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Forord

Denne nullpunktsmalingen av regionreformen er
utfart pa oppdrag fra Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet (KMD).

Prosjektet er gjennomfart varen 2019 og har hatt
som formal & gjennomfgre en nullpunktsmaling
for & legge til rette for at det skal kunne gjennom-
fares en evaluering pa et senere tidspunkt med
tanke pd i hvor stor grad regionreformens fire del-
mal er oppnadd.

| gjennomfaringen av prosjektet har prosjektgrup-
pen i SGA hatt flere innspillsmgter med en refe-
ransegruppe i KMD ledet av Janne Marie Larsen.
Vi gnsker & rette en stor takk til medlemmene i
referansegruppen for innspill bade underveis til
var tilneerming og intervjuguide samt til rapportut-
kast.

Oslo, 26. juni 2019

Rolf Rgtnes
Prosjektleder
Samfunnsgkonomisk analyse AS
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Sammendrag

Norge vil fra 1. januar 2020 ha ti fylkeskommuner
og Oslo kommune med fylkeskommunale oppga-
ver som fglge av gjennomfgringen av regionrefor-
men.

Regjeringens overordnede malsetting med re-
gionreformen er at den skal gi en positiv sam-
funnsutvikling i hele landet, basert pa fortrinn, for-
utsetninger og prioriteringer. Mer spesifikt har re-
formen fire mal:

= Styrke fylkeskommunens rolle som sam-
funnsutvikler

= Gi stgrre fylkeskommuner som bedre kan
samhandle med regional stat

*  Gi gkt kompetanse for a ivareta dagens opp-
gaver pa en bedre mate, og kunne pata seg
nye oppgaver

= Styrke fylkeskommunen som en demokratisk
arena

Regionreformen innebaerer altsd bade struktu-
relle endringer og endringer i fylkeskommunenes
oppgaver og ansvarsomrader. Regionreformen
er neermere beskrevet i Prop. 84 S (2016-2017)
Ny inndeling av regionalt folkevalgt niva, og end-
ringer i oppgaver i Meld. St. 6 (2018-2019) Opp-
gaver til nye regioner.

En nullpunktsmaling skal gi et statusbilde av fyl-
keskommunene i dag, men ogsa muliggjgre en
evaluering av reformens maloppnaelse pa et se-
nere tidspunkt. Nullpunktsmalingen skal ikke
veere en maling av alt fylkeskommunen gjar i dag,
men veere sa tett knyttet til reformens mal som
mulig.

Det grunnleggende spgrsmalet vi sgker & be-
svare med nullpunktsmalingen er: Hvordan kan vi
pa best mulig mate male maloppnaelsen mot de
fire delmalene for regionreformen? Spgrsmalet
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stilles bade for & kunne evaluere reformen i etter-
tid og for & kunne overvéke utviklingen lgpende.

For & gi en god forstaelse av status i fylkeskom-
munene far reformen, er det behov for bade a gi
et gyeblikksbilde og en oversikt over utvikling
fram til dagens situasjon.

Vart foreslatte indikatorsystem bestar av 34 indi-
katorer fordelt p& de fire delmalene.

Delmal 1 — Styrke fylkeskommunens rolle som
samfunnsutvikler

Fylkeskommunens samfunnsutviklerrolle er sam-
mensatt og ikke tydelig definert. | tillegg former
politiske beslutninger og prioriteringer hvordan
den enkelte fylkeskommune lgser rollen, noe som
gjer det utfordrende & finne gode og presise indi-
katorer for @ male méaloppnaelsen mot delmal 1.

Bevegelser i sentrale og overordnede indikatorer
for befolkning, neeringsliv, klima og miljg, folke-
helse og levekar og fylkeskommunens tjeneste-
produksjon vil like fullt samvariere i tilstrekkelig
grad med maloppnaelsen. Samtidig er det viktig
a understreke at det vil vaere vanskelig 4 tilskrive
fylkeskommunens pavirkning av observert utvik-
ling. Den kausale sammenhengen mellom fylkes-
kommunens valg og prioriteringer og maloppna-
else ma belyses i en eventuell fremtidig evalue-
ring.

Befolkningsveksten har de siste 15 arene hoved-
sakelig kommet i de store byene, og derfor ogsa
i de fylkene som har byer med omlandskommu-
ner i vekst. Oslo og Akershus har i seerstilling hatt
den sterkeste befolkningsveksten de siste femten
arene. Trenden i befolkningsutviklingen pa fylkes-
niva er relativt stabil, med unntak av Rogaland
hvor vi ser et skift i negativ retning i flere indika-
torer bade pa befolkning og sysselsetting fra olje-
bremsen i 2014.



Videre er det store interne variasjoner i befolk-
ningsveksten mellom kommunene i det enkelte
fylket. Denne utviklingen henger igjen sammen
med sentralisering og den sterke veksten i ur-
bane strgk med omlandskommuner. Distriktene
opplever utfordringer med & opprettholde folke-
mengden og sysselsettingen sa lenge pendlings-
mulighetene til starre arbeidsmarkedsregioner
ikke er gode nok.

Det er en gjennomgaende tendens til at fylker
med hgy befolkningsvekst, ogsa har en bedre ut-
vikling p& andre indikatorer som forsgrgerrate,
omfang av nyetablerte virksomheter og overle-
velse blant disse, sysselsettingsandel og andel
av befolkningen som er ufgrepensjonister.

Samtidig er det ogsa her store interne variasjoner
mellom kommunene i de enkelte fylkene. Andre
indikatorer som inntektsulikhet scorer relativt ne-
gativt for fylker med stor vekst i befolkning og sys-
selsetting, som Oslo og Akershus. Oslo har ikke
bare en hgy inntektsulikhet, men den er ogsa
blant regionene med stgrst vekst i inntektsulikhe-
ten. Noe av forklaringen pa fylker og regioner
med hgy inntektsulikhet er at en stor andel av be-
folkningen er klassifisert med vedvarende lavinn-
tekt.

Bade effektindikatorer og innsatsindikatorer vur-
deres for fylkeskommunens sentrale tjienesteopp-
gaver som videregaende opplzering og tannhel-
setjenesten. Ogsa effektindikatorene pa fylkes-
kommunale tjenester varierer mellom fylker, og
internt mellom fylkenes kommuner. Fylker med
relativt negative effektindikatorverdier, har ogsa
gjerne lave vurderinger av kvalitet blant egne inn-
byggere. Eksempelvis er innbyggernes oppfat-
ning av kvaliteten pa den videregdende opplee-
ringen relativt lav i de nordligste fylkene, samtidig
som dette er fylker med relativt lav fullfgringsgrad
i den videregaende oppleeringen.

Delmal 2 - Gi stgrre fylkeskommuner som bedre
kan samhandle med regional stat

Bedre samhandling mellom fylkeskommunen og
staten skal bidra til & lgse tverrsektorielle utford-
ringer knyttet til blant annet folkehelse og klima
og miljg pa en bedre mate.

Geografiske strukturer har i tidligere utredninger
vist seg & spille en rolle, men ikke veere avgjg-
rende for et godt samarbeid mellom fylkeskom-
munen og regional stat. Sektorstyring, ressurser
og velfungerende arenaer er avgjgrende.

Ett av tiltakene i regionreformen er et sterkere fo-
kus fra departementene om a gi tydeligere signa-
ler om aktiv deltakelse fra regional stat i sam-
handlingen med fylkeskommunen. En pagaende
gjennomgang av inndelingen av regional stat bi-
drar ogsa til mer sammenfallende regionale struk-
turer, som forventes & gi et bedre utgangspunkt
for effektive samarbeid i tillegg. Mer sammenfal-
lende regionale strukturer legger grunnlag for
bedre og mer samhandling mellom fylkeskommu-
nene og regional stat.

Intervjuer med fylkeskommunene tyder ogsa pa
at samhandlingen er god der den trenger & veere
god, selv om det er noe utfordringer spesielt knyt-
tet til etater som over tid kan tenkes & spille en
stgrre og mer sentral rolle i & mgte utfordringer
knyttet til folkehelse og klima- og miljgspgrsmal
blant annet.

Delmal 3 - Gi gkt kompetanse for & ivareta da-
gens oppgaver pa en bedre mate, og kunne pata
seg nye oppgaver

Fylkeskommunen vurderer generelt at deres ad-
ministrative kapasitet og kompetanse for & tilby
lovpalagte tjenester og utfare lovpalagte ansvars-
oppgaver er god.

Selv om fylkeskommunen opplever varierende
grad av utfordringer med rekruttering av relevant
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kompetanse pa ulike fagomrader, er dette ikke
noe som med eksisterende oppgaver og ansvar
betraktes som seerlig utfordrende.

Fylkeskommunens skal gjennom strukturelle
endringer og endringer i oppgaver og ansvarsom-
rader. Hvorvidt kapasiteten og kompetansen for-
bedres eller forverres med disse endringene ma
kartlegges pa nytt i en framtidig evaluering.

Delmal 4 - Styrke fylkeskommunen som en de-
mokratisk arena

Kvaliteten pa fylkeskommunen som demokratisk
arena kan vurderes langs flere dimensjoner. Et
fungerende demokrati kjennetegnes fgrst og
fremst av en bred deltagelse blant innbyggerne,
bade i stemmegivning ved valg og i den bredere
samfunnsdebatten.

