som 
den skal ivareta nettkundene gjennom å sørge for 
at størrelsen på nettleien er rimelig.

Norge er nå inne i en periode der det bygges ut 
mye fornybar kraft og det gjennomføres store 
investeringer i strømnettet. Behovet for investerin-
ger skyldes både nettets alder, innføring av avan-
serte måle- og styringssystemer (AMS), forbruks-
vekst, urbanisering, økende effektuttak, økende 
krav til forsyningssikkerhet og mer fornybar kraft-
produksjon. En analyse gjennomført av NVE viser 
at det er forventet investeringer på totalt 135 milli-
arder kroner i kraftnettet i tiårsperioden fra 2018 til 
2027. Sammenlignet med forventede investeringer 
på 142 milliarder kroner for perioden fra 2016 til 
2025 er det totalt sett en liten nedgang i forventede 
investeringer. Årsaken til dette er blant annet at 
kostnadene knyttet til AMS er lavere enn forventet. 
Om lag 61 milliarder kroner av investeringene vil 
være i transmisjonsnettet, 19 milliarder kroner i 
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regionalnettet og 50 milliarder i distribusjonsnettet. 
I tillegg kommer investeringer i AMS, som er for-
ventet å utgjøre 4 milliarder kroner (Norges vass-
drags- og energidirektorat, 2018).

På oppdrag fra Energi Norge har DNV GL vur-
dert hvilke tekniske utfordringer i strømnettet og 
hvor store kostnader en rask elektrifisering av 
fossil energibruk vil medføre. DNV GL har sett på 
elektrifisering av transport, enkelte industrisekto-
rer og petroleumsvirksomheten. Det legges til 
grunn at det samlede strømforbruket vil øke med 
om lag 30–35 TWh fra 2017 til 2040 hvis fossile 
energikilder erstattes med elektrisitet. Analysen 
tilsier at verken de tekniske hindringene eller 
kostnadene ved elektrifiseringen er uoverstige-
lige. Digitale nyvinninger vil bidra til økt fleksibili-
tet i produksjon og forbruk, og dermed til at kost-
nadsveksten blir lavere enn hva man ellers kunne 
ha forventet. Det forventes at utviklingen av blant 
annet batteriteknologi kan redusere enkelte tek-
niske hindringer (DNV GL, 2019). NVE har vur-
dert hva elektrifisering kan bety for regional-
nettet, dersom halvparten av bilparken er elek-
trisk, det kommer 7 000 flere hurtigladere til elbi-
ler, alle bybusser er elektriske, to av tre ferge-
samband drives med elektriske ferger og 30 
landstrømanlegg leverer strøm til skip i de største 
havnene, i 2030. Dette vil øke det høyeste effektut-
taket fra regionalnettet med 5 til 15 prosent avhen-
gig av nettområde, som innebærer at nettet må 
forsterkes enkelte steder. Det er spesielt forutset-
ningene om flere elferger og økt bruk av land-
strøm som fører til økt investeringsbehov langs 
kysten fra Rogaland til Troms (Norges vassdrags- 
og energidirektorat, 2017).

6.6 Bruk av bedriftsrettede 
virkemidler i distriktene

Det er gjort grundig rede for sentrale bedrifts-
rettede virkemidler, nasjonale og regionale, og 
effektene av disse i Distriktsmeldingen (Meld. St. 
5 (2019–2020)) samt i årlige budsjettproposisjoner 
for Kommunal og moderniseringsdepartementet 
og Nærings- og fiskeridepartementet. Utvalget vil 
derfor ikke vurdere enkeltvirkemidler nærmere. 
Utvalget oppfatter at dette er i tråd med de 
avgrensninger som er gjort i utvalgets mandat.

Utvalget vil imidlertid beskrive bruken av de 
mest sentrale bedriftsrettede virkemidlene 
(omtalt som den smale næringspolitikken) etter 
sentralitet, basert på tilgjengelige data. Dette er 
informasjon som utvalget mener ikke er presen-
tert tidligere og som kan gi indikasjoner på hvor-

dan den offentlige innsatsen i næringspolitikken 
møter distriktsnæringslivets behov.

Fordeling og bruk av bedriftsrettede virkemid-
ler i distriktsnæringslivet kan gi en bedre forståelse 
av hvordan distrikts- og næringspolitiske virke-
midler legger til rette for næringsutvikling i distrik-
tene. Omfanget av prosjekter og bedrifter som kva-
lifiserer og utløser bevilgninger fra virkemiddel-
apparatet, gir også indikasjoner på potensialet for 
vekst og nyskaping i distriktsnæringslivet.

Det er utfordrende å finne sammenlignbare 
data om bruk og fordeling av virkemidler i dis-
triktsnæringslivet på tvers av flere virkemiddel-
aktører over samme tidsperiode. Det skyldes at 
virkemiddelaktørene i stor grad innhenter data 
om sine virkemidler og rapporterer til oppdrags-
givere på ulike måter. Denne utredningen bruker 
i hovedsak data fra virkemiddeldatabasen5, som 
inneholder data om bruken av flere virkemidler 
og virkemiddelaktører. Data fra virkemiddeldata-
basen er også sentrale i kartleggingsanalysene 
brukt i områdegjennomgangen av det nærings-
rettede virkemiddelapparatet, overlevert i 2019.6

Dataene fra virkemiddeldatabasen kan likevel 
skille seg noe fra virkemiddelaktørenes egne rap-
porteringer. Analysene og beskrivelsene i dette 
kapittelet bygger også på rapporteringsdata fra 
Innovasjon Norge, Forskningsrådet og Siva. Data-
ene er fordelt etter sentralitet. Distriktsområder er 
definert på samme måte som i resten av utred-
ningen, det vil si sentralitetsklasse 4–6.

Dataene baserer seg på tildelinger – det vil si 
etterskuddsvis rapportert bruk av virkemidler i 
perioden til og med 2019. I mars 2020 bevilget Stor-
tinget omfattende midler til næringslivet for å 
avhjelpe den akutte økonomiske krisen i norsk 
næringsliv på grunn av koronaepidemien. En 

5 Virkemiddeldatabasen ble etablert av Samfunnsøkonomisk 
analyse AS i 2015 på oppdrag av Nærings- og fiskeridepar-
tementet. Formålet med databasen er å gi forvaltningen 
oversikt over virkemiddeltildelinger og samspillet mellom 
ulike aktører i det offentlige virkemiddelapparatet. Tid-
ligere er det ikke publisert statistikk over virkemiddeltilde-
linger. Fra og med budsjettåret 2018 og foreløpig til og med 
2021 er databasen overtatt av Statistisk sentralbyrå, som 
skal lage statistikk over virkemiddeltildelinger og mot-
takere av virkemidler.

6 Regjeringen satte i gang en områdegjennomgang av det 
næringsrettede virkemiddelapparatet i 2019. Gjennomgan-
gen ble ledet av Deloitte og avsluttet tidlig i 2020. Gjennom-
gangen skulle bidra med et kunnskapsgrunnlag om hvor-
dan næringsrettede bevilgninger kan legge til rette for 
størst mulig samlet verdiskaping og lønnsomme arbeids-
plasser innenfor bærekraftige rammer. Områdegjennom-
gangen gir innspill til hvordan det kan være mulig å effekti-
visere ressursbruken uten at måloppnåelsen reduseres. 
Gjennomgangen diskuterte også ansvars- og oppgave-
deling mellom staten og fylkeskommunene.
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betydelig del av midlene forvaltes av virkemiddel-
apparatet. Det er fortsatt mange uklarheter i hvor-
dan krisemidlene vil bli fordelt i næringslivet, og 
hvordan dette vil påvirke distriktsnæringslivet. 
Foreløpige rapporteringstall fra Innovasjon Norge 
viser likevel at etterspørselen etter de ekstraordi-
nære krisemidlene er større i sentrale områder, 
enn i distriktsområdene. Det kan henge sammen 
med at både oppstartlån og de nye landsdekkende 
innovasjonstilskuddene i stor grad har delfinansiert 
startups og innovasjonsprosjekter i sentrale områ-
der.

En rekke virkemiddelaktører forvalter mange 
forskjellige virkemidler og ordninger. Den smale 
næringspolitikken består i hovedsak av 20 ulike 
virkemiddelaktører og 180 forskjellige virke-
midler, som skal utløse innovasjon og nyskaping i 
næringslivet.

Totalt bevilges det årlig om lag 20 milliarder 
kroner til norske bedrifter gjennom det nærings-
rettede virkemiddelapparatet. I tillegg kommer 
kapitalvirkemidlene, som i 2016 tilførte nærings-
livet kapital på om lag 37 milliarder kroner. Samlet 

var det registrert om lag 17 000 bedrifter og andre 
brukere av virkemiddelapparatet i 2016 (Deloitte 
& Menon Economics, 2019).

De fleste virkemidlene er avgrenset tematisk 
eller etter næring. Noen virkemidler er også geo-
grafisk avgrenset, for eksempel innenfor et fylke, 
en kommune eller et avgrenset distriktspolitisk 
område. Den største andelen av virkemidler er 
næringsnøytrale og landsdekkende, men de kan 
være innrettet slik at de likevel er uaktuelle for 
store næringsgrupper.

6.6.1 Utvikling i bruken av næringsrettede 
virkemidler

De totale utbetalingene fra de seks største virke-
middelaktørene inkludert Skattefunn7, har økt 
med 210 prosent fra 2005 til 2017. Gjennomsnittlig 

Boks 6.4 Sentrale virkemiddelaktører

Innovasjon Norge: Innovasjon Norge skal utløse 
verdiskapende næringsutvikling i hele landet. 
Innovasjon Norge har virkemidler i alle virke-
middelkategorier, til både oppstartsbedrifter og 
etablerte foretak.

Eksportkreditt Norge: Eksportkreditt Norge 
tilbyr lånefinansiering til utenlandske kjøpere av 
norskproduserte varer eller tjenester. I tillegg 
kan Eksportkreditt Norge gi finansiering til 
norske kjøpere av skip produsert i Norge.

Garantiinstituttet for eksportkreditt (GIEK):
GIEK er en statlig etat underlagt Nærings- og 
fiskeridepartementet som skal stimulere norsk 
næringsliv til økt internasjonal handel og 
eksport ved å garantere for lån, investeringer 
eller produktleveranser. GIEK stiller garantier 
på vegne av staten til norske eksportbedrifter, 
utenlandske importører og/eller partenes ban-
ker, og skal gi et konkurransedyktig garantitil-
bud som et supplement til private finansinstitu-
sjoner.

Investinor: Investinor tilbyr risikokapital til 
norske internasjonalt orienterte bedrifter i en 
tidlig vekstfase og med noe fleksibilitet mot 
ekspansjonsfasen. Investinor skal komplettere 

det norske markedet for venture- og ekspan-
sjonskapital. Investinor bidrar også med kompe-
tent og aktivt eierskap i porteføljebedriftene. Sel-
skapets investeringer skal foretas på kommersi-
elt grunnlag og på like vilkår som private inves-
torer

Siva – Selskapet for industrivekst: Siva skal 
utløse lønnsom næringsutvikling i bedrifter og 
regionale nærings- og kunnskapsmiljøer gjen-
nom å bygge, eie og utvikle infrastruktur for inn-
ovasjon i hele landet. Siva arbeider innenfor 
eiendom og innovasjon, med egne delmål for 
hvert av områdene.

Norges forskningsråd: Forskningsrådet skal 
fremme grunnleggende og anvendt forskning i 
utdannings- forskningssektoren og i nærings-
livet. Deler av dette arbeidet faller inn under 
virkemiddelapparatet, spesielt gjelder dette 
virkemidler rettet mot oppstartsvirksomheter 
og næringsrettet forskning og utvikling.

Enova: Enova skal bidra til reduserte klima-
gassutslipp. Enova gjør dette ved å gi tilskudd, 
rådgivning og lån (fra og med 2018) til norske 
bedrifter som vil investere i teknologi for å redu-
sere energiforbruket sitt.

7 Skattefunn er en rettighetsbasert ordning, forvaltet av 
Forskningsrådet, som gir næringslivet anledning til skatte-
fradrag for FoU-relaterte utgifter. Det utbetales ikke midler 
til bedriftene, men det beregnes et samlet budsjettert 
skattefradrag.



126 NOU 2020: 12
Kapittel 6 Næringslivets betydning for levende og bærekraftige lokalsamfunn
tilsagn fra virkemiddelapparatet har vært relativt 
stabilt i perioden 2007–2016 og variert fra 311 000 
til 381 000 kroner.

Det regionale nettverket av klynger, nærings-
hager, Norsk Katapult, regionale forskningsfond 
(RFF) og generell rådgivningsvirksomhet bidrar 
til at virkemiddelapparatet når ut til hele landet. I 
tillegg spiller såkornfond en betydelig regional 
rolle. Fylkeskommunene forvalter betydelige mid-
ler som går til næringsutvikling i fylkene. Områ-
degjennomgangen viste at virkemiddelapparatet 
brukes mer i områder utenfor byene. Brukerne i 
disse områdene oppnår også høyere vekst enn 
brukere i mer sentrale områder (Deloitte & 
Menon Economics, 2019).

6.6.2 Geografisk variasjon i bruk av 
virkemidlene

Det er stor fylkesvis variasjon i andelen bedrifter 
som bruker virkemiddelapparatet, jf. figur 6.11. I 
Midt- og Nord-Norge bruker bedriftene virke-
middelapparatet relativt sett mer enn i andre 
landsdeler. Næringslivet i fylker med lav sentrali-
tet bruker virkemiddelapparatet i større grad enn 
næringslivet i fylker med høy sentralitet. I 2016 
brukte 1 av 6 bedrifter i Finnmark virkemiddel-
apparatet, mens kun 1 av 40 bedrifter i Østfold 
brukte virkemiddelapparatet samme år. Dette bil-
det sammenfaller med tendensen i Danmark. En 
gjennomgang av det danske virkemiddelapparatet 
viser at tettbefolkede, sentrale kommuner brukte 

virkemiddelapparatet mindre enn utkantkommu-
ner. Forskjellen skyldes særlig at en del av virke-
midlene er distriktsrettede. Videre er også flere 
av virkemidlene rettet mot næringer som er over-
representert i distriktene, blant annet landbruk og 
fiskeri.

6.6.3 Bruk av næringsrettede virkemidler 
etter sentralitet

Kun en liten andel av virkemidlene er forbeholdt 
næringslivet i distriktene. Ettersom rammene til 
disse virkemidlene i stor grad fastsettes og forde-
les mellom fylkene av Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet etter stortingsbehandling 
av statsbudsjettet, forteller størrelsen på bevilg-
ningene til de distriktsrettede virkemidlene lite 
om potensialet for innovasjon og verdiskaping i 
distriktsnæringslivet. De siste årene har de geo-
grafisk avgrensede virkemidlene til nærings-
utvikling over Kommunal- og moderniserings-
departementets budsjett (13.50 – regionale utvik-
lingsmidler) blitt redusert. Samtidig er rammene 
til landsdekkende ordninger økt.

For å forstå mer av behovet og mulighetene 
for innovasjon og verdiskaping i distriktsnærings-
livet, basert på bruk av næringsrettede virke-
midler, er det nyttig å se på den geografiske spred-
ningen i bevilgningene fra et bredere spekter av 
landsdekkende ordninger.

Tall fra virkemiddeldatabasen viser at bevilg-
ningene til distriktsområdene målt etter antall til-

Figur 6.11 Bruk av virkemiddelapparatet sortert etter fylker, 2016.

Figuren viser andelen av næringslivet i det enkelte fylket som har brukt virkemiddelapparatet.
Kilde: Deloitte, 2019
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sagn i Enova økte fra 30 prosent i 2012 til 39 pro-
sent i 2018. I samme periode har distriktsandelen i 
Eksportkreditts bevilgninger ligget på rundt 38 
prosent, med noen svingninger underveis. Sivas 
bevilgningsandel til bedrifter i distriktsområdene 
har i denne perioden gått fra 74 prosent til 60 pro-
sent.8 Tallene for GIEK viser en nedgang i tilsagn 
til distriktsområder fra 29 prosent til 25 prosent i 
samme periode.

Forskningsrådet tildeler betydelige midler til 
grunnforskning og næringsrettet forskning ved 
universiteter, høyskoler, forskningsinstitusjoner 
og bedrifter. I perioden 2012–2018 har Forsk-
ningsrådets samlede bevilgninger til distriktene 
ligget stabilt på mellom 10 og 12 prosent. En stu-
die utført av SINTEF forklarer den forholdsvis 
lave andelen med at nye søkere fra næringslivet til 
Forskningsrådets nasjonale rammer er sterkest 
konsentrert i og rundt byer med universiteter 
(unntatt Oslo) (SINTEF, 2019).

Fordelingen av en mer bedriftsrettet ordning 
som Skattefunn er mer variert enn Forsknings-
rådets tildelinger. Ordningen har hatt en stor 
økning i budsjettert skattefradrag de siste årene. 

De samlede fradragene beløp seg til 5,6 milliarder 
kroner i 2019. Ordningen er så omfattende at den 
har stor betydning for den geografiske sprednin-
gen av Forskningsrådets samlede bevilgninger.9

I 2019 gikk 18,2 prosent av Skattefunn-midlene 
til bedrifter i distriktene. Tildelinger til sjømat og 
marine næringer, utgjorde 12,5 prosent av total-
beløpet og skiller seg særlig ut sammenlignet 
med bevilgninger til alle distriktsnæringene, men 
også tildelinger til næringer i resten av landet. 
Hele 57 prosent av tildelingene til sjømat og 
marine næringer gikk til distriktene.

Kommuner i sentralitetsklasse 6 mottok 
3 458 kroner per sysselsatt fra Skattefunn-ord-
ningen i 2019. Dette utgjorde det nest høyeste 
beløpet, etter sentralitetsklasse 1, som mottok 
4 254 kroner per sysselsatt. Bedrifter i sentrali-
tetsklassene 4 og 5 mottok henholdsvis 1 932 kro-
ner og 2 241 kroner per sysselsatt. SINTEF-rap-
porten viser også at andelen bedrifter som har 
søkt Skattefunn i distriktene, er høyere for bedrif-
ter som også har deltatt i Forregion.

Sentralitetsfordeling av tildelinger fra Regio-
nale forskningsfond (RFF) i perioden 2015–2018 

8 Sivas innovasjonsrettede bevilgninger går hovedsakelig til 
næringshager og inkubatorer, som igjen yter hjelp til 
enkeltbedrifter. Tallene fanger derfor ikke opp enkelt-
bedriftenes lokalisering, selv om de i stor grad befinner seg 
i området rundt mottakerne av bevilgningene. Nærings-
hageprogrammet er avgrenset til distriktsområder og har 
derfor en distriktsandel på nærmere 100 prosent (95,5 pro-
sent i 2019).

Figur 6.12 RFF fordelt på sentralitetsklassene som andel av totale beløp, 2015–2018.
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9 Universiteter og forskningsinstitutter utgjør om lag 1 pro-
sent av brukerne av virkemiddelapparatet, men mottar om 
lag 15 prosent av de samlede bevilgningene (i 2016). 
Forskningsrådet har i områdegjennomgangen av det 
næringsrettede virkemiddelapparatet rapportert at om lag 
50 prosent av rådet sine næringsrettede tilskudd går til uni-
versiteter og forskningsinstitutter. Innovasjon Norge tilde-
ler 95 prosent av sine tilskudd til bedrifter (Deloitte, 2019).
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viser en økning i distriktsandelen fra 17 prosent til 
22 prosent. Det er en betydelig høyere distrikts-
andel enn for Forskningsrådets bevilgninger til 
næringslivet, jf. figur 6.12.

6.6.4 Innovasjon Norges virkemidler

Innovasjon Norge forvalter mange ulike virkemid-
ler rettet mot forskjellige utfordringer og behov i 
næringslivet i hele landet. Selskapet forvalter 
både finansielle virkemidler og andre virkemidler, 
som rådgivning og profilering. Nedenfor presente-
res data for finansielle virkemidler.

Hovedgrupper av virkemidler

Innovasjon Norges finansielle virkemidler kan 
skilles i lån og tilskudd.10 Lånene kan igjen skilles 
i såkalte lavrisikolån, det vil si ulike låneordninger 
uten subsidieelement, og risikolån. Målt i kroner 
er sistnevnte den største virkemiddelkategorien, 
med tildelinger på 2 milliarder kroner i 2019. Lav-
risikolånene er i stor grad rettet mot distrikts-
næringene fiskeri, landbruk og industri, men det 
stilles ikke noe formelt geografisk krav til prosjek-
tene.

Risikolånene er også en stor virkemiddel-
kategori. Disse lånene gis til prosjekter med rela-
tivt stor risiko og har et subsidieelement. Størrel-

sen på subsidien varierer mellom virkemidler og 
mellom enkeltlån, men utgjør for de fleste lånene 
mellom 10 og 30 prosent. Denne kategorien 
rommer både landsdekkende og distriktsrettede 
lån.

Resten av virkemidlene er ulike tilskuddsord-
ninger. Den største tilskuddskategorien målt i 
kroner, er innovasjonsprosjekter. Her ligger miljø-
teknologiordningen og innovasjonskontrakter 
(tidligere IFU og OFU). Distriktsutviklingstil-
skudd er tilskuddsordninger med krav om at pro-
sjektene skal ligge i kommuner innenfor virke-
området for distriktsrettet investeringsstøtte.11 Opp-
startstilskudd omfatter ulike tilskudd til gründere. 
Noen av disse tilskuddene har krav om distriktstil-
hørighet.

Distriktsprofilen til så ulike virkemiddel-
kategorier varierer. I tillegg er det viktig å være 
klar over at noen kategorier preges av noen få og 
svært høye tildelingsbeløp. For eksempel er det 
enkelte lavrisikolån på over 200 millioner kroner, 
mens andre kategorier har mindre tildelinger; 
mange oppstartstilskudd ligger på 50 000 kroner.

Tildelinger etter sentralitet

I perioden 2017–2019 gikk over 60 prosent av de 
innvilgede midlene til prosjekter i kommuner i 
sentralitetsklasse 4–6 (se figur 6.13). Fra 2017 til 

10 Finansielle virkemidler omfatter også garantier, men det er 
en liten ordning og er derfor ikke tatt med.

11 Notifisert og godkjent av ESA i 2014, med gyldighet til 
2022.

Figur 6.13 Andelen av midler tildelt av Innovasjon fordelt på sentralitetsklassene. En liten andel av midlene er 
tildelt prosjekter med aktivitet ut over én enkeltkommune, 2017–2019.
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2018 steg denne andelen noe, særlig på grunn av 
større tildelinger blant annet innenfor kategoriene 
lavrisikolån, risikolån og innovasjonsprosjekter, til 
sentralitetsklasse 4. De tre nevnte kategoriene 
bevilger store beløp i hver enkelt tildeling.

Figur 6.14 viser at totaltallene utenom lav-
risikolån, av den samlede andelen tildelte midler 
til distriktene likevel er på over 50 prosent. Øknin-

gen i andelen tildelinger til prosjekter i 
sentralitetsklasse 4 fra 2017 til 2018 er fremdeles 
tydelig. Andelen til bedrifter i kommuner som 
tilhører sentralitetsklasse 5 og 6, har falt i samme 
periode.

Figur 6.15 viser at av antall tildelinger (i mot-
setning til samlet beløp) har andelen av tildelinger 
til hver enkelt sentralitetsklasse holdt seg ganske 

Figur 6.14 Andelen av midler unntatt lavrisikolån tildelt av Innovasjon Norge fordelt på sentralitetsklassene, 
2017–2019.
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Figur 6.15 Antall tildelinger fra Innovasjon Norge unntatt lavrisikolån fordelt på sentralitetsklassene, 2017–
2019.
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stabil. Andelen av tilsagn til kommuner i sentrali-
tetsklasse 1, 5 og 6 har økt noe fra 2017 til 2019, 
mens andelene til klasse 2, 3 og 4 har falt svakt.

Sentralitetsklassene 4, 5 og 6, med om lag 30 
prosent av landets befolkning og om lag 25 pro-
sent av sysselsettingen, mottar om lag 50 prosent 
av tildelingene fra Innovasjon Norge hvert år 
(målt i antall tilsagn). Tildelingene til bedrifter i 
disse kommunene er gjennomgående høyere enn 

for landsgjennomsnittet, slik at prosjekter i disse 
kommunene til sammen mottar over 60 prosent av 
det samlede tildelte beløpet.

6.6.5 Lavrisikolån

Lavrisikolånene er de største virkemidlene i Inno-
vasjon Norge, målt etter tildelt beløp.12 Av lav-
risikolånene utgjør såkalte flåtelån om lag halv-

Figur 6.16 Andel av de totale midlene fra ulike lavrisikolån fordelt på sentralitetsklasse, 2017–2019. Det er ikke 
gjort tildelinger til prosjekter i sentralitetsklasse 1.
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Figur 6.17 Andeler av utlånsvolumet fra distriktsrettede risikolån fordelt på sentralitetsklassene, 2017–2019.
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parten, med årlige utlån på noe over 1 milliard 
kroner, mens landbrukslån og lån til andre nærin-
ger utgjør om lag 25 prosent hver. Lavrisikolånene 
har ikke noe eksplisitt krav om at de skal tildeles 
til prosjekter i visse kommuner. Imidlertid er de 
rettet mot næringer med stor tilstedeværelse i dis-
triktene. Gjennomgående går 80 prosent av lav-
risikolånene til kommuner i sentralitetsklasse 4–6. 
Denne andelen har steget noe fra 2017 til 2019, jf. 
figur 6.16.

6.6.6 Risikolån

I 2019 tildelte Innovasjon Norge risikolån på 1,2 
milliarder kroner. Dette var en nedgang fra 1,5 
milliarder i 2017. En økende andel av utlåns-
volumet skriver seg fra nasjonale virkemidler, og 
en fallende andel er distriktsrettede. I 2019 var litt 
over 70 prosent nasjonale.

Av de distriktsrettede risikolånene gikk 95 
prosent av det totale volumet til prosjekter i sen-
tralitetsklasse 4, 5 eller 6 i 2019 (se figur 6.17). 
Troms og Finnmark fikk i 2019 over 30 prosent av 
utlånsvolumet til de distriktsrettede risikolånene. 
Bildet er det samme om man ser på antall risiko-
lån i stedet for totalt utlånsvolum.

Landsdekkende risikolån er virkemidler som 
brukes til innovative og risikable prosjekter som 

trolig ikke ville blitt realisert uten støtte. Det er 
ingen geografiske betingelser for disse lånene. 
Totalt utlånsvolum har falt med rundt 100 millio-
ner kroner fra 2017 til 2019.

Andelen til prosjekter i sentralitetsklasse 4 har 
steget betydelig (se figur 6.18). Målt i løpende 
kroner er økningen på 55 prosent, fra under 100 
millioner til rett over 150 millioner kroner. Øknin-
gen skyldes særlig at det er blitt innvilget noen 
store risikolån de to siste årene; målt i antall utlån 
er veksten beskjeden. Det er særlig Rogaland, 
Møre og Romsdal og Nordland som står for øknin-
gen, med store lån til havbruksnæring, verfts-
industri og skipsfart.

Andelen til prosjekter i sentralitetsklasse 5 
og 6 har falt i perioden, slik at samlet tildeling til 
de tre minst sentrale klassene har vært noen-
lunde stabil. Utlån til fylkene Hordaland og 
Trøndelag har falt betydelig, både i antall og 
særlig i volum.

6.6.7 Innovasjonsprosjekter

Virkemidlene i denne kategorien er utelukkende 
tilskudd. De klart største virkemidlene er miljø-
teknologiordningen og såkalte innovasjonskon-
trakter (tidligere OFU/IFU). Tilskuddene i kate-
gorien utgjorde totalt 960 millioner kroner i 2019, 
en økning fra 830 millioner kroner i 2017. Alle 
virkemidlene til innovasjonsprosjekter er lands-
dekkende.

12 Disse virkemidlene hadde sitt utspring i institusjoner som 
Statens Fiskarbank, Statens Landbruksbank og Den 
Norske Industribank.

Figur 6.18 Andelen av utlånsvolumet fra landsdekkende risikolån, fordelt på sentralitetsklassene, 2017–2019.
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Også for denne kategorien har kommuner i 
sentralitetsklasse 4 økt sin andel de siste årene, se 
figur 6.19. Store miljøteknologitilskudd til Herøy i 
Møre og Romsdal samt Odda har bidratt til dette.

Samlet sto de minst sentrale kommunene for 
35 prosent av volumet i 2019, mot 28 prosent i 
2018 og 30 prosent i 2017. Distriktskommunene 
har særlig stort gjennomslag for miljøteknologi-
tilskudd, der de fikk 45 prosent av volumet i 
2019.

6.6.8 Distriktsnæringers bruk av Innovasjon 
Norges virkemidler

Målt i kroner mottok distriktsnæringene samlet 
rundt 70 prosent av tildelingene fra Innovasjon 
Norge i 2019. Av midlene som bevilges til Innova-
sjon Norge over Nærings- og fiskeridepartemen-
tets og Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentets budsjetter, går over 60 prosent til typiske 
distriktsnæringer. Midlene som bevilges over 

Figur 6.19 Andelen av tilskudd til innovasjonsprosjekter fordelt på sentralitetsklassene, 2017–2019.
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Figur 6.20 Innovasjon Norges tildelinger delt inn i distriktsnæring og bynæring, og sentralitetsklasse, 2019.
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Landbruks- og matdepartementets budsjetter, går 
nesten i sin helhet til disse næringene. Sett bort 
fra lavrisikolån, går rundt 57 prosent av alle 
bevilgningene fra Innovasjon Norge til distrikts-
næringer.

6.6.9 Innovasjonsnivå

Innovasjon Norge registrerer innovasjonsnivå for 
alle prosjektene de støtter. Gjennomgående er 
innovasjonsnivået høyere for prosjekter som støt-
tes av nasjonale enn regionale virkemidler, og det 
er også gjennomgående høyere for tilskudd og 
risikolån enn for lavrisikolån. Det er fire innova-
sjonsnivåer, i tillegg til kategorien «ikke relevant». 
Sistnevnte brukes særlig for prosjekter som finan-
sieres med lavrisikolån, for eksempel bygging av 
et nytt fiskefartøy, nytt fjøs eller nytt industribygg. 
Høyest innovasjonsnivå er det for innovasjonskon-
trakter. Deretter følger risikolån og oppstarts-
tilskudd.

Ved å kombinere data for prosjektenes innova-
sjonsnivå med sentralitet, framgår det at det stilles 
høyere krav til innovasjon i prosjekter i sentrale 
strøk sammenlignet med landet for øvrig for at et 
prosjekt skal motta støtte (se figur 6.21).

I 2019 støttet Innovasjon Norge totalt 1 500 
prosjekter med innovasjon på internasjonalt nivå 
med til sammen 2,4 milliarder kroner. Av disse 
prosjektene befant 450, eller 30 prosent, seg i 
kommuner med sentralitetsklasse 4, 5 eller 6. Pro-
sjektene i disse kommunene mottok til sammen 
830 millioner kroner, tilsvarende 35 prosent. Dette 

er relativt høyt, med tanke på at om lag 25 prosent 
av den samlede sysselsettingen er i disse kommu-
nene.

6.6.10 Innovasjon i distriktsnæringene

Den relativt høye tildelingen til distriktskommu-
ner synliggjøres ved å koble innovasjonsnivået 
med distriktsnæringer. Bynæringer støttes nesten 
bare dersom prosjektene har et høyt innovasjons-
nivå (se figur 6.22). Mange av prosjektene i 
typiske distriktsnæringer har et høyt innovasjons-
nivå, men her støttes også en del prosjekter med 
lavere innovasjonsnivåer.

6.7 Betydningen av lokalt eierskap og 
lokale investeringer

6.7.1 Privat eierskap i Norge

Menon Economics (2020b) har på oppdrag fra 
NHO kartlagt norsk privat eierskap i perioden 
2014–2018. I rapporten defineres norsk privat 
eierskap som eierskap hvor den ultimate eieren er 
en norsk fysisk person. Mye av næringslivet eies 
gjennom flere ledd, og ved å følge denne 
eierskapskjeden tilbake finner man til slutt den 
ultimate eieren. For eksempel vil et datterselskap 
av et foretak som er heleid av en norsk person, 
også defineres som 100 prosent privat norskeid. I 
metoden som er benyttet, begrenses datasettet til 
å gjelde de ti største eierne av et foretak. For de 
fleste foretak vil dette gjelde tilnærmet 100 pro-

Figur 6.21 Innovasjon Norge – tildelinger etter innovasjonsnivå og sentralitetsklasse, 2019.
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sent av eierskapet. Det private eierskapet omfatter 
familieeide bedrifter, enkeltpersoners bedrifter 
der det kun er én eier og bedrifter med flere pri-
vate eiere som ikke er i slekt. Begrepene «privat 
eierskap» og «familieeierskap» benyttes ofte om 
hverandre, og det er ingen tydelig definisjon av 
familieeierskap. I rapporten deles eierskapet i 
norske bedrifter inn i fire kategorier: norske pri-
vate eiere, utenlandske eiere, offentlig eierskap 
og selveide foretak.

Norske private eieres andel av verdiskapingen 
(beregnet som foretakenes omsetning fratrukket 
kjøpte varer og tjenester) i norsk næringsliv var i 
2018 på 39 prosent, mens sysselsettingsandelen lå 
på 61 prosent. Selskaper eid av det offentlige stod 
for 20 prosent av den samlede verdiskapingen i 
næringslivet. Den største offentlige eieren er den 
norske stat. Statens eierskap er betydelig både i 
antall selskaper og verdi og er større enn i mange 
andre vestlige land (Meld. St. 8 (2019–2020)).

At verdiskapingsandelen for norsk privat eier-
skap er lavere enn sysselsettingsandelen, forkla-
res blant annet med at norske eiere er tydeligst til 
stede i næringer som bygg og anlegg, nærings-
middelindustri, handel og reiseliv. Dette er nærin-
ger som er hjemmemarkedsfokuserte og relativt 
arbeidsintensive, og der markedene ofte er geo-
grafisk adskilt, slik at nærhet til investering er 
relevant. Flere av disse næringene er utpregede 
distriktsnæringer, og norsk privat eierskap bidrar 
dermed til å opprettholde sysselsettingen i distrik-

tene. Norske private eiere har derimot lave eier-
andeler innenfor eksempelvis kraftproduksjon og 
olje og gass, to høyproduktive og kapitalintensive 
næringer som domineres av offentlig eide bedrif-
ter (Menon Economics, 2020b).

Ifølge Menon er andre årsaker til en relativt lav 
verdiskapingsandel for norske private eiere, at 
offentlige og utenlandske eiere i gjennomsnitt er 
betydelig større, både i form av porteføljen de for-
valter og selskapene de eier. Dette gir utslag i ver-
diskapingsandelen ettersom store selskaper ofte 
har høyere verdiskaping per ansatt, og fordi større 
og mer differensierte investorer har mulighet til å 
gjennomføre større og mer risikable prosjekter, 
som igjen er forventet å gi høyere avkastning.

Store utenlandske og offentlige eiere står for 
et mer konsentrert og utsatt eierskap enn norske 
private eiere og er dermed betydelig mer sårbare 
for konjunktursvingninger. Dette kom tydelig 
fram under oljekrisen i 2014, da verdiskapings-
andelen til offentlige og utenlandske eiere falt 
betraktelig relativt til andelen til norske private 
eiere (Menon Economics, 2020b).

I tillegg til å kartlegge eierskap fordelt på 
næring, undersøker Menon norsk privat eierskap 
fra et regionalt perspektiv. Det finnes tydelige 
tegn til at norske, private eiere er viktige utenfor 
de store byene. I storbyregionene Rogaland, 
Viken Oslo og Vestland står norske private eiere 
for en relativt sett lavere andel av verdiskapingen. 
Norske private eiere er viktigst i Vestfold og Tele-

Figur 6.22 Innovasjon Norges tildelinger etter innovasjonsnivå og næringsgruppe, 2019. Innovasjonsnivå 
«ikke relevant» er ikke med.
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mark, Agder og Nordland. Variasjonen i norsk pri-
vat eierandel av verdiskaping er imidlertid langt 
mindre på tvers av regioner enn på tvers av nærin-
ger. Den geografiske spredningen av eierskapet 
endrer seg ikke betydelig om man ser på syssel-
setting i stedet for verdiskaping.

Ifølge rapporten står norske private eiere for en 
større andel av eierskapet i næringslivet utenfor de 
store byene. Menon deler kommunene inn i fem 
kategorier, basert på sentralitetsindeksen (se kapit-
tel 2). Kategorien med de mest sentrale kommu-
nene inkluderer hovedstadsregionen og øvrige 
storbyregioner som Bergen, Trondheim og 
Stavangerregionen. De norske private eierne står 
for en betydelig lavere andel av verdiskapingen i de 
mest sentrale kommunene enn de gjør i resten av 
landet. For de øvrige kategoriene i Menons innde-
ling er det ingen sammenheng mellom sentralitet 
og verdiskapingsandel blant norske private eiere. 
Det vil si at andelen privat eierskap er rimelig lik i 
alle sentralitetsnivå bortsett fra storbyregionene.

Det danner seg et tydeligere mønster når man 
ser på sysselsettingsandelen. Jo mindre sentralt et 
sted er, jo større er det norske private eierskapets 
andel av sysselsettingen. Dette gir indikasjoner på 
at norsk privat eierskap er sentralt for sysselset-
tingen i distriktene.

6.7.2 Norske og utenlandske finansielle 
foretak

Finanssektoren er holdt utenfor Menons analyser 
fordi det regnskapsmessig er krevende å sam-

menligne verdiskapingen i denne næringen med 
verdiskapingen i det øvrige næringslivet. Emen-
dor Advisors har imidlertid, på vegne av Finans-
forbundet, gjennomført en analyse av utenlandske 
foretaks rolle i den norske finansnæringen. Her 
defineres verdiskaping som driftsresultat før ren-
ter, skatt, avskrivninger og nedskrivninger 
(EBITDA) pluss lønnskostnader.