Valgdeltakelsen i fylkestingsvalg er relativt lavere
enn i kommunevalg og stortingsvalg. Valgdelta-
kelsen til fylkestingsvalg har ogsa blitt mer avvi-
kende i negativ forstand i perioden 1975-2015.

Fylkeskommunen far tilfgrt nye oppgaver og mer
ansvar i forbindelse med regionreformen. Dette
kan bidra til at fylkespolitikere ma gjare flere prio-
riteringer som kan vekke mer politisk interesse i
befolkningen. Dersom fylkespolitikk vekker mer
interesse blant befolkningen enn hva den gjoar i
dag forventes det en relativ forbedring i valgdel-
takelsen i arene som kommer.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn for nullpunktsmalingen

Med bakgrunn i Stortingets vedtak om & viderefare
tre forvaltningsnivaer foreslo regjeringen i Meld. St.
22 (2015-2016) at de eksisterende 19 fylkeskom-
munene skulle reduseres til om lag ti. Stortingsfler-
tallet stottet dette og @nsket & gjennomfgre endring-
ene parallelt med kommunereformen, jf. Innst. 377
S (2015-2016).

Prop. 84 S (2016-2017) Ny inndeling av regionalt
folkevalgt niva beskriver behovet for og malsetting-
ene med regionreformen naermere.

Regjeringens overordnede malsetting med region-
reformen er at den skal gi en positiv samfunnsutvik-
ling i hele landet, basert pa regionale fortrinn, forut-
setninger og prioriteringer. Mer spesifikt har refor-
men fire mal:

= Styrke fylkeskommunens rolle som samfunns-
utvikler

= Gi stgrre fylkeskommuner som bedre kan sam-
handle med regional stat

=  Gi gkt kompetanse for a ivareta dagens oppga-
ver pa en bedre mate, og kunne pata seg nye
oppgaver

=  Styrke fylkeskommunen som en demokratisk
arena

Regionreformen er altsd bade en strukturreform og
en oppgavereform.

1.2  En nullpunktsmaling gir et statusbilde

Kommunal- og moderniseringsdepartementet vil
gjennomfgre en nullpunktmaling av indikatorer som
er relevante for regionreformens mal. Nullpunkts-
malingen kan senere benyttes bade til arlig vurde-
ring av utviklingen i de ulike fylkeskommunene og
legge grunnlag for at det i ettertid kan evalueres om
eller i hvor stor grad regionreformen oppnadde sine
mal. Fordi indikatorutviklingen kan falges jevnlig,

kan indikatorene fungere som et monitoreringsverk-
tay ogsa for fylkeskommunene selv for & ha kontroll
pa egen utvikling.

| denne rapporten presenteres og drgftes indikato-
rer som gir informasjon om regionreformens mal.
Der datatilgang tilsier det belyses ogsa utviklingen i
relevante indikatorer fram til nasituasjonen, som da-
tamessig er 2018 eller seneste tilgjengelige ar.

Samtidig er det viktig & understreke at det ikke fin-
nes én indikator som kan svare pa spgrsmalet om
reformens maloppnaelse. Derfor velges et utvalg in-
dikatorer som samlet sett belyser utvikling i gnsket
retning.

Denne nullpunktsmalingen gir heller ingen arsaks-
analyse. Bevegelser i indikatorene kan ikke uten vi-
dere tilskrives regionreformen, men ma tolkes i lys
av det samlede indikatorsystemet og andre rele-
vante utviklingstrekk i samfunnet.

1.3 Leseveiledning

Kapittel 2 beskriver fylkeskommunen far reformen
med eksisterende struktur og folkemengde, oppga-
ver og ansvarsomrader. Regionreformen beskrives
i kapittel 3, herunder de strukturelle endringene og
endringer i oppgaver og ansvar pa et overordnet
niva. Kapittel 4 redegjer for indikatorsystemet og
datagrunnlaget som benyttes. Kapittel 5, 6, 7 og 8
presenterer indikatorer og utvikling i disse for de fire
delmalene.
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2 Fylkeskommunen fgr regionreformen

Utvikling av gode indikatorer til denne nullpunkts-
malingen av delméalene med regionreformen forut-
setter en god forstaelse av hva fylkeskommunen
gjer, hva de far av nye oppgaver og hvordan de Ig-
ser dette.

Det er ogsé relevant & minne om at regionreformen
som gjelder fra 1. januar 2020 er en av flere refor-
mer som har pavirket fylkeskommunenes roller, an-
svar og oppgaver de senere arene. Forvaltningsre-
formen fra 2010 medfgrte for eksempel en styrking
av det regionale folkevalgte nivaet gjennom overfg-
ring av nye oppgaver og virkemidler til fylkeskom-
munen (jf. beskrivelser i St.meld. nr. 12 (2006-2007)
og St.prp. nr. 68 (2008-2009).

Dette kapitlet oppsummerer eksisterende fylkes-
kommunale ansvarsomrader per 2019.

2.1  Etselvstendig folkevalgt forvaltningsniva

Fylkeskommunene er et selvstendig politisk valgt
forvaltningsniva som ikke er en del av den hierarkisk
oppbygde statsforvaltningen. Fylkeskommunen er
derfor i utgangspunktet ikke underlagt andre statlige
organer enn Stortinget, sa lenge ikke andre under-
ordningsforhold fglger av lov. Dette innebaerer at
statsforvaltningen ikke har noen generell styrings-,
instruksjons- eller overprgvingsrett over fylkeskom-
munene (se naermere beskrivelser av fylkeskommu-
nen som selvstendig folkevalgt niva i Kommunal- og
moderniseringsdepartementets  veileder Statlig
styring av kommuner og fylkeskommuner).

Som politisk organ skal fylkeskommunen utforme
en helhetlig politikk for et geografisk omrade. Dette
omfatter tilpasning og samordning av nasjonal sek-
torpolitikk til regionale utfordringer.

Fylkeskommunen har ansvar for en rekke oppgaver
og har sitt mandat fra innbyggerne gjennom valg av

representanter til fylkestinget. Fylkestingsvalg gjen-
nomfares hvert fierde &r samtidig med kommune-
styrevalget (kommunestyre- og fylkestingsvalg).

Figur 2.1 Befolkning per 1. januar 2019 for fylkes-
strukturen per 2019.
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Per 2019 finnes det 17 fylker samt Oslo kommune
med fylkeskommunale oppgaver, jf. figur 2.1. Nord-
og Sar-Trgndelag fylkeskommune slo seg sammen
til Trendelag fylkeskommune med virkning fra 1. ja-
nuar 2018.

Den minste fylkeskommunen malt i innbyggertall er
Finnmark med sine 76 000 innbyggere per 1. januar
2019. Stgrst er Oslo med 681 000 innbyggere. |
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geografisk utstrekning er Finnmark stgrst, med naer-
mere 46 000 km?2 landareal i 2019. Finnmark utgjar
dermed 15 prosent av Norges landareal. Minst er
Oslo med sine 426 km2 samme ar, én promille av
Norges samlede landareal.

| forbindelse med regionreformen vil antall fylkes-
kommuner reduseres til ti i tillegg til Oslo kommune
med fylkeskommunale oppgaver. Strukturendringer
drgftes neermere i kapittel 3.

2.2 ... med sentrale roller, oppgaver og arbeids-
former

Fylkeskommunene er lovpalagt ansvar som tjenes-
teprodusenter, myndighetsutgvere og samfunnsut-
viklere. De skal i tillegg fungere som en demokratisk
arena.

Oppgaveportefglien bestar av bade lovpalagte opp-
gaver og myndighetsfunksjoner, og oppgaver og
roller som fylkeskommunen selv har tatt initiativ til
basert pa egne vurderinger og prioriteringer (Meld.
St. 22 (2015-2016)). Oxford Research papeker for
eksempel stor variasjon i hvordan
fylkeskommunene bruker faringene i den nasjonale
kulturpolitikken og dermed hvilke oppgaver og

tienester de velger a produsere i den enkelte
fylkeskommune pa kulturomradet.

De mest sentrale fylkeskommunale oppgaveomra-
deneidag er:

= Videregaende oppleering, herunder voksenopp-
leering

= Drifts- og finansieringsansvar for fagskolene

= Samferdsel

= Kulturminnevern

= Kultur

= Friluftsliv

= Folkehelsearbeid

= Tannhelsetjenesten

= Myndighetsrolle

= Deleier i Innovasjon Norge
= Regionale forskningsfond
= Regional utvikling

Listen over er ikke uttgmmende, men bestar av om-
rader med stor betydning for samfunnsutviklingen i
regionene. Listen bestar av bade konkrete oppga-
ver som ansvaret for tannhelsetjenesten, men ogsa
av omrader hvor den enkelte fylkeskommunes opp-
dragsutfgrelse varierer, som innen kultur. | sum ut-
gjer fylkeskommunens oppgaver og oppgaveomra-
der virkemidlene til & lgse rollen som samfunnsut-
vikler og demokratisk arena.

| tillegg til nevnte oppgaver er fylkeskommunen
ogsa veileder for kommunene knyttet til visse omra-
der, som for eksempel planfaglig veiledningsfunk-
sjon etter plan- og bygningslovens bestemmelser,
0g ivaretar regionens interesser overfor nasjonale
myndigheter og deltar aktivt i internasjonalt arbeid
innenfor sine ansvarsomrader. Fylkeskommunen er
prosessledere og tilretteleggere for utviklingsarbeid,
og betydelige medeiere i bedrifter og samfunnsinsti-
tusjoner (for eksempel kulturinstitusjoner, energisel-
skaper, transportselskaper og naeringsparker).

Vi beskriver utvalgte fylkeskommunale oppgaver og
roller mer inngéende i de pafalgende avsnittene.

2.3  Generalistkommuneprinsippet

Et viktig kjennetegn ved det norske kommunesyste-
met er generalistkommuneprinsippet. Generalist-
kommuneprinsippet er omtalt slik i Kommunal- og
moderniseringsdepartementets veileder Statlig sty-
ring av kommuner og fylkeskommuner pkt. 1.3:

«Generalistkommuneprinsippet innebeerer at alle
kommuner er palagt de samme oppgavene gjen-
nom lov, det samme finansieringssystemet gjelder
for alle, og lovgivingen gir de samme rammene for
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organisering og styring av kommunene. Dette prin-
sippet skal legges til grunn for organiseringen av
kommunesektoren.

Det at kommunene er generalistkommuner, inne-
beerer at alle skal ivareta demokratiske funksjoner,
yte tjenester til innbyggerne, veere myndighetsut-
gvere og ta hand om planleggings- og utviklings-
oppgaver i lokalsamfunnet. Dette gjelder uavhengig
av innbyggertall, bosettingsstruktur eller andre kjen-
netegn. Prinsippet innebaerer at alle innbyggere
skal ha tilgang til offentlige tjenester uansett hvor de
bor.»

2.4  Stgrst andel av utgiftene til videregaende
opplaering

Videregéende opplaering er fylkeskommunens desi-
dert starste oppgave mal i ressursbruk, jf. tabell 2.2.

Fylkeskommunen har bade drifts- og finansierings-
ansvar for den videregaende oppleeringen, voksen-
oppleeringen og fagskolene i dag.

Fylkeskommunen er pliktig av oppleeringsloven a
sarge for videregdende oppleering for voksne. Fyl-
keskommunen kan samarbeide med studieforbund,
fiernundervisningsinstitusjoner eller andre om & gi
tilbud til voksne sgkere.

Oppleeringstilbudet er i all hovedsak fylkeskommu-
nalt, men med noen unntak i form av private tilbud
(eksempelvis Norges Toppidrettsgymnas).

Voksenopplaering kan tilbys pa hel- eller deltid, som
dag- eller kveldsundervisning, som komprimerte til-
bud, fijernundervisning eller som nettundervisning.

Oppleeringstilbudet for voksne skal veere tilpasset
den voksnes egen arbeids- og livssituasjon.

Tabell 2.2 Brutto driftsutgifter per funksjon/tjenes-
teomrade 2018. Millioner kroner.

Andel

2018 2018
Administrasjon 3722 4.6 %
Fellesutgifter 235 0.3%
Regional utvikling (naering, 3869 4.8 %
miljg og kulturminner)
Fylkesveier 9035 11.2%
@vrig samferdsel (rutegdende) 18078 22.5%
Kultur 3612 4.5%
Videregaende oppleering inkl. 37262 46.4 %
voksenopplaering og fagopp-
leering
Fagskole 820 1.0%
Tannhelse 3684 46%
Samlet 80317 100.0 %

Kilde: SSB/Kostra
2.5 Bredt ansvar innenfor samferdsel

Fylkeskommunens ansvar pa samferdselsomradet
er bredt og bestar av flere oppgaver. Fylkeskommu-
nen har blant annet ansvar for store deler av kollek-
tivtransporten, herunder rutetransport med buss,
bat, trikk, t-bane og bybane samt skoleskyss innen-
for egne grenser. | tillegg omfattes transportord-
ninger til fritidsreiser for funksjonshemmede brukere
som ikke kan benytte det ordinaere rutetilbudet (TT-
ordningen).

Fylkeskommunen har ogsa ansvar for om lag halv-
parten av det samlede norske veinettet (som bestar
av det kommunale-, fylkeskommunale-, riks- og eu-
ropaveinett). Ansvaret for fylkesveiene omfatter
ogsa fylkesveifergene.

Fylkeskommunen har «ansvar for & yte godtgjarelse
til rutetransport som fylkeskommunen vil opprette
innen et fylke» (Yrkestransportloven § 22).
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Hagen m.fl. (2018) beskriver ansvaret for kollektivt-
ransporttilbudet som 1) retten til & innga kontrakt om
kjgp av tjenesten og yte godtgjgrelse og gi enerett
til utfgrelsen av denne tjenesten og 2) mulighet til &
gi rettslig adgang til & drive den aktuelle transporten,
ved a tildele lgyver for transport med motorvogn og
fartgy og tillatelse for skinnegaende transport.

Det fylkeskommunale Kkollektivtransporttilbudet fi-
nansieres i all hovedsak gjennom frie inntekter, men
ogsa billettinntekter og bompenger og til dels til-
skuddsmidler fra Samferdselsdepartementet.

Mange av de praktiske oppgavene knyttet til fylkes-
veiene har veert ivaretatt av Statens vegvesen gjen-
nom sams vegadministrasjon. Her er det imidlertid
vedtatt endringer i forbindelse med reformen slik det
er beskrevet i Meld. St. 6 (2018-2019). Endringene,
som beskrives naermere i kapittel 3, medfgrer at fyl-
keskommunen far et mer helhetlig ansvar for fylkes-
veiene fra utredning og planlegging til drift og vedli-
kehold.

2.6 Myndighetsutgver pa flere omrader

Fylkeskommunen utgver myndighet innenfor flere
saksfelti medhold av lov. Myndighetsrollen omfatter
blant annet regional planmyndighet som leder av re-
gionale planprosesser, vedtaksmyndighet og innsi-
gelsesmyndighet.

Som regional planmyndighet skal fylkeskommunen
sikre en rekke hensyn i kommunalt planarbeid, her-
under oppfalging av regionale planer, kulturminne-
og kulturmiljg og naturlandskap, friluftsliv, samord-
net bo-, areal- og transportplanlegging, kjgpesen-
terbestemmelser, hensyn til barn og unge, univer-
sell utforming, fylkesveger, havbruk og akvakultur,
jf. bestemmelser i plan- og bygningsloven 8§ 5-4,
11-16 og 12-13.

Plan- og bygningsloven gir fylkeskommunen et mu-
lighetsrom av virkemidler som beskrives naermere i
kapittel 2.7.

Fylkeskommunen er regional kulturminnemyndig-
het, med unntak av samiske kulturminner hvor det
er Sametinget som har kulturminnemyndighet. Fyl-
keskommunene har avgjgrelsesmyndighet og fars-
telinjeansvaret i flere saker som angar kulturminner
og kulturmiljger, blant annet innsigelsesmyndighet i
plansaker, forvaltningsansvar for de fleste fredede
bygninger, registreringsmyndighet for arkeologisk
fredede kulturminner og tilskuddsforvaltning knyttet
til fredede bygninger i privat eie.

Den gvrige myndighetsutgvelsen pd kulturminne-
omradet ligger hos Riksantikvaren.

Innenfor klima og miljgspgrsmal har fylkeskommu-
nen ogsa myndighet i henhold sin rolle som vann-
forvaltningsmyndighet og forvaltningsmyndighet for
utvalgte arter.

Fylkeskommunen forvalter ogsa konsesjoner og til-
delinger innen akvakultur, mineralutvinning og kraft-
utbygging som en del av kommunal og regional
planlegging. Bestemmelser i energi- og vassdrags-
lovgivningen gir fylkeskommunene (og kommuner
0g Sametinget) innsigelsesmyndighet dersom kon-
sesjonssgknader om kraftutbygging kommer i kon-
flikt med nasjonale eller regionale hensyn.

Fylkeskommunen er ogsa forvaltningsmyndighet for
spillemidler til idrettsanlegg og kulturbygg samt for-
valter av regionale utviklingsmidler samt tildeling av
bedriftsrettede midler til Innovasjon Norge.

2.7  Ansvar og virkemidler i kultursektoren

Fylkeskommuner og kommuner kan i prinsippet
bruke de samme virkemidler og tiltakene som staten
i kultursektoren med bestemmelsene i kulturloven.
Kulturloven gir en knapp og overordnet beskrivelse
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av fylkeskommunens ansvarsomrader. Eksempler
pa fylkeskommunale virkemidler og tiltak nevnes i
Ot.prp. nr. 50 (2006-2007):

= Driftstilskudd til nasjonale/regionale og lokale
institusjoner og organisasjoner

= Drift av kulturanlegg eller tilskudd til drift, byg-
ging og vedlikehold av kulturanlegg

= Aktivitets-, produksjons- og prosjektstgtteord-
ninger for kunstnere og andre kulturarbeidere

= Ulike former for stipendordninger for kunstnere
og kunstarbeidere

Kulturlovens bestemmelser medfgrer at det er stor
variasjon i hvordan kommuner og fylkeskommuner
prioriterer og innretter sitt arbeid pa kulturomradet
(Kulturdepartementet, 2018).

Rent gkonomisk star fylkeskommunene for en rela-
tivt liten andel av den totale ressursbruken i den of-
fentlige kulturgkonomien. Den fylkeskommunale
ressursbruken har ogsa gkt betydelig mindre enn
den kommunale og statlige ressursbruken i perio-
den 2008-2016 (ibid.).