Emendor Advisors’ analyse fra 2019 under-
søkte blant annet hvordan foretak i norsk finans-
næring responderte på konjunktursvingninger. 
De fant at norske banker opprettholdt en tydelig 
høyere vekst i utlån til bedriftsmarkedet enn uten-
landske banker i globale kriser, som for eksempel 
finanskrisen (2008–2010). Det motsatte er tilfellet 
i mer lokale kriser, som for eksempel etter olje-
prisfallet i 2014. Utenlandske foretak er altså mer 
prosykliske under globale konjunktursvingninger 
og mer motsykliske under lokale konjunktur-
svingninger enn norske banker. Det gjør at disse 
foretakene kan ha positiv effekt på kredittilbudet 
til norske bedrifter under lokale nedgangs-
konjunkturer (Emendor Advisors, 2019). Funnene 
er i tråd med tidligere analyser (NOU 2018: 5; 
Turtveit, 2017).

Analysen til Emendor Advisors skiller også 
mellom foretakenes størrelse. Store norske fore-
tak følger i større grad store utenlandske foretak 
enn mindre norske foretak. Under oljeprisfallet i 
perioden 2014–2017 hadde store norske og uten-
landske foretak betydelig høyere vekst i utlån til 
bedrifter enn små og mellomstore norske foretak. 
Dette er en indikasjon på at foretakets størrelse 
kan ha mer å si for hvilke beslutninger som tas 
under urolige tider enn foretakets nasjonalitet.

Emendor Advisors finner ikke grunnlag for å 
konkludere med at forskjeller i utlånstilgang er 
drevet av næring eller geografi. Det finnes imid-
lertid forskjeller mellom norske og utenlandske 
foretak, særlig når det gjelder næring. Distrikts-
næringen fiske og fangst er den eneste næringen 
hvor utenlandske foretak har hatt reduksjon i 
lånevolum i perioden 2002–2017. Det er også 
verdt å merke seg at under finanskrisen kom den 
største reduksjonen i lånevolum fra utenlandske 
foretak i typiske distriktsnæringer, som havbruk 
og mineralvirksomhet, i tillegg til petroleums-
næringen.

Utenlandske banker har i perioden 2006–2016 
hatt en mer volatil utlånsvekst enn norske banker. 
Turtveit (2017) mener dette til dels kan skyldes at 
utenlandske bankkonserner med filialstruktur har 
mulighet til mer fleksibel allokering av kapital 
innad i konsernet. Filialene inngår i den samme 
juridiske enheten som morbanken, noe som blant 

Boks 6.5 Lokalisering av 
hovedkontor

Plassering av hovedkontoret til bedrifter kan 
ha betydning for utvikling i et lokalsamfunn. 
Ifølge en litteraturstudie gjennomført av Øst-
landsforskning (2002), finnes det eksempler 
på at endringer i eierforhold i form av fusjoner 
og oppkjøp har ført til hovedkontorflyttinger 
mellom regioner. I studien vises det til en 
undersøkelse av de 500 største foretakene i 
Norge, som fant at ingen foretak som hadde 
fusjonert som hadde flyttet hovedkontorfunk-
sjonene til kommuner utenom byområder. 
Derimot ble det funnet flere eksempler på flyt-
tinger fra distrikter til byområder, og fusjoner 
som har ført til flyttinger mellom byer.
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annet medfører at hver enkelt filial ikke trenger å 
overholde kapitalkravet i det landet der den er 
lokalisert. Dette medfører at konsernet kan allo-
kere en større del av kapitalen mellom filialer i 
ulike land enn det banker som kun opererer i 
Norge, eller datterbanker av utenlandske banker 
har mulighet til. En annen forklaring som det 
pekes på, er Norges høye kapitalkrav av hensyn til 
finansiell stabilitet. Dette kan bidra til å gjøre nor-
ske bankers lånetilbud mindre volatilt enn lånetil-
budet fra utenlandske banker.

En doktorgradsavhandling avgitt ved BI 
undersøker handlemønsteret til norske og uten-
landske investorer på Oslo Børs (Che, 2011). Stu-
dien finner at individuelle norske investorer 
bidrar til å dempe svingningene på børsen, mens 
utenlandske investorer bidrar til å forsterke sving-
ningene. De individuelle innenlandske investo-
rene handler sjeldnere og har lengre tidshorisont 
for investeringene enn de to andre investorgrup-
pene finansielle investorer og utenlandske inves-
torer. I tillegg ser innenlandske individuelle inves-
torer i større grad ut til å foretrekke små og mel-
lomstore bedrifter.

På oppdrag fra Nærings- og handelsdeparte-
mentet kartla Menon i 2010 omfanget av såkalte 
forretningsengler i Norge og beskrev rollen deres 
som «investorer og tilbydere av kompetent kapital 
til næringslivet» (Menon Economics, 2010). Ifølge 
rapporten investerer de fleste forretningsengler i 
bedrifter i sitt eget lokalmiljø med et regionalt 
eller nasjonalt nedslagsfelt.

6.7.3 Formuesskatt og eierskap

Formuesskatten er en skatt som fastsettes på 
grunnlag av nettoformue og betales til kommune 
og stat. I 2020 er skattesatsen 0,85 prosent over et 
bunnfradrag på 1 500 000 kroner (3 000 000 kro-
ner for ektepar). I Norge beskattes formue etter 
residensprinsippet. Det innebærer at norske skatt-
ytere skal skattlegges tilsvarende norsk skatte-
nivå, uansett hvor i verden inntekten opptjenes. 
Da vil formuesskatten i utgangspunktet ikke ha 
betydning for lønnsomheten av å investere i 
Norge sammenlignet med å investere i andre 
land, og heller ikke påvirke en norsk investors 
beslutning om å investere i Norge eller i utlandet. 
Residensprinsippet bidrar dermed til at investe-
ringer foretas der avkastningen er størst. Uten-
landske investorer i Norge er ikke berørt av for-
muesskatten.

Til tross for at formuesskatten i utgangspunk-
tet ikke påvirker hvor investeringen foretas, vil 
den isolert sett gjøre det mindre lønnsomt for 

nordmenn å spare. Et sentralt spørsmål er derfor 
om redusert sparing som følge av formuesskatten 
påvirker investeringsnivået i Norge. Investorer 
har en tendens til å investere i sitt eget hjemland, 
og en residensbasert formuesskatt vil trolig 
demotivere norsk eierskap og kapitaltilgang.

Skatteutvalget antar imidlertid at formues-
skatten kun i begrenset grad virker inn på det 
samlede investeringsomfanget i Norge, men at 
den kan ha betydning for kapitaltilgangen til 
bedrifter som ikke kan henvende seg til et interna-
sjonalt marked (NOU 2014: 13). Fordelingsutval-
get peker i tillegg på at formuesskatten i visse til-
feller kan øke kapitalkostnadene for selskaper 
som må henvende seg til norske eiere (NOU 
2009: 10). Det betyr at investeringer som er 
avhengige av norsk kapital i noen tilfeller ikke vil 
bli gjennomført som følge av formuesskatten. 
Poenget forutsetter imidlertid at investeringen må 
være marginalt lønnsom for investoren. Hvis 
investeringen gir tilstrekkelig høy avkastning, vil 
den framstå som lønnsom til tross for formues-
skatten, og vil kunne gjennomføres ved å redu-
sere omfanget av alternative investeringer.

Det er relativt få land i OECD som har formu-
esskatt. Det kan dermed argumenteres for at den 
norske formuesskatten forskjellsbehandler nor-
ske og utenlandske eiere og virker konkurranse-
vridende. Formuesskatten påløper uavhengig av 
avkastning på sparing, og den kan påløpe selv om 
skatteyteren ikke har likvide midler til å betale 
den med. I noen tilfeller må norske eiere ta ut 
utbytte – og betale utbytteskatt – eller på andre 
måter realisere formue for å betale formuesskatt. 
Den ulike beskatningen kan føre til en økning i 
utenlandsk eierskap relativt til norsk eierskap.

Kapital regnes generelt som mer mobil over 
landegrensene enn fysiske personer. Dette taler 
for å utforme en formuesskatt etter residensprin-
sippet fordi skatten vil ha mindre innvirkning på 
investeringsbeslutningen. Prinsippet kan imidler-
tid ha uheldige sider dersom det fører til at perso-
ner flytter fra landet og tar med seg kapitalen. Slik 
flytting av kapital kan medføre at det ikke er den 
eieren som har størst eierskapsfortrinn til et gitt 
selskap som blir eier (NOU 2018: 5).

Skatteutvalget antar at formuesskatten har en 
relativt beskjeden innvirkning på utflytting fra 
Norge (NOU 2014: 13). I Kapitaltilgangsutvalgets 
vurdering av formuesskatten framholdes det imid-
lertid at norsk beskatning, og især formues-
skatten, blir oppgitt som en viktig årsak til at flere 
eiere av store finansielle og industrielle formuer 
har forlatt Norge. Det hevdes også at denne flyt-
tingen har dannet grunnlag for norske «investor-
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klynger» i utlandet, noe som kan gjøre det mer 
attraktivt for andre å flytte etter (NOU 2018: 5).

Utvalget viser til at Frischsenteret (Stiftelsen 
Frischsenteret for samfunnsøkonomisk forskning) 
og Senter for skatteforskning på NMBU har utre-
det hvordan formuesskatten påvirker små og mel-
lomstore bedrifter og eierne deres. Oppdraget ble 
gitt av Nærings- og fiskeridepartementet, og rap-
porten ble avgitt høsten 2020.

6.7.4 Nærhet til banker og 
utlånsinstitusjoner

Kapitaltilgangsutvalget peker på at lokale og 
regionale banker er særlig viktige for små bedrif-
ter i Distrikts-Norge. Nesten halvparten av norske 
småbedrifter (færre enn elleve ansatte) har lokal- 
eller regionalbanken som sin långiver. To av tre 
bedrifter i de minst sentrale kommunene i Norge 
bruker lokal- og regionalbanken, basert på en inn-
deling av norske kommuner i fem kategorier etter 
sentralitet (NOU 2018: 5).

Kapitaltilgangsutvalget viser til flere studier 
som har undersøkt betydningen av nærhet til ban-

ker og utlånsinstitusjoner for næringslivets til-
gang til kapital. Stamland, Rud og Mjøs (2008) og 
Grimsby (2015) mener at lokale banker har bedre 
lokalkjennskap og lettere kan følge opp lokale 
bedrifter, og at disse bankene dermed har et infor-
masjonsfortrinn ved utlån til lokale virksomheter 
(NOU 2018: 5). I kommuner der lokalbanken har 
en høy markedsandel, peker Grimsby (2015) på at 
det både er lettere for små bedrifter å få lån og let-
tere å få mer i lån, uten at sannsynligheten for mis-
lighold øker. Stamland et al. (2008) finner at det 
ble benyttet mindre gjeldsfinansiering utenfor 
sentrale områder, og konkluderer med at det er 
mulig at kredittilgangen er svakere enn kreditt-
behovet utenfor sentrale områder.

En svensk studie undersøker hvordan ulike 
egenskaper ved lokal banksektor påvirker dannel-
sen av nye selskaper. Studien finner at en lokal 
banksektor med større bankfilialer, flere uavhen-
gige banker og flere bankfilialer per innbygger er 
positivt forbundet med et høyere antall lokale eta-
bleringer (Backman, 2013).



Figur 7.1 
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Kapittel 7  

Regionalt nivå – fylkeskommunenes betydning for 
næringsutvikling

Fylkeskommunenes oppgaver og funksjoner har 
endret seg mye siden de ble opprettet. Med 
regionreformen i 2020 fikk Norge elleve fylkes-
kommuner der alle unntatt Oslo også omfatter dis-
triktsområder. De nye fylkeskommunene fikk 
også overført nye oppgaver knyttet til tjeneste-
produksjon, myndighetsutøvelse og samfunns-
utvikling med betydning for næringsutviklingen i 
fylket.

Fylkeskommunen har det overordnede ansva-
ret for en helhetlig samfunnsutvikling i fylket, 
med egne oppgaver og virkemidler. De viktigste 
oppgavene er:
– videregående opplæring
– drifts- og finansieringsansvar for fagskoler
– tannhelsetjenenesten
– samferdsel (fylkesveier, fylkesveiferger og kol-

lektivtransport)
– regional kulturminnemyndighet
– kultur, herunder forvaltning av spillemidler til 

idrettsanlegg og kulturbygg
– tildeling av konsesjoner til fiskeoppdrett etter 

akvakulturloven
– regionale forskningsfond
– næring og innovasjon, herunder å være opp-

dragsgiver for Innovasjon Norge og Siva, og 
ansvaret for regionalt næringsprogram for 
landbruket

– kompetansepolitikk, herunder bedriftsintern 
opplæring og etter- og videreutdanning

– internasjonalt samarbeid
– bredbåndsutbygging
– lokal samfunnsutvikling
– artsforvaltning og vannforvaltningsmyndighet
– regional planmyndighet, inkludert veilednings-

ansvar overfor kommunene
– integrering og folkehelse

Som regional folkevalgt myndighet, har fylkes-
kommunen et ansvar for å samordne og koordinere
andre offentlige aktørers innsats og virkemidler 
for en helhetlig samfunnsutvikling.

7.1 Fylkeskommunenes rolle 
i næringspolitikken

Fylkeskommunenes ansvar for nærings- og sam-
funnsutvikling i eget fylke ivaretas først og fremst 
gjennom tjenesteproduksjon, utviklingsinitiativer 
og virkemidler og samordning av ulike aktørers 
innsats i fylket.

Når det gjelder de statlige nærings- og dis-
triktspolitiske virkemidlene, har fylkeskommunen 
to roller: forvalter av virkemidler og eier- og opp-
dragsgiver for bedriftsrettede virkemiddelaktører 
og virkemidler.

Rollen som forvalter av distriktsrettede virke-
midler og handlingsrommet for prioriteringer, er 
over tid betydelig redusert. Rollen som oppdrags-
giver er noe styrket. Midlene over Kommunal- og 
moderniseringsdepartementets budsjett til dis-
triktspolitiske formål er redusert fra 1,5 milliarder 
kroner i 2013 til under 200 millioner kroner i 2020. 
Dette er midler som fylkeskommunen selv kan 
disponere i samsvar med regionale prioriteringer 
til bedriftsrettet støtte gjennom Innovasjon Norge, 
andre næringsutviklingstiltak og støtte til kommu-
nene.

Fylkeskommunene eier til sammen 49 prosent 
av Innovasjon Norge, mens staten ved Nærings- 
og fiskeridepartementet eier 51 prosent. I tillegg 
har fylkeskommunene eierandeler i regional inno-
vasjonsinfrastruktur, herunder regionale innova-
sjonsselskaper som inkubatorer, næringshager og 
reiselivsselskaper. I 2020 fikk fylkeskommunene 
oppdragsgiveransvaret for en rekke nærings-
rettede virkemidler i Innovasjon Norge og Siva. 
Virkemidlene skal mobilisere og kvalifisere regio-
nalt næringsliv.1 I 2020 utgjør dette til sammen 
760 millioner kroner i regionale utviklingsmidler 
til næringsutvikling. Midler til distriktsrettet 

1 Oppdragsgiveransvar for mentorprogrammet, nærings-
hageprogrammet, inkubatorprogrammet, bedriftsnettverk, 
markedsavklaringstilskuddet (etablerertilskuddet) og dis-
triktsrettet investeringsstøtte.
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investeringsstøtte og næringshager skal brukes i 
distriktsområder.2

Fylkeskommunene har forvaltningsansvar for 
Regionale forskningsfond på oppdrag fra Kunn-
skapsdepartementet. Dette innebærer ansvar for 
å mobilisere til økt innsats for forskning og utvik-
ling (FoU) og å styrke forskning for regional inno-
vasjon og utvikling. Fylkeskommunene samarbei-
der nært med Forskningsrådet, blant annet om 
Forregion-programmet.

Fylkeskommunene tilrettelegger for utvikling 
av lokalsamfunn og næringsliv. Dette omfatter til-
tak rettet mot stedsutvikling, velfungerende 
næringsmiljøer og tilgang til relevant kompe-
tanse. Fylkeskommunene tar selv initiativ og støt-
ter lokale initiativ med fagkompetanse, nettverk 
og medfinansiering.

Omstillingsarbeid i områder av fylket med 
akutt reduksjon i arbeidsplasser, er også fylkes-
kommunenes ansvar. Omstillingsprogrammene 
skal styrke næringsgrunnlaget og bidra til etable-
ring av nye arbeidsplasser i kommuner og regio-
ner med ensidig næringsstruktur som er rammet 
av store tap av arbeidsplasser. Fylkeskommunen 
har i tillegg ansvar for flere landbruksrettede 
virkemidler, som blant annet er rettet mot verdi-
skaping, klima- og samfunnsplanlegging, samt 
rekruttering og kompetanseheving. Fylkeskom-
munen har også ansvaret for bredbåndsutbygging 
i spredtbygde områder der utbygging ikke er 
kommersielt lønnsomt.

Fylkeskommunenes ansvar for nærings- og 
samfunnsutvikling utøves gjennom fylkeskommu-
nens tjenesteproduksjon, utviklingsarbeid og 
gjennom koordinering av ulike virkemiddelaktø-
rers innsats. Ansvaret forankres i fylkeskommu-
nenes strategier for utvikling av nærings- og sam-
funnsliv. Strategiene bygger i stadig større grad 
på smart spesialiseringsmetodikk og skal for-
ankres i det regionale partnerskapet. I de fleste 
fylker er det regionale partnerskapet sammensatt 
av partene i arbeidslivet, virkemiddelaktørene, 
høyere utdanningsinstitusjoner, KS, Nav og ofte 
også næringsaktører eller næringsklynger. Dette 
regionale innovasjonssystemet består av nærings-
aktører, kunnskapsutviklere og ulike systementre-
prenører, som sammen danner et innovasjonsøko-
system (Rypestøl, 2018).

Regionreformen ga fylkeskommunene ansvar 
for flere kompetansepolitiske områder. Ansvaret 

innebærer blant annet å utvikle utdanningstilbud 
tilpasset arbeids- og næringslivets behov. Det 
omfatter blant annet videregående skoler, fagskoler 
(høyere yrkesfaglig utdanning) og etter- og videre-
utdanninger. Fylkeskommunene har etablert ulike 
regionalt tilpassede kompetansepartnerskap sam-
men med næringsliv, kommuner, høyskoler og uni-
versiteter, og det er etablert en rekke nye, tilpas-
sede utdanningstilbud og -modeller.

7.2 Det regionale 
innovasjonssystemet

For å forstå fylkeskommunens rolle i utviklingen 
av lokalt næringsliv er det viktig å forstå hvordan 
nærings- og samfunnsutviklingen henger sammen 
med den brede distriktspolitikken. Fylkeskommu-
nen har et helhetlig ansvar for samfunnsutvik-
lingen i sin region og påvirker næringsutviklingen 
indirekte gjennom hvordan den utøver driftsopp-
gavene sine.

I tillegg kan fylkeskommunen legge til rette 
for samfunns- og næringsutvikling gjennom 
direkte bruk av tilgjengelige virkemidler og gjen-
nom egne initiativer og prioriteringer.

Et eksempel på dette er hvordan Trøndelag 
fylkeskommune følger opp et vedtak om reduk-
sjon av klimagassutslipp i fylket gjennom utvikling 
av utslippsfrie hurtigbåter. Flere leverandører 
konkurrerer om utvikling av båtene. Løsningene 
vil ikke bare løse lokale utfordringer, men også 
bidra til globale løsninger for klimateknologi og 
kan gi den lokale maritime næringen et nytt 
markedsgrunnlag. Satsingen har bidratt til at flere 
fylkeskommuner nå lyser ut anbud med krav om 
utslippsfrie hurtigbåter fra 2022.

Et annet eksempel er Møre og Romsdal fylkes-
kommune som gjennom flere år bidratt til cam-
pusutvikling ved de høyere utdanningsinstitusjo-
nene i fylket. For å skape regional forankring av 
utviklingsmiljøene i viktige maritime bedrifter, 
som hadde blitt kjøpt opp av globale eiere, ble 
Norsk maritimt kompetansesenter etablert i til-
knytning til Campus Ålesund. Fylkeskommunen 
bidro med areal, støtte til egenkapital og flytting 
av egen virksomhet til senteret. Senteret huser i 
dag kunnskapspark, inkubator, flere klyngeorga-
nisasjoner og simuleringssenter, NTNU, helse-
foretak, flere bedrifter og forskningsmiljøer, kom-
mune og fylkeskommune. Senteret har til hensikt 
å være en smeltedigel av private bedrifter, akade-
mia og offentlig sektor og på denne måten bidra til 
utvikling av næringsliv og kommunal sektor i 
regionen.

2 Distriktsrettet investeringsstøtte kan kun benyttes innenfor 
det notifiserte virkeområdet for investeringsstøtte. 
Næringshageprogrammet kan brukes i områder med dis-
triktsutfordringer som ikke er et objektivt avgrenset virke-
område.
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Fylkeskommunene tar også initiativ til utvik-
ling av nye næringer med utgangspunkt i regione-
nes ressursgrunnlag. I prosjektet Tareal i regi av 
Møre og Romsdal fylkeskommune, har forsk-
ningsmiljøer simulert hvordan ulike lokasjoner 
kan egne seg for dyrking av makroalger og 
utviklet forskningsbaserte prosesseringsmetoder. 
Møre og Romsdal fylkeskommune har etablert ett 
testanlegg i fjorden og ett til havs, der leveran-
dører er invitert til å bygge anlegget og teste ut 
dyrking, høsting og prosessering. Et regionalt 
bedriftskonsortium har allerede fått betydelige 
midler fra Forskningsrådet til utvikling av et spe-
sialisert høstingsfartøy. Fylkeskommunen legger 
på denne måten til rette for et (nasjonalt) test-
anlegg i et distriktsområde og gir ulike aktører til-
gang til fasiliteter for å teste mulige arter for dyr-
king og prosessering. Dette er infrastruktur som 
kan være nødvendig for å utvikle en næring, men 
som en aktør uten betydelig investorkapital i ryg-
gen ikke ville hatt mulighet til å benytte seg av.

Eksemplene viser hvordan fylkeskommunen 
fyller samfunns- og næringsutviklingsrollen ved 
bruk av egne utviklingsmidler særlig i distrikts-
områder. De statlige utviklingsmidlene til fylkene 
er redusert. Fylkeskommunene må derfor i 
økende grad finansiere initiativene ved hjelp av 
nasjonale eller internasjonale konkurransemidler, 
for eksempel i form av innovasjonspartnerskap, 
forskningsrådsmidler, EU-midler eller midler 
gjort tilgjengelig gjennom sektordepartementene. 
Dette kan øke behovet for samordning av nasjo-
nale sektorprioriteringer og regionale utviklings-
behov. Mindre regionalt handlingsrom kan føre til 
at gode prosjekter ikke blir realisert. På den 
annen side kan bruk av eksterne midler bidra til 
samarbeid på tvers av regioner og land.

Fylkene har ulik geografi og demografi, og for-
skjellig ressursgrunnlag. Fylkeskommunenes 
prioriteringer og bruk av virkemidler, vil derfor ha 
ulik innretning. Flere fylkeskommuner utvikler nå 
plattformer for smart spesialisering. Metodikken 
krever en sterk involvering av aktørene i innova-
sjonssystemene og bidrar til å synliggjøre mulig-
hetene som ligger i regionens ressursgrunnlag. 
Flere fylkeskommuner bruker regionale midler, 
Havbruksfondet og fylkeskommunens egne inn-
tekter og avsetninger til tiltak som bygger opp 
under satsingene i utviklingsstrategien. Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet har vært en 
pådriver for at fylkeskommunene skal utvikle stra-
tegier for smart spesialisering etter modell fra 
EU.3 Metodikken gir et mer målrettet og sam-
menlignbart system for kartlegging av fylkenes 
fortrinn, noe som i sin tur kan legge grunnlaget 

for en mer treffsikker virkemiddelinnsats, lokalt, 
regionalt og nasjonalt.

I EU fordeles om lag 40 prosent av struktur-
fondsmidlene til tiltak som bygger opp under de 
regionale strategiene og programmene. Samtidig 
har det vært en utvikling i Norge, der statlige 
utviklingsmidler til regional næringsutvikling i 
fylkeskommunene reduseres og de nasjonale 
virkemidlene øker. Dette gir et økende samord-
ningsbehov mellom nasjonale sektorprioriteringer 
og regionale behov.

7.3 Planlegging og samordning

Som i kommunene, handler fylkeskommunens 
ansvar for planlegging og utviklingsarbeid om 
horisontal, ofte kalt territoriell samordning (J. 
Amdam & Amdam, 2000; R. Amdam, 2005).4 Sam-
funnsutfordringer berører ofte ulike sektorer og 
bryter kommunegrenser: Infrastrukturutvikling 
henger sammen med blant annet bosettingsmøn-
ster, utvikling av helårs- og fritidsboliger og lokali-
sering av arbeidsplasser og servicefunksjoner i 
hele regionen.

Planlovgivningen legger til grunn at den 
regionale planleggingen skal iverksette nasjonal 
politikk ved å tilpasse denne til lokale og regionale 
forhold. Planene kan omfatte samfunnsutvikling 
generelt eller være knyttet til bestemte temaer 
eller geografiske områder, som innovasjon og 
nyskaping, kompetanse, jordvern, klima og miljø, 
folkehelse, verdiskaping, kystsonen og sjøområd-
ene, fjellområdene, kultur, bibliotek og kulturarv, 
samfunnssikkerhet og beredskap eller samferdsel 
og utbyggingsmønster (regionale bolig-, areal- og 
transportplaner).

7.4 Fylkeskommunene og kommunene

Fylkeskommunene har et særlig ansvar for koor-
dinering og oppfølging av kommunene i eget fylke 
(Hofstad & Hanssen, 2016). Dette gjelder utfor-
mingen av fylkesplaner og fylkeskommunal inn-
sats på ulike utviklingsfelt. Fylkeskommunen skal 

3 Strategier for smart spesialisering er EUs metode for 
næringsutvikling i ulike typer regioner. Smart spesialise-
ring innebærer å bygge videre på kompetansen, nærings-
livet og ressursene i regionen, for å utvikle nye nisjer og 
næringsområder. 

4 Horisontal samordning i fylkeskommunene handler blant 
annet om problemstillinger knyttet til avstander, terreng, 
bosettingsmønstre og lokalisering av funksjoner og kom-
munikasjoner.
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inkludere kommunene i utvikling av planer, strate-
gier og tiltak og bistå med kompetanse og økono-
miske virkemidler i kommunale utviklings-
prosjekter innenfor temaer som stedsutvikling, 
entreprenørskap og næringsutvikling. For å løse 
regionale samfunnsutfordringer legger fylkes-
kommunene til rette for økt samarbeid mellom 
kommuner og mellom kommuner og næringsliv. 
Dette kan være krevende prosesser for kommu-
nene, som ofte må håndtere lokale interessemot-
setninger.

Fylkeskommunen kan bistå kommunene med 
arkitektkompetanse og prosessledererfaring for å 
finne gode løsninger. På flere steder i landet sam-
arbeider kommuner, fylkeskommuner, nærings-
hager, inkubatorer og Innovasjon Norge om en 
kommunal førstelinjetjeneste for blant annet å 
stimulere til nyetableringer og tettere samarbeid i 
det regionale næringslivet.

Fylkeskommunenes innsats for samfunns-
utvikling bygger i stor grad på kunnskapsbasert 
samskaping og utviklingssamarbeid med kommu-
ner, næringsliv, frivillige organisasjoner og statlig 
virksomhet.

Det innebærer at fylkeskommunene har en 
sentral funksjon i å være en pådriver for å utvikle, 
organisere og drive nettverksaktiviteter og sam-
arbeid mellom relevante aktører (Baldersheim, 
Haug & Øgård, 2009; Rakar & Tallberg, 2013). 
Fylkeskommunene har etablert samarbeids-
arenaer på strategisk nivå i form av formaliserte 
samarbeid der partene i arbeidslivet, statlige orga-
ner og institusjoner inngår sammen med kommu-
nene og fylkeskommunene. I tillegg finnes det 
flere formaliserte samarbeid med statlig forvalt-
ning om felles, lovpålagt oppgaveløsing, for 
eksempel som vannregionmyndighet, i havbruks-
forvaltningen, med Innovasjon Norge og som 
regional planmyndighet (Nilsen & Langset, 2013). 
Det samarbeides også på prosjekt- og saksnivå, 
for eksempel om infrastrukturprosjekter.

Telemarksforsking (2020) har utredet og vur-
dert fylkeskommunens koordinerende og sam-
skapende rolle gjennom partnerskap. De viser til 
at tunge og sentrale aktører – både private, offent-

lige og ideelle – mener fylkeskommunen er viktig 
som regional koordinator og «nav» i samordnin-
gen av regionale interesser og behov, at fylkes-
kommunen er den eneste aktøren som kan ta 
denne rollen, og at partnerskap i regi av fylkes-
kommunen oppfattes som en hensiktsmessig 
koordineringsmekanisme for å løse utfordringer 
hvor tradisjonelle styringsmekanismer ofte kom-
mer til kort.

For å styrke partnerskap som koordinerings-
mekanisme anbefaler Telemarksforsking at part-
nerskapene bør ha noen frie midler til å under-
støtte viktige prosjekter og satsinger. De peker på 
at det i dag brukes mye tid og krefter på å skaffe 
ekstern finansiering til tiltak.

Boks 7.1 Hoppid.no

Hoppid.no er Møre og Romsdals system for 
regionalt entreprenørskapsarbeid, et partner-
skap mellom Møre og Romsdal fylkes-
kommune, kommunene, Innovasjon Norge og 
fylkesmannen i Møre og Romsdal.

Det er etablert sertifiserte hoppid.no-
kontorer i hele fylket der gründere får gratis 
rådgivning, tilbud om kurs og opplæring, råd 
om tilskudd og finansiering og hjelp med søk-
nadsprosesser og nettverksbygging. I tillegg 
legger hoppid.no til rette for oppskaleringsløp, 
knoppskyting i næringslivet og for entrepre-
nørskap i skolen.

Målet med hoppid.no er å skape nye og 
levedyktige bedrifter, mangfold i arbeidslivet 
og økt verdiskaping i Møre og Romsdal. 
Hoppid.no er «en dør inn» for gründeren og 
fylkeskommune er opptatt av at ordningen 
hele tiden utvikles og kundetilpasses. Det er 
nå utviklet en digital gründervei, og fylkes-
kommunen leder for tiden et stort EU-prosjekt 
for utvikling av effektive gründertjenester: 
One Stop Shop.
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Kilde: Hofstad og Hanssen (2015)

Tabell 7.1 Fylkeskommunens ansvarsområder som samfunnssamfunnsutvikler.

Gi strategisk retning til  
samfunnsutvikling 

– avdekke og skape konsensus om regionens utfordringer
– etablere felles mål
– prioritere og velge strategisk retning for utviklingen
– forankre hos alle relevante aktører
– bruke samfunns- og arealplanlegging som verktøy 

Mobilisere ulike aktører med 
ressurser

– mobilisere aktører med ressurser – privat sektor, kulturliv og  
lokalsamfunn

– etablere mobiliserende (plan)prosesser
– stimulere til samarbeid, etablere arenaer og møteplasser
– fungere som nettverksnode, tilrettelegge for og lede samarbeid/

arenaer
– sørge for insentivordninger som stimulerer til samarbeid

Samordne offentlig innsats  
og virkemiddelbruk

– samordne og forplikte ulike sektormyndigheter
– samordne egne sektorer og planer
– benytte regional plan til å gi retning og samordne offentlige aktører
– fungere som bindeledd mellom forvaltningsnivåer
– veilede 



Figur 8.1 
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Kapittel 8  

Næringspolitikk i første linje – kommunenes betydning for 
næringsutvikling

Kommunene er en viktig bidragsyter til nærings-
utvikling og verdiskaping i hele landet. Det er 
store forskjeller mellom kommuner når det gjel-
der næringsutviklingsarbeid, men overordnet kan 
man si at det fortrinnsvis gjøres gjennom kommu-
nenes roller som forvalter, tjenesteprodusent og 
entreprenør (Moen, 2011; Rønning, 2009). Innled-
ningsvis i kapittelet gjøres det rede for hva som 
ligger i disse rollene, hvilket handlingsrom kom-
munene har for næringsutvikling og hvordan 
næringsutviklingen er organisert i ulike kommu-
ner, samt noen eksempler på hvordan ulike kom-
muner arbeider med næringsutvikling.

Planlegging etter plan- og bygningsloven er et 
av kommunenes viktigste verktøy i forvaltnings-
rollen. Planleggingen skal avveie ulike hensyn 
mot hverandre og avklare interessekonflikter, 
avveie mellom bruk og vern av ressurser, sam-
ordne statlige, regionale og kommunale mål og 
oppgaver, samt sikre åpenhet, forutsigbarhet og 
medvirkning for alle berørte. Gjennom god plan-
legging kan kommunene bidra til nærings- og 
samfunnsutvikling i en ønsket retning tilpasset 
lokale og regionale forutsetninger. Kapittelet ser 
nærmere på plan- og bygningsloven, hvordan 
kommunene arbeider med planlegging og om det 
er utfordringer med dagens plansystem, for 
eksempel knyttet til utdaterte planer, effektivitet i 
planprosessene, kapasitets- eller kompetanse-
utfordringer i kommunene, digitale løsninger og 
planprosesser knyttet til kyst og hav.

Avslutningsvis drøftes det hvorvidt kommu-
nesektorens inntektssystem legger til rette for 
næringsutvikling i tilstrekkelig grad, samtidig 
som det ivaretar hovedformålet: å bidra til at 
kommunene kan gi et likeverdig tjenestetilbud til 
alle innbyggerne. I tillegg sees det nærmere på 
hvordan næringslivet har innvirkning på 
kommuneøkonomien i distriktsområder. Kapitte-
let gir først en gjennomgang av hvordan inntekts-
systemet fungerer. Deretter diskuteres på hvil-
ken måte inntektssystemet, samt andre skatter 

og avgifter, gir insentiver til næringsutvikling i 
kommunene.

8.1 Kommunen som næringsutvikler

8.1.1 Kommunens tre roller

Forvaltningsrollen handler om å ivareta brede 
samfunnsmessige interesser i henhold til offent-
lige lover, forskrifter og reglement. Denne rollen 
innebærer blant annet arealplanlegging, saksbe-
handling av byggesaker og skjenkebestemmelser. 
Dette er forvaltningsoppgaver kommunen ofte 
løser selv (Vareide, Svardal & Miland, 2019). Både 
arealplanlegging og saksbehandling overfor 
næringslivet tillegges stor betydning i studiene til 
Moen (2011) og Ringholm, Aarsæther, Nygaard 
og Selle (2009). På grunn av betydningen av kom-
munal og regional arealplanlegging, omtales dette 
temaet særskilt i kapittel 9.3. Moen (2011) fram-
hever rask saksbehandlingstid som avgjørende 
for at bedrifter skal kunne igangsette nye prosjek-
ter og ved etablering av nye bedrifter.

Tjenesteprodusentrollen innebærer å yte tjenes-
ter overfor lokalt næringsliv, både eksisterende 
bedrifter og etablerere. Dette kan omfatte dispo-
nering av ulike økonomiske virkemidler, veiled-
ning og rådgivning. Rådgivnings- og veilednings-
funksjonen er en viktig del av det som gjerne 
omtales som kommunens førstelinje for nærings-
utvikling. Tjenesteprodusentrollen er gjerne en 
direkte, bedriftsrettet innsats. Næringslivet, og da 
spesielt etablerere, framhever viktigheten av å ha 
«én dør inn» til det lokale hjelpeapparatet med lav 
terskel og lett tilgang til informasjon. Dette kan 
blant annet være informasjon om relevante finan-
sieringsordninger og nettverk.

En evaluering av kommunale og regionale 
næringsfond gjennomført av Rambøll (2012) viste 
at de kommunale næringsfondene har en særlig 
verdi for å styrke kommunen som pådriver for 
lokal nærings- og samfunnsutvikling. Evaluerin-
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gen viste at de kommunale næringsfondene er av 
stor betydning for samspillet mellom det lokale 
næringslivet og kommunens førstelinje for 
næringsutvikling. I tillegg viste evalueringen at en 
velfungerende førstelinjetjeneste bidrar til å 
trekke til seg bedrifter og gründere med behov 
for hjelp til etablering eller videreutvikling av fore-
tak. Flere av disse ville ellers ikke ha oppsøkt 
hjelp i det kommunale næringsapparatet.

Fondsmottakerne anser at kommunenes opp-
gaver ut over det rent finansielle, som omfatter 
rådgivning, henvisningskompetanse og hjelp til 
nettverksbygging, er av stor betydning. Det å få 
midlene til å spille sammen med en velfungerende 
førstelinjetjeneste, blir dermed avgjørende for å 
oppnå ønskede resultater (Kobro, Vareide & 
Hatling, 2012; Rambøll, 2012).

Rønning (2009) mener at spesialisering og 
effektivisering gjør at arbeidet som ligger til tje-
nesteprodusentrollen ofte kan bli organisert gjen-
nom et kommunalt eller interkommunalt nærings-
selskap.