Variasjonen er stor mellom fylkeskommunene i form
av at enkelte satser mye p& dette omradet, mens
andre ikke gjgr det. Dette kommer fram i flere utred-
ninger av kultursektoren (se Vestby (2014) og Ox-
ford Research (2018)).

Selv med stor variasjon er det noen fellestrekk ved
det fylkeskommunale arbeidet i sektoren som knyt-
ter seg til lovpalagte oppgaver, forvaltning av til-
skuddsordninger, stgtte til ulike kunst- og kulturin-
stitusjoner og tilrettelegging for kunst- og kulturfeltet
i form av rddgivning og nettverkssamarbeid (Oxford
Research 2018).

Fylkeskommunen samarbeider med bade kommu-
ner og staten, bade om drift og finansiering.

En tematisk oppsummering av fylkeskommunale til-
tak og aktiviteter p& kulturomrader kan finnes i Kul-
turmeldingen, basert pa kunnskapsoppsumme-
ringer av blant annet Vestby (2014) og Oxford Re-
search (2018).

2.8 Sammensatt rolle som samfunnsutvikler

Fylkeskommunens rolle som samfunnsutvikler gar
tilbake til begynnelsen av 2000-tallet. | St.Meld. nr.
19 (2001-2002) Nye oppgaver for lokaldemokratiet
— regionalt og lokalt niva blir forméalet med regional
utvikling omtalt slik:

«Formalet med regional utvikling er & skape en hel-
hetlig og snsket samfunnsutvikling for egen region.
| dette ligger for eksempel gkt verdiskaping, god til-
gang pa stabil arbeidskraft, variert arbeidsmarked,
godt tjenestetilbud og vekstkraftige regioner (...).
Regionalt utviklingsarbeid er knyttet til & se sam-
menhenger i og forbedre hele det regionale samfun-
net ut fra nasjonale, regionale og lokale malset-
tinger og behov. Spesielt er dette knyttet til syste-
matisk & forbedre forholdene for naeringsliv og be-
folkning i regionen.»

I en evaluering av fylkeskommunens ivaretagelse
av rollen som utviklingsaktar fra 2005 (Nordregio
2005) pekte forskere pa behovet for & sette klarere
mal, forventninger og spilleregler for fylkeskommu-
nens arbeid, men ogsa tydeligere rammer for hvor-
dan statlige aktgrer skulle medvirke i det regionale
utviklingsarbeidet.

Fylkeskommunens rolle ble styrket giennom overfg-
ring av oppgaver som en del av forvaltningsrefor-
men i 2010 (St.prp. nr. 68 (2008-2009)). Blant annet
overtok fylkeskommunene deler av eierskapet i In-
novasjon Norge fra staten og ansvaret for investe-
ringer, drift og vedlikehold av fylkesveinettet.

Regjeringen vektlegger seerlig tre dimensjoner ved
fylkeskommunens samfunnsutviklerrolle i & (1) gi
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strategisk retning, (2) mobilisere aktgrer med res-
surser og (3) samordne offentlig innsats og virke-
middelbruk. Dimensjonene ved den regionale sam-
funnsutviklerrollen er illustrert i figur 2.4.

Figur 2.3 Dimensjoner ved den regionale sam-
funnsutviklerrollen.

Gi strategisk retning til samfunnsutviklingen ‘

Avdekke og skape konsensus om regionens utfordringer
Etablere omforente mal, giennom sammenstilling av preferanser
Velge strategisk retning for utviklingen

Forankring hos alle relevante aktarer

Bruke samfunns- og arealplanlegging som verktey

Mobilisere privat sektor, kulturliv og lokalsamfunn ‘

* Mobilisere ressurskontrollerende aktarer

» Mobilisere (plan)prosesser

»  Stimulere til samarbeid, etablere arenaer og metesteder

* Nettverksnode: fasilitere, etablere arenaer hvor akterer kobles
* Incentivordninger som stetter valgte retning

Samordne og koordinere offentlig innsats og
virkemidler

Samordne sektormyndigheter og forplikte dem

Bruke regional plan som retningsgivende og koordinerende verktay
Veere bindeledd mellom forvaltningsnivaer

Veilede

Kilde: Hagen m.fl. (2018)

Rollen som samfunnsutvikler er blant annet lovre-
gulert gjennom plan- og bygningsloven. Lovverket
gir fylkeskommunen virkemidler og handlingsrom.
Dette gjelder utvikling av regional planstrategi, regi-
onale planer, regionale planbestemmelser, ned-
sette regionalt planforum og planfaglig veiledning av
kommuner, jf. beskrivelse i tekstboks 2.5. | tillegg
kommer saerlovgivningen, for eksempel folkehelse-
loven og naturmangfoldloven. Planarbeidet skal ta
hgyde for konsekvenser for miljg og samfunn pa
lang sikt.

Fylkeskommunens rolle i den regionale planleg-
gingen er utfarlig beskrevet tidligere, blant annet i
Meld. St. 18 (2015-2016) Berekraftige byar og
sterke distrikt. De neste avsnittene oppsummerer
eksisterende beskrivelser av regional planlegging.

Formalet med regional planlegging er & stimulere
den fysiske, miljgmessige, helsemessige, gkono-
miske, sosiale og kulturelle utviklingen i egen region
(if. plan- og bygningsloven § 1). Regional planleg-
ging skal sette utfordringer knyttet til omstilling, at-
traktivitet i byer og lokalsamfunn og effektiv areal-
bruk og transportinfrastruktur pa dagsordenene, og
bidra til & samordne Igsninger til det beste for hele
regionen (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, 2019). Regional
planlegging er pa denne maten viktig for & oppna
prioriterte samfunnsmal basert pa en felles forsta-
else av regionens utfordringer og muligheter.

Det er kun regional planstrategi som etter plan- og
bygningsloven er obligatorisk for fylkeskommunen.
Fylkeskommunen utarbeide regionale planer som
er bade tematiske og geografisk avgrensede (i eget
fylke) eller pa tvers av fylkesgrenser. Pa denne ma-
ten kan fylkeskommunen tilpasse planarbeidet til de
utfordringene og ambisjonene man har for sam-
funnsutviklerrollen.

Regional planlegging kan brukes som et sektorover-
gripende og samordnende verktgy som gir en over-
ordnet retning for samfunnsutviklingen. | Meld. St.
22 (2015-2016) pekes det ogsa pa viktigheten av
den regionale planleggingen og rollen den kan ta for
a bringe relevante aktgrer sammen for avklaring og
identifisering av malsettingene for samfunnsutvik-
lingen i regionen. Samhandlingen knytter seg ogsa
til avklaring av sammenfallende og motstridende lo-
kale, regioner og nasjonale interesser.
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Tekstboks 2.4
Regional planlegging i plan- og bygningsloven

Regional planstrategi (kap. 7)

Regional planmyndighet skal minst én gang i hver valgperiode, og senest innen ett
ar etter konstituering, utarbeide en regional planstrategi i samarbeid med kommu-
ner, statlige organer, organisasjoner og institusjoner som blir bergrt av planar-
beidet. Planstrategien skal redegjgre for viktige regionale utviklingstrekk og ut-
fordringer, vurdere langsiktige utviklingsmuligheter og ta stilling til langsik-
tige utviklingsmdl og hvilke spgrsmal som skal tas opp gjennom videre regional
planlegging. Den regionale planstrategien skal inneholde en oversikt over hvordan
de prioriterte planoppgavene skal fglges opp og opplegget for medvirkning i plan-
arbeidet.

Regional plan (kap. 8)

Regional planmyndighet skal utarbeide regionale planer for de spgrsmal som er fast-
satt 1 den regionale planstrategien. Som del av regional plan skal det samtidig
utarbeides et handlingsprogram for gjennomfgring av planen. Handlingsprogrammet skal
vedtas av regional planmyndighet. Behovet for rullering skal vurderes arlig. Regional
plan skal legges til grunn for regionale organers virksomhet og for kommunal og
statlig planlegging og virksomhet i1 regionen. Ved utarbeiding av regional plan skal
regional planmyndighet samarbeide med bergrte offentlige myndigheter og organisa-
sjoner. Statlige organer og kommuner har rett og plikt til & delta i planleggingen
nar den bergrer deres virkeomrade eller egne planer og vedtak. Dersom statlig organ
av hensyn til nasjonale eller statlige interesser pa vedkommendes ansvarsomrade,
eller kommune som blir direkte bergrt av planen, har vesentlige innvendinger mot
planens mdl eller retningslinjer, kan de kreve at saken bringes inn for departemen-
tet, som kan gjgre de endringer som finnes pakrevd.

Regionale planbestemmelser (§ 8-5)

Regional planmyndighet kan fastsette regional planbestemmelse knyttet til retnings-
linjer for arealbruk i en regional plan som skal ivareta nasjonale eller regionale
hensyn og interesser. Bestemmelsen kan fastsette at det for et tidsrom av inntil ti
ar nedlegges forbud mot at det blir iverksatt sarskilt angitte bygge- eller anleggs-—
tiltak uten samtykke innenfor nermere avgrensede geografiske omrader, eller bestemme
at slike tiltak uten slikt samtykke bare kan iverksettes i samsvar med godkjent
arealplan etter denne lov.

Regionalt planforum (§ 5-3)

I hver region skal det vere et regionalt planforum. I planforumet skal statlige,
regionale og kommunale interesser klarlegges og sgkes samordnet i forbindelse med
arbeidet med regionale og kommunale planer. Regional planmyndighet oppretter regio-
nalt planforum. Statlige og regionale organer og kommuner som er bergrt av den ak-
tuelle sak, skal delta. Andre representanter for bergrte interesser kan inviteres
til & delta 1 planforumets mgter.

Planfaglig veiledning (§ 3-2)

Regional planmyndighet skal veilede og bistd kommunene i deres planleggingsoppga-
ver.

Kilder: Lovdata
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2.9 Fylkeskommunen som demokratisk arena

Fylkeskommunene er et selvstendig politisk valgt
forvaltningsniva som ikke er en del av den hierarkisk
oppbyde statsforvaltningen. Fylkeskommunen er
derfor i utgangspunktet ikke underlagt andre statlige
organer enn Stortinget.

Fylkeskommunenes oppgavelgsning har sin egen
legitimitet i form av et demokratisk mandat fra fyl-
kets velgere. Fylkeskommunen er et selvstendig po-
litisk niva hvor det gjennomfgres valg hvert fierde ar
pa samme tidspunkt som lokalvalgene i primaeer-
kommunene.

Hvert fylke utgjar ett valgdistrikt og velgerne stem-
mer pa lister med kandidater for hele valgkretsen.
Folkevalgte representanter regnes som represen-
tanter for alle innbyggerne i regionen.

Folkestyrets kvalitet defineres av den grunnleg-
gende demokratiske styringsformen med valg mel-
lom konkurrerende partier som stilles til ansvar og
betydningen av et bredt politisk engasjement blant
innbyggerne.

Et velfungerende representativt demokrati krever
bred deltakelse, bade ved valgene og i prosesser
mellom valg. Deltakelsen i seg selv er ikke tilstrek-
kelig, innbyggerne ma veere informert om hva de
ulike politiske partier star for og hvilke utfordringer
regionen star overfor. Innbyggerne ma informeres
bade fra regionalt og lokalt niva, fra sentrale myn-
digheter og gjennom Kkritisk journalistikk.

Kjernen i alle demokratidefinisjoner er muligheten til
& stemme ut de som har makt. Dette krever at vel-
gerne har reelle valgmuligheter. Reelle valgmulig-
heter med lister fra flere partier med flere potensielle
kandidater er mer et potensielt problem i enkelte
sma primaerkommuner, og ikke i fylkeskommunene
i dag.

Valgordningen sikrer at deltagende partier far en
forholdsmessig representasjon i fylkestinget. Sam-
tidig er det en fordel om sammensetningen av de
folkevalgte ogsa representerer alle samfunnslag.
Representativitet blant de folkevalgte og kampen
mellom de politiske partiene om representanter gjar
at politikerne ma veere lydhgre overfor lokalbefolk-
ningen.

De skisserte sidene ved demokratiet har kun me-
ning dersom representantene har reell makt og
myndighet. Partiene ma prioritere mellom viktige
oppgaver og kunne pavirke samfunnsutviklingen og
tjenestetilbudet til befolkningen.

Det er opp til fylkeskommunen & sikre at den demo-
kratiske arenaen fungerer. Det er en positiv indika-
sjon pa en velfungerende demokratisk arena der-
som dimensjonene skissert over er tilstede.

Videre er det et utstrakt samspill mellom fylkesad-
ministrasjonen og fylkespolitikerne som vil veere
med pa & prege fylkespolitikken. Politikerne be-
stemmer og styrer sin administrasjon. Samtidig vil
kvaliteten pa administrasjonen pavirke mulighetene
politikerne har til & legge fram interessante og gode
argumenter, og gjgre tilsvarende interessante og
gode prioriteringer. Denne dynamikken er ikke uten
videre identifiserbar, men vil veere ett av mange

ledd i & skape et levende regionalt demokrati.
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3 Om reformen

| dette kapitlet diskuterer vi regionreformen og hvor-
dan denne pavirker fylkeskommunenes oppgaver
og ansvarsomrader. Hvilke mal som er satt for re-
gionreformen er naturligvis helt sentralt for & kunne
utforme et adekvat indikatorsystem og gjennomfgre
en meningsfull nullpunktsanalyse.

Regionreformen er bade en strukturreform og en
oppgavereform. Den kan ogsa oppfattes som en
styrings- og organisasjonsreform, der fylkeskommu-
nene far et enda stgrre ansvar for samordnet sam-
funnsutvikling.

3.1  Strukturelle endringer

Med bakgrunn i Stortingets vedtak om a viderefare
tre forvaltningsniva foreslo regjeringa i Meld. St. 22
(2015-2016) at de 19 fylkeskommunene skulle re-
duseres til om lag ti. Stortingsflertallet stattet dette
og gnsket at endringen skjer parallelt med kommu-
nereformen, jf. Innst. 377 S (2015-2016).

Stortinget vedtok 8. juni 2017 sammenslaing av fal-
gende fylkeskommuner gjeldende fra 1. januar 2020
(med nytt navn i parentes):

= Hordaland og Sogn og Fjordane (Vestland)

= Aust-Agder og Vest-Agder (Agder)

= Vestfold og Telemark (Vestfold og Telemark)
=  Oppland og Hedmark (Innlandet)

= Buskerud, Akershus og @stfold (Viken)

=  Troms og Finnmark (Troms og Finnmark)

Sgr- og Nord-Trgndelag slo seg sammen med virk-
ning fra 1. januar 2018. For Rogaland, Mgre og
Romsdal og Nordland gjgres ingen endringer. Fra
1. januar 2020 far vi dermed ti fylkeskommuner og
Oslo kommune med fylkeskommunale oppgaver, jf.
figur 3.1.

Fylkeskommunene kan deles i to hovedgrupper:

Gruppe 1: Fylkeskommuner som bergres av end-
ringer i bade oppgaver og struktur. Disse bygger i
praksis helt nye fylkeskommuner, med ny politisk,
administrativ og faglig organisering. Endringspoten-
sialet som fglge av reformen kan forventes & vaere
stgrst blant disse. Det gjelder fglgende fylkeskom-
muner: @stfold, Akershus, Buskerud, Hedmark,
Oppland, Vestfold, Telemark, Aust-Agder, Vest-Ag-
der, Hordaland, Sogn og Fjordane, Troms, Finn-
mark.

Figur 3.1 Befolkning per 1. januar 2019 for ny fyl-
kesstruktur fra og med 1. januar 2020.
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Gruppe 2: Fylkeskommuner som viderefgres med
nye oppgaver innenfor eksisterende fylkesgrenser.
Det gjelder Oslo, Rogaland, Mgre og Romsdal,
Trgndelag, Nordland. Trgndelag er et hybridfylke
der det meste av reformen (struktur og organise-
ring) er endret fgr nye oppgaver kommer.

Regionreformen gir en hgyere minstestgrrelse for
fylkeskommunene. Ni fylker har i dag under 200 000
innbyggere og ytterligere fem har under 300 000
innbyggere. Etter 2020 vil ingen fylkeskommuner ha
under 200 000 innbyggere. Tre fylkeskommuner vil
ha under 300 000 innbyggere. Minste fylke i innbyg-
gertall vil fra 2020 gke fra 76 000 innbyggere i Finn-
mark, til 244 000 innbyggere i Troms og Finnmark.

3.2 ... begrunnetiny regional dynamikk og ut-
fordringsbilde

Den eksisterende fylkesinndelingen har veert tilnaer-
met uendret siden midten av 1800-tallet. Fylkesinn-
delingen har med andre ord et historisk utgangs-
punkt. En ny fylkesinndeling er begrunnet med at
dagens regionale utfordringer har endret seg slik at
det er behov for stgrre regioner enn tidligere.

| Meld. St. 22 (2015-2016) redegjorde regjeringen
for ulike kriterier for fylkeskommunal struktur, og
som ble stgttet av flertallet i kommunal- og forvalt-
ningskomiteen, jf. Innst. 377 S (2015-2016).

Kriteriene for en regional struktur er knyttet til at fyl-
keskommunen for det fagrste bgr utgjere funksjo-
nelle enheter som gjenspeiler bo- og arbeidsmarke-
der og naturlige regionale samarbeidsmgnster bade
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner og
regional stat.

For det andre legger stgrre enheter som faller sam-
men med regionale inndelinger til kunnskapsinstitu-
sjoner, regional stat bedre til rette for koordinering
og samhandling av offentlig innsats. Sammenfal-

lende strukturer tilrettelegger for at fylkeskommu-
nen kan ha et helhetlig perspektiv pa samfunnsut-
viklerrollen og koordinering av egne og andre sine
virkemidler.

For det tredje bgr fylkeskommunene ha en viss be-
folkningsmengde som tilsier at fylkeskommunen ut-
gjer et mer attraktivt fagmiljg for relevant kompe-
tanse. Pa denne maten gnsker man & legge til rette
for at fylkeskommunal administrasjon har tilstrekke-
lig med kompetanse og kapasitet til & gjennomfare
eksisterende og nye oppgaver og falge opp nye og
eksisterende ansvarsomrader pa en enda bedre
mate enn i dag.