Entreprenørrollen handler om å ta initiativ til å 
delta i gjennomføring av utviklingsprosjekter i 
samarbeid med næringslivet, utvikle og følge opp 
strategiske planer, delta aktivt i lokale nærings-
livsarenaer, gjennomføre bedriftsbesøk med 
videre. Mye av denne aktiviteten og engasje-
mentet er tilrettelegging for næringslivsvekst, 
med for eksempel rekrutteringstiltak, sentrums- 
og stedsutvikling og utvikling av nye utdannings-
tilbud. Kommunens arbeid med og oppfølging av 
næringsplanen er en sentral del av kommunenes 
entreprenørrolle. Kommuner i distriktene har i 
større grad næringsplaner enn mer sentrale kom-
muner, og Moen (2011) viser til eksempler fra 
flere kommuner der næringsplanene er utarbeidet 
som en reaksjon på fraflytting. Næringsplanene er 
utarbeidet for å skape sysselsetting og stanse 
befolkningsnedgangen.

For å beskrive entreprenørrollen bruker 
Rønning (2009) begrepet entreprenøriell oriente-
ring. Overført til kommunen kan for eksempel de 
organisatoriske egenskapene som ligger bak 
entreprenøriell orientering uttrykke handlings-
rommet kommunen gir for nyskapende aktivitet i 
næringsutviklingsarbeidet. Rønning viser til 
Lumpkin og Dess (1996) som framhever fire ulike 
dimensjoner ved entreprenøriell orientering, som 
ifølge Rønning kan overføres til kommune-
sektoren.

Autonomi betyr i forbindelse med entrepre-
nøriell orientering at ansatte og enkeltpersoner 
innenfor organisasjonen gis frihet til å opptre selv-
stendig, og at dette fremmer kreativitet som kom-

munen i sin tur har nytte av i næringsutviklings-
arbeidet.

Begrepet innovativ handler om kommunens 
evne og interesse til å støtte innovative prosesser, 
og kan i næringsutviklingssammenheng definere 
tilbøyeligheten til å prøve ut nye strategier og til-
tak, eller nye former for samarbeid med det lokale 
næringslivet.

Å være risikovillig innebærer at kommunen er 
villig til å ta risiko i næringsutviklingsarbeidet. 
Dette kan gi seg utslag på ulike måter. Ett eksem-
pel kan være den kommunale risikoen knyttet til 
investeringer for å opparbeide nye nærings-
arealer, uten på forhånd å ha avtaler om lokalise-
ring med næringsaktører.

Til sist omtales begrepet proaktiv, som i denne 
sammenhengen betyr at en i det kommunale 
utviklingsarbeidet aktivt leter etter muligheter til 
å skape forutsetninger for bedriftsutvikling eller 
nyetableringer, sammen med det lokale nærings-
livet. En proaktiv arbeidsmåte kjennetegnes 
gjerne av å være utadvendt og oppsøkende over-
for næringslivet.

I studien til Kobro et al. (2012) ble det gjort en 
delstudie som kategoriserte de 15 casekommu-
nene i fire organisasjonskulturelle idealtyper. 
Disse ble benevnt «klan», «byråkrati», «adhocrati» 
og «marked». Klan- og adhocrati-kultur var de to 
idealtypene som særlig preget de 15 suksess-
kommunene. Klankulturen er innadrettet og kjen-
netegnes av samhold og gode team i organisa-
sjonen for at virksomheten skal kunne lykkes. 
Adhocrati-kulturen er kjennetegnet av et utad-
rettet fokus og gir rom for at de ansatte skal tørre 
å stikke seg fram og ta risiko. Kulturen skaper 
ofte en innovativ og kreativ arbeidsplass.

I studien viser forfatterne til at det er en rela-
tivt god balanse i alle kommunene mellom de fire 
organisasjonskulturelle idealtypene. Det poeng-
teres at en slik balanse sannsynligvis er mer 
robust når det gjelder å løse ulike utfordringer og 
ta tak i muligheter, enten de kommer fra nærings-
livet eller fra kommuneorganisasjonen. De 15 
kommunene kjennetegnes av evne til å «bevege 
seg» raskt mellom de ulike kulturene alt etter hva 
som kreves for å skape utvikling.

I tre ulike Fafo-rapporter, Hødnebø og Lund 
(1994), Nergaard (1996) og Moen (2011), poeng-
teres det at de viktigste oppgavene kommunen 
har for næringslivet i de største kommunene, er 
plan og utvikling, kapasitet på infrastruktur og 
næringsarealer, det vil si forvaltningsrollen. I de 
mindre distriktskommunene vektlegges derimot 
kommunens rolle som tjenesteprodusent og 
entreprenør i større grad.
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8.1.2 Kommunenes handlingsrom og 
muligheter

Kommunene spiller en viktig rolle i næringsutvik-
lingen i distriktene. Det finnes imidlertid visse 
strukturelle betingelser for arbeidsplassutvik-
lingen i næringslivet som kommunen i svært liten 
grad kan påvirke. Det kan være nyttig å skille mel-
lom disse strukturelle forholdene, som kommu-
nene ikke har mulighet til å påvirke selv, og kom-
munens attraktivitet, som kommunen selv kan 
påvirke (Vareide, 2018). Ved å undersøke disse 
faktorene, kan man lettere identifisere hvilke 
kommuner som lykkes på tross av svake struktu-
relle forutsetninger.

Det er stor forskjell i strukturelle betingelser 
mellom kommuner i Norge. I tillegg har tilfeldig-
heter og flaks en viss betydning for hvilke kom-
muner som lykkes. Selv om en kommune har alle 
forutsetninger for å oppnå vekst i næringslivet, 
kan en uventet konkurs eller nedleggelse av en 
hjørnesteinsbedrift få alvorlige konsekvenser for 
veksten i kommunen. Slike hendelser betyr ikke 
nødvendigvis at kommunen har mislykkes i arbei-
det for næringsutvikling. Svake resultater kan 
skyldes eksterne faktorer som kommunen ikke 
har mulighet til å forutse eller påvirke.

Selv i de kommunene som framstår som mest 
attraktive, er det vanskelig å peke på fellestrekk 
som bidrar til vekst i næringslivet. Likevel er det 
enkelte generelle forhold i de mest attraktive kom-
munene som tilsynelatende bidrar til vekst. Vareide 
et al. (2018) trekker for eksempel fram den stedlige 
kulturen som det viktigste fellestrekket for attrak-
tive kommuner. Nedenfor gjennomgås noen av 
disse fellestrekkene, herunder samspill mellom 
kommune, næringsliv og frivillig sektor, innsats 
over tid, høy grad av tillit mellom kommunen og 
øvrige samfunnsaktører, satsing på de sterkeste 
næringene i kommunen og effektiv saksbehand-
ling, særlig innenfor arealplanlegging og byggesak.

Tilrettelegging for nyetablering av bedrifter og 
arbeid for å tiltrekke seg eksterne investeringer, 
såkalt akkvisisjonsstrategi, trekkes ofte fram i det 
politiske ordskiftet som viktig for vekst i lokalsam-
funn. Vareide, Nyborg Storm, Svardal og Groven 
(2018) finner imidlertid at tilfeldigheter, flaks og 
strukturelle faktorer ofte er avgjørende for hvor 
nye bedrifter blir etablert, særlig når det gjelder å 
tiltrekke seg store, eksterne investeringer. Det er 
derfor viktig at kommuner også konsentrerer seg 
om allerede eksisterende bedrifter. Det er som 
regel disse bedriftene som betyr mest for 
endringer i utviklingen av arbeidsplasser (Vareide 
et al., 2018).

Flere kommuner reddes av nærhet til sentrale 
strøk, og kan dermed tilrettelegge for tomteareal 
og bygge boliger for å skape økt bostedsattrak-
tivitet og pendlingsbasert innflytting. Distrikts-
kommuner i lite sentrale strøk er i større grad 
avhengige av arbeidsplassutvikling. Kommunenes 
tilrettelegging for vekst i antall arbeidsplasser spil-
ler derfor en rolle for å sikre levende og bærekraf-
tige lokalsamfunn i distriktene.

Norge består av 356 kommuner. Når alle for-
søker å bli mer attraktive enn de andre kommu-
nene, kan ikke alle lykkes i like stor grad. Attrak-
tivitet er imidlertid ikke nødvendigvis et nullsum-
spill, og det viser seg at høy næringsattraktivitet i 
en kommune kan føre til økt innflytting i en nabo-
kommune (Vareide et al., 2018). All vekst i 
næringslivet i distriktskommuner fører til økt 
samlet verdiskaping. Gjennom samarbeid mellom 
alle aktører i lokalsamfunnene, også på tvers av 
kommunegrensene, kan flere kommuner oppnå 
vekst. For å lykkes er det ifølge ovennevnte studie 
viktig at politikere, kommuneansatte og nærings-
liv har tillit til hverandre innenfor hver enkelt 
kommune, men også at kommunene har tillit til 
hverandre.

Moen (2011) ser på et utvalg av 266 kommu-
ner og forsøker å kartlegge og forstå det nærings-
arbeidet som kommunene gjør for å utvikle det 
lokale næringslivet og skape økt sysselsetting. 
Studien konkluderer med at kommunal nærings-
politikk er nødvendig, og denne innsatsen opp-
leves som særlig viktig i små kommuner og kom-
muner der en høy andel av næringslivet består av 
primærnæringer. I likhet med Vareide et al. 
(2018) pekes det også her på viktigheten av sam-
arbeid og koordinering mellom kommuner og 
øvrige samfunnsaktører. Det framgår av studien at 
rådmenn og næringsansvarlige mener de er 
avhengig av et godt samarbeid med Innovasjon 
Norge og fylkeskommunen for å skape en positiv 
næringsutvikling i kommunen. Særlig fylkes-
kommunenes rolle trekkes fram som viktig for å 
utvikle en god næringsplan, noe rådmenn og ord-
førere i casekommunene i Moens studie mener er 
sentralt for å kunne tilrettelegge for bedrifts-
etableringer og utvikle eksisterende næringsliv.

Sivas næringshageprogram skal bidra til økt 
verdiskaping gjennom å legge til rette for utvik-
ling av attraktive bedrifter og kunnskapsarbeids-
plasser i hele landet, men fortrinnsvis i distrik-
tene. Programmet er et virkemiddel som fylkes-
kommunene bruker for å bidra til utvikling av nye 
bedrifter og vekstkraftige bedriftsmiljø i distrikts-
kommuner. Samarbeid med næringshager gir 
kommunene flere verktøy i arbeidet med å 
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utforme næringsplaner. Flere næringshager har 
kommunene på eiersiden, og noen har represen-
tanter fra kommunene i styret. Dersom en ord-
fører, rådmann eller annen sentral person fra kom-
munen jobber aktivt inn mot en næringshage, kan 
dette styrke kommunens arbeid med nærings-
utvikling.

På oppdrag fra Distriktssenteret la Oxford 
Research (2019) fram tre eksempler på distrikts-
kommuner på Sør- og Vestlandet som har et godt 
kommunalt næringsutviklingsarbeid. I rapportens 
omtale av Luster kommune pekes det på at mange 
bedrifter i kommunen får bistand fra Sognefjorden 
næringshage. Noen bedrifter fikk tett oppfølging 
fordi de var såkalte målbedrifter, mens andre 
bedrifter ble hjulpet på annen måte.

Næringshager utfører oppdrag på vegne av 
fylkeskommuner og kommuner. De tilbyr blant 
annet en førstelinjetjeneste for nyetablerere og 
etablerte bedrifter. Gjennom førstelinjetjenesten 
kan etablerte bedrifter få råd og veiledning om 
hvordan de kan utvikle seg og vokse. Nyetable-
rere kan få svar på mange spørsmål knyttet til for 
eksempel finansieringsmuligheter, herunder 
virkemiddelapparatet, utarbeiding av forretnings-
modell og regelverk.

8.1.3 Måling av innbyggernes livskvalitet

Det er økende internasjonal oppmerksomhet om 
måling av innbyggeres livskvalitet som grunnlag 
for politikkutforming. Generelt finnes det lite sam-
menlignbare data om geografiske variasjoner av 

livskvalitet i Norge, og som kan si noe om forskjel-
ler mellom distrikt og sentrale områder. Det er 
krevende å peke på klare forskjeller i livskvalitet 
mellom distriktsområder og sentrale områder, 
målt etter objektive og sammenlignbare indikato-
rer. Dessuten er det krevende å lage indikatorer 
for opplevd livskvalitet, ettersom dette er høyst 
subjektivt. Samtidig kan det være nyttig for sam-
funnsplanlegging på alle forvaltningsnivåer å 
bruke god informasjon om innbyggernes livskva-
litet når de skal planlegge politikk og gjennomføre 
tiltak som vil påvirke innbyggernes liv.

8.1.4 Næringslivets oppfatning av 
kommunenes innsats

Også bedriftsledere i Norge mener kommunene 
bør være en viktig næringsutvikler. I utvalget i 
Moens studie mente nesten 70 prosent av de 
spurte bedriftene at det er svært viktig at kommu-
nene spiller en aktiv rolle i utviklingen av det 
lokale næringslivet. 23 prosent mente det var gan-
ske viktig. Resultatene viser videre at den kommu-
nale næringspolitikken er viktigere for bedrifts-
ledere i kommuner med lav sentralitet, enn for 
bedriftsledere i kommuner med høy sentralitet 
(Moen, 2011).

I spørreundersøkelsen har bedriftslederne 
svart på hvordan de oppfatter ulike forhold ved sin 
kommunes arbeid med næringsutvikling. Dette er 
forhold som har eller kan ha stor betydning for 
deres bedrift. Nesten halvparten av bedrifts-
lederne sa seg uenig i at kommunen legger godt 

Boks 8.1 Pilot om livskvalitet i Hallingdal

I 2019 gjennomførte Statistisk sentralbyrå i sam-
arbeid med regionrådet i Hallingdal en pilot-
undersøkelse om livskvalitet i Hallingdal basert 
på anbefalingene i rapporten «Livskvalitet – 
Anbefalinger for et bedre målesystem» (Bang 
Nes, Hansen & Barstad, 2018).

Resultatene fra undersøkelsen viser generelt 
at de eldre aldersgruppene av hallinger rappor-
terer høyest skår på flest områder i undersøkel-
sen. Personer i aldersgruppen over 47 år har en 
høyere generell livskvalitet enn dem mellom 18 
og 46 år. De yngre hallingene opplever generelt 
dårligere psykisk helse, er mer ensomme, og 
har mindre tillit til andre mennesker. De yngste 
er oftere lite fornøyde med jobben sin, og er 

oftere fysisk og psykisk utmattet etter jobb. De 
er også mindre fornøyd med sin økonomiske 
situasjon, og har i mindre grad mulighet til å 
klare en uforutsett utgift enn de eldre. De eldste 
skårer høyere på tilfredshet med stedet de bor 
og føler seg mer trygge i nærmiljøet sitt enn de 
yngre gjør. De yngste opplever oftere diskrimi-
nering, og er også mindre fornøyde med fritiden 
de har til rådighet til å gjøre ting de liker. Den 
eneste indikatoren hvor de eldre kommer dår-
ligere ut enn de yngre, er i egenvurderingen av 
sin helse, hvor de skårer noe lavere enn de 
yngre aldersgruppene (Statistisk sentralbyrå, 
2019b).
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til rette for bedriftene i form av infrastruktur, og 
55 prosent mente at kommunen ikke har god for-
ståelse for deres bedrifts behov. I studien doku-
menteres også et misforhold mellom hvordan 
næringslivsledere og kommunenes ledelse vurde-
rer tjenestene kommunene yter overfor nærings-
livet, spesielt på viktige områder som forståelse 
for næringslivets behov, reguleringsplaner og 
rask saksbehandling. Videre kommer det fram av 
undersøkelsen at 35 prosent er uenig i at kommu-
nen har rask saksbehandling for saker som angår 
deres bedrift.

Moen vurderer funnene fra bedriftsleder-
undersøkelsen slik at det er grunn til å stille 
spørsmål ved om kommunene faktisk ivaretar rol-
len som næringsutvikler, i den betydning at de til-
rettelegger for det lokale næringslivet eller bidrar 
til å tiltrekke seg nytt næringsliv. Moen mener det 
er grunn til å beskrive kommunene som reaktive. 
En forklaring kan være ulik virkelighetsopp-
fatning hos næringslivet og kommuneadministra-
sjonen, eller at næringslivet faktisk har urealis-
tiske forventninger til kommunene.

8.1.5 Kommunenes organisering

Næringsutviklingsarbeidet i Kommune-Norge dri-
ves svært forskjellig fra kommune til kommune. 
Dette kommer blant annet til uttrykk gjennom de 
mange måtene det kommunale næringsutviklings-
arbeidet er organisert på. Spesielt tjenesteprodu-
sentrollen, og til en viss grad entreprenørrollen, 
blir organisert ulikt, mens forvaltningsrollen i all 
hovedsak skjer i den ordinære kommunale linjen. 
Det er vanskelig å finne et mønster for hvordan 
kommunene velger å organisere arbeidet med 
næringsutvikling, enten det gjelder små kommu-
ner, større kommuner eller kommuner sortert 
etter sentralitetsnivå.

Noen kommuner har bestemte næringsutvik-
lere som arbeider med næringsspørsmål i den 
kommunale organisasjonen, og da gjerne under-
lagt rådmannen eller kommunaldirektøren. Noen 
kommuner har etablert egne næringsavdelinger, 
mens andre kommuner driver mye av nærings-
arbeidet gjennom kommunale selskaper, nærings-
hager med videre. Flere kommuner inngår også i 
interkommunale samarbeid om næringsutvikling.

En Fafo-studie viser til at halvparten av kom-
munene har ansatt en næringskonsulent eller 
næringsmedarbeider, og at nesten halvparten av 
kommunene har et næringsselskap som ivaretar 
arbeidet med næringsutvikling (Moen, 2011).

Teigen og Lien (2013) dokumenterer at antall 
årsverk kommunene brukte på næringsutvikling, 

ble sterkt redusert fra 1995 til 2010. Andelen som 
bruker utviklings- eller næringsselskaper har der-
imot økt fra 6 prosent til 21 prosent. De finner 
også at det fortsatt er ordførere og rådmenn som 
har det daglige ansvaret for næringsutvikling i en 
del kommuner. En Nivi-rapport fra 2016 viser at 
mange kommuner i dag er preget av liten perso-
nellkapasitet i egen organisasjon. Rapporten tar 
utgangspunkt i en spørreundersøkelse rettet mot 
rådmenn i alle norske kommuner. Undersøkelsen 
fikk svar fra 206 rådmenn. I svarene fra under-
søkelsen rapporterer 75 prosent av kommunene 
at de har under ett årsverk inkludert næringssjef i 
egen organisasjon til å ivareta arbeidet med 
næringsutvikling, herunder råd, veiledning og til-
rettelegging for næringsutvikling (Vinsand & 
Eidset, 2016). En forklaring på dette kan være at 
arbeidet med næringsutvikling i disse kommu-
nene ivaretas av et næringsselskap eller interkom-
munale næringsselskaper.

Kommunens rolle i utviklingsarbeidet synes 
generelt å være viktigere i små kommuner enn i 
store kommuner. Cruickshank, Vasstrøm, Sand, 
Sivertsen og Haugum (2014) observerer dette i en 
studie av kommunene som deltok i det daværende 
Kommunal- og Regionaldepartementets Småkom-
muneprogram. Forfatterne forklarer viktigheten 
av kommunenes rolle i små kommuner med fra-
vær av andre større aktører.

Samarbeid lokalt og regionalt gjennom funk-
sjonelle bo- og arbeidsmarkedsregioner er sen-
tralt for næringsutviklingen i distriktene (Onsa-
ger, 2018). Næringsutvikling skjer på tvers av 
kommunegrensene. Innovasjonssamarbeid fore-
går både lokalt og regionalt, og den enkelte kom-
munens ressurser, kompetanse og infrastruktur 
er ofte ikke tilstrekkelig for innovative bedrifter. 
Onsager (2018) finner at bo- og arbeidsmarkeds-
regioners egenskaper er viktigere for bedrifters 
lokalisering, vekst- og utviklingsmuligheter enn 
enkeltkommuners rammebetingelser og egen-
skaper.

Angell og Grimsrud (2017) peker på mye av 
det samme som Onsager (2018). I studien fram-
holdes det imidlertid også at det er ressurs-
krevende å delta i samarbeidskonstellasjoner, og 
at små kommuner ofte har begrenset kapasitet til 
å drive næringsutvikling. Forfatterne peker på at 
flere kommuner kunne kommet relativt bedre ut 
ved å konsentrere ressursene sine internt i kom-
munen enn ved å legge ned en innsats i inter-
kommunalt samarbeid.

Det er gjennomført flere studier som under-
søker hvordan den kommunale næringsutviklings-
rollen bør organiseres. Mange av disse studiene 
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viser til at det ikke finnes noe fasitsvar på hvordan 
en kommune bør organisere næringsutviklings-
arbeidet. Rønning (2009) peker på at forskjeller fra 
kommune til kommune med hensyn til utford-
ringer, eksisterende næringsliv, ressurser og utvik-
lingsmuligheter gjør at samme praksis ikke nød-
vendigvis vil ha samme effekt i alle kommuner. 
Sand, Steen, Carlsson og Nilsen (2010) undersøker 
effekter av omstillingsprogrammer i norske kom-
muner. Disse programmene har som mål å bidra til 
nærings- og samfunnsutvikling i områder med 
svært negativ utvikling. Resultatene i studien anty-
der at lokal tilpasning av programmet ser ut til å 
være viktigere enn hva som har vært ansett som 
beste praksis i andre omstillingsprogrammer. 
Heller ikke litteraturstudien til Angell, Ringholm og 
Bro (2015) har avdekket noen beste måter å organi-
sere sitt næringsutviklingsarbeid på.

Det finnes imidlertid anbefalinger i littera-
turen om hvordan kommuner bør innrette arbei-
det med næringsutvikling. Flatnes (2018) argu-
menterer for at en videreføring av næringsutvik-
lingsarbeid etter endt omstillingsprogram med 
fordel kan skje gjennom et utviklingsselskap. I 
studien er det sett nærmere på hvordan omstil-
lingskommuner ivaretar og viderefører kompe-
tanse, arbeidsform og strukturer etter avsluttet 
omstillingsprogram. Forfatteren påpeker at orga-
niseringen i et utviklingsselskap legger til rette for 
å i sterkere grad involvere næringslivet på strate-
gisk nivå i kommunens utviklingsarbeid. Denne 
organiseringen disponerer også for å generere 
supplerende finansiering av prosjekter, den inne-
bærer en varig og forpliktende allokering av res-
surser til næringsutvikling fra kommunenes side 
og den kan skjerme personalressursene fra å bli 
satt til andre kommunale oppgaver. Det er likevel 
verdt å merke seg at argumentene er knyttet til 
videreføring av det kommunale næringsutvik-
lingsarbeidet etter en forutgående omstillings-
periode, og at de ikke uten videre kan brukes 
generelt om organiseringen av næringsutviklings-
arbeidet i norske kommuner.

8.1.6 Eksempler fra kommuner

På bestilling fra Distriktssenteret har de fire FoU-
miljøene NORCE-Alta, Trøndelag Forskning og 
Utvikling, Oxford Research og Østlandsforskning 
identifisert og beskrevet til sammen tolv distrikts-
kommuner1 som alle har utnyttet det lokale hand-
lingsrommet for næringsutvikling. Kommunene 

har alle iverksatt tiltak som har bidratt til sikring og 
videreutvikling av eksisterende bedrifter, nyeta-
bleringer og vekst i private arbeidsplasser. Noen 
av disse kommuneeksemplene blir brukt for å 
underbygge Distriktssenterets vurderinger og for 
å gi gode eksempler på kommuner som er aktive 
og tar i bruk sitt handlingsrom for næringsutvik-
ling. De fleste av eksemplene underbygger viktig-
heten av spesielt entreprenørrollen i kommunene.

Nedenfor følger eksempler på noen kommu-
ner som gjennom sin rolle som forvalter, tjeneste-
produsent eller entreprenør har lagt til rette for 
næringsutvikling. Det er imidlertid viktig å under-
streke at denne tredelingen benyttes for å bedre 
forstå kommunenes handlingsrom og muligheter, 
og at det er viktig å se de tre rollene i sammen-
heng. Samhandling mellom utøverne av de ulike 
rollene kan gi raskere oppfølging av saker knyttet 
til arealplanspørsmål, søknader med videre.

Viktigheten av god samhandling og sammen-
heng mellom de ulike rollene går fram av et 
eksempel fra Luster kommune. Dette er en kom-
mune som de ti siste årene har hatt både befolk-
nings- og arbeidsplassvekst. I Luster kommune er 
næringssjefstillingen plassert i rådmannens stab, 
og denne plasseringen sikrer god samhandling 
mellom næringssjefen, plansjefen, eiendoms-
sjefen og landbruks- og naturforvaltningssjefen, 
som alle arbeider med saker av betydning for 
næringslivet (Oxford Research, 2019).

I kommuner som har et næringsfond, for 
eksempel Alvdal kommune, viser det seg at mid-
lene kan være utløsende for øvrig finansiering for 
bedriftene, og tildelingen av midlene har også en 
symbolsk funksjon siden næringslivet opplever at 
kommunen gjennom å støtte prosjektene har tro 
på bedriftene (Bråtå, 2020). Et eksempel fra Vågå 
kommune viser at midlene er særlig nyttige for 
bedrifter som faller utenfor Innovasjon Norges 
ordninger. I tillegg opplever bedriftene det slik at 
kommunen gjennom tildelinger av midler viser at 
de har tro på bedriften og midlene kan hjelpe 
bedriftene å løse problemene de har (Bråtå, 2020).

Som omtalt tidligere kan entreprenørrollen 
være viktig for å fremme næringsutvikling, særlig 
i distriktskommuner. Gjennom en mer aktiv 
utøvelse av denne rollen øker kommunene forstå-
elsen for bedriftenes utfordringer og muligheter. 
Litteraturen viser at næringslivet ofte mener at 
kommunene mangler denne forståelsen (Moen, 
2011). Fra Cruickshank et al. (2014) ser vi at ikke 
alle kommuner har en proaktiv rolleutøvelse og 
resultatet kan bli dårlig kontakt mellom nærings-
livet og kommunen. Dette kan igjen gå ut over 
kommunens forståelse av næringslivets behov og 

1 Alvdal, Trysil, Vågå, Bykle, Austevoll, Luster, Surnadal, 
Selbu, Overhalla, Hasvik, Berlevåg og Herøy. 
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hva kommunen kan bidra med overfor nærings-
livet.

Bråtå (2020) trekker fram Vågå som et eksem-
pel på en kommune som har tatt en proaktiv rolle i 
arbeidet med næringsutvikling. I Vågå oppsøker 
næringskoordinatoren aktivt næringslivet for å bli 
kjent. Besøkene reduserer avstanden mellom 
kommunen og næringslivet, og flere fra nærings-
livet tar kontakt med kommunen som følge av 
dette. Næringskoordinatoren hjelper bedriftene 
aktivt med å utvikle søknader og innhente ekstern 
finansiering til ulike tiltak. Boks 8.2 omtaler dette 
eksempelet i noe mer detalj.

Bykle kommune har også utnyttet handlings-
rommet i arbeidet med tilrettelegging for 
næringsutvikling. I 2003 stiftet kommunen selska-
pet Bykle Breiband AS med mål om å tilby fiber til 
alle fastboende i kommunen. I dag leverer selska-
pet TV, internett og telefoni til hytteeiere, fast-
boende og næringsliv. I tillegg satser de på salg av 
maskinvare og IKT-støtte. Kommunen har gjen-
nom denne satsingen bidratt til utvikling av infra-
strukturen i kommunen, og dermed bidratt til å 
øke bosteds-, nærings- og besøksattraktiviteten. 
Uten at dette kan sees i direkte sammenheng med 
kommunens satsing på Bykle Breiband AS og 
kommunens rolle som næringsutvikler, viser 
Oxford Research (2019) til at antall private 
arbeidsplasser i kommunen har økt fra 345 til 512 
i perioden 2009 til 2018 – en vekst på 47 prosent.

Et annet eksempel på at kommunene kan 
legge til rette for næringslivet er innkjøp av varer 
og tjenester. Kommunen kan legge opp en 
anbudskonkurranse slik at også lokale bedrifter 
kan delta. Det er imidlertid viktig at anbudskon-
kurranser holder seg innenfor regelverket for å 
sikre at de gjennomføres på en kostnadseffektiv 
og rettferdig måte. Distriktskommuner som gjen-
nomfører offentlige innkjøp i egen regi, har innen-
for lovverket anledning til å bestemme hvilke kri-
terier som skal brukes i anbudssammenheng. 
Dette handler også fra kommunens side om å ta 
initiativ, utnytte det lokale handlingsrommet kom-
munene har og fylle entreprenørrollen med inn-
hold som fremmer det lokale næringslivet. Suldal 
kommune i Rogaland la opp en anbudskonkur-
ranse der kommunen ble delt inn i fem konkur-
ranseområder, tilpasset skolekretsene. Dermed 
kunne lokalbutikkene gi anbud på leveranser til 
nærmeste skole og barnehage. Kommunen utfor-
met konkurransekriterier som la vekt på nærhet 
og service, i tillegg til pris og miljø. Fem nærbutik-
ker, alle deltakere i det statlige Merkurprogram-
met, fikk på denne måten avtaler om offentlige 
innkjøp, og disse toårige rammeavtalene utgjør en 

årlig omsetning på mellom 200 000 kroner og 
400 000 kroner.

Utvalget ønsker også å trekke fram et eksem-
pel på en kommune som har utnyttet mulighetene 
til å ta del i konkrete utviklingsprosjekter i sam-
spill med lokalt næringsliv. I 2010 inngikk Over-
halla kommune og tre industribedrifter en inten-
sjonsavtale. Formålet var å utrede mulighetene for 
å bygge klima- og miljøsmarte boliger med passiv-
husstandard. Det ble samtidig bestemt å utrede 
en mulig offentlig forsknings- og utviklings-
kontrakt (OFU-kontrakt) mellom kommunen, en 
forskningspartner og de tre industribedriftene. 
Byggingen av et kommunalt leilighetsbygg ble 
igangsatt i 2012, og bygget stod ferdig og ble tatt i 
bruk i 2013. Ifølge rådmannen i Overhalla kom-
mune har bygget og OFU-prosjektet blitt et refe-
ranseprosjekt for kommuneorganisasjonen og 
bedriftene når det gjelder tilrettelegging for og 
samarbeid om næringsutvikling.

For bedriftene har prosjektet vært viktig når 
de senere har vunnet kontrakter. En av bedrifts-
lederne er tydelig på at hvis det ikke hadde vært 
for OFU-prosjektet så hadde ikke de vunnet de 
åpne anbudskonkurransene i ettertid (Sand & 
Carlsson, 2019). Fra 2009 til 2018 økte den sam-
lede omsetningen i de tre bedriftene fra 200 millio-
ner til 560 millioner kroner og antall ansatte økte 
fra 135 til 239. Prosjektet har også bidratt til sam-
arbeid mellom SINTEF (forskningspartner i OFU-
prosjektet) og NTNU, og mellom kommunen og 
næringslivet i forbindelse med andre anleggs- og 
byggeprosjekter i regi av kommunen. Det kan 
også nevnes at den første svanemerkede kommu-
nale barnehagen åpnet i Skage i Overhalla i 2017. 
Barnehagen er et bygg med passivhusstandard 
som i all hovedsak er levert av lokale bedrifter.

8.2 Planlegging for lokal 
næringsutvikling

Planlegging etter plan- og bygningsloven er et 
verktøy for samfunnsutvikling i fylket og kommu-
nen, samt avgrensede delområder og lokalsam-
funn. God planlegging bidrar også til å fremme 
næringsutvikling. Mangel på planlegging eller 
svakheter i planarbeidet kan derimot være til hin-
der for næringslivet. Det kan for eksempel hindre 
eller forsinke bedriftsetableringer og utvidelse av 
næringsaktivitet ved at avklaring av mulige 
næringsarealer tar unødig lang tid eller ikke fin-
ner sted.

Plansystemet skal fremme bærekraftig utvik-
ling. Det innebærer at planleggingen skal gjøre 
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avveininger mellom ulike hensyn og avklare 
interessekonflikter. Det kan handle om avveinin-
ger mellom bruk og vern av ressurser, samordne 
statlige, regionale og kommunale mål og opp-
gaver og sikre åpenhet, forutsigbarhet og med-
virkning for alle berørte. Planleggingen skal skje i 
samarbeid med offentlige organer, private interes-
ser og allmenheten, ut fra utfordringer, rammer 
og mål. Planlegging skal bidra til å utvikle samfun-
net i ønsket retning tilpasset regionale og lokale 
forutsetninger (plan- og bygningsloven, 2008).

Næringsaktørenes interesser er ett av mange 
hensyn kommunene skal ivareta. Planmyndighe-
tene skal legge til rette for verdiskaping og 
næringsutvikling, jf. plan- og bygningsloven § 3-1 
bokstav d.

Planleggingsansvaret deles av de tre folke-
valgte nivåene, med planleggingsverktøy tilpasset 
hvert nivå. Bedrifter som ønsker å etablere seg et 
sted, kan ta kontakt med kommunen som lokal 
planmyndighet for å avklare utviklingsmulig-
hetene. For å sikre en forsvarlig planavklaring og 
gjennomføring av bygge- og anleggstiltak utarbei-
des en reguleringsplan med tilhørende bestem-
melser. Kommuneplanens arealdel angir i nød-
vendig utstrekning områder for bebyggelse og 
anlegg, herunder arealer for næringsbebyggelse.

Fylkeskommunen kan gjennom sin rolle som 
regional utviklingsaktør og regional planmyndig-
het bidra til å legge til rette for næringsutvikling 
på regionalt nivå. Fylkeskommunen skal minst en 
gang hvert fjerde år utarbeide en regional plan-
strategi. Planstrategien skal redegjøre for viktige 
regionale utviklingstrekk og utfordringer, og skal 
også vurdere hvilke spørsmål som skal tas opp 
gjennom videre regional planlegging.

Statlige planretningslinjer, planbestemmelser 
og eventuelle planvedtak har til formål å ivareta 
nasjonale eller regionale interesser i planleggin-
gen. Hvert fjerde år legger regjeringen fram 

nasjonale forventninger til regional og kommunal 
planlegging. I tillegg har staten ansvar for sektor-
lover som påvirker kommuner og regioners hand-
lingsrom for planlegging. Staten har ansvaret for 
forvaltningsplaner til havs, som skal legge til rette 
for verdiskaping og samtidig opprettholde 
naturmangfoldet i norske havområder. Forvalt-
ningsplaner til havs er ikke omtalt her, da de lig-
ger utenfor plan- og bygningslovens virkeområde, 
som er inntil én nautisk mil utenfor grunnlinjen.

8.2.1 Kommunal planlegging

Alle kommunene skal ha en samlet kommune-
plan2 som omfatter en samfunnsdel med handlings-
del3 og arealdel4. Kommuneplanen må være opp-
datert og i samsvar med kommunenes behov. 
Samfunnsdelen av kommuneplanen fastsetter mål 

2 Kommuneplanen skal ivareta kommunale, regionale og 
nasjonale mål, interesser og oppgaver, og bør omfatte alle 
viktige mål og oppgaver i kommunen. Den skal ta utgangs-
punkt i den kommunale planstrategien. Det kan utarbeides 
en kommunedelplan for bestemte områder, temaer eller 
virksomhetsområder. Kommuneplanen skal ha en hand-
lingsdel som angir hvordan planen skal følges opp de fire 
påfølgende årene eller mer, og revideres årlig. Økonomi-
planen kan inngå i handlingsdelen. 

3 Samfunnsdelen skal ta stilling til langsiktige utfordringer, 
mål og strategier for kommunesamfunnet som helhet og 
kommunen som organisasjon. Den bør inneholde en 
beskrivelse og vurdering av alternative strategier for utvik-
lingen i kommunen. Kommuneplanens samfunnsdel skal 
danne grunnlag for sektorenes planer og virksomhet i 
kommunen. 

4 Kommunen skal ha en arealplan for hele kommunen som 
viser sammenhengen mellom framtidig samfunnsutvikling 
og arealbruk. Det kan utarbeides arealplaner for deler av 
kommunens område. Kommuneplanens arealdel skal angi 
hovedtrekkene i arealdisponeringen og rammer og 
betingelser for hvilke nye tiltak og ny arealbruk som kan 
settes i verk, samt hvilke viktige hensyn som må ivaretas 
ved disponeringen av arealene. Kommuneplanens arealdel 
skal omfatte plankart, bestemmelser og planbeskrivelse 
hvor det framgår hvordan nasjonale mål og retningslinjer, 
og overordnede planer for arealbruk, er ivaretatt.

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet

Tabell 8.1 Planhierarkiet

Nivå Retningslinjer og føringer Midlertidig båndlegging Bindende arealplaner

Nasjonalt – nasjonale forventninger
– statlige planretningslinjer

– statlige plan-
bestemmelser

– statlig arealplan

Regionalt – regional planstrategi
– regionale planer med 

retningslinjer 

– regional plan-
bestemmelse

– interkommunale 
planer

Lokalt – kommunal planstrategi
– kommuneplanens samfunns-

del og kommunedelplan

– (inngår i bindende 
planer)

– kommuneplanens 
arealdel

– reguleringsplan
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og strategier for utviklingen ut fra kommunens 
utfordringer, og relevante tiltak er beskrevet i 
handlingsdelen og arealdelen. Plansystemet leg-
ger til rette for en tett kobling mellom kommune-
planlegging og økonomiplanlegging5, der sam-
funnsdelen er den overordnede planen, og økono-
miplanen kan inngå i handlingsdelen.

Minst én gang hver valgperiode skal kommu-
nestyret utarbeide og vedta en kommunal plan-
strategi. Ved behandlingen av planstrategien skal 
kommunestyret ta stilling til om gjeldende kom-
muneplan eller deler av denne skal revideres. 
Kommunestyret skal også sørge for at det utarbei-
des reguleringsplaner for større bygge- og anlegg-
stiltak der det ellers er krav om det. Ut over plan- 
og bygningslovens krav til rullerende kommune-
planlegging har staten få spesifikke krav til planer 
som kommunene må utarbeide. Derfor bestem-
mer kommunene selv hvor omfattende plan-
system det er behov for i kommunen.