De samme utfordringene presiseres ogsa i ekspert-
utvalgets rapport til Kommunal- og moderniserings-
departementet. Ekspertutvalget skisserer seerlig to
hovedutfordringer med det eksisterende nasjonale
styringssystemet: en sektorisert forvaltning (som
falger av vekst og spesialisering i den statlige for-
valtningen) og mange sma kommuner med mang-
lende kompetanse Hagen m.fl. (2018).

3.3 Regionreformen skal ...

Regjeringen skisserer spesielt fire omrader der re-
formen er tenkt a virke. Malene er definert som fal-
geri Prop. 84 S (2016-2017) Ny inndeling av regio-
nalt folkevalgt niva:

=  Styrke fylkeskommunens rolle som samfunns-
utvikler

= Gi stgrre fylkeskommuner som bedre kan sam-
handle med regional stat

=  Gi gkt kompetanse til & ivareta dagens oppga-
ver og pata seg nye oppgaver

= Styrke fylkeskommunene som demokratisk
arena
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3.3.1 ... styrke fylkeskommunens rolle som sam-
funnsutvikler

| Prop. 84 S heter det at «(r)egionreformen skal
styrke det regionale folkevalgte nivaet, slik at fylkes-
kommunene bedre kan utgve sin rolle som sam-
funnsutvikler. Stgrre fylkeskommuner, desentralise-
ring av oppgaver og styrking av regional planlegging
er de sentrale elementene i reformen».

Innst. 377 (2015-2016) peker pa at utvikling av eget
fylke handler om summen av innsats rettet mot om-
rader som samfunns- og arealplanlegging, klima og
miljgvern, folkehelse, kompetanse, kultur, ressurs-
forvaltning, samferdsel og neeringsutvikling. Det er
ogsa innenfor disse omradene fylkeskommunen til-
tenkes stgrre ansvar gjennom nye oppgaver og Vir-
kemidler. Nye oppgaver gir flere verktgy og et starre
handlingsrom for fylkeskommunene.

De gnskede effektene av bedre samfunnsutvikling
presiseres i Meld. St. 6 (2018-2019) Oppgaver til
nye regioner hvor vi kan lese at regjeringen «(...) vil
styrke fylkeskommunene som samfunnsutviklere
slik at de far flere virkemidler til & utvikle fylket i gns-
ket retning. Fylkeskommuner som legger til rette for
at flere kommer i jobb, at bedrifter far tak i arbeids-
kraften de trenger og at flere jobber skapes, skaper
attraktive regioner og styrket vekstkraft».

Det overordnede malet med & gjare fylkeskommu-
nen til en sterkere samfunnsutvikler tolkes dermed
som & skape mer attraktive regioner og styrket
vekstkraft.

| tillegg til fylkeskommunenes arbeid for lokal sam-
funnsutvikling, vil ogsa en lang rekke tiltak i kommu-
nene og blant naeringsrettede aktarer, regional stat
og sentrale myndigheter bidra til utvikling i de
samme samfunnene.

Fylkeskommunens rolle som samfunnsutvikler
handler derfor i like stor grad om & se starre funk-
sjonelle omrader i sammenheng og fremme en hel-
hetlig utvikling i eget fylke. Denne rollen blir mer og
mer sentral ettersom mange muligheter og utford-
ringer i gkende grad ma adresseres pa tvers av ad-
ministrative forvaltningsnivaer og geografiske inn-
delinger.

Kompetansepolitikken

Regjeringen gnsker & styrke den samlede kompe-
tansepolitikken, noe som krever bade sterk nasjonal
og regional forankring. Hvordan denne styrkingen er
tenkt beskrives blant annet i Meld. St. 6 (2018-
2019). Pafglgende avsnitt gir en kortfattet oppsum-
mering.

Fylkeskommunene skal gjiennom regionreformen ta
et stgrre strategisk ansvar for den regionale kompe-
tansepolitikken med sikte pa a bidra til gkt syssel-
setting og lavere arbeidsledighet. Malet er & bidra til
bedre samsvar mellom etterspgrsel etter arbeids-
kraft i arbeidslivet og den enkeltes bruk av egen
kompetanse. En styrking av fylkeskommunens
kompetansepolitiske rolle vil involvere ulike fagom-
rader og bergre mange og ulike institusjoner, orga-
nisasjoner og etater.

Fylkeskommunens rolle vil blant annet omhandle
kartlegging av regionale kompetansebehov, for-
midle behovene til tilbydere og tilrettelegge for etter-
spurte oppleerings- og utdanningstiltak. Et viktig vir-
kemiddel i denne sammenheng er de regionale
kompetansestrategiene.

Det skal utredes om hvorvidt fylkeskommunen skal
fa et utvidet og mer helhetlig ansvar for & tilrette-
legge og forsterke oppleeringen for alle i alderen 16
til 24 &r. Malet er i sa fall & gi elever med svak grunn-
skolekompetanse en mer reell mulighet til & gjen-
nomfere videregdende oppleering.
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Fylkeskommunen far et stgrre ansvar pa integre-
ringsomradet, som ogséa vil styrke fylkenes rolle i
kompetansepolitikken. Fylkeskommunen skal blant
annet utarbeide planer som ogsé omfatter tiltak for
a kvalifisere innvandrere og flyktninger i lys av regi-
onale arbeidsmarkedsbehov.

Flere oppgaver er foreslatt overfgrt knyttet til kom-
petanse og integrering, jf. tabell 3.2 under. Oppga-
veoverfgringen knytter seqg til forvaltningsansvar for
flere tilskuddsordninger og tiltak for opplaering samt
regional samordning av integreringspolitikken.

Regional planlegging

Meld. St. 6 (2018-2019) omtaler styrkingen av den
regionale planleggingen som fglger: «Gjennom re-
gionreformen vil regjeringen legge til rette for at det
regionale folkevalgte nivaet skal styrke sin rolle som
regional samfunnsutvikler. Den regionale planleg-
gingen er et sentralt virkemiddel for & gi strategisk
retning til samfunnsutviklingen, mobilisere aktgrer
og samordne og koordinere offentlig innsats og vir-
kemidler.

I Meld. St. 22 (2015-2016) foreslo Kommunal- og
moderniseringsdepartementet tiltak for & styrke den
regionale planleggingen. Disse forslagene fikk til-
slutning fra Stortinget ved behandlingen av Prop. 84
S (2016-2017), jf. Innst. 385 S (2016-2017)».

Forslagene omhandler styrking av den regionale
planleggingen gjennom:

= Bedre dialog i planleggingen

= Mer forpliktende regional planlegging

= Regionale avklaringer i den statlige planleg-
gingen

= Planfaglig veiledning av kommunene

Pafelgende avsnitt beskriver de fire momentene for
a styrke den regionale planleggingen basert pa be-
skrivelsene i Meld. St. 6 (2018-2019).

Bedre dialog i planleggingen beskrives som & vi-
dereutvikle kontakten mellom fylkeskommunene,
departementene og regionale statsetater i den regi-
onale planleggingen.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet skal
fungere som samordningsdepartement for planleg-
ging, og derigjennom koordinering av deltakelsen
fra departementene i mgter som er knyttet til arbei-
det med de regionale planstrategiene. Det vil veere
opp til fylkeskommunene & ta initiativ til slike dialog-
mater, herunder i forkant av mgtene peke pa sent-
rale problemstillinger de gnsker & ta opp med de-
partementene. Der regionale planstrategier pavirker
samiske interesser bgr ogsd Sametinget delta i
denne typen dialogmgter.

Nar det gjelder mer forpliktende regional planleg-
ging forutsettes det at statlige organer deltar i de
regionale planprosessene pa en mer aktiv mate enn
de har gjort fram til reformen. Departementene vil
derfor palegge sine underliggende etater aktiv og
forpliktende deltakelse i planprosesser.

Fylkesmannen skal mobilisere relevante statlige ak-
tarer og medvirke til & samordne og avklare eventu-
elle motstridende statlige interesser i det regionale
planarbeidet. Ved slik samordning vil man kunne
vurdere de samlede kostnadene ved ulike statlige
interesser og veie ivaretakelse av statlige interesser
opp mot de kostnadsgkningene det medfarer innen-
for det rommet for skjgnn som de statlige aktgrene
har pa sine felt.

Videre vil departementene overfor de underlig-
gende etatene legge vekt pa at de er forpliktet til &
falge opp de regionale planene. Dette kan departe-
mentene gjgre gjennom eier- eller etatsstyring (opp-
dragsbrev, tildelingsbrev eller virksomhets- og gko-
nomiinstruks eller som generalforsamling for sel-
skap).
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En videreutvikling av byvekstavtaler skisseres ogsa
gjennom en utvidelse av antall byer til ni. Byvekst-
avtalene kan gi en forpliktende oppfalging av regio-
nale areal- og transportplaner for byomradene.

Rammeverket for utviklingsavtaler knyttet til hand-
lingsprogram til regionale planer skal videreutvikles.
Videreutviklingen vil skje i samarbeid med fylkes-
kommunene og aktuelle departementer. Det kan
veere flere utviklingsavtaler i ett fylke, og ulike tema-
omrader og sektorer kan innga i avtalene. Slike av-
taler vil ikke veere juridisk bindende, men likevel vik-
tige for & forplikte partene til & gjennomfare tiltak i
regionale planer.

Regionale avklaringer i den statlige planleg-
gingen foreslas forbedret gjennom styrket fylkes-
kommunal deltakelse i statlige infrastrukturprosjek-
ter. Samferdselsdepartementet vil arbeide for at fyl-
keskommunene kan fa en medvirkende rolle i trans-
portetatenes arbeid med & kartlegge behovet for
nye KVU-er. Videre skal arbeidet styrkes gjennom
gkt vekt pa fylkeskommunenes deltakelse i arbeidet
med KVU-ene til store statlige infrastrukturinveste-
ringer og byutredninger.

Fylkeskommunen skal definere hvilke regionale be-
hov som kan og bar oppfylles gjennom de store stat-
lige infrastrukturprosjektene. Det er gnskelig at fyl-
keskommunen deltar i arbeidet med a definere sam-
funnsmal i det overordnede strategidokumentet.
Fylkeskommunen formulerer regionale behov og
forventninger, slik at de kan tas med i vurderinger
og utredninger i hvert enkelt prosjekt. Fylkeskom-
munens bidrag mé& ikke legge bindinger pa hvilke
konsepter eller alternative lgsninger som skal utre-
des.

Regionalt planforum er en viktig arena for dialog i
kommunale og regionale planprosesser, og dermed
en viktig arena for fylkeskommunens planfaglige
veiledning av kommunene.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet me-
ner det er viktig at arbeidet med regionale planer,
kommuneplaner og reguleringsplaner, som pavirker
nasjonale og viktige regionale hensyn, diskuteres i
forumet. Der det er aktuelt bgr ogsa statlige planer
drgftes i regionalt planforum.

Det er na obligatorisk for alle fylkeskommuner &
etablere og drifte regionalt planforum. Statlige og re-
gionale myndigheter som blir bergrt har plikt til &
mgte. Departementet forventer at fylkesmannen og
statlige etater prioriterer deltakelse i forumet og
medvirker aktivt til & sikre raske planprosesser og
redusere bruken av innsigelser.

3.3.2 ..gistgrre fylkeskommuner som bedre kan
samhandle med regional stat

Slik det skisseres i Prop. 84 S (2016-2017) legger
en struktur- og oppgavereform opp til & videreutvikle
den politiske dialogen mellom fylkeskommune,

sentrale myndigheter og regional stat.

Prop. 84 S (2016-2017) peker pa at mange sam-
funnsutfordringer er sammensatte i den forstand at
hverken fylkeskommunen eller staten kan lgse dem
alene. Med utgangspunkt i dagens sektorinndeling
og maten bade staten og regionalt folkevalgt niva
organiserer seg er det ngdvendig at flere aktarer
trekker i samme retning pa flere omrader. Naerings-
utvikling, folkehelse og klima er eksempler pa slike
gjennomgaende utfordringer.

| denne sammenheng er regjeringen i prosess med
en gjennomgang av regional stats inndeling i lys av
den nye fylkesstrukturen. Formalet er & styrke sam-
handlingen innad i staten og mellom staten og re-
gionalt folkevalgt nivd. Som varslet i Prop. 84 S
(2018-2019) skal samordning tillegges starre vekt
enn tidligere (Prop. 113 S (2018-2019)).
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Som beskrevet i Prop. 113 S (2018-2019) har Difi
levert fire rapporter til Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet: En analyse av inndelingen av
regional stat og tre delrapporter om henholdsvis
samfunnssikkerhet og beredskap, regional planleg-
ging og utvikling og kommunerettet samordning (se
Difi (2018b), Difi (2018c), Difi (2018d) og Difi
(2018e)).

Regjeringen legger eksisterende og etablerte innde-
lingshensyn i staten, Difis anbefalinger og egne vur-
deringer til grunn ogsa for prinsippene for organise-
ring og inndeling av regional stat framover. Det bar
som utgangspunkt unngas at den regionale innde-
lingen av statsforvaltningen deler de nye fylkene
(Prop. 113 S (2018-2019)). | lys av dette arbeidet er
det anbefalt utredninger som skal se naermere pa
inndelingen av regional stat (blant annet Sivilforsva-
ret og Husbanken). Det er videre vedtatt av Statens
Vegvesen ikke lenger skal ha regional tilstedevee-
relse pa grunn av overfgringen av ansvar til fylkes-
kommunene direkte. NAV og Innovasjon Norge er
allerede tilpasset ny fylkeskommunal struktur.

Strukturelle endringer utgjgr sammen med signaler
gjennom styringsdialogen mye av statens virkemid-
ler for & tilrettelegge for mer og bedre samhandling
mellom fylkeskommunen og regional stat. Mindre
avvikende administrativ inndeling kan i seg selv bi-
dra til mer effektiv koordinering og samhandling.

Samtidig ligger det i fylkeskommunens samfunnsut-
viklerrolle et betydelig behov for samhandling ogsa
med andre aktgrer som privat naeringsliv, utdan-
ningsinstitusjoner, frivillig sektor mv. Dette gjor det
relevant a utvikle indikatorer ogsa for et bredere
spekter av samhandling enn strengt definert til sam-
handlingen som skjer mellom fylkeskommunene og
regional stat.

3.3.3 ... gi gkt kompetanse til 3 ivareta dagens
oppgaver og pata seg nye oppgaver

Prop 84 S (2016-2017) peker pa at det i dag er ut-
fordrende i mange fylkeskommuner a utvikle ro-
buste fagmiljger med tilstrekkelig kapasitet og/eller
kompetanse til & handtere fylkeskommunale oppga-
ver og ansvarsomrader. Samtidig vil flere oppgaver
og mer ansvar som fglge av regionreformen gjgre

denne utfordringen enda tydeligere.

KMD uttaler videre at sammenslaing av fylkeskom-
muner vil innebzere en sammenslaing av flere pa-
rallelle administrative enheter og resultere i stor-
driftsfordeler, som bedret grunnlag for spesialise-
ring og effektivisering av oppgavene. Stgrre fagmil-
joer vil ogsa gi et bedre grunnlag til faglig kompe-
tanseutveksling og dermed bedre forutsetninger for
a realisere en mer effektiv tjenesteproduksjon med
tanke pa kvalitet og arbeidsmengde.

@kt kapasitet og kompetanse spiller videre en viktig
rolle for fylkeskommunens evne til & oppfylle rollen
som samfunnsutvikler. Noe av dette henger blant
annet sammen med gnsket om fylkeskommunens
styrkede kompetansepolitiske rolle slik det er be-
skrevet i Meld. St. 6 (2018-2019).

Nye oppgaver til fylkeskommunene vil forsterke be-
hovet for starre og sterkere fagmiljg. Starre fylkes-
kommuner vil gi stgrre administrative enheter som
legger grunnlaget for & bygge opp starre kapasitet
og kompetanse i oppgavelgsningen.

Fylkeskommunens kompetansepolitiske rolle vil
blant annet gjelde kartlegging av regionale kompe-
tansebehov, formidling av behov til tilbydere og til-
rettelegge for etterspurte opplaerings- og utdan-
ningstiltak. For & lgse denne oppgaven pa en god
mate er det behov for at ogsa fylkeskommunens ad-
ministrasjon har tilstrekkelig kapasitet og relevant

kompetanse.
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For at nye og stgrre fylkeskommuner skal forbedre
sin kompetanse og kapasitet er man avhengig av at
fylkeskommunen framstar som en minst like attrak-
tiv arbeidsplass som far reformen og at fylkeskom-
munen klarer & utnytte eventuelle stordriftsfordeler,
og unnga eventuelle smadriftsulemper, i oppgave-
lgsningen.

Var tolkning av delmal 3 er strengt knyttet til fylkes-
kommunens egen administrative kompetanse og
kapasitet. Hvorvidt fylkeskommunen lgser sin kom-
petansepolitiske rolle bedre faller inn under delmal
1 slik vi definerer det.

Kortfattet tolker vi delmal 3 som & gke fylkeskom-
munens administrative kapasitet og sikre relevant
kompetanse i fylkeskommunen.

3.3.4 ... styrke fylkeskommunen som demokratisk
arena

| Prop. 84 S (2016-2017) uttaler Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet (KMD) at “[s]tarre fyl-
keskommuner kan ogs& medvirke til & styrke demo-
kratiet ... [M]ed en forsterket samfunnsutviklerrolle
vil [den] fa starre innflytelse og st& overfor flere sa-
ker som ma prioriteres opp mot hverandre. Det styr-

ker demokratiet p& regionalt niva".

| Meld. St. 6 (2018-2019) Oppgaver til nye regioner
understreker KMD at en stor del av denne styr-
kingen er regional handlefrinet. Fylkeskommunal
handlefrihet og ansvar anses som en «demokratisk
egenverdi og innebaerer ogsd maktspredning»
(Meld. St. 22 (2015-2016)).

Hagen-utvalget understreker ogsa at & flytte oppga-
ver fra staten til fylkeskommunen kan styrke grunn-
leggende demokratiske verdier som fylkeskommu-
nens representativitet, valgdeltakelse og apenhet.

| Prop. 84 S (2016-2017) ligger det ogsa en forvent-
ning om at starre fylkeskommuner gir stgrre og ster-
kere fagmiljger. Starre regioner med gkt administra-
tiv kompetanse og -kapasitet, flere oppgaver og mer
ansvar kan gi hgyere kvalitet i innspill og utred-
ninger til fylkespolitikere, som i neste omgang pavir-
ker fylkespolitikernes evne til & sette viktige saker
pa dagsordenen.