Plan- og bygningsloven er en prosesslov som 
ikke angir bestemte løsninger. Planprosesser som 
oppfyller lovens krav til utredning, kunnskaps-
grunnlag, medvirkningsprosesser, transparens 
med videre, skal bidra til en effektiv prosess og 
redusere behovet for innsigelser. Kommunen kan 
treffe bindende planvedtak så lenge det skjer 
innenfor de rammer og retningslinjer som er gitt 
fra nasjonalt og regionalt nivå. Statlige sektor-
myndigheter, fylkeskommunen, Sametinget og 
nabokommuner kan fremme innsigelser til areal-
delen av kommuneplanen og til reguleringsplaner 
der nasjonale eller vesentlige regionale interesser 
er berørt. Når en innsigelse ikke lar seg løse gjen-
nom planprosessen, skal fylkesmannen mekle 
mellom partene. Dersom det ikke oppnås enighet 
i et innsigelsesspørsmål, overføres myndigheten 
til å treffe det endelige og rettslig bindende plan-
vedtaket fra kommunen til departementet. Kon-
fliktspørsmål som ikke løses lokalt, kan bidra til å 
forsinke planprosesser, noe som i konkrete saker 
kan oppleves som hindrende i nærings-
utviklingen. For eksempel kan planprosesser ta 
en del mer tid hvis kommunen må inn i mekling 
om løsninger med fylkesmannen og eventuelle 
øvrige innsigelsesmyndigheter eller saker blir 
oversendt departementene til behandling.

De ulike departementene og direktoratene har 
de siste årene klargjort på hva slags grunnlag inn-
sigelser kan gjøres innenfor sine relevante 

ansvarsområder, se omtale lengre ned. Inten-
sjonen med dette er å øke forutsigbarheten.

Kommunen anbefales å involvere aktuelle 
myndigheter tidlig i planprosessen ved et møte i 
regionalt planforum. Regionalt planforum er obli-
gatorisk i alle fylker, og er en arena for å kunne 
klargjøre og samordne ulike interesser i regionale 
og kommunale planer (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet, 2019b).

Fylkeskommunene har, gjennom rollen som 
regional planmyndighet, ansvar for å opprette og 
drive regionalt planforum, herunder ledelses- og 
sekretariatsansvar. Statlige og regionale organer, 
og kommuner som er berørt av den aktuelle 
saken, skal delta. Næringslivet og andre represen-
tanter for berørte interesser kan inviteres til å 
delta i planforumets møter. Planforumet er en 
arena for dialog og konfliktavklaring i planproses-
ser, og skal bidra til å redusere omfanget av inn-
sigelser. Her veies statlige, regionale og kommu-
nale interesser opp mot hverandre i kommunale, 
regionale og statlige planer (Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet, 2019b).

Arealdelen av kommuneplanen skal bygge på 
og følge opp mål og strategier i samfunnsdelen. 
Drøftinger i samfunnsdelen om fremtidig areal-
utvikling gir kommunene overordnede rammer 
for arbeidet med arealdelen. Med en overordnet 
arealstrategi som del av samfunnsdelen, får kom-
munen muligheten til å vurdere arealreserver og 
arealbehov og avklare langsiktig utvikling i kom-
munen. Det gir grunneiere, næringsliv og andre 
aktører mer forutsigbarhet for hvilken utvikling 
som kan forventes, og hvilke innspill til rullering 
av kommuneplanens arealdel som er realistiske. 
Tidlig involvering av næringslivet i overordnede 
planprosesser, samfunnsplan og arealplan kan 
bidra til å redusere saksbehandlingstid og konflik-
ter knyttet til mer detaljerte planer. Arealdelen av 
kommuneplanen skal være overordnet og følge 
opp mål og strategier fra samfunnsdelen.

Regionale eller interkommunale arealplaner 
kan brukes til å se større områder på tvers av 
kommunegrensene, i sammenheng. Eksempler 
på dette kan være avklaring av senterstruktur, 
regionale næringsområder, utbygging i fjellom-
råder eller åpning av arealer for akvakultur i sjø 
(kystsoneplanlegging).

Oppdaterte arealplaner gir næringslivet forut-
sigbarhet om arealmessige utviklingsmuligheter 
og infrastruktur. Tilgang på arealer til nærings-
utvikling har betydning for næringsutvidelser og 
nyetableringer. Langsiktige og oppdaterte areal-
planer kan bidra til at eksisterende virksomheter 
kan utvide eller endre aktivitet, og til å tiltrekke 

5 Kommuner og fylkeskommuner skal utarbeide fireårige 
økonomiplaner og årlige budsjetter. Økonomiplanen og 
årsbudsjettet skal vedtas med økonomisk balanse, og 
bygge på realistiske forventninger om utviklingen i inn-
tekter og utgifter.
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seg ny virksomhet. Næringslivet har også behov 
for tilrettelegging ikke bare av egne arealer, men 
også for infrastruktur og bolig- og servicetilbud.

Oppdaterte arealplaner som sikrer tilgang til 
arealer til ulike næringsformål, gir også grunnlag 
for raskere behandling av byggesøknader og pri-
vate reguleringsforslag. Rammene for areal-
bruken bør være forutsigbare både for næringsliv 
og innbyggere.

8.2.2 Utdaterte planer

Per 1. januar 2019 har om lag en fjerdedel av kom-
munene en kommuneplan med en arealdel som er 
eldre enn åtte år, eller har ukjent alder. Plan- og 
bygningsloven stiller krav om at kommunen skal 
ha en oppdatert arealplan for hele kommunen 
som viser sammenhengen mellom fremtidig sam-
funnsutvikling og arealbruk. Ved behandling av 
planstrategien skal kommunestyret ta stilling til 
om gjeldende kommuneplan eller deler av denne 
skal revideres, eller om planen skal videreføres 
uten endringer. Det er derfor noe usikkert hva 
som kan utledes av å kun se på alderen på kom-
muneplanens arealdel. Foreldede arealplaner kan 
likevel bidra til å forsinke eller hindre regulerings-
planprosesser, for eksempel ved at mulige bruks-
områder for et område ikke er tilstrekkelig vur-
dert.

Figur 8.2 viser to kart. Det ene viser alderen 
på kommuneplanens arealdel, og det andre viser 
alderen på den kommunale planstrategien. Kar-
tene viser blant annet at distriktskommuner i 
større grad enn mer sentrale kommuner har eldre 
arealplaner, men at planstrategien i mye større 
grad er oppdatert. Det kan være et tegn på at 
mange distriktskommuner har vurdert at gamle 
arealplaner ikke er til hinder eller skaper ulemper 
for næringslivet. Samtidig kan det også bety at 
kommunene mangler kapasitet til å oppdatere 
arealplanene, eller at oppdaterte arealplaner av 
andre årsaker ikke er prioritert.

Muligheter for dispensasjoner innebærer også 
fleksibilitet og vil i noen tilfeller virke nærings-
fremmende. En undersøkelse fra Riksrevisjonen i 
2007 peker på at kommuneplanens arealdel ikke i 
tilstrekkelig grad er styrende for arealutviklingen 
i kommunene. Riksrevisjonen stiller spørsmål ved 
om kommunal arealplanlegging i tilstrekkelig 
grad bidrar til at arealutviklingen går i en bære-
kraftig retning. I praksis innebærer dette at regu-
leringsplaner vedtas og dispensasjoner gis i strid 
med kommuneplanens arealdel (Riksrevisjonen, 
2007). Dette handler ikke bare om utdaterte areal-
planer, men også om lokalpolitikernes handlings-

rom til å fatte vedtak i strid med eksisterende pla-
ner. Riksrevisjonen peker videre på at det er en 
utfordring for mange kommuner å se samfunns-
planlegging, arealplanlegging og økonomiplan-
legging i sammenheng.

I en undersøkelse fra 2018 peker Riksrevisjo-
nen (2018) på at det mangler god nok kunnskap 
om innholdet i innvilgede dispensasjoner fra ved-
tatte planer og planbestemmelser. De viser til at 
lovens vilkår for å gi dispensasjoner er strenge, 
men at det i 2017 ble gitt over 15 000 dispensasjo-
ner fordelt på 352 kommuner.

Riksrevisjonen (2018) vurderte i samme 
undersøkelse bruk av innsigelser i perioden 2013–
2017. Målet med undersøkelsen var å vurdere 
hvordan nasjonale og vesentlige regionale interes-
ser blir ivaretatt i kommunal arealplanlegging, 
med hovedvekt på hvordan innsigelsesinstituttet 
fungerer som verktøy for å ivareta disse interes-
sene. Riksrevisjonen viser til at praksisen for inn-
sigelser som skal ivareta nasjonale og viktige 
regionale interesser, er strammet inn og at det fra 
2013 er lagt mer vekt på lokal handlefrihet i kom-
munal arealplanlegging. Innstrammingen har dels 
kommet gjennom at Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet har gitt signaler om å være 
varsomme med å fremme innsigelser og dels ved 
at departementet tar få innsigelser til følge. Riks-
revisjonen peker også på at denne praksisen kan 
føre til at de nasjonale målene som innsigelsesord-
ningen skal ivareta, ikke blir fulgt godt nok opp.

Riksrevisjonen viser også til at regionalt plan-
forum i for liten grad bidrar til å samordne inte-
resser og redusere antall innsigelser. Videre er 
det stor variasjon mellom fylkene i hvordan de har 
organisert forumene og hvor godt de fungerer. 
Fylkesmennenes samordning av innsigelser 
sikrer ikke god nok åpenhet og forutsigbarhet, 
slik loven krever. Fylkesmannens samordning og 
avskjæring av innsigelser gjennomføres delvis 
som lukkede prosesser.

8.2.3 Effektive planprosesser

Det er gjort undersøkelser av hva næringslivet 
ønsker av kommunene. Representanter for 
næringslivet gir uttrykk for at rask plan- og bygge-
saksbehandling og veiledning i tilknytning til 
dette er viktig.

Effektiv og gjennomføringsrettet planlegging 
innebærer at avgjørelser tas på rett plannivå, og at 
detaljnivået er tilpasset behovet. Dette bidrar til en 
effektiv og forutsigbar planlegging med god kvali-
tet, som igjen kan øke næringslivets vilje til å 
investere.
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En smidig og god plan- og byggeprosess på 
kortest mulig tid er av økonomisk betydning for 
tiltakshavere og utbyggere. Asplan Viak har 
vurdert åtte ulike planprosesser i de norske stor-
byene. Deres undersøkelser viser at et godt sam-
arbeid mellom utbygger og kommune gjennom 
hele plan- og byggesaksprosessen, bidrar til 
effektiv saksgang og gode resultater i enkelt-
prosjekter. I tillegg er kompetanse hos både 
utbygger og kommune av stor betydning for 
effektiv tidsbruk i planprosessen (Asplan Viak, 
2014).

Kort eller lang saksbehandlingstid avhenger 
for øvrig av mange forhold, blant annet sakens 
kompleksitet. Kommunen kan imidlertid ikke for-

utse alle eventualiteter og nye initiativ fra nærings-
livet. Ikke alle bedrifter har ressurser til å følge 
kommunenes planarbeid. Det kan føre til at en del 
bedrifter kommer sent inn i planprosessene.

Næringslivet har behov for relativt rask avkla-
ring av mulighetsrommet, men trenger også for-
utsigbarhet. Dette er også en grunn til at opp-
daterte kommuneplaner er viktige. Dersom kom-
munene ikke har oppdaterte kommuneplaner, og 
det kommer opp prosjekter med arealbehov som 
ikke kan gjennomføres innenfor gjeldende kom-
muneplan, må disse avklares gjennom en regule-
ringsplan. Særlig gjelder dette tiltak som er store 
eller har store konsekvenser for den lokale sam-
funnsutviklingen.

Figur 8.2 Kommuneplanens arealdel og kommunal planstrategi etter vedtaksår, 2019.

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet

Alder på kommuneplanens
arealdel

Kilde: SSB, KOSTRA (2019)
Kartet er basert på KOSTRA-rapportering fra kommunene og de nyeste tallene gjelder rapporteringsåret 2019. 
Forbehold om at feil kan forekomme.

Ukjent alder
1–4 år
5–8 år
9–12 år
Eldre enn 12 år

Alder på planstrategi

Ukjent alder
1–4 år
5–8 år
9–12 år
Eldre enn 12 år
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8.2.4 Kapasitets- og kompetanse-
utfordringer i kommunene

Ifølge plan- og bygningsloven skal kommune-
styret sikre at kommunen har tilgang til nødven-
dig planfaglig kompetanse. Flere undersøkelser 
viser at fagmiljøene ofte er små, og at kommunene 
mangler kompetent arbeidskraft til å gjennomføre 
godt planarbeid (Grønning & Aaesæther, 2019). 
Det utdannes i dag for få planleggere til å dekke 
behovet innenfor offentlig planlegging. KS og 
Forum for utdanning i samfunnsplanlegging 
(FUS) anbefaler at det på landsbasis årlig utdan-
nes anslagsvis 350–400 masterkandidater innen-
for planlegging for å dekke behovet rundt om i 
landet. Det er en vekst på mer enn 100 prosent fra 
dagens om lag 165 kandidater (Grønning & 
Aaesæther, 2019).

I kommunereformen er det vist til behovet for 
større fagmiljøer innenfor planlegging. I «null-
punktsmålingen» av kommunereformen pekes 
det blant annet på at små kommuner generelt har 
problemer med at fagmiljøene ofte er små og sår-
bare. Av kommunene med under 3 000 innbyg-
gere har nærmere 85 prosent kun ett årsverk 
innenfor samfunnsplanlegging og ett årsverk 
innenfor arealplanlegging. Den samme analysen 
peker videre på at et fagmiljø som et minimum bør 
bestå av to til fem årsverk innenfor samme opp-
gavefelt. De fleste yngre jobbsøkere ønsker å 
være en del av et bredt sammensatt, dynamisk og 
robust fagmiljø (Borge et al., 2017).

En KS-undersøkelse viser at avstanden mel-
lom forventninger og krav til kommunene på plan-
området og kommunenes faktiske kapasitet og 
kompetanse har økt. En viktig årsak er økte krav i 
plan- og bygningsloven og plankrav i ulike spesial-
lover som virker sammen med og supplerer plan- 
og bygningsloven. Det er særlig kommuner med 
lavt innbyggertall og store arealressurser å for-
valte som berøres. Et flertall av kommunene sva-
rer i den samme undersøkelsen at de mangler 
nødvendig kapasitet til samfunns- og arealplan-
legging. Undersøkelsen dokumenterer at det er 
særdeles vanskelig å rekruttere kompetente plan-
leggere til mindre kommuner, at de beste kandi-
datene enten går til konsulentbransjen eller 
høyere offentlige planinstanser, og at det er en 
underdekning på om lag 150 kandidater hvert år 
bare til kommunesektoren (NIVI Analyse, 2014). 
Riksrevisjonen har også pekt på at «det er til dels 
store mangler både på kompetanse og kapasitet i 
kommuneadministrasjonene, noe som kan med-
føre liten mulighet til å lage helhetlige og over-
ordnede planer» (Innst. S. nr. 35 (2007–2008)).

Tilstrekkelig kompetanse og kapasitet for 
samfunns- og arealplanlegging er grunnleggende 
for at kommunene skal kunne gjennomføre plan-
oppgavene sine med god kvalitet og løse opp-
draget som tjenesteprodusent og samfunns-
utvikler. Mange, særlig de minste kommunene, 
mangler dette. Bedre veiledning fra nasjonalt og 
regionalt nivå vil kunne bidra til å styrke kommu-
nal kompetanse. Det pågår et samarbeid med 
utdanningsinstitusjonene om å øke utdannings-
kapasiteten i offentlig planlegging. Kommune-
sammenslåinger kan også føre til større og ster-
kere fagmiljøer.

En del mindre kommuner vil ha utfordringer 
med å sikre tilstrekkelig planleggingskapasitet, 
særlig i tilfeller med større og mer krevende plan-
prosesser. Dette er særlig en utfordring når en 
større privat eller statlig aktør planlegger å eta-
blere seg og det er behov for omfattende tiltak fra 
kommunen i løpet av kort tid. I noen tilfeller har 
kommunene behov for å styrke kapasiteten sin for 
å møte særlige planleggingsutfordringer. Som et 
eksempel bidro staten til å styrke kapasiteten i 
kommunene Lillehammer og Ullensaker under 
planleggingen av ny hovedflyplass på Garder-
moen og Lillehammer-OL. Dette var store pro-
sjekter, men det kan også være tilfeller av mindre 
tiltak der planleggingsutfordringene kan være 
krevende å håndtere for små kommuner med 
begrensede ressurser og liten planleggingskapasi-
tet.

Det finnes i dag ikke noe system for å hjelpe 
kommuner i særskilt ressurskrevende plan-
leggingssituasjoner, men fylkesmannens skjønns-
midler kan brukes til en midlertidig styrking av 
plankapasiteten. Kommunal- og moderniserings-
departement kan også vurdere støtte ved eventu-
elle henvendelser. Det er grunnlag for å disku-
tere hva som skal til for at kommuner skal få 
ekstra støtte når de må håndtere større saker. 
Kommunal planlegging er en ordinær driftsopp-
gave som normalt bør håndteres innenfor ordi-
nære rammer. Utvalget er ikke kjent med at det 
finnes prinsipper for når staten bør vurdere å 
bidra økonomisk og kompetansemessig, for 
eksempel når et prosjekt er av stor betydning 
nasjonalt eller regionalt. En kan tenke seg at i 
prosjekter der staten er tiltakshaver, bør staten 
vurdere å styrke kommunene midlertidig som 
følge av de ekstraordinære planutfordringene sta-
ten påfører kommunen ved en stor utbygging. 
Det kan diskuteres hvor ekstraordinære disse 
prosjektene må være, særlig for små kommuner. 
Når det gjelder større prosjekter fra næringslivet, 
kan det tenkes at ressurskrevende prosjekter 
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ikke blir gjennomført i kommunen eller at de 
ikke blir gjennomført på best mulig måte. I slike 
tilfeller kan det være aktuelt å vurdere bistand, 
hvis planleggingsprosjektet har stor samfunns-
messig betydning.

8.2.5 Planlegging i kystnære sjøområder

Planlegging i kystnære sjøområder er et verktøy 
for å legge til rette for bærekraftig utvikling av 
disse områdene. Planlegging i sjø har mye til 
felles med planlegging på land. Men siden utvik-
lingen ofte skjer raskere, krever det et godt opp-
datert plangrunnlag og gode rutiner for revide-
ring av planer. En kartlegging gjennomført av 
forskningsinstituttet Nofima (Sørdahl, Solås, 
Kvalvik & Hersoug, 2017), viser hvordan en rekke 
kommuner planlegger kystsonen på tvers av kom-
munegrensene gjennom interkommunale kyst-
soneplaner. Samtidig er det mange kommuner 
som fortsatt har et utdatert plangrunnlag. Det 
innebærer at mange saker i sjøområdene, som 
burde vært vurdert mer overordnet gjennom 
planen, fortsatt behandles som dispensasjons-
saker fra arealplanen. Rapporten til Nofima viser 
at de fleste kystkommunene har planlagt for areal-
bruken i sjøarealene, men at kvaliteten på planene 
varierer.

Nofima pekte i sin rapport fra 2017 på flere 
utfordringer knyttet til kystsoneplanleggingen. 
Noen av utfordringene gjelder generelt for små 
kommuner. Eksempler på dette er manglende 
plankapasitet og kompetanse. Rapporten viser 
videre til at det er ulik planpraksis i sjøområdene, 
både når det gjelder konsekvensutredninger, valg 
av plantype, bruk av arealformål, tidsbruk og 
hvordan kommunene legger til rette for del-
takelse i planprosessene. Avklaringer rundt hvil-
ket handlingsrom plan- og bygningsloven gir i 
møtet med ulike sektorlovverk, etterspørres også. 
Konsekvensene av manglende oppdaterte planer i 
sjøområdene er blant annet at det tar lengre tid 
enn ønskelig å få godkjent tillatelser til nærings-
virksomhet.

Strandsonen inngår ikke i planer for sjø-
områdene. Strandsonen er attraktiv for friluftsliv, 
rekreasjon og naturopplevelser, samtidig som 
arealer langs sjøen er under utbyggingspress. De 
statlige planretningslinjene for differensiert for-
valtning av strandsonen åpner for å legge til rette 
for lokal næringsutvikling, verdiskaping og bolig-
bygging i strandsonen, der dette ikke er i strid 
med andre viktige hensyn.

Det er derfor noe lettere å drive næringsaktivi-
tet i strandsonen i mange distriktsområder enn i 
områder med et sterkt utbyggingspress. Retnings-

Boks 8.2 Vågå kommune – planer og oppfølging gir resultater

Næringslivet i Vågå er preget av mange små 
bedrifter innenfor tradisjonelle næringer som 
landbruk, bygg og anlegg, reiseliv og vare-
handel. En systematisk satsing på næringslivet 
de fem siste årene har gitt gode resultater. 
Grunnlaget for denne satsingen var tilbakemel-
dinger fra næringslivet, som oppfattet at rollefor-
delingen mellom kommunen og næringslivet 
var uklar og at det var for liten kontakt mellom 
næringslivet og kommunen. Dette var utgangs-
punktet for at kommunen utarbeidet en plan for 
en klarere næringspolitikk.

I kommuneplanens samfunnsdel 2017–2027 
er næringsutvikling et av hovedfokusområdene. 
Her påpekes det at «Ved at Vågå kommune tek 
ei aktiv rolle og bidreg til å koble bedrifter med 
verkemiddelapparatet og andre utviklingsmiljø, 
kan lokalt næringsliv styrke sin posisjon i 
marknaden». Denne planen er brutt ned i 

toårige tiltaksplaner som rulleres hvert år. Til-
taksplanen for 2019 og 2020 består av delmål 
med konkrete og målbare aktiviteter. For 
eksempel skal næringskoordinatoren bistå 
minst ti bedrifter årlig med å komme i kontakt 
med riktige virkemiddelaktører. Det skal også 
gjennomføres vertskapskurs blant kommunalt 
ansatte som jevnlig er i dialog med næringslivet.

Planene følges aktivt opp. Oppfølgingen av 
tiltaksplanen er forankret hos kommunens 
ledelse, blant annet gjennom at næringskoordi-
nator rapporterer om status i næringslivet og 
aktivitetene i tiltaksplanen i hvert formann-
skapsmøte.

Et av resultatene av kommunens arbeid med 
næringsutvikling er at det sendes flere søknader 
til Innovasjon Norge enn tidligere, og antall inn-
vilgede tilsagn fra Innovasjon Norge har økt.

Kilde: Distriktssenteret og Østlandsforskning
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linjene kan derfor ha betydning for nærings-
aktører som vil starte eller øke aktiviteten i strand-
sonen. I arbeidet med rapporten har utvalget fått 
innspill om at det oppleves som for krevende å 
starte opp næringsaktivitet i strandsonen. Strand-
sonen er imidlertid en verdifull felleskapsressurs 
som kan benyttes til næringsaktivitet og annen 
aktivitet, som friluftsliv og rekreasjon. Hvilke 
avveininger som er gjort i de aktuelle sakene som 
danner bakgrunnen for innspillet til utvalget, er 
ikke kjent.

8.2.6 Havnæringer og kartlegging

Havnæringene har stor betydning for verdi-
skapingen i Norge, og havet er en næringsvei for 
mange kystsamfunn, jf. omtalen tidligere i rap-
porten. Med flere muligheter for utnytting av 
ressurser innenfor det som ofte omtales som den 
blå økonomien, kommer et økt behov for kunn-
skap og kompetanse. Utviklingstrekk og progno-
ser for arealbruk til havs tilsier at vi vil få flere 
kryssende arealbruksinteresser og større press 
på de marine arealene i årene som kommer 
(Hoegh-Guldberg, 2019). For å sikre god res-
sursutnyttelse og god lokalisering er kunnskap 
om geografien under havoverflaten avgjørende. 
Kartverket har innført en ny metode for priorite-
ring av sjøkartlegging, der brukerbehov og sam-
funnsøkonomisk nytte vektlegges mer. Ved bruk 
av den nye metoden er det gjort flere målinger i 
grunne områder både ved Norskekysten og på 
Svalbard. Kartverket arbeider videre med 
metodeutvikling for å kunne gjøre mer effektive 
sjømålinger, blant annet ved bruk av selv-
styrende målefartøy.

I 2020 ble det satt i gang et treårig pilot-
prosjekt for metodeutvikling og kartlegging for 
marine grunnkart i kystsonen. Kartverket skal, i 
samarbeid med Norges geologiske undersøkel-
ser, Havforskningsinstituttet og relevante kommu-
ner og fylkeskommuner, samle inn data om bunn-
forhold, biologi og geologi i utvalgte områder. 
Dette er en omlegging fra de tradisjonelle sjø-
målingene, som hovedsakelig har basert seg på 
dybdemålinger for navigasjonsformål. Slike data 
er av betydning for blant annet plassering av opp-
drettsanlegg og danner grunnlag for avveininger 
av økonomiske og økologiske verdier. Ifølge en 
forenklet samfunnsøkonomisk analyse av marine 
grunnkart, med utgangspunkt i oppdretts-
næringer, er slike kart en lønnsom investering 
(Metier, 2017).

Det finnes etter hvert mange datasett som kan 
brukes i kystsoneplaner. Blant annet er det gjen-
nomført en kartlegging av marine naturtyper i 
2019. Natur i Norge er det nye systemet for klassi-
fisering av natur, som også skal gjelde marine 
områder. Flere statlige etater og fylkeskommuner 
har etablert innsynsløsninger for data, Kyst-
verkets Kystinfo, Fiskeridirektoratets Yggdrasil 
og Miljødirektoratets naturbase, er noen eksem-
pler på dette. I tillegg har Havforskningsinstitut-
tet, BarentsWatch og NIVA mange relevante data-
sett.

8.2.7 Digitale løsninger

Den økte digitaliseringen på mange samfunns-
områder gir nye muligheter for kobling, analyse 
og kunnskapsproduksjon – og ikke minst deling, 
samarbeid og samhandling mellom aktører. For 
mange virksomheter og funksjoner i samfunnet 
er tilgangen til geografisk informasjon av stor 
betydning. Bedre bruk av geografisk infrastruk-
tur danner grunnlag for innovasjon og utvikling 
av verdiøkende tjenester i hele landet. Nasjonal 
geodatastrategi ble lansert i november 2018 og 
henvender seg til kommuner og sektormyndig-
heter på ulike forvaltningsnivåer, dataprodusen-
ter, teknologileverandører, innovatører og bru-
kere i alle sektorer – og til Kartverket som nasjo-
nal geodatakoordinator. Ansvaret for gjennom-
føringen ligger primært hos kommuner og stat-
lige virksomheter. Strategien følges opp med en 
rullerende handlingsplan som utarbeides av del-
takerne i fellesskap.

Norges digitale geografiske infrastruktur 
består av store datamengder, samlet av mange 
aktører fra ulike sektorer over lang tid, og av verk-
tøy, fellesløsninger, katalogtjenester, avtaler og 
rutiner som er etablert for å forvalte, finne, distri-
buere og bruke geografisk informasjon på effek-
tive måter. Selv om Norge har utviklet en digital 
infrastruktur, er det fortsatt et stykke igjen til 
infrastrukturen kan sies å dekke behovene på alle 
viktige områder i samfunnet. For kommunene er 
digitalisering og teknologisk utvikling en drivkraft 
for utvikling av kommunale tjenester (KS, 2017). 
For kommunal planlegging innebærer digitalise-
ring tilgang til bedre plan- og kartleggingsverktøy, 
økt innbyggerinvolvering og mer effektiv saksbe-
handling.
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8.3 Bidrar inntektssystemet for 
fylkeskommunene og kommunene 
til næringsutvikling?

8.3.1 Inntektssystemet for fylkeskommuner 
og kommuner

Kommunesektoren har ansvaret for omfattende 
nasjonale velferdsoppgaver. Sektorens samlede 
inntekter var i 2019 på 593 milliarder kroner og til-
svarte 18,7 prosent av Norges bruttonasjonal-
produkt.

Kommunene har ulik geografi, alderssammen-
setning og levekår. Noen kommuner har mange 
barn i skolealder, andre har mange eldre, mens 
atter andre kommuner er preget av store avstan-
der. Det gjør at etterspørselen etter kommunale 
tjenester, og kostnadene ved å produsere dem, 
varierer fra kommune til kommune. 

Det overordnede målet med inntektssystemet 
er å bidra til at kommunene og fylkeskommunene 
kan gi et likeverdig tjenestetilbud til innbyggerne 
sine. Ved fordeling av rammetilskuddet tas det 
hensyn til strukturelle forskjeller i kommunenes 
og fylkeskommunenes kostnader (utgiftsutjev-
ning) og forskjeller i skatteinntekter per innbyg-
ger (skatteutjevning) (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet, 2019a).

Økonomisk og juridisk rammestyring er 
hovedprinsippet for den statlige styringen av kom-
munesektoren. Det vil si at staten i hovedsak sty-
rer kommunesektoren gjennom frie inntekter fra 
skatt og rammetilskudd i stedet for gjennom øre-
merkede tilskudd. Lover og regelverk skal ikke 
legge opp til detaljstyring. Kommunene og fylkes-
kommunene skal ha rom for å prioritere og til å til-
passe tjenestene i tråd med lokale forhold og 
behov.

Generalistkommuneprinsippet er hovedrege-
len for organiseringen av kommunesektoren. Det 

Boks 8.3 Nabovarsling av 
planoppstart

Digitalisering kan bidra til økt brukerinvolve-
ring i planprosesser. For eksempel kan digi-
tale løsninger gjøre det enklere å gi innbyg-
gere og utbyggere informasjon om pågående 
planprosesser og gjøre det enklere å gi til-
bakemeldinger og innspill. Nye verktøy kan 
brukes til å visualisere foreslåtte planer og 
vise mulige utfallsrom. Lett tilgjengelige og 
lett forståelige reguleringsplandata av høy kva-
litet er en forutsetning for videreutvikling av 
denne typen tjenester. Dette vil igjen kunne 
bidra til at det blir enklere å søke om og å 
gjennomføre tiltak for private og profesjonelle 
aktører. Digital nabovarsling i byggesak er et 
eksempel på et vellykket digitaliseringspro-
sjekt. Siden tjenesten ble tilgjengelig i oktober 
2019, har over 50 000 digitale nabovarsler blitt 
sendt ut. Beregninger viser at byggenæringen 
kan spare 3,3 milliarder kroner de neste 15 
årene som følge av dette. En tilsvarende løs-
ning for nabovarsling i plansaker er under 
utvikling basert på Direktoratet for byggkvali-
tets erfaringer og ved hjelp av den digitale 
regelverksplattformen Fellestjenesten BYGG.

Kilde: Norconsult 2019

Boks 8.4 Digitalisering og 
forenkling i Ringebu

Ringebu kommune ble av Norkart kåret til 
årets kunde innenfor kommunalteknikk i 2018 
for sitt digitaliseringsarbeid. Kommunen i Gud-
brandsdalen har om lag 4 400 fastboende inn-
byggere, og om lag 4 000 hytter, slik at kommu-
nen i perioder har over 13 000 innbyggere.

I 2012 startet de et forenklingsprosjekt. Et 
mål for prosjektet var at kommunen skulle 
bruke færre og mer effektive datasystemer. 
Etter at prosjektet var gjennomført, kunne inn-
byggerne selv gå inn og se registrerte opplys-
ninger om sine eiendommer og ulike kostnader 
til kommunen, for eksempel eiendomsskatt, 
offentlige avgifter samt dataene som ligger til 
grunn for beregningene av skatter og avgifter.

Fordi innbyggere og næringsliv kan slå 
opp og finne opplysninger selv, får kommunen 
færre henvendelser. Kommunen anslår at de 
får 30 prosent færre henvendelser i året og at 
dette utgjør rundt 1 million kroner i årlige 
besparelser. Færre henvendelser innebærer 
også at kommunen frigjør tid, som blant annet 
kan benyttes til å yte god individuell service til 
innbyggerne.

Kilde: Norkart
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vil si at alle kommuner og fylkeskommuner har 
de samme lovpålagte oppgavene. Kommune-
sektoren kan i tillegg ta på seg andre oppgaver 
som ikke er lagt til andre institusjoner eller eta-
ter. Det finansielle ansvarsprinsippet er utgangs-
punktet for finansieringen av kommunesektoren. 
Det betyr at det forvaltningsnivået som er tillagt 
ansvar og beslutningsmyndighet for en oppgave, 
også har ansvaret for å finansiere utgiftene knyttet 
til oppgaveløsningen. Siden inntektene i stor grad 
er bestemt nasjonalt, skaper dette et spenningsfelt 
mellom lokalt selvstyre og ønsket om et like-
verdig tjenestetilbud i hele landet.

8.3.2 De frie inntektene

Tre fjerdedeler av de samlede inntektene til kom-
munene kommer fra skatteinntekter og rammetil-
skuddet (frie inntekter), jf. figur 8.3. De frie inn-
tektene kan brukes fritt innenfor rammen av gjel-
dende lover og regelverk. De øvrige inntektene 
består av øremerkede tilskudd, gebyrer og mer-
verdiavgiftskompensasjon. Disse inntektene er 
ikke omtalt i dette kapittelet.

8.3.3 Rammetilskuddet og utgiftsutjevning

Rammetilskuddet er en fellesbetegnelse for de 
budsjettpostene i statsbudsjettet som går til kom-

muner og fylkeskommuner, uten føringer ut over 
de som er gitt i gjeldende lover og regelverk. Noen 
av budsjettpostene er regionalpolitiske tilskudd og 
skjønnstilskudd som gir ekstra tilskudd til enkelt-
grupper av kommuner. Disse omtales ikke her.

Størsteparten av kommunesektorens ramme-
tilskudd fordeles i utgangspunktet likt per innbyg-
ger – det såkalte innbyggertilskuddet. Inntekts-
systemet omfatter også to store utjevningsordnin-
ger – utgiftsutjevning og skatteutjevning, i praksis 
innenfor rammene av innbyggertilskuddet. 
Utgiftsutjevning innebærer at det tas hensyn til 
kommuners og fylkeskommuners objektive 
behov. I tillegg bidrar skatteutjevning til å utjevne 
forskjeller i skatteinntekter mellom kommuner og 
mellom fylkeskommuner.

For at kommunene skal kunne gi innbyggerne 
et tjenestetilbud som er likeverdig på tvers av 
kommunegrensene, tas det hensyn til strukturelle 
forskjeller i kommunenes kostnader, herunder 
demografiske, geografiske og sosiale forhold. 
Eksempler på dette er ulike reiseavstander i kom-
munen og ulik aldersfordeling, som blant annet 
gir forskjeller i andelen barn i skolepliktig alder. 
Gjennom utgiftsutjevning skal det i prinsippet gis 
full kompensasjon for de merkostnadene som 
kommunene selv ikke kan påvirke. Det skjer i 
praksis gjennom kostnadsnøkkelen, som inne-
holder kriteriedata med tilhørende vekting for 
hver kommunes objektive utgiftsbehov. Utgifts-
utjevningen sørger for en omfordeling fra kommu-
ner som er rimeligere å drifte enn landsgjennom-
snittet, til kommuner som er dyrere å drifte enn 
landsgjennomsnittet.

Kommunesektoren har ansvar for å tilby vik-
tige, nasjonale velferdstjenester. Disse tjenestene 
preger kommunenes kostnadsstruktur, jf. figur 
8.4.

Flere ansvarsområder kan inneholde kost-
nader som kan være tilknyttet næringsutvikling. 
Under kategorien «Annet», skjuler det seg blant 
annet kostnader til kommunal næringsvirksomhet 
og til tilrettelegging og bistand for næringslivet i 
kommunen.6

I 2018 var det regnskapsført til sammen 
343 millioner kroner i netto driftsutgifter ekskl. 

Figur 8.3 Kommunenes inntekter, 2019.

Figuren viser anslagsvis fordeling etter saldert statsbudsjett 2020. 
Endringer i budsjettet etter det er ikke tatt med.
Kilde: Kommunal og moderniseringsdepartementet
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Skatteinntekter Rammetilskudd

Øremerkede tilskudd Brukerbetalinger mv.

Mva-kompensasjon

6 Kommunal næringsvirksomhet og tilrettelegging og 
bistand for næringslivet handler eksempelvis om drift av 
kommunale jordbrukseiendommer, kommunale skoger, el-
forsyning, kino, havnevesen, innsamling og behandling av 
næringsavfall, investering i selskap med sikte på langsiktig 
eierskap, inntekter fra eiendomsforvaltning, tilrettelegging 
av næringsarealer, utleie av næringsbygg, tilskudd fra 
næringsfond, råd/veiledning og servicetjenester for 
næringslivet (tiltaksarbeid, gründerkontor, turistinforma-
sjon m.m.)
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avskrivninger til tilrettelegging og bistand for 
næringslivet. Når det gjelder «kommunal 
næringsvirksomhet» er dette i hovedsak en 
inntektskilde for kommunene.

Ifølge plan- og bygningsloven er tilrettelegging 
for verdiskaping og næringsutvikling oppgaver og 
hensyn som kommunene skal ivareta. I tillegg kan 
kommunene motta øremerkede tilskudd til 
næringsutvikling. Ut over dette er ikke kommu-
nene pålagt store, konkrete næringsutviklings-
oppgaver, slik de er for blant annet grunnskole, 
helse og omsorg og barnevern. Disse oppgavene 
er av et helt annet omfang og kommer med mye 
større forpliktelser for kommunen. Næringsutvik-
lingsarbeid handler i større grad om kommunens 
rolle som samfunnsutvikler samt forvaltnings-
rollen, tjenesteprodusentrollen og entreprenør-
rollen, jf. omtalen i kapittel 8.1. Kostnader knyttet 
til å legge til rette for næringsvirksomhet vil der-
for også ligge under kostnader til administrasjon 
og overlappe med andre oppgaver i kommunene.

8.3.4 Hvordan påvirker skattesystemet 
kommunenes inntekter?

I dag kommer om lag 40 prosent av kommune-
sektorens inntekter, eller 55 prosent av sekto-
rens frie inntekter, fra skatt. Kommuner og 
fylkeskommuner har skatteinntekter fra person-

skatt (inntekt og formue7), naturressursskatt fra 
kraftanlegg og eiendomsskatt. Personskatten og 
naturressursskatten utjevnes både mellom 
fylkeskommunene og mellom kommunene. Eien-
domsskatten er en skatt som kommuner kan 
vedta å innføre, og utjevnes ikke. I 2019 utgjorde 
kommunesektorens inntekter fra skatt på inntekt 
og formue 203,6 milliarder kroner, herav natur-
ressursskatt på anslagsvis 1,4 milliarder kroner8, 
mens eiendomsskatt utgjorde 14,5 milliarder 
kroner.

Skatteutjevningen for kommunene er i dag en 
symmetrisk modell der kommuner med en skatte-
inntekt per innbygger som ligger under landsgjen-
nomsnittet, blir kompensert 60 prosent av diffe-
ransen mellom egen skatteinngang og landsgjen-
nomsnittet, mens kommuner med en skatteinn-
tekt per innbygger som ligger over landsgjennom-
snittet, blir trukket 60 prosent av differansen. I 
tillegg blir skattesvake kommuner ekstra ivaretatt 
ved at kommuner med en skatteinntekt per inn-
bygger på under 90 prosent av landsgjennom-
snittet i tillegg blir kompensert for 35 prosent av 
differansen mellom egne skatteinntekter og 90 
prosent av landsgjennomsnittet. Finansieringen 
av tilleggskompensasjonen skjer ved at hver kom-
mune blir trukket med samme beløp per innbyg-
ger. Figur 8.5 forklarer skatteutjevningen mellom 
de tre ulike typene skattekommuner.

Figur 8.6 viser skatt per innbygger i prosent av 
landsgjennomsnittet, før og etter utjevning (2018). 
Skatt per innbygger (personskatt og naturressurs-
skatt) varierte i 2019 fra 61,6 prosent til 277,1 pro-
sent av landsgjennomsnittet. Etter utjevning vari-
erte skatt per innbygger fra 93,4 til 169,6 prosent 
av landsgjennomsnittet. Dette betyr at skatteutjev-
ningen, og særlig tilleggsutjevningen, bidrar til at 
alle kommuner dras opp mot landsgjennomsnittet 
for skatt per innbygger. Skattesterke kommuner 
ligger fremdeles en god del over landsgjennom-
snittet, men forskjellene er ikke like store som de 
ville vært uten utjevningsmekanismene.

I 2019 ble det til sammen omfordelt 9,8 milliar-
der kroner i skatteutjevningen. I inntektssystemet 
foretas det en omfordeling av skatteinntekter fra 
kommuner med høye skatteinntekter per innbyg-
ger til kommuner med lave skatteinntekter per 
innbygger.

Kommunene har ansvaret for viktige nasjonale 
velferdstjenester som i stor grad er individ-

Figur 8.4 Fordeling av kommunenes utgifter, 2019.
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7 Formuesskatt for personlige skatteytere går ikke til fylkes-
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ressursskatten 1,676 milliarder kroner.
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baserte. Rammetilskuddet og utjevningsmekanis-
mene i inntektssystemet er derfor basert på inn-
byggertallet i kommunene. Dersom én kommune 
har høyere befolkningsvekst enn landet for øvrig, 
og dermed har flere innbyggere som skal motta 
tjenester, vil kommunen i utgangspunktet ha høy-
ere vekst i frie inntekter enn landsgjennomsnittet. 
I motsatt tilfelle vil en kommune med lav vekst 
eller synkende innbyggertall, og dermed færre 
innbyggere å yte tjenester til, i utgangspunktet ha 
lavere vekst i frie inntekter.

Innbyggertilskuddet tar utgangspunkt i folke-
registrert innbyggertall. Det betyr at kommuner 
der det i visse sesonger oppholder seg innbyg-
gere uten at de er folkeregistrert der, for eksem-
pel «hyttekommuner», ikke mottar innbygger-
tilskudd for disse. Da må kommunene i noen til-
feller levere enkelte, og i noen tilfeller, lovpålagte 
tjenester til et langt høyere «folketall» enn det inn-
tektssystemet legger til grunn. Brukertallet av 
offentlige tjenester kan med andre ord være 
større enn folketallet skulle tilsi.9

Kommuner med de aller høyeste skatteinn-
tektene per innbygger er noen kommuner som er 
vertskap for kraftanlegg, og dermed mottakere av 
naturressursskatt, samtidig som de har lavt folke-
tall. For enkelte kraftkommuner kan trekket være 
relativt stort, men det samlede nominelle beløpet 
er ikke så stort at det samlet sett gir et vesentlig 
bidrag til andre kommuner i skatteutjevningen. 

Kommuner med høye skatteinntekter per innbyg-
ger knyttet til personskatt er folkerike kommuner 
i Oslo- og Stavanger-området, og til dels også 
andre større byer. Det totale beløpet som trekkes 
fra disse kommunene i skatteutjevningen, er 
vesentlig høyere, og det bidrar derfor samlet sett i 
større grad i skatteutjevningen.

Skatteutjevningen for fylkeskommunene er en 
symmetrisk modell der fylkeskommuner med en 
skatteinntekt per innbygger som ligger under 
landsgjennomsnittet, blir kompensert for 87,5 pro-
sent av differansen mellom egen skatteinngang og 
landsgjennomsnittet. Fylkeskommuner med en 
skatteinntekt per innbygger som er over lands-
gjennomsnittet, blir trukket for 87,5 prosent av 
differansen.

Skatteutjevningen bidrar ikke bare til å utjevne 
mer permanente forskjeller i skatteinntekter mel-
lom kommuner. Den bidrar også til å ivareta kom-
muner som opplever lav vekst eller fall i skatteinn-
tektene, til at kommuner med høye engangsinn-
tekter får beholde deler av gevinsten, og at alle 
kommuner får en del av en eventuell merskatte-
vekst som ikke er jevnt fordelt mellom kommu-
nene.

Kommunesektoren har også andre inntekter 
som ikke inngår i skatteutjevningen, eller som 
regnes som skatteinntekter i kommuneopplegget 
i statsbudsjettet, som ikke er vist i figur 8.4. Disse 
inntektene er også «frie» i den forstand at de ikke 

Figur 8.5 Skatteutjevning for kommunene.
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er øremerket særskilte oppgaver, og bidrar der-
med til inntektsforskjeller mellom kommunene. 
Dette kan være inntekter fra eiendomsskatt (her 
er det blant annet egne utskrivningsregler knyttet 
til kraftanlegg og petroleumsanlegg), leieinntek-
ter, konsesjonskraftsinntekter, konsesjonsavgift, 
inntekter fra havbruksfond, eierinntekter og kapi-
talinntekter. I de to sistnevnte gruppene inngår 
renteinntekter, utbytte fra overskudd i selskaper 
som kommunene selv eier, verdistigning på 
aksjer, verdipapirer og lignende. Alle disse inntek-
tene holdes utenom inntektssystemet. De største 
inntektene som holdes utenfor inntektssystemet, 
er knyttet til kommuners eierinntekter i ulike sel-
skaper, særlig fra vannkraftsektoren. Samlet belø-

per utbytte og renter på ansvarlige lån i vannkraft-
sektoren seg til 4–6 milliarder kroner årlig.

Siden kommunene får en andel av personskatt 
på inntekt og formue, betyr dette at kommunene 
får høyere inntekter av å ha mange innbyggere i 
arbeid. Det vil si at under ellers like omstendig-
heter vil et arbeidsintensivt næringsliv være mer 
gunstig for kommuneøkonomien enn et kapital-
intensivt næringsliv. Videre er det gunstig at 
arbeidstakerne har høy lønn og formue. Det skat-
tes etter bosted, slik at større utpendling enn inn-
pendling er gunstig. Det vil si at næringsutvikling 
og nye arbeidsplasser i nabokommuner isolert 
sett kan være gunstig for økonomien til en kom-
mune. Dette anses som en beliggenhetsrente. Det 
er imidlertid ikke klart hvordan, eller i hvilken 
grad, dette påvirker kommunens arbeid for 
næringsutvikling.

Eiendomsskatt er en skatt som kommuner kan 
velge å innføre. Utvalget går ikke i detalj om eien-
domsskatten her. Skatten kan pålegges innbyg-

9 Dette er hovedsakelig knyttet til kommunale helse- og 
omsorgstjenester, der oppholdsprinsippet gjelder, det vil si 
at kommunene har plikt til å yte helse- og omsorgstjenester 
til personer som oppholder seg i kommunen, uavhengig av 
hvor de er bosatt. Det kan også være plan- og byggesaks-
behandling, VAR-tjenester og beredskap.

Figur 8.6 Skatt per innbygger før og etter utjevning.
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gere og næringsliv og går direkte til kommunen. 
Selskapsskatten var en del av kommunenes inn-
tekter i perioden fram til 1999 og i perioden 2005 
til 2008. Tidligere modeller innebar blant annet at 
en stor andel av skatten gikk til kommunen der 
det enkelte selskapet hadde sitt hovedkontor. 
Videre kunne store svingninger fra år til år bidra 
til uforutsigbarhet. I tillegg var det en utfordring 
knyttet til taushetsbelagte opplysninger som kom-
munene ikke fikk innsyn i. Dette var noe av årsa-
ken til at selskapsskatten ble fjernet som kommu-
nal skatt i 2009. I tillegg var hensynet til forutsig-
barhet i finansieringen av tunge velferdstjenester 
og jevnere inntektsfordeling mellom kommunene, 
argumenter som ble vektlagt da ordningen ble 
lagt om.

8.3.5 Lokale skatter og insentiver til 
næringsutvikling

Flere peker på en årsakssammenheng mellom 
kommunenes inntekter fra lokale skatter og enga-
sjementet for næringsutvikling. Rødseth-utvalget 
(NOU 1992: 34) viste til at bedrifter som var 
avhengig av kommunale beslutninger, kunne 
være tjent med at skatteinntekter tilfalt kommu-
nen som et insentiv til å akseptere nødvendige 
inngrep i deres naturverdier og hvis det hindret 
kommunen fra å blokkere samfunnsøkonomisk 
lønnsomme prosjekter. Energiutredningen (NOU 
2012: 9) la til grunn at lokal tilhørighet var viktig 
for å ta i bruk lokale naturressurser til nasjonal 
verdiskaping og pekte på at fordelingen av vann-
kraftinntekter potensielt kan brukes som en 
modell å bygge videre på ved utbygging av andre 
fornybare ressurser. Videre pekte de på betyd-
ningen av lokal aksept.

«Kraftutbyggingen vil fortsatt være en viktig 
motor for utviklingen i mange deler av landet, 
men det er nødvendig å skape lokal aksept for de 
positive virkningene av utbyggingene. Både kraft-
selskapene og strømnettet er i hovedsak eid av 
staten, fylkeskommuner og kommuner. Det store 
innslaget av offentlig eierskap innebærer at en 
stor del av utbyttet som betales fra selskapene til 
eierne, ender som inntekter for offentlig sektor. 
Fordi vannkraftverkene utnytter lokale ressurser, 
mottar også vertskommunene en forholdsmessig 
del av ressursverdien gjennom skatter, avgifter og 
konsesjonskraft. Dette gjør at kraftforsyningen 
bidrar med betydelige verdioverføringer, ikke 
bare til staten, men også direkte til kommune-
sektoren.»

NVE (2020) viser til at også vindkraftverk kan 
gi positive økonomiske virkninger for lokalsam-

funnet. Samtidig mener flere at store vindkraft-
utbygginger burde tilsi større bidrag fra kraft-
selskapene på linje med vannkraft. NVE viser til 
utfordringer med at kommuner i mangel på faste 
ordninger for vindkraft, går i forhandlinger med 
utbyggere i forbindelse med utbyggingsavtaler. 
Utfallet av forhandlingene kan få betydning for 
kommuners uttalelser i vindkraftsaker. NVE viser 
videre til at vindkraft hittil har vært subsidiert. 
Dette har talt imot økonomiske ordninger som 
sikrer kommunene inntekter fra vindkraftutbyg-
ging. I takt med at lønnsomheten for næringen 
øker, mener NVE at det bør vurderes endringer 
som sikrer at inntekter også tilfaller lokalsam-
funnene. NVE mener også det er grunn til å se på 
erfaringer fra lokalsamfunn der det er bygd ut 
store vannkraftverk i en videre diskusjonen om 
kommunale inntekter fra vindkraft.

Senter for økonomisk forskning (SØF) og 
Telemarksforsking har analysert hvordan lokale 
skatter påvirker kommunenes insentiver til 
næringsutvikling. Problemstillingen deres var: 
Hvilken betydning har økonomiske insentiver for 
hvor stor motivasjon og innsatsvilje kommunene 
har til å drive kommunalt utviklingsarbeid for å til-
trekke seg næringsvirksomhet, etablere arbeids-
plasser og mer generelt drive samfunnsutvikling i 
egen kommune? Det ble særlig lagt vekt på betyd-
ningen av kompensasjonsgrad i inntektsutjevnin-
gen, skatteinntektsandel og eiendomsskatt. Hypo-
tesen var at (i) høy kompensasjonsgrad svekker 
insentivene til næringsutvikling, (ii) høy skatte-
andel styrker insentivene til næringsutvikling og 
(iii) eiendomsskatt styrker insentivene til 
næringsutvikling. Rapporten påpeker betydelige 
metodiske utfordringer knyttet til å kvantifisere 
betydningen av lokale skatter for kommunenes 
satsing på nærings- og utviklingsarbeid. Dette til-
sier at en bør være forsiktig med å trekke bastante 
slutninger basert på denne typen studier. For-
skerne har brukt ulike metoder for å måle og ana-
lysere næringsinnsats, og det er et betydelig sprik 
i resultatene avhengig av tilnærming. Hovedkon-
klusjonen er likevel at lokale skattevariabler som 
kompensasjonsgrad, skatteandel og eiendoms-
skatt har liten betydning for kommunenes 
næringspolitiske engasjement (Borge, Håkonsen, 
Løyland & Stokke, 2013).

8.3.6 Kraftskatteutvalget og 
havbruksskatteutvalget

Kraftskatteutvalget ble oppnevnt 22. juni 2018. 
Utvalget fikk i mandat å gjøre en helhetlig vurde-
ring av vannkraftbeskatningen. Vannkraftnærin-
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gen omfattes av flere ulike ordninger som gir inn-
tekter fra vannkraftproduksjon til staten, kommu-
ner og fylkeskommuner. I tillegg til den ordinære 
selskapsskatten er det grunnrenteskatt, natur-
ressursskatt, konsesjonskraft, konsesjonsavgift og 
eiendomsskatt. Utvalgets hovedoppgave var å vur-
dere om disse ordningene hindrer at samfunns-
økonomisk lønnsomme tiltak i vannkraftsektoren 
blir gjennomført.

Kraftskatteutvalget foreslo blant annet at ord-
ningene med konsesjonskraft og konsesjons-
avgift burde avvikles, men at det måtte vurderes 
nærmere om bortfallet av disse burde kompense-
res med en økning i for eksempel naturressurs-
skatten. Ifølge Kraftskatteutvalget kunne dermed 
vertskapskommunens inntekter fra vannkraften 
opprettholdes eller styrkes, og samtidig kunne 
kommunen legge til rette for utbygging av lønn-
somme vannkraftressurser (NOU 2019: 16). Utval-
gets forslag skapte stor debatt, og regjeringen 
besluttet i februar 2020 å ikke gå videre med 
utredningen.

Havbruksskatteutvalget ble oppnevnt 7. sep-
tember 2018. Utvalget skulle vurdere hvordan 
skattesystemet for havbruk burde utformes for å 
bidra til at fellesskapet skulle få en andel av 
grunnrenten i havbruket, også fra eksisterende 
tillatelser. Utvalget ble bedt om å vurdere ulike 
former for beskatning, herunder grunnrenteskatt 
og produksjonsavgift. Utvalget skulle i tillegg vur-
dere hvordan skatteinntektene fra det samlede 
skattesystemet for havbruk, inkludert inntekter 
fra tildeling av nye tillatelser til å drive havbruks-
virksomhet, bør fordeles mellom kommunesektor 
og stat. Utvalget kunne også vurdere den interne 
fordelingen mellom kommuner, herunder innret-
ningen av og eventuelt fordelingsnøklene i Hav-
bruksfondet. I tillegg skulle utvalget utrede hvor-
dan kommunenes andel av inntektene kan bli mer 
stabile og forutsigbare.

Et flertall i havbruksskatteutvalget foreslo at 
det skulle innføres en overskuddsbasert, periodi-
sert grunnrenteskatt med en skattesats på 40 pro-
sent, kombinert med en produksjonsavgift i hav-
bruksnæringen. Produksjonsavgiften skulle beta-
les direkte til vertskommunen og avregnes mot 
selskapsskatten. På den måten kunne vertskom-
munen få en andel av grunnrenten som genereres 
i havbruket, samtidig som beskatningen av hav-
bruksnæringen kunne legges om i en samfunns-
økonomisk lønnsom retning. Et mindretall i hav-
bruksskatteutvalget foreslo at dagens system med 
auksjoner av ny produksjonskapasitet burde 
videreføres, men at en moderat produksjonsavgift 
kunne vurderes dersom Havbruksfondet ikke 

bidro til tilstrekkelig god forutsigbarhet i kommu-
nenes inntekter (NOU 2019: 18).

I behandlingen av Revidert nasjonalbudsjett 
2020 vedtok Stortinget at det skal innføres en 
produksjonsavgift på laks, ørret og regnbue-
ørret. Avgiften påløper fra og med 2021, og utbe-
tales fra og med 2022. Stortinget innførte ikke en 
overskuddsbasert grunnrenteskatt. Kommunal 
sektors inntekter fra havbruksnæringen, både 
fra salg av vekst i næringen og den nye produk-
sjonsavgiften, fordeles gjennom Havbruks-
fondet. Havbruksfondet videreføres uendret. 
Kommunal sektors andel av inntektene fra salg 
av vekst fra og med 2022 ble redusert fra 80 pro-
sent til 40 prosent, og statens andel ble tilsva-
rende økt fra 20 prosent til 60 prosent. For årene 
2020 og 2021 ble det besluttet at kommunal sek-
tor skal tildeles henholdsvis 2,25 milliarder kro-
ner og 1 milliard kroner av inntektene fra salg av 
ny kapasitet i 2020.

8.3.7 Inntekter og lokaldemokrati

Et annet argument for å beholde en del av verdi-
skapingen eller skattegrunnlaget lokalt, er at 
dette bidrar til økt forståelse av kommunens inn-
tekts- og utgiftsside. Med en kommunal beskat-
ningsrett blir det lokale selvstyret styrket, og 
kommunene gis et større handlingsrom for lokale 
anliggender. Det lokale selvstyret blir ofte trukket 
fram som en sentral verdi i det norske samfunnet, 
og var en av de viktigste begrunnelsene for inn-
føringen av inntektssystemet i 1986.

I Europarådscharteret for lokalt selvstyre av 
1985 framgår det at en del av en kommunes øko-
nomi skal stamme fra egne inntekter. Charteret 
gir i artikkel 9 bestemmelser om kommunenes 
økonomiske handlefrihet. Innenfor rammen av 
den nasjonale økonomien skal kommunene ha 
egne økonomiske midler som de fritt kan dispo-
nere så langt deres myndighet rekker. I tillegg 
skal de ha en viss adgang til å styre egne inntek-
ter. Deler av inntektene skal komme fra lokale 
skatter som de innenfor lovens rammer selv kan 
fastsette satsene for. De økonomiske ressursene 
skal stå i forhold til de forpliktelsene grunnlov og 
lov pålegger kommunene.

For at kommuner og fylkeskommuner skal 
kunne tilpasse tjenestetilbudet til lokale behov 
og ønsker, kreves lokal handlefrihet og at sen-
trale myndigheter gir avkall på makt og mulig-
heter til å detaljstyre kommunesektoren. Borge-
utvalget (NOU 2005: 18) pekte på at lokale 
skatteinntekter og brukerbetalinger bør utgjøre 
en vesentlig del av kommunesektorens inntekter, 
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og at omfanget av statlige overføringer bør 
begrenses. De viste også til Rattsø-utvalgets 
delutredning (NOU 1997: 8) hvor det argumente-
res for at dersom kommuner og fylkeskom-
muner i for stor grad er avhengig av statlige 
overføringer, kan lokalpolitikere oppfatte sin 
rolle som mindre meningsfylt. Dette kan igjen få 
negative konsekvenser for et aktivt lokaldemo-
krati. Borgeutvalget påpekte også at større lokal 
forankring av inntektene ville gi større inntekts-
forskjeller mellom kommunene og mellom fyl-
keskommunene (NOU 2005: 18).

Lokaldemokratikommisjonen (NOU 2005: 6) 
var samlet om å foreslå å gi norske kommuner 
større lokal beskatningsfrihet. Det ble blant annet 
påpekt at:

«(…) de begrensninger som i dag legges på 
kommunens muligheter til å skaffe egne inntekter, 
svekker handlefriheten lokalt, reduserer mulige 
gevinster ved desentralisert oppgaveansvar og i 
svært liten grad stimulerer innbyggerne til del-
takelse og aktivitet i lokalpolitikken.» (NOU 2005: 
6).

Videre vil kommunal beskatningsrett ivareta 
det finansielle ansvarsprinsippet, slik at myndig-
hetsorganet som er tillagt ansvar og beslutnings-
kompetanse for en oppgave, også har ansvaret for 
å finansiere utgiftene knyttet til oppgaveløsingen. 
Det finansielle ansvarsprinsippet ansvarliggjør 
kommunene. Isolert sett er det eiendomsskatten 
og kraftskattesystemet som i størst grad er i tråd 
med dette prinsippet i dag. Fra og med 2017 har 
også Havbruksfondet gitt høye inntekter for en 
del kystkommuner.

8.3.8 Inntektssystemet og distrikts- og 
regionalpolitiske mål

Ved forrige helhetlige eksterne gjennomgang av 
inntektssystemet i 2005 (NOU 2005: 18) ble det 
utarbeidet en rapport som så på sammenhengen 
mellom kommuneoverføringer og regional- og 
distriktspolitiske mål.

SØF (Berg & Rattsø, 2005) konkluderer med at 
kommuneoverføringer ikke er det best egnede dis-
trikts- og regionalpolitiske virkemiddelet for å 
påvirke sysselsetting og bosetting.

Ifølge SØF er økte kommuneoverføringer som 
distriktspolitisk virkemiddel, mer geografisk treff-
sikkert og effektene mindre usikre enn direkte 
støtte til privat næringsliv. Tiltak rettet mot privat 
næringsliv egner seg best for å øke sysselsettin-
gen i distriktene på bredere basis.

8.3.9 Inntektssystemet og hyttebygging

Telemarksforsking har på oppdrag fra Kommunal- 
og moderniseringsdepartementet kartlagt og vur-
dert utgifter og inntekter i hyttekommuner. For 
hver ekstra hytte øker kommunens utgifter, men 
også inntektene, særlig i kommuner med eien-
domsskatt. Begrenses analysen til kommuneøko-
nomien, medfører hytter marginalt større utgifter 
enn inntekter for vertskommunen. Inkludert ring-
virkningene er den samlede effekten av én ekstra 
hytte positiv for lokalsamfunnet. Det skyldes sær-
lig at hytteeieres etterspørsel fører til økte inntek-
ter for vertskommunens innbyggere. Hyttebebyg-
gelse bidrar til økt handel og tjenestetilbud lokalt 
og kan bidra til å opprettholde tilbud som ellers 
ikke hadde vært mulig (Borge et al., 2015), se 
også boks 2.2.

Telemarksforsking drøfter i tillegg om et høyt 
antall hytter per innbygger bør kompenseres i inn-
tektssystemet som følge av at det er en ufrivillig 
kostnadsulempe. Forskerne mener at utgifts-
nivået ikke er en tilstrekkelig begrunnelse for 
kompensasjon gjennom det statlige overførings-
systemet til kommunene. Disponering av areal til 
hytter og utbygging av hytteområder må godkjen-
nes av kommunen, og det er følgelig en kommu-
nal beslutning om det skal legges til rette for 
hyttebygging eller ikke (Borge et al., 2015). 
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Kapittel 9  

Utvalgets vurderinger og forslag

Utvalget er bedt om å vurdere hva som fremmer 
eller hemmer lønnsom næringsvirksomhet i dis-
triktene på lokalt, regionalt og nasjonalt nivå. 
Utvalget er også bedt om å vurdere hvordan det 
best kan legges til rette for lønnsom og bærekraf-
tig næringsutvikling i distriktene og for at utnyt-
ting av naturressursene også skal gi positive virk-
ninger for lokalsamfunnene. Dette kapittelet inne-
holder utvalgets oppsummering, vurderinger og 
forslag. Vurderingene og anbefalingene følger i 
stor grad den samme strukturen som resten av 
utredningen.

Kapittelet starter følgelig med utvalgets vurde-
ringer av drivkrefter for sentralisering, deretter 
kommer vurderinger av i hvilken grad nærings-
livet bidrar til sentralisering og i hvilken grad 
næringspolitikken er et egnet virkemiddel for å nå 
distriktspolitiske mål. Problemstillingen er aktua-
lisert siden sammenhengen mellom arbeidsplas-
ser og bosted har blitt svakere enn før, og spørs-
målet melder seg om dette bør føre til en vridning 
i virkemiddelbruken i distriktspolitikken.

Så dreier kapittelet inn på vurderinger knyttet 
til de ulike innslagspunktene for næringspoli-
tikken. Til slutt gir utvalget sine vurderinger av 
hvordan myndighetene kan legge til rette for at 
bærekraftig utnytting av naturressursene også gir 
positive virkninger for lokalsamfunnene. I den for-
bindelse har utvalget konsentrert seg om kommu-
nenes inntektssystem og i hvilken grad dette i til-
strekkelig grad gir kommunene insentiver til å 
legge til rette for næringsutvikling.

9.1 Bidrar næringslivet til 
sentralisering?

Kommunene i sentralitetsklasse 6 har hatt ned-
gang i befolkningen de ti siste årene, mens befolk-
ningsveksten i Norge totalt har vært historisk høy. 
Innbyggertallet i kommunene i sentralitetsklasse 
5 har vært ganske stabilt, mens kommunene i sen-
tralitetsklasse 4 har opplevd befolkningsvekst, 
dog svakere enn landet som helhet.

En av forklaringene på svak befolkningsutvik-
ling er at distriktskommunene har hatt lavere 
arbeidsplassvekst enn mer sentrale strøk. Den 
relativt svake arbeidsplassveksten i næringslivet i 
distriktene skyldes blant annet en konsentrasjon 
av sysselsetting i bransjer med lav vekst i antall 
arbeidsplasser, som kraftproduksjon og fiskeri.

Den lave befolkningsveksten har samtidig 
bidratt til svak vekst i sysselsettingen i den delen 
av næringslivet som er rettet mot lokal etterspør-
sel. Sysselsettingen i næringslivet i distriktene har 
imidlertid hatt sterkere vekst enn landet som hel-
het når det korrigeres for næringsstrukturen og 
befolkningsveksten. Hvis vi ser bort fra finans-
næringen, har også bedrifter i sentralitetsklasse 5 
og 6 hatt sterkere vekst i verdiskapingen og en 
bedre utvikling i produktiviteten enn gjennom-
snittet for Norge de ti siste årene. Lønnsandelen i 
viktige distriktsnæringer som kraftproduksjon og 
fiskeri er imidlertid lav. Høy vekst i verdiskapingen 
bidrar dermed til relativt få arbeidsplasser. Samti-
dig kan den høye produktivitetsveksten ha blitt 
framskyndet nettopp av næringslivets rekrutte-
ringsutfordringer.

Ut fra utvalgets beregninger kan likevel svak 
arbeidsplassvekst i næringslivet bare forklare 
omtrent 6 prosent av avviket mellom gjennom-
snittlig befolkningsvekst for kommunene i sentra-
litetsklasse 6 og landets utvikling (se kapittel 2).

Samtidig er sysselsettingsandelen i de minst 
sentrale kommunene noe høyere enn landsgjen-
nomsnittet, når det justeres for alderssammen-
setningen. Dette tyder på at det ikke er utviklin-
gen i antall arbeidsplasser som er hovedgrunnen 
til den svake befolkningsutviklingen i distriktene. 
Utvalget finner at svak utvikling i antall arbeids-
plasser i offentlig sektor har vært like viktig som 
utviklingen i næringslivet i sentralitetsklasse 6.

Analysene i denne utredningen tyder imidler-
tid på at en av de viktigste drivkreftene for sentra-
liseringen av befolkningen de siste tiårene er det 
demografiske utgangspunktet. Allerede for 20 år 
siden var det en lavere andel av befolkningen i 
alderen hvor de fleste får barn i distriktene, enn i 
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sentrale strøk. Samtidig var andelen eldre høyere. 
Dette har bidratt til fødselsunderskudd, særlig i 
de aller minst sentrale kommunene. Selv om lav 
arbeidsplassvekst i distriktskommunene de siste 
ti årene forklarer en forholdvis liten andel av sen-
traliseringen av befolkningen, kan den forutgå-
ende utviklingen i antall arbeidsplasser ha hatt 
betydning for fødselsbalansen i dag. Alderssam-
mensetningen i distriktskommunene under ett er 
betydelig skjevere i dag enn for 20 år siden, med 
en enda lavere andel i fødedyktig alder. Dette 
peker mot ytterligere fødselsunderskudd i tiden 
framover.

I tillegg til fødselsunderskudd har det vært 
omfattende utflytting fra distriktskommunene til 
sentrale strøk. Denne utflyttingen er sterkere enn 
hva som kan forklares av arbeidsplassutviklingen. 
Det må trolig skje en endring i unges bostedspre-
feranser for å unngå fortsatt utflytting og befolk-
ningsnedgang.

Utvalget peker på at hvis vi vil endre unges 
bostedspreferanser, må vi forstå hvorfor de hand-
ler som de gjør. Dette krever grunnleggende 
kunnskap om deres verdier, holdninger, interes-
ser og motiver. En rekke forhold kan påvirke indi-
viduelle valg av bosted. Det kan for eksempel 
være tilgang på jobb for seg selv og partneren, fri-
tidstilbud, tilgang på skole og barnehage, bolig-
marked, kulturtilbud og holdninger i lokalsamfun-
net som sådan. Dersom slike forhold i distriktene 
har blitt forringet over tid gjennom politiske valg, 
kan det også ha bidratt til å endre de unges 
bostedspreferanser i favør av sentrale strøk.

Utvalgets analyser viser at med en fortsettelse 
av den politikken og næringsutviklingen som har 
vært gjeldende de siste tiårene, vil befolknings-
nedgangen antagelig bli større enn Statistisk sen-
tralbyrås framskrivinger fra 2020.

Utvalget mener følgende:

– Det kan være en målkonflikt mellom et spredt 
bosettingsmønster, desentralisert sysselset-
ting og målet om å legge til rette for høyest 
mulig samlet verdiskaping. Myndighetene må 
imidlertid ta hensyn til det totale samfunns-
regnskapet, ikke bare verdiskapingen i smal 
forstand. På dette området, som på mange 
andre områder, må man avveie ulike målset-
ninger. Spredt bosetting har en kulturell og 
sosial egenverdi for landet og er også viktig for 
å utnytte den næringsmessige kompetansen i 
distriktene.

– Spredning av arbeidsplasser for folk med høy-
ere utdanning er viktig for å skape et variert 

arbeidsmarked, som bidrar positivt til boset-
ting og næringsutvikling i distriktene. Utvalget 
mener det er mulig å påvirke de sterke sentra-
liseringskreftene, men at dette krever et høyt 
ambisjonsnivå med målrettede virkemidler, 
herunder desentralisert lokalisering av offent-
lige institusjoner. Det bør etableres et eget 
verdiskapingsprogram for næringsutvikling i 
distriktene rettet inn mot bedrifter med høy 
andel av ansatte med høyere utdannelse.

– Ved oppretting av nye statlige virksomheter, 
strukturendringer eller omlokaliseringer av 
eksisterende virksomheter må vurderinger av 
lokaliseringspolitiske hensyn tillegges langt 
større vekt enn det som har vært tilfellet fram 
til i dag. Det må legges betydelig vekt på loka-
lisering i regionale sentra, der virksomhetene 
har størst potensial til å bidra til det lokale til-
budet av arbeidsplasser, både med hensyn til 
omfang og bredde.

– Utvalget støtter regjeringens innstramming 
som gjør at direktorater og etater ikke lenger 
kan legge ned statlige kontorer uten aksept fra 
regjeringen. Dette ut fra en erkjennelse av at en 
må unngå at enkeltsteder rammes urettmessig 
hardt når statlige arbeidsplasser flyttes eller 
legges ned.

– Det er en styrke for statlige tilsyn, etater og 
direktorater å være lokalisert sammen med 
sterke næringsmiljøer i ulike deler av landet. 
Dette kan også gi vekst i forretningsmessige 
tjenestenæringer i distriktene. Det bør utvikles 
en politikk for smart spesialisering der statlige 
virksomheter som er knyttet til enkeltnærin-
ger, plasseres i regioner der næringen de fører 
tilsyn med, også er godt representert. Dette 
kan bidra til bosetting og verdiskaping og til å 
utvide lokale kompetansemiljøer knyttet til 
lokal ressursforvaltning og næringsgrunnlag.

– Positive og negative geografiske virkninger 
bør synliggjøres før det fattes beslutninger om 
lokalisering av statlige virksomheter. Utvalget 
mener at konsekvensene av endret tilgang til 
statlige tjenester for næringslivet i distrikts-
områder bør være en del av beslutningsgrunn-
laget i store reformer.

– Investeringer i tettstedsutvikling, infrastruktur 
og lokale utdanningstilbud er tiltak som kan 
øke bostedsattraktiviteten, og samtidig øke 
konkurranseevnen og langsiktige vekstutsik-
ter for næringslivet i distriktene.

– Utvalget mener det bør gjennomføres en ny, 
nasjonal flyttemotivundersøkelse for å kart-
legge hvilke forhold som er avgjørende for 
unges bostedspreferanser. Et sentralt formål 
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med kartleggingen bør være å belyse hvilke 
politiske grep som kan gjøres for å påvirke 
unges valg av bosted.

9.2 Har næringslivet i distriktene noen 
særskilte utfordringer?

Økonomisk utvikling henger i stor grad sammen 
med omstilling i næringslivet og i befolkningen. 
Økt bruk av ny teknologi og automatisering gir 
produktivitetsgevinster og skaper nye muligheter, 
men gir også utfordringer.

Næringslivet i distriktene møter i stor grad 
mange av de samme utfordringene som nærings-
livet i andre deler av landet. Samtidig møter 
næringslivet i distriktene også utfordringer knyt-
tet til avstand og geografi.

Verdiskaping, bosetting og sysselsetting hen-
ger historisk tett sammen. Sterke drivkrefter 
som lavere transportkostnader og høy produkti-
vitetsvekst i vareproduserende næringer har 
bidratt til at denne sammenhengen har blitt sva-
kere over tid. Det er nå teknisk mulig og ofte 
økonomisk rasjonelt å utvinne og til dels videre-
foredle verdifulle naturressurser uten at de sys-
selsatte bor i distriktene der verdiskapingen 
skjer. Havbruk, fiskeri, deler av landbruket og 
energiproduksjon er eksempler på næringer med 
muligheter for frakobling mellom bosetting og 
verdiskaping.

Framskrivninger viser at arbeidsplassutviklin-
gen framover antagelig vil være sterkest i tjenes-
tenæringer som har sitt tyngdepunkt i sentrale 
områder. Mange av de ressursbaserte næringene 
som dominerer i distriktene, vil fortsette å øke 
produksjonen, men den sterke produktivitets-
veksten i disse næringene bidrar i liten grad til 
sysselsettingsvekst. Hvis det ikke gjøres en 
betydelig innsats, vil dette antageligvis bidra til en 
fortsatt sentralisering av økonomisk aktivitet og 
bosettingsmønster i Norge.

Utvalget mener følgende:

– Næringslivet i distriktene har særlige utford-
ringer knyttet til infrastruktur, avstand, geo-
grafi, ensidig næringsgrunnlag og svakere 
befolkningsvekst sammenlignet med resten av 
landet. Det bør møtes med særskilte tiltak ret-
tet mot de utfordringene som næringslivet i 
distriktsområder møter.

– Det viktigste for politikkutviklingen er å møte 
utfordringene i distriktsnæringslivet som skyl-
des den økonomiske og demografiske utviklin-

gen, og som på sikt vil gjøre arbeidskrafts-
tilgangen enda mer krevende for distrikts-
næringslivet.

– Det kan være utfordrende å vurdere målopp-
nåelsen for dagens distriktspolitiske mål. Det 
skyldes delvis uklare mål og delvis mangel på 
tydelige og målbare indikatorer. For å øke treff-
sikkerheten og bedre effekten av virkemidlene 
i distriktspolitikken anbefaler utvalget at det 
utvikles målbare indikatorer for de overord-
nede distriktspolitiske målene.

9.3 Hvordan sikre næringslivet 
i distriktene tilgang til kompetent 
arbeidskraft?

Teknologiske, markedsmessige og demografiske 
endringer stiller arbeidslivet overfor utfordringer 
med å rekruttere kompetent arbeidskraft. Det er 
forskjeller mellom bransjer, men mangelen på fag-
arbeidere og høyt utdannede preger mange 
næringer. Næringslivet i hele landet møter kom-
petanseutfordringer, men det er flere forhold som 
gjør at utfordringene er særlig framtredende i dis-
triktsnæringslivet. Disse knytter seg til den demo-
grafiske utviklingen, at næringsmiljøene er små 
og sårbare, begrenset kompetanseutviklings-
tilbud og digital infrastruktur.

Kompetansepolitikken er et politikkområde 
med mange aktører, ulike hensyn og kryssende 
interesser. Det offentlige har et overordnet ansvar 
for at kompetansen i arbeidsstyrken er av god kva-
litet og møter samfunnsutfordringene og nærings-
livets behov. Det forutsetter blant annet at det 
offentlige utvikler etter- og videreutdannings-
systemet, slik at det møter næringslivets endrede 
kompetansebehov. Næringslivet har en egeninte-
resse av å forvalte kompetanseressursene sine 
som en grunnleggende ressurs og innsatsfaktor. 
Samtidig kan det være behov for å gi bedriftene 
sterkere insentiver til å investere i opplæring og 
kompetanseheving for egne ansatte.

Utdanningssystemet spiller en sentral rolle 
ved valg av bosted og dermed også for tilgangen 
til fremtidig arbeidskraft for næringslivet i en 
region. Unges bostedspreferanser påvirkes blant 
annet av tilgang til typiske urbane tilbud som et 
variert arbeidsmarked, et godt kulturtilbud og 
sosiale møtesteder. Et godt og attraktivt studietil-
bud kan også ha stor betydning for tilflytting. Stu-
dier har vist at rundt 70 prosent blir værende i 
regionen der de har gjennomført studiene. Av stu-
denter som i tillegg er født i samme region, blir 
hele 80 prosent værende.
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Samhandling mellom næringslivet og universi-
tets- og høyskolesektoren er av stor betydning for 
regional og nasjonal verdiskaping. Ikke minst spil-
ler universitetene og høyskolene en viktig rolle for 
kompetansen til arbeidskraften i det regionale 
næringslivet.

Utvalget mener følgende:

– Det bør innføres insentiver for at universiteter, 
høyskoler og fagskoler skal etablere fler-
campusmodeller for å møte arbeids- og 
næringslivets behov over hele landet, samtidig 
som det skapes relevante kunnskapsmiljøer i 
krysningspunktet mellom utdanning, forsk-
ning og næringsliv.

– Institusjoner innenfor høyere utdanning er i 
stor grad lokalisert i sentrale områder. Struk-
turreformen som er gjennomført, vil kunne 
bidra til ytterligere sentralisering av utdan-
ningsinstitusjonene, ved at utdanningstilbud i 
distriktene blir lagt ned. Insentivsystemet og 
finansieringen av universitetene, høyskolene 
og fagskolene bør utformes slik at det stimu-
lerer til desentralisert studiestedstruktur.

– For å dekke det lokale og regionale nærings-
livets behov for arbeidskraft er det behov for 
fleksible etter- og videreutdanningstilbud i regi 
av universitetene, høyskolene og fagskolene, 
utover det som tilbys i dag.

– Samarbeid om forskning og utvikling mellom 
universiteter, høyskoler, forskningsinstitusjo-
ner, fagskoler og næringslivet i distriktene bør 
styrkes. De store bedriftene drar nytte av eta-
blerte samarbeid, men terskelen for at mindre 
bedrifter skal dra nytte av dette, kan ofte være 
for høy. Her har alle aktørene et felles ansvar. 
Offentlige virkemidler som stimulerer mindre 
bedrifter i distriktene til slikt samarbeid, bør 
prioriteres.

– For å sikre bedre samhandling mellom 
næringslivet og utdanningsinstitusjonene, bør 
det vurderes nye krav om praksisopphold i 
bedrifter ved flere utdanningsretninger, etter 
modell av sivilingeniørstudiet ved NTNU.

– Digitale læringsplattformer gir muligheter for 
å gjøre opplæringstiltak og etterutdanning 
lettere tilgjengelig for distriktsnæringslivet.

– Regionale trainee-ordninger er målrettede og 
effektive ordninger som kan bidra til at bedrif-
ter i distriktene lettere får rekruttert nyut-
dannede med ønsket kompetanse. Ordningen 
styrker også bosettingen i de aktuelle kommu-
nene. Flere regioner bør vurdere å etablere 
trainee-ordninger eller videreutvikle eksis-

terende ordninger, slik at flere bedrifter kan 
delta.

– For å bedre tilbudet av fleksible etter- og 
videreutdanninger i distriktene mener utvalget 
at det er behov for å styrke insentivene i finan-
sieringssystemene for høyere utdanning, her-
under høyere yrkesfaglig utdanning og at det i 
større grad må legges til rette for offentlig- pri-
vat utviklingssamarbeid.

– Koronasituasjonen har vist at digitale platt-
former kan brukes i større grad enn tidligere 
og dermed kan bidra til at etter- og videre-
utdanning i større grad kan tas fra distriktene. 
For utdanninger som er særlig etterspurt i Dis-
trikts-Norge, bør det vurderes undervisnings-
opplegg som bidrar til desentralisert opplæ-
ring.

– Manglende tilgang til etterutdanningstilbud 
gjør at bedrifter i distriktene til dels må ta et 
større ansvar for å utvikle kompetansen til de 
ansatte enn bedrifter i mer bynære strøk, som 
har enklere tilgang til utdanningsinstitusjo-
nene. For å øke næringslivets investeringer i 
kompetanseutvikling i typiske distriktsområ-
der, bør skatteinsentiver vurderes. En modell 
kan være en Kompetansefunn-ordning rettet 
spesielt mot næringslivet i typiske distrikts-
kommuner.

– Fødselsunderskudd, redusert arbeidsinnvand-
ring og sterkere utvikling av kunnskapsinten-
sive næringer i byer og regionsentra skaper 
enda større utfordringer for arbeidskraftstil-
gangen i distriktsnæringslivet. Det kan være 
behov for effektive personrettede tiltak for å 
motvirke dette.

9.4 Bidrar differensiert 
arbeidsgiveravgift til å fremme 
næringsutvikling i distriktene?

Flere rapporter og ekspertutvalg har pekt på at 
differensiert arbeidsgiveravgift har en positiv 
effekt på sysselsettingen i distriktene. Sysselset-
tingen påvirker igjen bosettingen, selv om også 
flere andre forhold påvirker flytteadferden. Ord-
ningen påvirker kostnadene til bedriftene i distrik-
tene. Større endringer i ordningen vil derfor 
kunne få negative konsekvenser for bedrifter i 
enkelte områder, særlig på kort sikt.

I evalueringen av tiltakssonen for Finnmark og 
Nord-Troms anbefalte Norut og Menon å vri 
virkemidlene i tiltakssonen mer i retning av indi-
vidrettede virkemidler som øker bosettingsattrak-
tivitet, for eksempel nedskrivning av studielån og 
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økt barnetrygd. De pekte på at i tiden framover vil 
utfordringen i tiltakssonen snarere være mangel 
på arbeidskraft enn mangel på sysselsetting. En 
kan derfor vurdere å redusere differensieringen 
av arbeidsgiveravgiften noe til fordel for andre 
virkemidler. De pekte videre på at innovasjonsgra-
den og mengden av FoU er lav i tiltakssonen. Det 
kan derfor være behov for tiltak som stimulerer til 
økt FoU i dette området.

Effektutvalgets vurdering er at differensiert 
arbeidsgiveravgift er det mest effektive virkemid-
delet for å nå de distriktspolitiske målene. Effekt-
utvalget pekte også på at folks bosettingspreferan-
ser er sammensatte og komplekse. Virkemidler 
rettet mot å påvirke folks bosettingsvalg bør ta 
utgangspunkt i kilden til problemet. Hvis kilden til 
problemet er sysselsetting og manglende mang-
fold i sysselsettingen, hevdet utvalget at det er 
vanskelig å finne alternative virkemidler med de 
samme egenskapene som differensiert arbeids-
giveravgift. Hvis hovedproblemet er selve flytte-
beslutningen, mente Effektutvalget at det kan 
være bedre å styrke de personrettede virkemid-
lene, som for eksempel differensiert merverdi-
avgift eller redusert personskatt.

Utvalget mener følgende:

– Differensiert arbeidsgiveravgift er et viktig 
virkemiddel for å nå distrikts- og regionalpoli-
tiske mål og bør videreføres.

– Samtidig er sammenhengen mellom bosted og 
arbeidssted svakere i dag enn tidligere. Den 
teknologiske utviklingen framover vil trolig for-
sterke denne tendensen, selv om det fortsatt vil 
være behov for å være del av et arbeids- og fag-
miljø. Dette gir muligheter både for økt sentra-
lisering og økt desentralisering. Det kan ha 
betydning for innrettingen av distriktspolitiske 
virkemidler.

– Dersom en ønsker å endre befolkningens 
flyttepreferanser, er trolig personrettede virke-
midler og virkemidler som kan øke bosteds-
attraktiviteten i distriktskommuner, godt 
egnet. Årsaker til befolkningens flyttepreferan-
ser er komplisert, og det er nødvendig med 
oppdatert kunnskap om dette for å identifisere 
de meste målrettede virkemidlene. 
 
 
 
 
 
 

9.5 Hvilke utfordringer og muligheter 
møter næringslivet i distriktene 
som følge av grønn omstilling?

Norge har skrevet under på Paris-avtalen, som 
sier at den globale oppvarmingen skal begrenses 
til 2 ºC sammenlignet med førindustriell tid, og 
landene som har skrevet under skal tilstrebe at 
oppvarmingen ikke overstiger 1,5 ºC. Norge har 
meldt inn til Paris-avtalen et mål om å redusere 
utslippene med minst 50 prosent og opp mot 55 
prosent innen 2030, sammenlignet med 1990-nivå.

Sammenlignet med andre land står Norge 
godt rustet til å møte de store endringene som 
blant annet kan følge av grønn omstilling. Siden år 
2000 har næringslivet i distriktene imidlertid blitt 
mer spesialisert. Det kan gi noen utfordringer. 
Fall i etterspørselen som følge av endrede for-
bruksmønstre, strengere klimakrav og -regule-
ringer og økte råvarepriser er eksempler på utfor-
dringer som særlig kan ramme distrikter med høy 
spesialisering innenfor én næring eller hvor én 
enkelt bedrift sysselsetter en stor andel av inn-
byggerne.

Det er potensial for betydelige utslippskutt i 
næringslivet i distriktene. Ved hjelp av ny tekno-
logi og effektivisering kan mange av disse kuttene 
foretas uten at det går på bekostning av økt verdi-
skaping. Samtidig er flere typiske distriktsnærin-
ger en del av løsningen hvis Norge skal nå sine 
klimaforpliktelser.

Næringslivet i distriktene er utsatt for direkte 
klimaeffekter. Flere undersøkelser har vist at de 
klimabestemte produksjonsbetingelsene for 
mange ressursbaserte næringer trolig vil utvikle 
seg negativt på sikt, og at risikoen for naturskade i 
mange sektorer vil øke dersom det ikke blir iverk-
satt tilpasningstiltak. I tillegg kan klimaendringer i 
andre land påvirke etterspørselen etter varer 
Norge eksporterer.

Utvalget mener følgende:

– Et høyt utdanningsnivå i befolkningen, kapital-
markeder som fungerer godt og velfungerende 
institusjoner, herunder trepartssamarbeidet, 
gjør at Norge som nasjon står relativt godt rus-
tet til grønn omstilling.

– Næringslivet i Distrikts-Norge må bidra til å 
redusere globale klimagassutslipp. Samtidig er 
det viktig å huske på at mange norske bedrifter 
allerede har et svært lite klimagassavtrykk 
sammenlignet med bedrifter i resten av ver-
den. Dette kan bidra til økt konkurransedyktig-
het i et lavutslippssamfunn der forurenserne i 
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større grad må ta kostnadene for sine utslipp. 
Det er imidlertid sentralt at norske bedrifter 
ikke underlegges et strengere regime for 
klimagassutslipp enn bedriftenes utenlandske 
konkurrenter. Dette må i tilfelle kompenseres 
med for eksempel en klimatoll.

– Norsk fornybar kraft produseres i stor grad i 
distriktene. Økt grad av elektrifisering innen-
for blant annet havbruk og maritim næring vil 
være positivt for norske kraftprodusenter, sam-
tidig som det vil kunne gi en reduksjon i klima-
gassutslippene.

– Salg av opprinnelsesgarantier gir delvis et feil-
aktig bilde av andelen fornybar kraft som for-
brukes av norske bedrifter. Mange norske 
bedrifter velger å dokumentere energikildene 
til forbruket sitt ved å vise til fornybar produk-
sjonsandel i Norge. Ettersom opprinnelses-
garantier for en del av denne kraften allerede 
er solgt, markedsføres den samme fornybare 
kraften i enkelte tilfeller to ganger. En slik ord-
ning kan støtte opp om såkalt grønnvasking av 
utenlandske bedrifter som har store direkte 
eller indirekte klimagassutslipp. Dette er uhel-
dig og bidrar til å svekke tilliten til næringslivet 
og offentlige myndigheter.

– Nasjonal politikk og gode rammevilkår er av 
stor betydning for at næringslivet i distriktene 
skal kunne bidra til grønn omstilling. Utvalget 
ønsker å trekke fram strengere krav til skips-
farten som eksempel på et godt virkemiddel og 
en driver for innovasjon. Norge er en stor 
skipsfartsnasjon og det er viktig at Norge på 
slike områder går foran og skaper insentiver og 
markeder for nye grønne teknologier og løs-
ninger som kan gi norske bedrifter konkurran-
sefortrinn på et globalt marked. Det er viktig at 
det arbeides for internasjonale reguleringer og 
standarder, slik at norsk næringslivs løsninger 
får et internasjonalt marked og det ikke etable-
res særnorske standarder som begrenser 
mulighetene for et større marked.

– Distriktsnæringslivet er en sentral bidragsyter 
til arbeidet med å nå Norges klimamål og en 
del av løsningen på globale klimautfordringer. 
Grønn vekst innenfor industrien, havnærin-
gene, jordbruk, skogbruk og reiseliv kan bidra 
til å redusere nasjonale og globale utslipp i til-
legg til å skape store verdier. Samtidig er det 
viktig at den økonomiske veksten foregår i 
samsvar med FNs bærekraftsmål og at 
distriktskommunene også tar del i fremtidig 
vekst, i stedet for å få redusert sitt nærings-
grunnlag. Det offentlige bør stimulere til grønn 
omstilling, blant annet gjennom en aktiv 

innkjøpspolitikk der det handlingsrommet som 
ligger innenfor rammene av internasjonale for-
pliktelser, blir utnyttet.

– Tiltak for å nå Norges klimaforpliktelser vil 
antagelig medføre betydelige kostnader for 
næringslivet i Distrikts-Norge. Næringsstruk-
turen i distriktene gjør at kostnadene trolig vil 
bli høyere der enn i mer sentrale områder. Det 
er viktig at distriktsnæringslivet ikke blir 
påført en uforholdsmessig stor andel av byr-
dene som følger av kostbare utslippskutt.

9.6 Hva betyr infrastruktur og 
markedsavstand for næringslivet 
i distriktene?

En velfungerende infrastruktur gir næringslivet 
tilgang til arbeidskraftmarkeder, underleveran-
dører og kunder, og befolkningen tilgang til 
arbeidsplasser, varer og tjenester. Infrastruktur og 
samferdsel kan dermed anses å være en del både 
av den brede næringspolitikken og av den brede 
distrikts- og regionpolitikken.

En stor del av varene Norge eksporterer produ-
seres i distriktene. Eksportbedrifter er avhengige 
av gode transportløsninger for å få eksportert 
varene sine. Norge er et land med store avstander. 
Store avstander gjør at de første transportetappene 
for eksportvarer tar lang tid dersom transportløs-
ningene ikke er gode nok. De samlede kostnadene 
for eksportbedrifter kan derfor bli høye.

Elektrisitet er i dag en sentral innsatsfaktor for 
verdiskaping i de fleste næringer. De kraftinten-
sive industriene har vært svært viktige for utvik-
lingen av distriktene og lokal verdiskaping og 
sysselsetting.

God og stabil tilgang til elektronisk kommuni-
kasjon er avgjørende for at folk og bedrifter skal 
kunne bo, leve og skape arbeidsplasser og verdier 
i hele landet. Tilgang til elektronisk kommunika-
sjon er også nødvendig for å utnytte potensialet 
som ligger i helse- og velferdsteknologi og digita-
lisering.

Utvalget mener følgende:

– God infrastruktur er avgjørende for utviklingen 
av levende lokalsamfunn og et livskraftig 
næringsliv i distriktene.

– Tilgangen til gode infrastrukturløsninger påvir-
ker næringslivets konkurransekraft. I en tid der 
handlingsrommet for nye investeringer reduse-
res, mener utvalget at næringslivets behov bør 
tillegges større vekt enn det som er tilfellet i dag.
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– Store eksportnæringer er lokalisert til distrik-
tene og effektive eksportkorridorer bør priori-
teres for å styrke landets konkurransekraft. 
Store deler av eksportnæringene er lokalisert 
langs kysten, i lokalsamfunn som er avhengig 
av ferger. Dette innebærer store ekstra-
kostnader for folk og varetransport, noe som 
bør vektlegges i infrastrukturprioriteringene.

– Dynamikken i arbeidsmarkedet tilsier at også 
investeringer som utvider bo- og arbeids-
markedsregioner er viktig for å bedre nærings-
livets tilgang til arbeidskraft.

– Digital infrastruktur er i dag en grunnleggende 
og kritisk infrastruktur og kan ha kompen-
serende effekt på distriktenes avstandsmes-
sige ulemper. Statlig støtte til bredbåndsutbyg-
ging og fiberløsninger må forsterkes ytter-
ligere for de områdene av landet som ikke 
ivaretas av private utbyggere.

– Nettkapasitet i distriktene må utbygges for å 
kunne øke landets tilgang til grønn kraftpro-
duksjon og kunne omstille transportnæringen 
og andre næringers bruk av energikilder.

– Det er fortsatt viktig at kraftforedlende industri 
har tilgang på konkurransedyktig fornybar 
energi.

– God infrastruktur har positiv betydning for 
arbeid og bosetting i distriktene. Den omfat-
tende veiutbyggingen som har funnet sted de 
siste årene, er med på å gjøre avstandene kor-
tere mellom sentrum og periferi.

9.7 I hvilken grad benytter 
næringslivet i distriktene 
virkemiddelapparatet?

Gjennom den nasjonale næringspolitikken har 
norsk næringsliv tilgang til et stort virkemiddel-
apparat med et omfattende og bredt spekter av 
virkemidler for å utløse vekst og verdiskaping.

Distriktsnæringslivet utgjør om lag 25 prosent 
av sysselsettingen i privat næringsliv og utløser en 
relativt stor andel av bevilgninger fra mange av de 
sentrale virkemiddelaktørene. Det ser også ut til 
at næringslivet i distriktene generelt bruker virke-
middelapparatet i større grad enn næringslivet i 
resten av landet.

Dette kan være et uttrykk for at distrikts-
næringslivet har et større behov for virkemidlene 
og at virkemidlene har større betydning i dis-
triktsområdene. Bransjesammensetningen er noe 
ulik i distrikter og sentrale strøk, og flere av virke-
midlene er særlig rettet mot distriktsnæringer. 
Distriktsandelen varierer mellom virkemidlene, 

noe som også må sees i sammenheng med 
næringsstruktur og privat sysselsettingsandel.

Næringslivet i distriktene utløste noe over 
halvparten av Innovasjon Norges samlede bevilg-
ninger for næringsstøtte i 2019. Det henger blant 
annet sammen med bruken av de distriktsrettede 
ordningene og lavrisikolån. Men næringslivet i 
distriktene brukte også mange av de landsdek-
kende ordningene som støtter avansert produkt-
utvikling.

At næringslivet i de minst sentrale kom-
munene i mindre grad utløser særlig FoU-inten-
sive virkemidler, er godt kjent og speiler lokalise-
ringen av forskningsmiljøene, samt sammenset-
tingen og fordelingen av næringslivet og befolk-
ningen i de aktuelle distriktsområdene. Samtidig 
utløser distriktsnæringslivet forholdsvis store 
andeler av Skattefunn, Forregion og Regionale 
forskningsfond (RFF). Det viser at det både er 
etterspørsel og behov for FoU-rettede virke-
midler og evne til å gjennomføre forsknings-
rettede utviklingsaktiviteter i distriktsnærings-
livet. Utvalget mener det kan forklares med at 
Forregion og RFF gjennom fylkesfordelingen 
gjør det lettere å tilpasse innsatsen etter regione-
nes behov og muligheter for utvikling i distrikts-
næringslivet.

Utvalget har også fått innspill fra distrikts-
bedrifter med planer for utviklings- og omstillings-
prosjekter, om at de sliter med å kvalifisere seg for 
og å nå opp i konkurransen om mange av de 
landsdekkende virkemidlene. Fylkeskommunen 
spiller en viktig rolle som tilrettelegger for 
næringsutvikling i mange av de små distrikts-
bedriftene gjennom blant annet å stimulere til 
investeringer i FoU, fremme samarbeid med FoU-
miljøer og legge til rette for kompetanse- og 
bedriftssamarbeid. Dette er en viktig innsats i et 
langsiktig arbeid for å utvikle et mer kunnskaps-
intensivt og variert næringsliv i mange distrikts-
kommuner.

Fylkeskommunenes ansvar ble forsterket med 
regionreformen, som overførte oppdragsgiver-
ansvaret for flere ordninger, forvaltet av Innova-
sjon Norge og SIVA, samt ansvaret for landbruks-
virkemidler og bedriftsintern opplæring (BIO) fra 
staten til fylkeskommunene.

Flere fylkeskommuner har gitt innspill om at 
regionreformen har gitt dem et mindre tydelig 
oppdrag fra staten om å drive næringsutvikling i 
egen regi, samt at virkemidlene og handlings-
rommet deres er redusert.

Utvalget mener dette reduserer fylkeskommu-
nenes muligheter til å drive regional nærings-
utvikling i samarbeid med andre kommuner og 
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regionale utviklingsaktører. Fylkeskommunenes 
innsats, med egne virkemidler og kompetanse, er 
avgjørende for fylkeskommunenes oppdrag som 
strategisk utviklingsaktør og samarbeidspartner 
for kommuner, næringsliv og kompetansemiljøer i 
fylket.

Utvalget mener følgende:

– Nasjonale ordninger med likeartede tildelings-
kriterier gir gode insentiver til næringslivet i 
hele landet til å gjennomføre nødvendige og 
gode utviklingstiltak. Dette øker også sjansen 
for effektive og samfunnsøkonomisk lønn-
somme virkemidler.

– Nasjonale ordninger er imidlertid ikke til-
strekkelig for omstilling og videreutvikling av 
næringslivet i distriktene. Regionalt forval-
tede virkemidler på ulike nivåer kan tilpasses 
regionale behov og bør styrkes. Dette gjelder 
den regionale innsatsen som stimulerer dis-
triktsnæringslivet til å bruke mer forsknings-
basert kunnskap i egen utvikling gjennom 
samarbeid med FoU-miljøer, blant annet gjen-
nom RFF og Forregion. En styrking av 
næringshageprogrammet vil bidra til å utvide 
programmets geografiske nedslagsfelt og 
bransjeportefølje.

– Utvalget er kjent med at fylkeskommunene er 
kritiske til de senere års reduksjon i regionale 
utviklingsmidler og at dette har gjort det regio-
nale mobiliseringsarbeidet mer krevende enn 
tidligere. Det er viktig at det samlede virke-
middelapparatet, regionalt og lokalt, har hand-
lingsrom og økonomiske virkemidler til å 
styrke utviklingen i distrikter med tynne inno-
vasjonssystemer.

– Det må være et tett samarbeid mellom fylkes-
kommunene og kommunene om regionale til-
tak. For de store fylkene med høy andel dis-
triktskommuner bør det vurderes om deler av 
ansvaret for de regionale midlene kan overfø-
res til kommuner, interkommunale prosjekter 
eller regionråd for å sikre at det treffer best 
mulig lokalt og gir insentiv til de kommunene 
som satser på å utvikle lokalt næringsliv. Den 
regionale BU-ordningen som fungerte som 
prøveordning i Nord-Gudbrandsdalen og 
Valdres 2005–2015 var gode eksempler på en 
ordning som ivaretok bruk og utvikling av 
lokal kunnskap om næringsliv og utviklings-
muligheter i regionen. Denne ordningen kan 
foredles videre. 
 

9.8 Hvilken betydning har lokalt 
eierskap for næringslivet 
i distriktene?

Utenlandske eiere av bedrifter i Norge kan bidra 
til økt konkurranse, høyere produktivitet og 
større verdiskaping, og utenlandske utlånere og 
investorer bidrar med kapital til næringslivet.

Utenlandske aktører vil imidlertid i mange til-
feller ha mindre kjennskap til lokale forhold enn 
norske aktører. Dette kan lede til en annen 
risikovurdering, som igjen vil kunne føre til høy-
ere lønnsomhetskrav og dermed høyere terskel 
for utløsende investeringsbeslutninger. I tillegg er 
utenlandske eiere i større grad prosykliske i sine 
investeringsbeslutninger under globale konjunk-
tursvingninger.

Lokale banker og investorer spiller en viktig 
rolle for å gi lokale bedrifter tilgang til kapital. 
Sentraliseringen av banknæringen har ført til en 
generelt dårligere lokalkunnskap og kan dermed 
ha gjort det vanskeligere å finansiere nærings-
utvikling i distriktene. Norske utlånsinstitusjoner 
hadde i perioden 2006–2016 en mindre volatil 
utlånsvekst enn utenlandske foretak. I tillegg er 
norsk privat eierskap sentralt for å opprettholde 
sysselsettingen i Distrikts-Norge.

En kombinasjon av norske og utenlandske 
aktører kan bidra til stabilitet ved at utenlandske 
aktører demper effekten av lokale konjunktur-
svingninger, slik tilfellet var under oljeprisfallet i 
perioden 2014–2017. Samtidig viser erfaringene 
fra finanskrisen at norske private utlånere opprett-
holder en høyere vekst i utlånene i bedriftsmarke-
det enn internasjonale foretak under globale ned-
gangstider.

Utvalget mener følgende:

– Utvalget anerkjenner at utenlandske eiere kan 
være langsiktige i sine investeringer og tilfører 
distriktsnæringslivet kapital og markedskana-
ler. Utvalget anser det likevel som uheldig der-
som økt utenlandsk eierskap fører til en utflyt-
ting av hovedkontorer og sentralisering av stra-
tegiske funksjoner. Lokaliseringen av bedrifters 
hovedkontorer er viktig av flere årsaker. For at 
bedrifter skal bidra til utvikling av nærings-
miljøer i en region er det en fordel at myndig-
heten til å foreta strategiske beslutninger ligger 
lokalt i regionen. Hovedkontorer lokalisert i 
utlandet, og i mange tilfeller manglende satsing 
på forskning og utvikling i Norge, vil være fak-
torer som har innvirkning på investeringer og 
utviklingen av virksomhetene.
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– Utvalget ser at formuesskatten kan ha visse 
negative effekter for norsk privat eierskap. 
Eiere med lokal tilknytning har ofte eierskaps-
fortrinn, men formuesskatten kan bidra til at 
norske private eiere selger, flytter eller blir 
utkonkurrert av utenlandske eiere. En 
formuesskatt som demotiverer norsk privat 
eierskap og begrenser distriktsnæringslivets 
tilgang på kapital, vil være uheldig.

9.9 Hvilken betydning har 
fylkeskommunen for 
næringsutviklingen?

Fylkeskommunen har et bredt spekter av ansvars-
områder innenfor samferdsel, kultur, miljø, 
næring og utdanning som på ulike måter støtter 
opp om næringsutviklingen i fylket. Ansvaret for 
samfunnsutviklingen i fylket innebærer å stake ut 
kursen for utviklingen, se ansvarsområdene i sam-
menheng og initiere og koordinere ulike typer 
innsats.

Fylkeskommunenes ansvar for næringsutvik-
ling er blant annet å bidra til kompetansetilgang, 
bredbåndsutbygging og næringsrettede virkemid-
ler samt å være et politisk talerør overfor blant 
annet nasjonale myndigheter. Fylkeskommunens 
virkemidler finansieres gjennom overføringer fra 
staten og egne midler. Rammene for de regionale 
utviklingsmidlene som fordeles mellom fylkes-
kommunene, har blitt kraftig redusert de siste 
årene. Samtidig har bevilgninger fra departemen-
tene til nasjonale bedriftsrettede virkemidler med 
høyere krav til innovasjonsnivå, i regi av virke-
middelaktørene økt. Det gjør det mer krevende 
for deler av næringslivet å kvalifisere seg til de 
aktuelle virkemidlene.

Fylkeskommunene har en viktig rolle i å 
utvikle det regionale innovasjonssystemet. De har 
også hatt en aktiv rolle i arbeidet med å mobili-
sere og kvalifisere prosjekter til sentrale virkemid-
ler og støtte opp om kommunenes tilrettelegging, 
blant annet gjennom tildelinger til tettsteds-
utvikling og kommunale næringsfond. Det hand-
lingsrommet er nå redusert. I innspillsmøter med 
utvalget har dette blitt pekt på som en utfordring 
for små prosjekter og distriktskommuner.

Utvalget mener følgende:

– Det er spesielt viktig at fylkeskommunene og 
kommunene har handlingsrom og økonomiske 
virkemidler til å kunne ta en sterkere 
utviklingsrolle i distrikter med tynne innova-

sjonssystemer – for å få opp nyetableringer, 
næringsmiljøer, kunnskaps- og finansier-
ingskoblinger, og på en fleksibel måte kunne 
møte distriktskommuners behov. De distrikts-
rettede rammene til dette bør styrkes.

– Fra 2020 har fylkeskommunen overtatt ansva-
ret for bredbåndsutbygging, men Nkom har 
fremdeles en veiledningsrolle. Bredbåndstil-
skuddsordningen skal bidra til at alle husstan-
der i Norge får et bredbåndstilbud av god kva-
litet. Digital infrastruktur er i dag en grunn-
leggende og kritisk infrastruktur, og fylkes-
kommunene bør ha en klar strategi for å styrke 
den digitale infrastrukturen med bredbånd-
satsingen i samspill med private aktører.

– Ulike deler av landet har ulike næringsmessige 
fortrinn. Norges fremtidige konkurranseevne 
er blant annet avhengig av at vi klarer å bygge 
videre på de ulike fortrinnene. EUs system for 
smart spesialisering bør legges til grunn for et 
mer målrettet nasjonalt-regionalt partnerskap 
som kan bidra til verdiskaping basert på de 
ulike regioners fortrinn.

– Fylkeskommunene har en sentral rolle i å 
mobilisere for å utløse finansiering fra EU til 
næringsutvikling i distriktene. Mange av 
fylkeskommunene kan forsterke satsingen på 
dette området.

– Med et økt regionalt ansvar for kompetanse-
politikken, mener utvalget at det også må vur-
deres å regionalisere flere av de statlige kom-
petanserettede virkemidlene til fylkeskommu-
nene, ut fra prinsippet om forenkling og kob-
ling av ansvar og virkemidler.

– Fylkeskommunen har et ansvar for å fram-
skaffe og formidle kunnskap om næringsutvik-
lingen i egen region til egne innbyggere, 
næringsliv og kommuner. Mange fylkeskom-
muner har et stort antall distriktskommuner, 
og de samarbeider godt med blant annet Dis-
triktssenteret for å løfte kommunenes kompe-
tanse og arbeid for å legge til rette for lokal 
næringsutvikling. Utvalget mener dette sam-
arbeidet er svært viktig, men ser et behov for å 
styrke Distriktssenterets kompetanse om 
næringsutvikling og at kvaliteten på dataene 
som produseres og tilgjengeliggjøres, bedres.

Utvalgsmedlem Alstrup Velure mener i tillegg følgende:

– Kunnskapen om hvordan fylkeskommunene 
og kommunene samarbeider om næringsutvik-
ling er mangelfull, og bør gjennomgås. På sikt 
bør regionale utviklingsmidler som i dag for-
valtes av fylkeskommunene, overføres til kom-
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muner, interkommunale samarbeid/prosjekter 
eller regionråd. Det vil gi en mer effektiv og 
treffsikker forvaltning av virkemidler og iva-
reta og utvikle lokal kunnskap, ikke minst blant 
politikere, som kan og skal bidra til nærings-
utvikling i distriktene.

9.10 Næringspolitikk i første linje: 
Hvilken betydning har kommunen 
for næringsutviklingen?

Kommunene spiller en viktig rolle i næringsutvik-
lingen i distriktene. Det finnes imidlertid visse 
strukturelle betingelser for arbeidsplassutviklin-
gen i næringslivet som kommunen i svært liten 
grad kan påvirke. Det er store forskjeller mellom 
kommunene i Norge når det gjelder disse struktu-
relle betingelsene. I tillegg har tilfeldigheter en 
viss betydning for hvilke kommuner som lykkes. 
Selv om en kommune har alle forutsetninger for å 
oppnå vekst i næringslivet, kan en uventet kon-
kurs eller nedleggelse av en hjørnesteinsbedrift få 
alvorlige konsekvenser for veksten i kommunen. 
Slike hendelser betyr ikke nødvendigvis at kom-
munen har mislykkes i arbeidet for næringsut-
vikling, men kan skyldes eksterne faktorer, som 
kommunen ikke har mulighet til å forutse eller 
påvirke.

Selv i de kommunene som framstår som mest 
attraktive, er det vanskelig å peke på fellestrekk 
som bidrar til vekst i næringslivet. Likevel er det 
noen generelle forhold i de mest attraktive kom-
munene som tilsynelatende bidrar til vekst. Utval-
get har blant annet valgt å trekke fram samspillet 
mellom kommunene, næringsliv, offentlige virke-
midler og frivillig sektor, innsats over tid, høy 
grad av tillit mellom kommunen og øvrige sam-
funnsaktører, satsing på de sterkeste næringene i 
kommunen og effektiv saksbehandling, særlig 
innenfor arealplanlegging, byggesak og innkjøp.

Utvalget mener følgende:

– Utfordringene, og dermed løsningene, i dis-
triktskommunene er for ulike til at det er til-
rådelig å gi konkrete anbefalinger for samtlige 
distriktskommuner om hvordan de bør inn-
rette den næringsrettede innsatsen. Samtidig 
er det på det rene at kommunene har en svært 
viktig rolle som samfunnsutvikler og tilrette-
legger for bostedsattraktivitet. Det i seg selv vil 
være en driver for næringslivet som mange ste-
der har et stort udekket behov for kompetanse-
arbeidskraft. Utvalget registrerer at ulike kom-

muner utnytter handlingsrommet ulikt, og at 
mange kommuner kan gjøre mer gjennom sin 
rolle som entreprenør for å legge til rette for 
næringsvirksomhet. For å styrke nærings-
utviklingen i distriktene bør distriktskommu-
nene legge mer vekt på å være gode vertskaps-
kommuner for næringslivet. Det er også et 
uforløst potensial i kommunenes mulighet til å 
stimulere til lokal næringsutvikling gjennom 
kjøp av varer og tjenester.

– For å øke bostedsattraktiviteten i distrikts-
kommunene bør kommuner samarbeide for å 
utvikle felles arbeids- og fritidsregioner med 
urbane kvaliteter. For å bygge opp under den 
kommunale innsatsen bør flere kommuner 
aktivt bruke data om innbyggernes levevilkår. 
I tillegg bør DOGAs innsats tilknyttet tettsteds-
utvikling styrkes for å kunne støtte lokalsam-
funnsutvikling i flere distriktskommuner.

– Næringslivet gjør en viktig innsats for å inklu-
dere innvandrere og legge til rette for at de eta-
blerer seg i lokalsamfunnet.

– Utvalget ønsker å trekke fram betydningen av 
enkeltpersoner i kommuneorganisasjonen. 
Enkeltpersoners engasjement og kunnskap om 
næringsrettede virkemidler kan være avgjø-
rende for nyskapende initiativ og samarbeid 
med næringslivet. I tillegg mener utvalget at en 
kultur for vekst og utvikling i kommunen 
bidrar til å fremme næringsutvikling.

– Utvalget mener det bør gjennomføres et nytt, 
nasjonalt utviklingsprogram for samarbei-
dende distriktskommuner for å styrke rollen 
som tilrettelegger for næringsutvikling og 
bostedsattraktivitet. Overføring av kunnskap 
og læring fra distriktskommuner som arbeider 
godt med næringsutvikling, kan være et godt 
utgangspunkt for innholdet i et slik program.

– I utredningen vises det til positive evalueringer 
av kommunale næringsfond, og dette er også 
noe som er trukket fram i eksemplene fra kom-
munene. I distrikter med tynne innovasjons-
systemer må kommuner og fylkeskommuner 
ta en sterkere utviklingsrolle for å skape nyeta-
bleringer, samarbeid, finansieringsmuligheter 
og koblinger.

– Distriktskommunene bør ta en mer aktiv rolle i 
nærings- og stedsutvikling. Kommunale 
næringsfond kan med relativt små midler gi 
store lokale effekter og bidra til kommunalt 
engasjement for næringsutvikling.

– Samarbeid mellom kommuner er flere steder i 
denne utredningen trukket fram som viktig for 
næringsutvikling i Distrikts-Norge. Utvalget 
mener at økt samhandling mellom kommuner 
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for å utvikle felles arbeids- og fritidsregioner og 
urbane kvaliteter kan bidra til å øke bosteds-
attraktiviteten i kommunene. Distriktskommu-
nene bør aktivt bruke data om innbyggernes 
levevilkår i arbeidet med å øke bostedsattrak-
tiviteten i egen kommune.

– Opplæringsprogrammene for folkevalgte bør 
legge mer vekt på nærings- og samfunnsutvik-
ling. Det vil kunne styrke kommunenes arbeid 
og samtidig gjøre det mer attraktivt å være 
lokalpolitiker.

Utvalgsmedlem Alstrup Velure mener i tillegg følgende:

– Dagens kommunestruktur inneholder for 
mange og små kommuner som ikke i tilstrek-
kelig grad klarer å møte samfunnets behov for 
tilrettelegging for næringslivet gjennom utvik-
ling av bostedsattraktivitet. Dette begrenser 
mulighetene for næringsutvikling i distriktene. 
Kommunereformen bør derfor fortsette med 
mål om færre og større kommuner med god 
evne til å møte næringslivets behov og utfor-
dringer – disse består i stor grad av å tiltrekke 
seg yngre mennesker med rett kompetanse.

9.11 Virker plansystemet hemmende 
for lokal næringsutvikling?

Det har ikke skjedd store endringer innenfor 
kommunal og regional planlegging de siste årene. 
Plan- og bygningsloven ble evaluert fra 2014 til 
2018. Evalueringen (EVAPLAN) slår fast at loven i 
hovedsak har høy legitimitet og balanserer ulike 
hensyn godt, men at det er rom for forbedringer. 
Det hevdes blant annet at forutsetningene for god 
planlegging ikke nødvendigvis er til stede. Det er 
stor variasjon mellom landets kommuner når det 
gjelder faglig kompetanse, kapasitet, politisk 
engasjement og styringsevne. Dette undergraver 
formålet og ambisjonen med loven.

Det later derfor til å være større behov for opp-
merksomhet om praktiseringen av regelverket 
enn for å endre lovverket. Bedre kartlegging og 
økt digitalisering av planprosesser og planverktøy 
kan bidra til å fremme næringsutviklingen i form 
av bedre kunnskapsgrunnlag eller mer effektive 
planprosesser.

I forbindelse med regjeringens prosjekt om å 
forenkle utmarksforvaltningen peker en fag-
grupperapport på at utmarksforvaltningen er 
kompleks og til dels utilgjengelig for brukerne 
(for eksempel næringsliv). Forvaltningen fram-
står som sektorstyrt, ressurskrevende og lite hel-

hetlig. Rapporten peker på at utmarksforvalt-
ningen preges av en rekke særorganer i tillegg til 
kommuner, fylkeskommuner og fylkesmenn. Den 
rettslige reguleringen er fragmentert. Fordelin-
gen av ansvar og myndighet mellom sektorer og 
beslutningsnivåer er uklar, og det er til dels 
uforenlige mål på nasjonalt nivå.

Plan- og bygningsloven er den viktigste sam-
ordningsloven for arealbruk i Norge. Kommunal- 
og moderniseringsdepartementet har igangsatt 
en utredning for å se på om plan- og bygnings-
loven kan samordnes bedre med sektorlover for 
de ansvarsområdene som er underlagt Klima- og 
miljødepartementet og Landbruks- og matdepar-
tementet. Effektiv planlegging handler først og 
fremst om gode planprosesser med bred involve-
ring av aktører og avveining av ulike hensyn på en 
måte som reduserer eventuelle konflikter.

Tilstrekkelig involvering av ulike aktører og 
avveining av hensyn på riktig steg i planprosessen 
kan hindre lang saksbehandlingstid og innsigel-
ser på et senere tidspunkt. Mangel på fagutdan-
nede planleggere og små og sårbare fagmiljø i 
noen små kommuner gjør situasjonen i disse kom-
munene mer sårbar. Dette kan være en flaskehals 
som er til hinder for næringsutvikling. Videre er 
planlegging til havs trukket fram i denne utrednin-
gen som et særskilt tema, fordi dette er et eksem-
pel på planarbeid i endring i takt med nærings-
utviklingen. Den raske utviklingen kan gi et høyt 
press på små fagmiljøer, noe som kan være til hin-
der for næringsutvikling eller god interesse-
avveining.

Utvalget mener følgende:

– Enkelte næringstiltak kan være for ressurskre-
vende å håndtere for noen små kommuner med 
liten planleggingskapasitet. Det kan føre til at 
prosjekter som har betydning for nasjonal eller 
regional verdiskaping, ikke gjennomføres på 
en optimal måte. Det er behov for en klargjø-
ring av mulige prinsipper for om og eventuelt 
når staten bør styrke plankapasiteten i små 
kommuner midlertidig. Utvalget mener også at 
en bør vurdere å innføre en søknadsbasert til-
skuddsordning for små kommuner med større 
planleggingsutfordringer. Mer interkommu-
nalt samarbeid og felles plankontor for flere 
kommuner kan også være et egnet virkemiddel 
for å løse kapasitetsutfordringer i mindre kom-
muner.

– Planarbeid kan være ressurskrevende for 
næringslivet. Det bør gjennomføres en studie 
av næringslivets kostnader knyttet til planpro-
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sesser, hva slags næringsaktører dette er mest 
krevende for, og hvorvidt unødvendig kompli-
serte planprosesser hemmer den samlede 
verdiskapingen. I den forbindelse bør det også 
vurderes om det er behov for en behovsprøvet 
veiledningsordning for små og mellomstore 
bedrifter i planprosesser.

– Økt tilgang til relevante data om bunnforhold, 
biologi og geografi i marine områder gir grunn-
lag for bedre avveininger mellom økonomiske 
og økologiske hensyn. Tilgang til slike data er 
nødvendig i en tid hvor næringsutvikling i sjø-
områder er viktig for arbeidsplasser og verdi-
skaping. For å utløse verdiskaping i disse 
områdene, bør arbeidet med å lage marine 
grunnkart og kartlegge marine naturtyper i 
kystsonen utvides til hele landet.

– Planavklaringer som trekker ut i tid, er en mer-
kostnad for næringslivet og et hinder for 
næringsutvikling, verdiskaping og arbeids-
plasser i distriktene. Økt deltakelse fra berørte 
næringsinteresser i regionalt planforum kan 
bidra til mer smidige planprosesser og redu-
serte kostnader for næringslivet og offentlige 
myndigheter.

– Kommunesammenslåinger kan gi ekstra plan-
utfordringer i en overgangsperiode, i form av 
krav om felles kommuneplan i den nye stor-
kommunen, utdaterte planer og flere innsigel-
ser. Dette kan igjen være til hinder for nærings-
utvikling i en periode i de nye kommunene. 
Alle planaktører, og spesielt nasjonale myndig-
heter, bør vise smidighet i planprosesser som 
berører nye sammenslåtte kommuner.

– Likebehandling og forutsigbarhet er viktig for 
næringslivet i distriktene. Det er gjort et bety-
delig arbeid med å tydeliggjøre grunnlaget for 
at statlige aktører skal kunne gi innsigelser de 
siste årene. Av hensyn til likebehandling og for-
utsigbarhet for næringslivet, er det viktig å 
følge opp dette arbeidet over tid.

– Plan- og forvaltningssystemet er omfattende og 
komplekst. Særlig det regionale nivået er opp-
splittet. Det nasjonale forvaltningsansvaret for 
plan- og bygningsloven ble i 2014 flyttet fra 
Miljøverndepartementet til Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet, som også har 
et ansvar for blant annet næringsutvikling. Til-
svarende ansvarsfordeling bør videreføres 
regionalt.

– Regjeringens pågående arbeid med forenkling 
av utmarksforvaltningen må intensiveres og 
omfatte en gjennomgang og samordning av 
regionalt planarbeid som vektlegger nærings- 
og samfunnsutvikling. Det er i dag for mange 

forvaltningsinstitusjoner med ansvar for 
utmarksforvaltningen. Omfanget av krav til 
dokumentasjon og konsekvensanalyser er 
svært ressurskrevende å forholde seg til for 
kommuner, lokale bedrifter og aktører.

9.12 Bidrar finansieringen av 
kommunesektoren i tilstrekkelig 
grad til næringsutvikling?

En av kommunenes primære oppgaver er å tilby 
velferdstjenester som barnehage, skole, sykehjem 
med videre til sine innbyggere. Det overordnede 
formålet med inntektssystemet er å bidra til at alle 
kommuner og fylkeskommuner kan gi et like-
verdig tjenestetilbud til sine innbyggere. Statens 
finansering av kommunene tar blant annet 
utgangspunkt i at kommunene er ulike og dermed 
har ulike forutsetninger for å løse oppgavene sine. 
Siden kommuner har ulike forutsetninger for å 
utføre sine oppgaver, er det to utjevningsmeka-
nismer i inntektssystemet: full utgiftsutjevning og 
delvis utjevning ved skatteutjevning (inntekts-
siden).

Insentiver for næringsutvikling

Alle kommuner, uavhengig av nivået på skatteinn-
tektene, er tjent med å ha et velfungerende privat 
næringsliv i kommunen. Næringslivet bidrar til 
inntekter for kommunene, noe som igjen gir 
mulighet til å yte gode tjenester og til å utvikle 
lokalsamfunnet. Ulike næringsstrukturer gir også 
ulikt inntektsgrunnlag for kommunene.

Det kan argumenteres for at dersom kommu-
nene får beholde en større andel av verdiskapin-
gen som skjer lokalt, vil dette gi insentiver for å 
legge til rette for næringsutvikling. Dette vil igjen 
kunne være positivt for verdiskapingen og syssel-
settingen i kommunen.

Det finnes ikke noe entydig svar på om inn-
tektssystemet i tilstrekkelig grad legger til rette 
for næringsutvikling. Utvalgsmedlemmenes erfa-
ringer tilsier at slike insentiver er positivt for ver-
diskaping og sysselsetting i kommunene. Dersom 
for eksempel vertskommunene kunne forvente en 
større andel av fremtidige skatteinntekter fra vind-
kraftsektoren, er det grunn til å tro at de i større 
grad ville lagt til rette for denne typen næringsut-
vikling. Hvor effektivt dette kan være, bør utredes 
nærmere siden oppdatert kunnskap om betyd-
ning av kommunesektorens inntekter fra skatt er 
viktig for å kunne utforme et godt inntektssystem 
for kommunene.
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Endringer i denne typen insentiver påvirker 
graden av utjevning mellom kommuner. Avveinin-
gene går på om insentivene skal styrkes og 
komme skattesterke kommuner til gode, noe som 
vil tilsi en høyere skatteandel og svakere skatte-
utjevning. Eventuelt kan det legges mest vekt på 
kommunenes forutsetninger for å gi et likeverdig 
tjenestetilbud til innbyggerne, noe som vil tilsi en 
lavere skatteandel og sterkere skatteutjevning.

Kompensasjon for naturinngrep

Det kan være andre hensyn som tilsier at det bør 
innføres ekstra inntektsmuligheter for kommu-
nene. Ulemper som påføres innbyggere i kommu-
nen ved at naturressurser båndlegges til nærings-
utvikling, er et eksempel. Regulering av vassdrag 
til kraftproduksjon har bidratt til inngrep i natur 
og miljø, neddemming av store arealer, tørr-
legging av elver, tap av fiske og fauna og utrasing 
av elveleier og dårligere rammekår for andre 
næringer, blant annet reiseliv og turisme. Siden de 
første vannkraftutbyggingene rundt forrige 
århundreskifte har vertskommunene som avstår 
sine naturressurser til storsamfunnet, fått erstat-
ning for de naturødeleggelsene som er påført 
lokalt. Dette erstatningsvernet kommer i dag til 
uttrykk hovedsakelig gjennom de lovfestede kon-
sesjonsavgiftene og konkrete konsesjonsvilkår. 
Videre har det vært politisk enighet om at verts-
kommunene skal få en andel av de verdiene som 
skapes ved utnyttelse av vassdragene. Verdi-
andelsaspektet fordeles i dag gjennom lovfestede 
ordninger med konsesjonskraft og hjemfall.

Utvalget er bedt om å se på hvordan bærekraf-
tig utnytting av naturressursene også har positive 
virkninger for lokalsamfunnene. I den forbindelse 
er det sentralt at utvalget også vurderer hvordan 
skattlegging av ulike naturressurser påvirker 
kommunenes inntekter, også de kommunene som 
ikke får økte inntekter.

Det har vært bred enighet om at de distriktene 
som avstår naturressurser til storsamfunnet, har 
en legitim rett til en andel av verdiskapingen. Et 
eksempel på dette er at Stortinget under behand-
lingen av havbruksmeldingen la spesiell vekt på at 
en stor andel av inntektene fra havbrukstillatelser 
skulle tilfalle kommunene og fylkeskommunene. 
Dette for å gi kommunene insentiver til å stille 
egnede arealer til rådighet for oppdrettsnæringen.

En stor inntektsøkning som skyldes at skatte-
leggingen av tilfeldig fordelte naturressurser til-
faller kommunen, kan utfordre det overordnede 
målet med inntektssystemet, nemlig et likeverdig 
tjenestetilbud. Målet med inntektssystemet blir 

også utfordret ved at enkelte kommuner har en 
såkalt beliggenhetsrente, altså høye personskatte-
inntekter på grunn av beliggenhet i nærheten av 
storbyer, innbyggere som pendler til nabokommu-
ner med mange arbeidsplasser, og et lønnsnivå 
som gjerne er en del høyere enn i distriktene.

Kommunenes inntekter fra naturressurser 
utgjør en liten andel av de kommunale inntektene 
samlet. Slike inntekter får likevel mye oppmerk-
somhet fordi innbyggertallet i en del av disse 
kommunene er lavt, slik at inntektene per innbyg-
ger blir høye. Hvis inntekter fra naturressurser 
inkluderes i skatteutjevningen, som naturressurs-
skatten, vil det gi økte inntekter også for andre 
kommuner. Samtidig kan de økonomiske insen-
tivene til å legge til rette for bruk og foredling av 
lokale naturressurser i vertskommunen, bli redu-
sert. De ulike skatteelementene sees imidlertid 
ofte i sammenheng i kommuneopplegget i stats-
budsjettet. Det er dermed ikke gitt at en ny inn-
tekt fra naturressurser vil gi økte inntekter for 
kommunesektoren. Hvis inntektene skal øke, må 
den nye inntekten fra naturressurser ikke for-
trenge andre inntekter, slik den for eksempel vil 
gjøre hvis skatteandelen – skattens andel av kom-
munesektorens totale inntekter – ligger fast. 
Denne andelen har i flere år ligget på om lag 40 
prosent.

Innbyggere og deltidsinnbyggere

Hyttekommunene har et høyere brukertall for 
kommunale tjenester enn det det folkeregistrerte 
innbyggertallet skulle tilsi. Inntektssystemet tar 
utgangspunkt i det folkeregistrerte folketallet. 
Det særnorske hyttefenomenet der 500 000 hytte-
eiere, i stor grad fra bynære områder 1–4 timers 
reisetid fra hytta, deler av året er deltidsinn-
byggere i en distriktskommune, er gjennom flere 
tiår i liten grad behandlet politisk. Det kan derfor 
være grunn til å se nærmere på om brukertall 
bør vektlegges framfor folketall ved lokalisering, 
dimensjonering og finansiering av offentlig infra-
struktur og offentlige tjenester. Under korona-
krisen viste dette seg da regjeringen innførte for-
bud mot opphold på hytta. Dette fordi kapasiteten 
på helse- og beredskapstjenester i hyttekommu-
nene i høysesongene alltid er intensivert, ofte 
med lån av helsepersonell fra byene eller utlan-
det. Under koronakrisen var lokale helse- og 
beredskapssystemer, både i byer, distrikts-
kommuner og i utlandet under press på grunn av 
pandemien. Det vakte reaksjoner blant fritidsinn-
byggerne som ikke kunne bruke hyttene, og ble 
samtidig en pekepinn på hvor lite samfunnet er 
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innrettet etter hvordan mange nordmenn faktisk 
bor og lever.

Utvalget mener følgende:

– Inntektssystemet må gi distriktskommunene 
tilstrekkelige insentiver for å legge til rette for 
verdiskaping. Samtidig bør kommunene sikres 
mest mulig forutsigbare inntekter for å utføre 
sine velferdstjenester.

– Naturressursinntekter bør likevel frikobles 
helt eller delvis fra utjevningsmekanismene i 
inntektssystemet. For å sikre aksept for og opp-
slutning om næringsvirksomhet som inne-
bærer store inngrep i naturen og påfører lokal-
samfunnene kostnader, bør det gjennom lov-
festede ordninger legges til grunn et ytelse-
mot-ytelse-prinsipp der vertskommunene får 
noe igjen for å stille naturen til disposisjon for 
storsamfunnet. Prinsippet bør særlig legges til 
grunn ved beskatning av typiske grunnrente-
næringer. I dag er kraftkommuner i en særstil-
ling, og skattesystemet er for kraftkommunene 
et sterkt insentiv til å samtykke til og legge til 
rette for betydelige naturinngrep og til å ta vare 
på kraftproduksjon.

– Lokal beskatningsrett ved utnyttelse av lokale 
naturressurser, er et målrettet tiltak som kan 
bidra til å realisere nasjonale klimamål gjen-
nom bedre utnyttelse av fornybare energi-
kilder.

– Utvalget registrerer at det er stadig mer poli-
tisk debatt og stadige utredninger om beskat-
ning og fordeling av naturressursbaserte inn-
tekter, både spesielt og som del av det totale 
inntektssystemet. Det trengs forutsigbarhet 
slik at berørte lokalsamfunn kan gjøre sine ved-
tak basert på langsiktighet. Det som mange 
kommuner opplever som stadige omkamper 
om de samme inntektene er uheldig for utvik-
ling av naturressursbaserte næringer.

– Dersom vertskommunene kunne forvente en 
større andel av fremtidige skatteinntekter fra 
for eksempel vindkraftsektoren, er det grunn 
til å tro at de i større grad ville lagt til rette for 
denne typen næringsvirksomhet. Hvor effek-
tive slike insentiver er, bør utredes nærmere 
siden oppdatert kunnskap om betydningen av 
kommunesektorenes inntekter fra skatt er vik-
tig for utformingen av inntektssystemet.

– Hyttekommunene har et høyere brukertall av 
kommunale tjenester og offentlig infrastruktur 
enn hva innbyggertallet tilsier. For å sikre 
bærekraftige lokalsamfunn er det viktig at 
kommunene kan ivareta sine oppgaver. Det bør 
derfor vurderes nærmere hvordan brukertall 
framfor folketall kan vektlegges mer ved lokali-
sering, dimensjonering og finansiering av 
offentlig infrastruktur og offentlige tjenester. 





Figur 10.1 
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Kapittel 10  

Økonomiske og administrative konsekvenser

Det følger av utvalgets mandat at utvalget skal 
vurdere økonomiske, administrative og andre 
vesentlige konsekvenser på kort og lang sikt av 
sine forslag i samsvar med instruks om utredning 
av statlige tiltak (utredningsinstruksen). I dette 
kapittelet redegjøres det for de økonomiske og 
administrative konsekvensene av anbefalingene 
som utvalget foreslår i kapittel 9.

I tråd med utredningsinstruksen kapittel 2 har 
utvalget vurdert hvor grundig og omfattende de 
økonomiske og administrative konsekvensene 
skal utredes. Utvalget har gitt flere anbefalinger 
om videre kartlegginger og utredninger. I slike til-
feller foreligger det ikke en endelig anbefaling, og 
utvalget går derfor ikke nærmere inn på økono-
miske og administrative konsekvenser av disse 
anbefalingene. Utvalget forutsetter at disse utred-
ningene kan gjennomføres innenfor gjeldende 
økonomiske rammer.

10.1 Bidrar næringslivet til 
sentralisering? (kapittel 9.1)

– Det kan være en målkonflikt mellom et spredt 
bosettingsmønster, desentralisert sysselsetting 
og målet om å legge til rette for høyest mulig 
samlet verdiskaping. Myndighetene må imidler-
tid ta hensyn til det totale samfunnsregnskapet, 
ikke bare verdiskapingen i smal forstand. På 
dette området, som på mange andre områder, 
må man avveie ulike målsetninger. Spredt boset-
ting har en kulturell og sosial egenverdi for lan-
det og er også viktig for å utnytte den nærings-
messige kompetansen i distriktene.

– Spredning av arbeidsplasser for folk med høy-
ere utdanning er viktig for å skape et variert 
arbeidsmarked, som bidrar positivt til boset-
ting og næringsutvikling i distriktene. Utvalget 
mener det er mulig å påvirke de sterke sentra-
liseringskreftene, men at dette krever et høyt 
ambisjonsnivå med målrettede virkemidler, 
herunder desentralisert lokalisering av offent-
lige institusjoner. Det bør etableres et eget 

verdiskapingsprogram for næringsutvikling i 
distriktene rettet inn mot bedrifter med høy 
andel av ansatte med høyere utdannelse.

– Ved oppretting av nye statlige virksomheter, 
strukturendringer eller omlokaliseringer av 
eksisterende virksomheter må vurderinger av 
lokaliseringspolitiske hensyn tillegges langt 
større vekt enn det som har vært tilfellet fram 
til i dag. Det må legges betydelig vekt på loka-
lisering i regionale sentra, der virksomhetene 
har størst potensial til å bidra til det lokale tilbu-
det av arbeidsplasser, både med hensyn til 
omfang og bredde.

– Utvalget støtter regjeringens innstramming 
som gjør at direktorater og etater ikke lenger 
kan legge ned statlige kontorer uten aksept fra 
regjeringen. Dette ut fra en erkjennelse av at en 
må unngå at enkeltsteder rammes urettmessig 
hardt når statlige arbeidsplasser flyttes eller 
legges ned.

– Det er en styrke for statlige tilsyn, etater og 
direktorater å være lokalisert sammen med 
sterke næringsmiljøer i ulike deler av landet. 
Dette kan også gi vekst i forretningsmessige 
tjenestenæringer i distriktene. Det bør utvikles 
en politikk for smart spesialisering der statlige 
virksomheter som er knyttet til enkeltnærin-
ger, plasseres i regioner der næringen de fører 
tilsyn med, også er godt representert. Dette 
kan bidra til bosetting og verdiskaping og til å 
utvide lokale kompetansemiljøer knyttet til 
lokal ressursforvaltning og næringsgrunnlag.

– Positive og negative geografiske virkninger 
bør synliggjøres før det fattes beslutninger om 
lokalisering av statlige virksomheter. Utvalget 
mener at konsekvensene av endret tilgang til 
statlige tjenester for næringslivet i distrikts-
områder bør være en del av beslutningsgrunn-
laget i store reformer.

– Investeringer i tettstedsutvikling, infrastruktur 
og lokale utdanningstilbud er tiltak som kan 
øke bostedsattraktiviteten, og samtidig øke 
konkurranseevnen og langsiktige vekstut-
sikter for næringslivet i distriktene.
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– Utvalget mener det bør gjennomføres en ny, 
nasjonal flyttemotivundersøkelse for å kart-
legge hvilke forhold som er avgjørende for 
unges bostedspreferanser. Et sentralt formål 
med kartleggingen bør være å belyse hvilke 
politiske grep som kan gjøres for å påvirke 
unges valg av bosted.

Spørsmål om lokalisering av etater og direktorater 
vil ofte være en avveining mellom ulike hensyn. 
Hensynet til virksomhetens formål og mulighet til 
å yte tjenester kan, i alle fall på kort sikt, stå i et 
motsetningsforhold til hensynet til en geografisk 
jevn fordeling av arbeidsplasser, dersom dette 
innebærer at virksomheter må flytte. De siste 20 
årene er flere statlige forvaltningsvirksomheter 
flyttet ut av Oslo. Disse er i hovedsak flyttet til 
steder hvor det er et relevant fagmiljø for virk-
somheten, som Sjøfartsdirektoratet som flyttet til 
Haugesund i 2006. Erfaringen fra disse flyttepro-
sessene er at virksomhetene ofte kan miste en del 
personell, og dermed vil ha lavere kapasitet enn 
ønskelig i den første perioden etter flyttingen.

Ikke desto mindre er det en statlig politikk å 
søke å plassere statlige etater og direktorater 
andre steder enn i Oslo. I den grad slike virksom-
heter plasseres der det ikke allerede er et fag-
miljø, må det antas at driften av virksomheten vil 
være mer kostbar, eventuelt at tjenestene blir dår-
ligere, i alle fall før virksomheten blir fullt operativ 
på sin nye lokalisering. En flytting av enkeltvirk-
somheter vil ofte være administrativt krevende for 
virksomheten, selv om kostnaden ikke nødvendig-
vis blir så høy for samfunnet.

Et verdiskapingsprogram mot bedrifter som 
ansetter høyere utdannete kan ha budsjett-
messige konsekvenser. Målgruppe, omfang og 
innretning av et slikt program må eventuelt utre-
des nærmere. Ved utgangen av 2019 hadde om lag 
5 prosent av den voksne befolkningen i distrik-
tene mer enn 4 års høyere utdanning (mot 12 pro-
sent i sentralitetsklasse 1, 2 og 3). På et noe usik-
kert grunnlag kan det anslås at 25 000 sysselsatte 
i distriktsnæringslivet hadde mer enn fire års 
høyere utdannelse.

10.2 Har næringslivet i distriktene  
noen særskilte utfordringer? 
(kapittel 9.2)

– Næringslivet i distriktene har særlige utfor-
dringer knyttet til infrastruktur, avstand, geo-
grafi, ensidig næringsgrunnlag og svakere 
befolkningsvekst sammenlignet med resten av 

landet. Det bør møtes med særskilte tiltak ret-
tet mot de utfordringene som næringslivet i 
distriktsområder møter.

– Det viktigste for politikkutviklingen er å møte 
utfordringene i distriktsnæringslivet som skyl-
des den økonomiske og demografiske utvik-
lingen, og som på sikt vil gjøre arbeidskrafts-
tilgangen enda mer krevende for distrikts-
næringslivet.

– Det kan være utfordrende å vurdere målopp-
nåelsen for dagens distriktspolitiske mål. Det 
skyldes delvis uklare mål og delvis mangel på 
tydelige og målbare indikatorer. For å øke treff-
sikkerheten og bedre effekten av virkemidlene 
i distriktspolitikken anbefaler utvalget at det 
utvikles målbare indikatorer for de overord-
nede distriktspolitiske målene.

Å utvikle målbare indikatorer for overordnede dis-
triktspolitiske mål vil antagelig kunne gjøres 
innenfor dagens budsjettrammer.

10.3 Hvordan sikre næringslivet 
i distriktene tilgang til kompetent 
arbeidskraft? (kapittel 9.3)

– Det bør innføres insentiver for at universi-
teter, høyskoler og fagskoler skal etablere 
flercampusmodeller for å møte arbeids- og 
næringslivets behov over hele landet, sam-
tidig som det skapes relevante kunnskaps-
miljøer i krysningspunktet mellom utdanning, 
forskning og næringsliv.

– Institusjoner innenfor høyere utdanning er i 
stor grad lokalisert i sentrale områder. Struk-
turreformen som er gjennomført, vil kunne 
bidra til ytterligere sentralisering av utdan-
ningsinstitusjonene, ved at utdanningstilbud i 
distriktene blir lagt ned. Insentivsystemet og 
finansieringen av universitetene, høyskolene 
og fagskolene bør utformes slik at det stimu-
lerer til desentralisert studiestedstruktur.

– For å dekke det lokale og regionale nærings-
livets behov for arbeidskraft er det behov for 
fleksible etter- og videreutdanningstilbud i regi 
av universitetene, høyskolene og fagskolene, 
utover det som tilbys i dag.

– Samarbeid om forskning og utvikling mellom 
universiteter, høyskoler, forskningsinstitusjo-
ner, fagskoler og næringslivet i distriktene bør 
styrkes. De store bedriftene drar nytte av eta-
blerte samarbeid, men terskelen for at mindre 
bedrifter skal dra nytte av dette, kan ofte være 
for høy. Her har alle aktørene et felles ansvar. 
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Offentlige virkemidler som stimulerer mindre 
bedrifter i distriktene til slikt samarbeid, bør 
prioriteres.

– For å sikre bedre samhandling mellom 
næringslivet og utdanningsinstitusjonene, bør 
det vurderes nye krav om praksisopphold i 
bedrifter ved flere utdanningsretninger, etter 
modell av sivilingeniørstudiet ved NTNU.

– Digitale læringsplattformer gir muligheter for 
å gjøre opplæringstiltak og etterutdanning 
lettere tilgjengelig for distriktsnæringslivet.

– Regionale trainee-ordninger er målrettede og 
effektive ordninger som kan bidra til at bedrifter 
i distriktene lettere får rekruttert nyutdannede 
med ønsket kompetanse. Ordningen styrker 
også bosettingen i de aktuelle kommunene. 
Flere regioner bør vurdere å etablere trainee-
ordninger eller videreutvikle eksisterende ord-
ninger, slik at flere bedrifter kan delta.

– For å bedre tilbudet av fleksible etter- og 
videreutdanninger i distriktene mener utvalget 
at det er behov for å styrke insentivene i finan-
sieringssystemene for høyere utdanning, her-
under høyere yrkesfaglig utdanning og at det i 
større grad må legges til rette for offentlig-pri-
vat utviklingssamarbeid.

– Koronasituasjonen har vist at digitale platt-
former kan brukes i større grad enn tidligere 
og dermed kan bidra til at etter- og videreut-
danning i større grad kan tas fra distriktene. 
For utdanninger som er særlig etterspurt i Dis-
trikts-Norge, bør det vurderes undervisnings-
opplegg som bidrar til desentralisert opp-
læring.

– Manglende tilgang til etterutdanningstilbud 
gjør at bedrifter i distriktene til dels må ta et 
større ansvar for å utvikle kompetansen til de 
ansatte enn bedrifter i mer bynære strøk, som 
har enklere tilgang til utdanningsinstitusjo-
nene. For å øke næringslivets investeringer i 
kompetanseutvikling i typiske distriktsområ-
der, bør skatteinsentiver vurderes. En modell 
kan være en Kompetansefunn-ordning rettet 
spesielt mot næringslivet i typiske distrikts-
kommuner.

– Fødselsunderskudd, redusert arbeidsinnvand-
ring og sterkere utvikling av kunnskapsinten-
sive næringer i byer og regionsentra skaper 
enda større utfordringer for arbeidskraftstil-
gangen i distriktsnæringslivet. Det kan være 
behov for effektive personrettede tiltak for å 
motvirke dette.

Utvalget mener mangel på arbeidskraft med rele-
vant kompetanse hemmer videre vekst i nærings-

livet i distriktene. Hvorvidt dette vil være en 
begrensende faktor etter at økonomien er vendt 
tilbake til en normalsituasjon etter koronakrisen, 
er vanskelig å si. Men dersom tilgangen til 
arbeidskraft er en begrensende faktor, vil tiltak 
som bedrer arbeidskrafttilgangen isolert sett 
kunne gi samfunnsøkonomiske gevinster. Dette 
gjelder spesielt i tilfeller hvor tiltakene bidrar til å 
øke verdiskapingen i de mest produktive nærin-
gene i distriktene.

Tiltak som legger til rette for mer desentrali-
sert utdanning tilpasset distriktsnæringslivets 
behov vil kunne gi flere mennesker muligheter for 
å utvikle kompetanse som næringslivet har behov 
for. Det vil også kunne bidra til at færre mennes-
ker faller utenfor arbeidslivet, og dermed redu-
sere samfunnets kostnader av utenforskap.

De utdanningsrettede tiltakene som skal legge 
til rette for mer desentraliserte studietilbud vil 
også kunne styrke den distriktspolitiske målopp-
nåelsen. Sammenheng mellom valg av studiested 
og bosted er godt dokumentert.

Som beskrevet av Stjernøutvalget i forkant av 
strukturreformen kan en desentralisert struktur i 
høyere utdanning gi god tilgjengelighet til utdan-
ning og positive økonomiske og sosiale ringvirk-
ninger i mange lokalsamfunn. Samtidig peker 
utvalget på at en desentralisert struktur kan føre 
til små faglige miljøer med lite dynamikk, 
forskning og internasjonal orientering og gi liten 
evne til omstilling når rekruttering til studier og til 
personalet svikter. Den økende vekten på interna-
sjonalt samarbeid kan ifølge utvalget også være 
vanskelig å mestre for små institusjoner og faglige 
miljøer.

Flere av anbefalingene viser til pågående tiltak 
eller ulike former for satsinger som bør kunne 
håndteres innenfor eksisterende budsjettrammer, 
men som vil kunne innebære budsjettmessige 
omprioriteringer. Dette gjelder særlig tiltak som 
skal gi økt samarbeid i de regionale innovasjons-
systemene, og tiltak for å videreutvikle etter- og 
videreutdanningstilbudet.

Forslagene om sterkere insentiver for å utvikle 
flere desentraliserte campuser og studietilbud, 
samt skatteinsentiver for investeringer, vil trolig 
ha større budsjettmessige konsekvenser. Disse 
må derfor utredes særskilt. Skatteinsentiver for 
kompetanseinvesteringer har vært utredet og vur-
dert av regjeringen tidligere. En vurdering av 
Samfunnsøkonomisk analyse fra 2019 konklu-
derte med at en slik ordning ville være svært kost-
bar og utløse lite nye kompetanseinvesteringer. 
Anbefalingen om personrettede tiltak for å påvirke 
arbeidskraftstilgangen i distriktsnæringslivet vil 
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kreve videre utredning, blant annet for å avklare 
hvilke tiltak som vil være mest effektive.

10.4 Bidrar differensiert 
arbeidsgiveravgift til å fremme 
næringsutvikling i distriktene? 
(kapittel 9.4)

– Differensiert arbeidsgiveravgift er et viktig vir-
kemiddel for å nå distrikts- og regionalpolitiske 
mål og bør videreføres.

– Samtidig er sammenhengen mellom bosted og 
arbeidssted svakere i dag enn tidligere. Den 
teknologiske utviklingen framover vil trolig for-
sterke denne tendensen, selv om det fortsatt vil 
være behov for å være del av et arbeids- og fag-
miljø. Dette gir muligheter både for økt sentra-
lisering og økt desentralisering. Det kan ha 
betydning for innrettingen av distriktspolitiske 
virkemidler.

– Dersom en ønsker å endre befolkningens 
flyttepreferanser, er trolig personrettede virke-
midler og virkemidler som kan øke bosteds-
attraktiviteten i distriktskommuner, godt 
egnet. Årsaker til befolkningens flyttepreferan-
ser er komplisert, og det er nødvendig med 
oppdatert kunnskap om dette for å identifisere 
de meste målrettede virkemidlene.

En oppfølging av utvalgets vurderinger vil i første 
omgang innebære å oppdatere kunnskapsgrunn-
laget for å identifisere de mest målrettede person-
rettede virkemidlene for å påvirke flyttepreferan-
ser og virkemidler for å øke bostedsattraktiviteten 
i distriktskommuner. Dette kan skje innenfor 
eksisterende økonomiske rammer. En større 
omlegging der personrettede virkemidler styrkes 
på bekostning av for eksempel differensiert 
arbeidsgiveravgift, vil ha betydelige økonomiske 
og administrative konsekvenser og konsekvenser 
for virksomheter som i dag drar nytte av subsidie-
elementet i dagens ordning.

10.5 Hvilke utfordringer og muligheter 
møter næringslivet i distriktene 
som følge av grønn omstilling? 
(kapittel 9.5)

– Et høyt utdanningsnivå i befolkningen, kapital-
markeder som fungerer godt og velfungerende 
institusjoner, herunder trepartssamarbeidet, 
gjør at Norge som nasjon står relativt godt rus-
tet til grønn omstilling.

– Næringslivet i Distrikts-Norge må bidra til å 
redusere globale klimagassutslipp. Samtidig er 
det viktig å huske på at mange norske bedrifter 
allerede har et svært lite klimagassavtrykk 
sammenlignet med bedrifter i resten av ver-
den. Dette kan bidra til økt konkurransedyktig-
het i et lavutslippssamfunn der forurenserne i 
større grad må ta kostnadene for sine utslipp. 
Det er imidlertid sentralt at norske bedrifter 
ikke underlegges et strengere regime for 
klimagassutslipp enn bedriftenes utenlandske 
konkurrenter. Dette må i tilfelle kompenseres 
med for eksempel en klimatoll.

– Norsk fornybar kraft produseres i stor grad i 
distriktene. Økt grad av elektrifisering innen-
for blant annet havbruk og maritim næring vil 
være positivt for norske kraftprodusenter, sam-
tidig som det vil kunne gi en reduksjon i klima-
gassutslippene.

– Salg av opprinnelsesgarantier gir delvis et feil-
aktig bilde av andelen fornybar kraft som for-
brukes av norske bedrifter. Mange norske 
bedrifter velger å dokumentere energikildene 
til forbruket sitt ved å vise til fornybar produk-
sjonsandel i Norge. Ettersom opprinnelses-
garantier for en del av denne kraften allerede 
er solgt, markedsføres den samme fornybare 
kraften i enkelte tilfeller to ganger. En slik ord-
ning kan støtte opp om såkalt grønnvasking av 
utenlandske bedrifter som har store direkte 
eller indirekte klimagassutslipp. Dette er uhel-
dig og bidrar til å svekke tilliten til næringslivet 
og offentlige myndigheter.

– Nasjonal politikk og gode rammevilkår er av 
stor betydning for at næringslivet i distriktene 
skal kunne bidra til grønn omstilling. Utvalget 
ønsker å trekke fram strengere krav til skips-
farten som eksempel på et godt virkemiddel og 
en driver for innovasjon. Norge er en stor 
skipsfartsnasjon og det er viktig at Norge på 
slike områder går foran og skaper insentiver og 
markeder for nye grønne teknologier og løs-
ninger som kan gi norske bedrifter konkur-
ransefortrinn på et globalt marked. Det er vik-
tig at det arbeides for internasjonale regule-
ringer og standarder, slik at norsk næringslivs 
løsninger får et internasjonalt marked og det 
ikke etableres særnorske standarder som 
begrenser mulighetene for et større marked.

– Distriktsnæringslivet er en sentral bidragsyter 
til arbeidet med å nå Norges klimamål og en 
del av løsningen på globale klimautfordringer. 
Grønn vekst innenfor industrien, havnærin-
gene, jordbruk, skogbruk og reiseliv kan bidra 
til å redusere nasjonale og globale utslipp i til-
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legg til å skape store verdier. Samtidig er det 
viktig at den økonomiske veksten foregår i 
samsvar med FNs bærekraftsmål og at 
distriktskommunene også tar del i fremtidig 
vekst, i stedet for å få redusert sitt nærings-
grunnlag. Det offentlige bør stimulere til grønn 
omstilling, blant annet gjennom en aktiv inn-
kjøpspolitikk der det handlingsrommet som 
ligger innenfor rammene av internasjonale for-
pliktelser, blir utnyttet.

– Tiltak for å nå Norges klimaforpliktelser vil 
antagelig medføre betydelige kostnader for 
næringslivet i Distrikts-Norge. Næringsstruk-
turen i distriktene gjør at kostnadene trolig vil 
bli høyere der enn i mer sentrale områder. Det 
er viktig at distriktsnæringslivet ikke blir 
påført en uforholdsmessig stor andel av byr-
dene som følger av kostbare utslippskutt.

Utvalget mener Norge bør være en pådriver i det 
internasjonale klimaarbeidet, og legger til grunn 
at klimautfordringene er et globalt problem som 
krever internasjonale løsninger. Dersom EU inn-
fører klimatoll for land med høyere klimagassut-
slipp og lavere miljøstandarder, vil dette få betyd-
ning for Norge. Gjennom EØS-avtalen er Norge 
allerede en del av EUs klimapolitikk. Dette inne-
bærer at varer produsert i Norge i stor grad er 
underlagt de samme kravene som varer produsert 
i EU. Norge er imidlertid ikke en del av EUs toll-
union, så en eventuell klimatoll i EU vil i utgangs-
punktet ikke gjelde for varer importert til Norge.

Kravene som stilles til varer produsert i Norge, 
i tillegg til blant annet en høy fornybarandel i kraft-
produksjonen, gjør at Norge har lavere klimagass-
utslipp sammenlignet med mange land utenfor EU. 
Derfor kan en klimatoll i EU gi bedre konkurranse-
vilkår for norsk næringsliv. I tillegg kan tollen bidra 
til å redusere globale klimagassutslipp.

Isolert sett vil innføring av norsk klimatoll gi 
staten økte inntekter og redusere etterspørselen 
etter varene det innføres toll på. I tillegg kan en 
hensiktsmessig utforming av tollen gi norsk 
næringsliv bedre konkurransevilkår.

Generelt vil innføring av toll redusere gevin-
stene ved handel. Utvalget anser at enhver inn-
føring av toll kan gi handelssanksjoner i retur. 
Utvalget har ikke tatt stilling til hvordan en eventu-
ell norsk klimatoll bør utformes, men den må være 
i tråd med gjeldende regelverk og Norges interna-
sjonale avtaler. Konsekvensene er av den grunn 
ikke entydige, og må eventuelt utredes nærmere.

Salg av opprinnelsesgarantier gir inntekter til 
kraftprodusenter hvor kommuner, fylkeskommu-
ner og staten eier omtrent 90 prosent av kapasite-

ten. Salget av garantier generer dermed inntekter 
som kan benyttes til å investere i produksjon av 
mer fornybar energi og på den måten gi en indi-
rekte klimavirkning. Oslo Economics estimerte i 
2018 at salg av garantier ga mellom 600 og 2 000 
millioner kroner i inntekter. Spennet i estimatet 
skyldes prisvariasjoner og at mange opprinnelses-
garantier selges som forwardkontrakter.

Bruk av fornybar kraft gir norsk industri et 
konkurransefortrinn, og handel med opprinnel-
sesgarantier kan bidra til å svekke denne fordelen 
når utenlandske bedrifter kjøper opprinnelses-
garantier. Samtidig motvirkes dette ved at norske 
bedrifter i mange tilfeller viser til den fornybare 
produksjonsandelen i Norge. Dersom ulike vare-
deklarasjonen bidrar til å gi et feilaktig inntrykk 
av strømforbruket til kunder, kan ordningen med 
opprinnelsesgarantier gi opphav til irrasjonelle 
energivalg fra forbrukere.

En statlig innkjøpspolitikk som i økt grad skal 
stimulere grønn omstilling, kan isolert sett øke 
etterspørselen etter varer med lavt utslipp av 
klimagasser i produksjonen. Videre kan denne 
politikken gi insentiver til innovasjon og utvikling 
av ny teknologi som skal bidra til reduserte 
utslipp av klimagasser. En omfordeling av bevilg-
ninger må i utgangspunktet ikke medføre økte 
kostnader for staten, men kan bidra til lavere kva-
litet på innkjøpte produkter, under forutsetning av 
at produktene i dag er hensiktsmessige.

Formålet med den statlige innkjøpspolitikken 
er primært å sikre effektiv ressursbruk ved 
offentlige anskaffelser. I hovedsak dreier dette 
seg om å sikre best mulig behovsdekning til best 
mulig pris. Ivaretakelse av andre samfunnshensyn 
i offentlige anskaffelser vil som regel ha sam-
funnsøkonomiske kostnader som også må tas 
hensyn til. Kravene kan føre til økte produksjons-
kostnader for leverandørene, som igjen gir seg 
utslag i dyrere anskaffelser for oppdragsgiverne. 
Dyrere anskaffelser kan føre til færre eller dår-
ligere tjenester, gitt det samme budsjettet.

10.6 Hva betyr infrastruktur og 
markedsavstand for næringslivet  
i distriktene? (kapittel 9.6)

– God infrastruktur er avgjørende for utviklingen 
av levende lokalsamfunn og et livskraftig 
næringsliv i distriktene.

– Tilgangen til gode infrastrukturløsninger 
påvirker næringslivets konkurransekraft. I en 
tid der handlingsrommet for nye investeringer 
reduseres, mener utvalget at næringslivets 
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behov bør tillegges større vekt enn det som er 
tilfellet i dag.

– Store eksportnæringer er lokalisert til distrik-
tene og effektive eksportkorridorer bør priori-
teres for å styrke landets konkurransekraft. 
Store deler av eksportnæringene er lokalisert 
langs kysten, i lokalsamfunn som er avhengig 
av ferger. Dette innebærer store ekstrakostna-
der for folk og varetransport, noe som bør vekt-
legges i infrastrukturprioriteringene.

– Dynamikken i arbeidsmarkedet tilsier at også 
investeringer som utvider bo- og arbeidsmar-
kedsregioner er viktig for å bedre næringsli-
vets tilgang til arbeidskraft.

– Digital infrastruktur er i dag en grunnleggende 
og kritisk infrastruktur og kan ha kompense-
rende effekt på distriktenes avstandsmessige 
ulemper. Statlig støtte til bredbåndsutbygging 
og fiberløsninger må forsterkes ytterligere for 
de områdene av landet som ikke ivaretas av pri-
vate utbyggere.

– Nettkapasitet i distriktene må utbygges for å 
kunne øke landets tilgang til grønn kraftpro-
duksjon og kunne omstille transportnæringen 
og andre næringers bruk av energikilder.

– Det er fortsatt viktig at kraftforedlende industri 
har tilgang på konkurransedyktig fornybar 
energi.

– God infrastruktur har positiv betydning for 
arbeid og bosetting i distriktene. Den omfat-
tende veiutbyggingen som har funnet sted de 
siste årene, er med på å gjøre avstandene kor-
tere mellom sentrum og periferi.

For gitt kostnadsramme, må en prioritering av 
næringslivets behov for infrastruktur trolig gå på 
bekostning av enkelte andre gruppers behov. En 
prioritering av investeringer i infrastruktur som er 
knyttet til eksportrettet varetransport i distrik-
tene, kan gi reduserte transportkostnader for dis-
triktsnæringslivet. Samtidig kan en slik priorite-
ring gå på bekostning av investeringer i infra-
struktur knyttet til øvrige næringer.

Utvalget viser til omtale i kapittel 6.5 om at vei-
investeringer som binder sammen kommuner til 
funksjonelle arbeidsmarkeder, kan gi større 
gevinster enn utbygginger som binder kommuner 
med lang reisevei sammen. En prioritering av 
infrastrukturutbygging for å utvide bo- og arbeids-
markedsregioner kan gjøres innenfor dagens øko-
nomiske rammer. Utvalgets forslag kan gi 
næringslivet i Distrikts-Norge bedre tilgang på 
arbeidskraft.

Økt statlig støtte til bredbåndutbygging i 
områder som ikke ivaretas av private utbyggere, 

vil sannsynligvis føre til økt bredbåndsutbygging 
som i utgangspunktet ikke er kommersiell lønn-
som. Dette vil ha budsjettmessige konsekvenser 
som må vurderes særskilt. Utvalgets forslag kan 
muliggjøre økt grad av fjernarbeid og redusere 
transportkostnader for næringslivet i distriktene.

Norges kraftproduksjon har en svært høy for-
nybarandel, og norsk kraftforedlende industri 
bruker i all hovedsak fornybar energi. Dersom 
investeringer i nasjonal kraftproduksjon gjøres for 
å øke tilgangen på kraft til kraftforedlende indus-
tri, vil dette bidra til å gi næringen bedre konkur-
ransevilkår. Investeringer av denne typen kan 
innebære et subsidieelement som har budsjett-
messige konsekvenser for staten. Eventuelle over-
føringer knyttet til næringsvirksomhet må gjen-
nomføres i tråd med de forpliktelsene Norge har 
etter regelverket for statsstøtte. Videre vil en prio-
ritering av nasjonale investeringer som går på 
bekostning av bygging og oppgradering av uten-
landskabler, trolig gi relativt lavere krafteksport.

10.7 I hvilken grad benytter 
næringslivet i distriktene 
virkemiddelapparatet?  
(kapittel 9.7)

– Nasjonale ordninger med likeartede tildelings-
kriterier gir gode insentiver til næringslivet i 
hele landet til å gjennomføre nødvendige og 
gode utviklingstiltak. Dette øker også sjansen 
for effektive og samfunnsøkonomisk lønn-
somme virkemidler.

– Nasjonale ordninger er imidlertid ikke tilstrek-
kelig for omstilling og videreutvikling av 
næringslivet i distriktene. Regionalt forvaltede 
virkemidler på ulike nivåer kan tilpasses regio-
nale behov og bør styrkes. Dette gjelder den 
regionale innsatsen som stimulerer distrikts-
næringslivet til å bruke mer forskningsbasert 
kunnskap i egen utvikling gjennom samarbeid 
med FoU-miljøer, blant annet gjennom RFF og 
Forregion. En styrking av næringshagepro-
grammet vil bidra til å utvide programmets 
geografiske nedslagsfelt og bransjeportefølje.

– Utvalget er kjent med at fylkeskommunene er 
kritiske til de senere års reduksjon i regionale 
utviklingsmidler og at dette har gjort det regio-
nale mobiliseringsarbeidet mer krevende enn 
tidligere. Det er viktig at det samlede virkemid-
delapparatet, regionalt og lokalt, har handlings-
rom og økonomiske virkemidler til å styrke 
utviklingen i distrikter med tynne innovasjons-
systemer.
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– Det må være et tett samarbeid mellom fylkes-
kommunene og kommunene om regionale til-
tak. For de store fylkene med høy andel dis-
triktskommuner bør det vurderes om deler av 
ansvaret for de regionale midlene kan over-
føres til kommuner, interkommunale prosjek-
ter eller regionråd for å sikre at det treffer best 
mulig lokalt og gir insentiv til de kommunene 
som satser på å utvikle lokalt næringsliv. Den 
regionale BU-ordningen som fungerte som 
prøveordning i Nord-Gudbrandsdalen og 
Valdres 2005–2015 var gode eksempler på en 
ordning som ivaretok bruk og utvikling av 
lokal kunnskap om næringsliv og utviklings-
muligheter i regionen. Denne ordningen kan 
foredles videre.

Regionale utviklingsmidler utgjør for 2020 om lag 
1,2 milliarder kroner. En tilbakeføring til 2013-
nivået vil belaste statsbudsjettet med 1,4 milliar-
der kroner.

Regionale forskningsfond (RFF) forvaltes av 
fylkeskommunene, og er i størrelsesorden på 200 
millioner kroner i året (i 2020 er det bevilget 30 
millioner kroner ekstra som en del av korona-
tiltakene). Ordningen har en tydelig distriktspro-
fil, ved at Nordland og Troms og Finnmark først 
får 5 prosent hver av totale midler. Deretter for-
deles midlene likt mellom alle fylker. De fylkene 
som har lavest innbyggertall, får dermed en 
høyere andel av midlene enn deres andel av 
sysselsettingen skulle tilsi. Forregion som forval-
tes av Forskningsrådet, er om lag halvparten så 
stor. Denne ordningen har en noe svakere 
distriktsprofil.

Næringshageprogrammet forvaltes av Siva. 
Dette er i størrelsesorden 85 millioner kroner i 
året, fordelt på 40 næringshager.

Gjennom regionreformen har staten overført 
oppdragsgiversansvaret for flere bedriftsrettede 
virkemidler til fylkeskommunene, herunder 
næringshageprogrammet. Fylkeskommunene får 
årlig en samlet budsjettramme for de fylkeskom-
munale oppdragene, med unntak av RFF, over 
Kommunal- og moderniseringsdepartementets 
kap. 553 post 61. Formålet med å overføre opp-
dragsgiveransvaret er å gi fylkeskommunene 
handlingsrom til å gjøre egne prioriteringer og 
bestemme finansieringsnivået for de enkelte ord-
ningene i eget fylke. Det vil derfor være mulig for 
fylkeskommunene å styrke innsatsen i nærings-
hageprogrammet innenfor dagens budsjettramme 
fra Kommunal- og moderniseringsdepartemen-

tet. Forregion finansieres i hovedsak av Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet, med noen 
tilleggsbevilgning fra Kunnskapsdepartementet 
og Landbruks- og matdepartementet. En moderat 
styrking bør kunne gjennomføres innenfor gjel-
dende budsjettrammer gjennom omprioriteringer 
fra andre virkemidler eller budsjettposter i Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet.

10.8 Hvilken betydning har lokalt 
eierskap for næringslivet  
i distriktene? (kapittel 9.8)

– Utvalget anerkjenner at utenlandske eiere kan 
være langsiktige i sine investeringer og tilfører 
distriktsnæringslivet kapital og markeds-
kanaler. Utvalget anser det likevel som uheldig 
dersom økt utenlandsk eierskap fører til en 
utflytting av hovedkontorer og sentralisering 
av strategiske funksjoner. Lokaliseringen av 
bedrifters hovedkontorer er viktig av flere 
årsaker. For at bedrifter skal bidra til utvikling 
av næringsmiljøer i en region er det en fordel at 
myndigheten til å foreta strategiske beslut-
ninger ligger lokalt i regionen. Hovedkontorer 
lokalisert i utlandet, og i mange tilfeller 
manglende satsing på forskning og utvikling i 
Norge, vil være faktorer som har innvirkning 
på investeringer og utviklingen av virksom-
hetene.

– Utvalget ser at formuesskatten kan ha visse 
negative effekter for norsk privat eierskap. 
Eiere med lokal tilknytning har ofte eierskaps-
fortrinn, men formuesskatten kan bidra til at 
norske private eiere selger, flytter eller blir 
utkonkurrert av utenlandske eiere. En for-
muesskatt som demotiverer norsk privat eier-
skap og begrenser distriktsnæringslivets til-
gang på kapital, vil være uheldig.

Utvalget har ikke gitt konkrete anbefalinger til 
endringer i skattesystemet for å motivere lokalt 
eierskap. Ifølge Kapitaltilgangsutvalget har for-
muesskatten negative effekter på næringslivets 
kapitaltilgang. Kapitaltilgangsutvalget mener også 
at skatten kan påvirke eiersammensetningen i 
norske virksomheter, på bekostning av norsk eier-
skap. En eventuell avvikling av formuesskatten vil 
innebære et provenytap. Alternativt kan en 
provenynøytral omlegging av skattesystemet etter 
modell fra sammenlignbare land gi insentiver til 
økt privat norsk eierskap.
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10.9 Hvilken betydning har fylkes-
kommunen for nærings-
utviklingen? (kapittel 9.9)

– Det er spesielt viktig at fylkeskommunene og 
kommunene har handlingsrom og økonomiske 
virkemidler til å kunne ta en sterkere 
utviklingsrolle i distrikter med tynne innova-
sjonssystemer – for å få opp nyetableringer, 
næringsmiljøer, kunnskaps- og finansier-
ingskoblinger, og på en fleksibel måte kunne 
møte distriktskommuners behov. De distrikts-
rettede rammene til dette bør styrkes.

– Fra 2020 har fylkeskommunen overtatt ansva-
ret for bredbåndsutbygging, men Nkom har 
fremdeles en veiledningsrolle. Bredbåndstil-
skuddsordningen skal bidra til at alle husstan-
der i Norge får et bredbåndstilbud av god kva-
litet. Digital infrastruktur er i dag en grunn-
leggende og kritisk infrastruktur, og fylkes-
kommunene bør ha en klar strategi for å styrke 
den digitale infrastrukturen med bredbånd-
satsingen i samspill med private aktører.

– Ulike deler av landet har ulike næringsmessige 
fortrinn. Norges fremtidige konkurranseevne 
er blant annet avhengig av at vi klarer å bygge 
videre på de ulike fortrinnene. EUs system for 
smart spesialisering bør legges til grunn for et 
mer målrettet nasjonalt-regionalt partnerskap 
som kan bidra til verdiskaping basert på de 
ulike regioners fortrinn.

– Fylkeskommunene har en sentral rolle i å 
mobilisere for å utløse finansiering fra EU til 
næringsutvikling i distriktene. Mange av 
fylkeskommunene kan forsterke satsingen på 
dette området.

– Med et økt regionalt ansvar for kompetanse-
politikken, mener utvalget at det også må vur-
deres å regionalisere flere av de statlige kom-
petanserettede virkemidlene til fylkeskommu-
nene, ut fra prinsippet om forenkling og kob-
ling av ansvar og virkemidler.

– Fylkeskommunen har et ansvar for å fram-
skaffe og formidle kunnskap om næringsutvik-
lingen i egen region til egne innbyggere, 
næringsliv og kommuner. Mange fylkeskom-
muner har et stort antall distriktskommuner, 
og de samarbeider godt med blant annet Dis-
triktssenteret for å løfte kommunenes kompe-
tanse og arbeid for å legge til rette for lokal 
næringsutvikling. Utvalget mener dette sam-
arbeidet er svært viktig, men ser et behov for å 
styrke Distriktssenterets kompetanse om 
næringsutvikling og at kvaliteten på dataene 
som produseres og tilgjengeliggjøres, bedres.

Utvalgsmedlem Alstrup Velure mener i tillegg

– Kunnskapen om hvordan fylkeskommunene 
og kommunene samarbeider om næringsutvik-
ling er mangelfull, og bør gjennomgås. På sikt 
bør regionale utviklingsmidler som i dag for-
valtes av fylkeskommunene, overføres til kom-
muner, interkommunale samarbeid/prosjekter 
eller regionråd. Det vil gi en mer effektiv og 
treffsikker forvaltning av virkemidler og iva-
reta og utvikle lokal kunnskap, ikke minst blant 
politikere, som kan og skal bidra til nærings-
utvikling i distriktene.

Som regional samfunnsutvikler har fylkeskommu-
nen et sentralt ansvar for å vurdere næringslivets 
virkemiddelbehov og koordinere ulike sektorpoli-
tiske satsinger som påvirker næringsutviklingen i 
fylket. En styrking av dette ansvarsområdet gjen-
nom økte rammer til distriktspolitiske virkemidler 
kan løses innenfor eksisterende budsjettrammer, 
forutsatt at det gjøres omprioriteringer fra andre 
budsjettområder.

En styrking av fylkeskommunenes handlings-
rom og ansvar for næringsrettede virkemidler, vil 
forbedre muligheten for å innrette virkemid-
delinnsatsen og prioritere enkelte virkemidler 
etter det regionale næringslivets behov. Det kan 
bidra til en mer treffsikker regional næringspoli-
tikk. Samtidig vil økt fylkeskommunalt handlings-
rom og muligheter for å bestemme budsjett-
rammene for enkelte virkemidler kunne skape 
mer uforutsigbarhet for virkemiddelapparatet 
som skal forvalte ordningene, fordi finansierings-
rammene for de nasjonale ordningene med fylkes-
kommunalt oppdragsgiversansvar fordeles mel-
lom 11 fylkeskommuner.

Det vil også være mer ressurskrevende for vir-
kemiddelapparatet å gjennomføre styringsdialog 
med alle fylkeskommunene, i tillegg til styrings-
dialogen med departementene. Forsterket fylkes-
kommunal innsats for å utløse finansiering fra EU 
kan gi næringslivet i distriktene økt tilgang på 
finansiering til sine utviklingsprosjekter og bidra 
til at bedriftene finner samarbeidspartnere i andre 
europeiske land.

10.10 Næringspolitikk i første linje: 
Hvilken betydning har 
kommunen for nærings-
utviklingen? (kapittel 9.10)

– Utfordringene, og dermed løsningene, i dis-
triktskommunene er for ulike til at det er til-
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rådelig å gi konkrete anbefalinger for samtlige 
distriktskommuner om hvordan de bør inn-
rette den næringsrettede innsatsen. Samtidig 
er det på det rene at kommunene har en svært 
viktig rolle som samfunnsutvikler og tilrette-
legger for bostedsattraktivitet. Det i seg selv vil 
være en driver for næringslivet som mange ste-
der har et stort udekket behov for kompetanse-
arbeidskraft. Utvalget registrerer at ulike kom-
muner utnytter handlingsrommet ulikt, og at 
mange kommuner kan gjøre mer gjennom sin 
rolle som entreprenør for å legge til rette for 
næringsvirksomhet. For å styrke nærings-
utviklingen i distriktene bør distriktskommu-
nene legge mer vekt på å være gode vertskaps-
kommuner for næringslivet. Det er også et 
uforløst potensial i kommunenes mulighet til å 
stimulere til lokal næringsutvikling gjennom 
kjøp av varer og tjenester.

– For å øke bostedsattraktiviteten i distrikts-
kommunene bør kommuner samarbeide for å 
utvikle felles arbeids- og fritidsregioner og med 
urbane kvaliteter. For å bygge opp under den 
kommunale innsatsen bør flere kommuner 
aktivt bruke data om innbyggernes levevilkår. 
I tillegg bør DOGAs innsats tilknyttet tettsteds-
utvikling styrkes for å kunne støtte lokal-
samfunnsutvikling i flere distriktskommuner.

– Næringslivet gjør en viktig innsats for å inklu-
dere innvandrere og legge til rette for at de eta-
blerer seg i lokalsamfunnet.

– Utvalget ønsker å trekke fram betydningen av 
enkeltpersoner i kommuneorganisasjonen. 
Enkeltpersoners engasjement og kunnskap om 
næringsrettede virkemidler kan være avgjø-
rende for nyskapende initiativ og samarbeid 
med næringslivet. I tillegg mener utvalget at en 
kultur for vekst og utvikling i kommunen 
bidrar til å fremme næringsutvikling.

– Utvalget mener det bør gjennomføres et nytt 
nasjonalt utviklingsprogram for samarbei-
dende distriktskommuner for å styrke rollen 
som tilrettelegger for næringsutvikling og 
bostedsattraktivitet. Overføring av kunnskap 
og læring fra distriktskommuner som arbeider 
godt med næringsutvikling, kan være et godt 
utgangspunkt for innholdet i et slik program.

– I utredningen vises det til positive evalueringer 
av kommunale næringsfond, og dette er også 
noe som er trukket fram i eksemplene fra kom-
munene. I distrikter med tynne innovasjons-
systemer må kommuner og fylkeskommuner 
ta en sterkere utviklingsrolle for å skape nyeta-
bleringer, samarbeid, finansieringsmuligheter 
og koblinger.

– Distriktskommunene bør ta en mer aktiv rolle i 
nærings- og stedsutvikling. Kommunale 
næringsfond kan med relativt små midler gi 
store lokale effekter og bidra til kommunalt 
engasjement for næringsutvikling.

– Samarbeid mellom kommuner er flere steder i 
denne utredningen trukket fram som viktig for 
næringsutvikling i Distrikts-Norge. Utvalget 
mener at økt samhandling mellom kommuner 
for å utvikle felles arbeids- og fritidsregioner og 
urbane kvaliteter kan bidra til å øke bostedsat-
traktiviteten i kommunene. Distriktskommu-
nene bør aktivt bruke data om innbyggernes 
levevilkår i arbeidet med å øke bostedsattrak-
tiviteten i egen kommune.

– Opplæringsprogrammene for folkevalgte bør 
legge mer vekt på nærings- og samfunnsutvik-
ling. Det vil kunne styrke kommunenes arbeid 
og samtidig gjøre det mer attraktivt å være 
lokalpolitiker.

Utvalgsmedlem Alstrup Velure mener i tillegg følgende:

– Dagens kommunestruktur inneholder for 
mange og små kommuner som ikke i tilstrek-
kelig grad klarer å møte samfunnets behov for 
tilrettelegging for næringslivet gjennom utvik-
ling av bostedsattraktivitet. Det begrenser 
mulighetene for næringsutvikling i distriktene. 
Kommunereformen bør derfor fortsette med 
mål om færre og større kommuner med god 
evne til å møte næringslivets behov og utfor-
dringer – disse består i stor grad om å tiltrekke 
seg yngre mennesker med rett kompetanse.

Det er nærliggende å sammenligne utvalgets for-
slag om et nytt nasjonalt utviklingsprogram for 
distriktskommuner med Utviklingsprogrammet 
for byregioner som ble gjennomført i perioden 
2014–2018. Programmet har hatt som overordnet 
mål å bidra til å styrke byregionenes økonomiske 
vekstkraft på lengre sikt. Det var 37 byregioner 
(220 kommuner) med like mange utviklingspro-
sjekter som deltok. Den totale økonomiske ram-
men for prosjektet var på 110 millioner kroner, 
hvor det meste gikk som tilskudd til utviklingspro-
sjekter i deltakende byregioner. Utvalget har imid-
lertid ikke anbefalt noen konkrete økonomiske 
rammer eller omfang for det foreslåtte program-
met.

En evaluering av Utviklingsprogrammet kon-
kluderte med at om lag tre fjerdedeler av byregio-
nene hadde iverksatt tiltak og hadde resultater 
som bidro til å styrke byregionenes næringsutvik-
lingskapasitet på flere felt og to tredjedeler av 
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byregionene skulle videreføre samarbeidet mel-
lom kommunene på dette feltet etter prosjektslutt 
(NIBR & IRIS, 2018).

Utvalget trekker også fram kommunale 
næringsfond som et effektivt virkemiddel som 
blant annet kan bidra til kommunalt engasjement 
for næringsutvikling. Det ble gitt 103 millioner 
kroner i tilsagn fra kommunale og regionale 
næringsfond i 2018.

I forbindelse med koronasituasjonen ble det 
bevilget 600 millioner kroner til kommunale 
næringsfond. Pengene ble fordelt til fylkeskom-
munene, som skulle prioritere kommuner som var 
hardt rammet. Kommunene kunne deretter bruke 
midlene til direkte bedriftsstøtte, destinasjonsut-
vikling og tiltak for å styrke samarbeidet mellom 
lokale bedrifter.

Utvalget legger til grunn at fylkeskommuner 
og kommuner kan prioritere kommunale nærings-
fond innenfor dagens økonomiske rammer. Etter-
som utvalget ikke har gitt ytterligere anbefalinger 
om størrelsesorden på bevilgninger til kommu-
nale næringsfond, har utvalget ikke gått videre 
med å utrede økonomiske og administrative kon-
sekvenser.

10.11 Virker plansystemet hemmende 
for lokal næringsutvikling? 
(kapittel 9.11)

– Enkelte næringstiltak kan være for ressurskre-
vende å håndtere for noen små kommuner med 
liten planleggingskapasitet. Det kan føre til at 
prosjekter som har betydning for nasjonal eller 
regional verdiskaping, ikke gjennomføres på 
en optimal måte. Det er behov for en klargjø-
ring av mulige prinsipper for om og eventuelt 
når staten bør styrke plankapasiteten i små 
kommuner midlertidig. Utvalget mener også at 
en bør vurdere å innføre en søknadsbasert til-
skuddsordning for små kommuner med større 
planleggingsutfordringer. Mer interkommu-
nalt samarbeid og felles plankontor for flere 
kommuner kan også være et egnet virkemiddel 
for å løse kapasitetsutfordringer i mindre kom-
muner.

– Planarbeid kan være ressurskrevende for 
næringslivet. Det bør gjennomføres en studie 
av næringslivets kostnader knyttet til planpro-
sesser, hva slags næringsaktører dette er mest 
krevende for, og hvorvidt unødvendig kompli-
serte planprosesser hemmer den samlede 
verdiskapingen. I den forbindelse bør det også 
vurderes om det er behov for en behovsprøvet 

veiledningsordning for små og mellomstore 
bedrifter i planprosesser.

– Økt tilgang til relevante data om bunnforhold, 
biologi og geografi i marine områder gir grunn-
lag for bedre avveininger mellom økonomiske 
og økologiske hensyn. Tilgang til slike data er 
nødvendig i en tid hvor næringsutvikling i sjø-
områder er viktig for arbeidsplasser og verdi-
skaping. For å utløse verdiskaping i disse 
områdene, bør arbeidet med å lage marine 
grunnkart og kartlegge marine naturtyper i 
kystsonen utvides til hele landet.

– Planavklaringer som trekker ut i tid, er en mer-
kostnad for næringslivet og et hinder for 
næringsutvikling, verdiskaping og arbeids-
plasser i distriktene. Økt deltakelse fra berørte 
næringsinteresser i regionalt planforum kan 
bidra til mer smidige planprosesser og redu-
serte kostnader for næringslivet og offentlige 
myndigheter.

– Kommunesammenslåinger kan gi ekstra plan-
utfordringer i en overgangsperiode, i form av 
krav om felles kommuneplan i den nye stor-
kommunen, utdaterte planer og flere innsigel-
ser. Dette kan igjen være til hinder for nærings-
utvikling i en periode i de nye kommunene. 
Alle planaktører, og spesielt nasjonale myndig-
heter, bør vise smidighet i planprosesser som 
berører nye sammenslåtte kommuner.

– Likebehandling og forutsigbarhet er viktig for 
næringslivet i distriktene. Det er gjort et bety-
delig arbeid med å tydeliggjøre grunnlaget for 
at statlige aktører skal kunne gi innsigelser de 
siste årene. Av hensyn til likebehandling og for-
utsigbarhet for næringslivet, er det viktig å 
følge opp dette arbeidet over tid.

– Plan- og forvaltningssystemet er omfattende og 
komplekst. Særlig det regionale nivået er opp-
splittet. Det nasjonale forvaltningsansvaret for 
plan- og bygningsloven ble i 2014 flyttet fra 
Miljøverndepartementet til Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet, som også har 
et ansvar for blant annet næringsutvikling. Til-
svarende ansvarsfordeling bør videreføres 
regionalt.

– Regjeringens pågående arbeid med forenkling 
av utmarksforvaltningen må intensiveres og 
omfatte en gjennomgang og samordning av 
regionalt planarbeid som vektlegger nærings- 
og samfunnsutvikling. Det er i dag for mange 
forvaltningsinstitusjoner med ansvar for 
utmarksforvaltningen. Omfanget av krav til 
dokumentasjon og konsekvensanalyser er 
svært ressurskrevende å forholde seg til for 
kommuner, lokale bedrifter og aktører.
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Et velfungerende plansystem har stor betydning 
for en god utnyttelse av lokale ressurser i distrik-
tene. Tiltak som søknadsbasert tilskuddsordning 
for små kommuner med større planleggingsutfor-
dringer og en behovsprøvet ordning for assistanse 
til små og mellomstore bedrifter i planprosesser, 
vil kunne bidra til å gjøre plansystemet mer effek-
tivt.

De foreslåtte tiltakene kan gi bedre forutsig-
barhet i planprosesser for lokalt næringsliv og inn-
byggerne. Økt forutsigbarhet for næringsliv, kom-
muner og innbyggere vil også gjøre det lettere å 
ivareta miljøhensyn gjennom reguleringsplan-
arbeidet. Det vil kunne gi positive virkninger på 
miljøet.

Tiltakene bør i stor grad kunne gjennomføres 
innenfor gjeldende budsjettrammer, men vil kreve 
noen omprioriteringer. Tilskuddsordningene for 
henholdsvis kommuner og næringsliv må vurde-
res opp mot eksisterende aktiviteter og innsats 
med samme formål. Kartlegging av nye områder 
og oppdatering av eksisterende kart over kyst-
sonen inngår som del av de relevante myndighets-
aktørenes ansvarsområder. Dette arbeidet hånd-
teres i de ordinære statsbudsjettprosessene.

10.12 Bidrar finansieringen av 
kommunesektoren i tilstrekkelig 
grad til næringsutvikling? 
(kapittel 9.12)

– Inntektssystemet må gi distriktskommunene 
tilstrekkelige insentiver for å legge til rette for 
verdiskaping. Samtidig bør kommunene sikres 
mest mulig forutsigbare inntekter for å utføre 
sine velferdstjenester.

– Naturressursinntekter bør likevel frikobles 
helt eller delvis fra utjevningsmekanismene i 
inntektssystemet. For å sikre aksept for og opp-
slutning om næringsvirksomhet som inne-
bærer store inngrep i naturen og påfører lokal-
samfunnene kostnader, bør det gjennom lov-
festede ordninger legges til grunn et ytelse-
mot-ytelse-prinsipp der vertskommunene får 
noe igjen for å stille naturen til disposisjon for 
storsamfunnet. Prinsippet bør særlig legges til 
grunn ved beskatning av typiske grunnren-
tenæringer. I dag er kraftkommuner i en sær-
stilling, og skattesystemet er for kraftkommu-
nene et sterkt insentiv til å samtykke til og 
legge til rette for betydelige naturinngrep og til 
å ta vare på kraftproduksjon.

– Lokal beskatningsrett ved utnyttelse av lokale 
naturressurser, er et målrettet tiltak som kan 

bidra til å realisere nasjonale klimamål gjen-
nom bedre utnyttelse av fornybare energi-
kilder.

– Utvalget registrerer at det er stadig mer poli-
tisk debatt og stadige utredninger om beskat-
ning og fordeling av naturressursbaserte inn-
tekter, både spesielt og som del av det totale 
inntektssystemet. Det trengs forutsigbarhet 
slik at berørte lokalsamfunn kan gjøre sine ved-
tak basert på langsiktighet. Det som mange 
kommuner opplever som stadige omkamper 
om de samme inntektene er uheldig for utvik-
ling av naturressursbaserte næringer.

– Dersom vertskommunene kunne forvente en 
større andel av fremtidige skatteinntekter fra 
for eksempel vindkraftsektoren, er det grunn 
til å tro at de i større grad ville lagt til rette for 
denne typen næringsvirksomhet. Hvor effek-
tive slike insentiver er, bør utredes nærmere 
siden oppdatert kunnskap om betydningen av 
kommunesektorenes inntekter fra skatt er vik-
tig for utformingen av inntektssystemet.

– Hyttekommunene har et høyere brukertall av 
kommunale tjenester og offentlig infrastruktur 
enn hva innbyggertallet tilsier. For å sikre 
bærekraftige lokalsamfunn er det viktig at 
kommunene kan ivareta sine oppgaver. Det bør 
derfor vurderes nærmere hvordan brukertall 
framfor folketall kan vektlegges mer ved lokali-
sering, dimensjonering og finansiering av 
offentlig infrastruktur og offentlige tjenester.

Utvalget mener at kommuner som legger til rette 
for næringsvirksomhet som innebærer naturinn-
grep, bør få beholde mer av skatteinntektene fra 
slik virksomhet enn tilfellet er i dag. Dette vil gi 
sterkere insentiver for kommunene til å stille 
naturressurser til disposisjon for verdiskapende 
virksomhet og forventes å gi høyere inntekter til 
slike kommuner.

Utvalget anbefaler at disse inntektene helt 
eller delvis frikobles fra utjevningsmekanismene i 
inntektssystemet. Dette vil medføre at færre inn-
tekter går inn i utjevningssystemet og isolert sett 
føre til at det blir noe mindre midler å omfordele 
mellom kommuner. Utvalget har ikke gjort kon-
krete beregninger av konsekvensene, men peker 
på en ønsket utvikling der vertskommuner får 
beholde mer av inntektene som følger av tilrette-
legging for næringsvirksomhet basert på 
naturressurser. Oppfølging av dette forslaget vil 
kreve ytterligere utredning og konkretisering før 
iverksettelse.

En oppfølging av utvalgets forslag om at 
brukertall bør vurderes vektlagt framfor folketall 
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ved finansiering av offentlige tjenester, vil med-
føre en vridning av finansieringen i favør av kom-
muner med høyere brukertall enn det innbygger-
tallet skulle tilsi, eksempelvis hyttekommuner.

10.13 Konsekvenser for samisk 
næringsliv

Utvalget har ikke gjort særskilte analyser og 
beskrivelser av næringsliv i samiske områder, 
men har hatt dialog med og mottatt innspill fra 

Sametinget. Utvalget har ikke foreslått særskilte 
tiltak som berører samiske institusjoner eller er 
avgrenset til samisk næringsliv.

Utvalgets vurderinger og anbefalte tiltak er i 
stor grad knyttet til næringsutvikling, og flere av 
forslagene vil også kunne påvirke næringslivet i 
samiske områder. Utvalgets anbefalinger for å 
fremme mer effektive planprosesser og involve-
ring av næringslivet er et eksempel. Det er imid-
lertid utvalgets vurdering at de foreslåtte tiltakene 
ikke vil ha noen særskilte, negative virkninger for 
den samiske befolkningen.
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