Regionreformens virkemidler for & styrke fylkes-
kommunen som demokratisk arena handler primaert
om overfgring av oppgaver og ansvar. Oppgave-
endringene bidrar til en maktfordeling og flytter en-
kelte beslutninger naermere bergrte aktarer (befolk-
ning og neeringsliv seerlig). Dette forventes i Prop.
84 S (2016-2017) a styrke interessen for fylkeskom-
munen som demokratisk arena.

En styrking av fylkeskommunen som demokratisk
arena ma like fullt gi utslag i effektindikatorer som
valgdeltakelse. Dette drgfter vi neermere under. Nye
oppgaver og ansvar er et virkemiddel for & styrke
den demokratiske arenaen, og ikke et mal.

3.4 Foresldtte nye oppgaver

Overfgring av nye oppgaver og virkemidler til feerre
og starre fylkeskommuner er en viktig del av region-
reformen. KMD la i oktober 2018 fram Meld. St. 6
(2018-2019) Oppgaver til nye regioner som beskri-
ver hvilke nye oppgaver som foreslas overfart til re-
gionene.

Meldingen peker pa at regjeringen ansker a bygge
videre pa de roller, oppgaver og funksjoner fylkes-
kommunen har i dag. Det foreslas dermed overfart
oppgaver og virkemidler innenfor utvalgte omrader:

= Kompetanse og integrering

= Folkehelse

= Klima og miljg

= Samferdsel og kommunikasjon
= Neeringsutvikling og landbruk
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Meld. St. 6 (2018-2019) skisserer i tillegg en seer-
skilt satsing pa Nord-Norge samt muligheten for a
innlemme enkelte tilskudd fra staten til rammetil-
skuddet til fylkeskommunene for & redusere detalj-
styringen og gi fylkeskommunene gkt handlefrihet
og rom for lokale prioriteringer.

Tabell 3.2 skisserer hvilke oppgaver som er foreslatt
overfart til fylkeskommunene slik de er definert i
Meld. St. 6 (2018-2019) Oppgaver til nye regioner.
Prop. 113 S (2018-2019) nevner ogsa noen oppga-
ver som ikke er ferdig utredet eller som krever mer
tid, og som omfatter:

= Kjgp av innenlandske flyruter

= Tilskudd til ikke-statlige lufthavner

= Tilskudd til utvidet TT-ordning

=  Kulturoppgaver

= Utvidet og mer helhetlig fylkeskommunalt
ansvar for tilrettelegging og forsterket opp-
leering for alle i alderen 16 til 24 ar

= Spesialpedagogisk statte til barn

= Midler til program for folkehelsearbeid i
kommunene

= Minoritetsradgiverordningen

= Ytterligere naeringspolitiske oppgaver

= En sterkere kompetansepolitisk rolle

= Bufetats oppgaver i barnevernet

En helhetlig gjennomgang av det neeringsrettede
virkemiddelapparatet gjennomfares i 2019. Forma-
let med omradegjennomgangen er a sikre at man
far mest mulig verdiskaping og Ilgnnsomme arbeids-
plasser innenfor baerekraftige rammer.

Omradegjennomgangen kan bidra til overfering av
flere oppgaver til fylkeskommunen som ytterligere
styrker deres rolle og handlingsrom innenfor nae-
ringspolitikken. Omradegjennomgangen skal blant
annet vurdere behovet for endringer i organisa-
sjons- og tilknytningsformen for SIVA og Innovasjon
Norge. Det skal ogsa vurderes seerlig overfaring av

virkemidler knyttet til smabedrifter og lokale/regio-
nale formal.

Eventuelle forslag til justeringer skal iverksettes far
implementeringen av regionreformen fra 1. januar
2020.

Hvilke oppgaver og innretningen pa overfarte opp-
gaver (frie midler kontra gremerking for eksempel)
pavirker trolig i hvor stor grad fylkeskommunen kla-
rer & styrke sin rolle som samfunnsutvikler og mu-
ligheten for at den demokratiske arenaen styrkes.
Det samme vil strukturelle endringer og den enkelte
fylkeskommunens handlingsvalg gjgre.

Det er opp til en fremtidig evaluering & se endringer
i indikatorsystemet opp mot endringer i fylkeskom-
munens handlingsrom og strukturelle endringer,
samt fylkeskommunens egen organisering i nye re-
gioner. Evalueringen ma svare pa spgrsmalet om
reformen kan sies & ha bidratt til endringer i indika-
torsystemet, eller om det er andre faktorer som kan
forklare endringene.
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TABELL 3.2
FORESLATTE NYE OPPGAVER TIL FYLKESKOMMUNENE
Kompetanse og integrering

Arbeidsmarkedstiltaket bedriftsintern oppleering
Tilskudd til fylkesvise partnerskap for karriereveiledning
Bosetting internt i fylkene og annen regional samordning av integreringspolitikken
Tilskuddsordningen Jobbsjansen del B
Tilskuddsordningen etablereroppleering for innvandrere
Tilskudd til mentor- og trainee-ordninger
Folkehelse
Forvaltning av tilskudd til friskliv, leering og mestring
Midler til tverrfaglig innsats pa rusfeltet
Klima og miljg
Oppgaver innenfor skjeergardstjenesten og statlig sikrede friluftsomrader
Oppgaver pa kulturminneomradet (gradvis overfgring fra 2020-2022)
Samferdsel og kommunikasjon
Forvaltning av tilskudd til utbygging av bredband
Eierskap og forvaltningsansvar for fiskerihavneanlegg
Fylkesdelen av sams vegadministrasjon
Neeringsutvikling av landbruk
Oppdragsgiveransvar overfor Siva og Innovasjon Norge for fem naeringsrettede ordninger
Forvaltning av tilskudd til utrednings- og tilretteleggingstiltak i landbruket
Forvaltning av prosjektmidler til kystskogbruket
Utarbeidelse av regionalt neeringsprogram for landbruket

Kilde: Prop. 113 S (2018-2019) Kommuneproposisjonen 2020
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4 Indikatorutvikling og datagrunnlag

Det grunnleggende spgrsmalet vi sgker & besvare
med nullpunktsmalingen er: Hvordan kan vi pa best
mulig mate male maloppnaelsen mot de fire delma-
lene for regionreformen? Spgrsmalet stilles bade
for & kunne evaluere reformen i ettertid og for a
kunne overvake utviklingen lgpende.

Nullpunktsmalingen av regionreformen bestar av et
indikatorsystem som skal si noe om bevegelsen mot
regionreformens fire delmal slik det er beskrevet
over. Indikatorsystemet kan ogsa brukes som et
monitoreringssystem for a faglge utviklingen i fylkes-
kommunene framover.

En oversikt over utvikling i indikatorer som samva-
rierer med delmalene for reformen sier ikke noe om
arsakssammenhenger. For a belyse de kausale ef-
fektene av om reformen faktisk bidrar til bedre eller
svakere maloppnaelse, kreves det mer robuste em-
piriske tilneerminger. Eksempler er enten maling av
sakalt endringer-i-endring («diff-in-diff»-analyser)
eller tidsserieanalyser.

Det er ikke var oppgave a drgfte metodiske grep i
en framtidig evaluering, men samtidig ma indikator-
systemet kunne benyttes i en slik evaluering.

4.1 Hvordan male maloppnaelse?

Hvordan de nye regionene innretter og tar i bruk
handlingsrommet kan trolig forklare mye av malopp-
naelsen i reformen. Det er like fullt den faktiske be-
vegelsen mot de fire delmalene vi, og en framtidig
evaluator av reformen, er interessert i. Derfor gns-
ker & vi & benytte effektindikatorer som i starst mu-
lig grad gir informasjon om regionreformens mal-
oppnaelse.

Effektindikatorer pavirkes av en rekke grunnleg-
gende utviklingstrekk, som for eksempel befolk-
ningsvekst som er en sentral effektindikator. | hvil-
ken grad det er regionreformen eller underliggende

endringskrefter som pavirker maloppnaelsen (kau-
salitetsspgrsmalet) er et sentralt spgrsmal bade i
nullpunktsmalingen og i en fremtidig effektevalue-
ring.

Det er apenbart utfordrende a ha kontroll pa eks-
terne forhold i tolkning av indikatorutviklingen. Men
selv om det er vanskelig a konkludere klart om ar-
saksforhold (kausalitet), vil en sammensetning av
indikatorer som hver for seg samvarierer i stor grad
med delmalene styrke tolkningsmulighetene. Der-
som flere indikatorer beveger seg i samme (posi-
tive) retning, har man et sterkere grunnlag for & si at
maloppnaelsen er god.

Hvis ikke effektindikatorer er tilgjengelig ma vi sgke
etter resultat, eller i noen grad innsatsindikatorer.
Denne typen indikatorer er derimot ikke like tett kob-
let til maloppnaelse og gir sterre usikkerhet knyttet
til arsakssammenhenger.

Det er ikke mulig a finne identifiserbare data som
samvarierer perfekt med reformens mal, men sam-
variasjonen ma vaere god nok til at det er rimelig a
tolke endringer i valgte indikatorer som bevegelse
mot (eller bort fra) de fire delmalene.

Hovedmalet er at indikatorsystemet samlet sett skal
belyse bevegelser mot maloppnaelse av de fire del-
malene.

4.2  Flere krav til gode indikatorer

En ideell indikator er gjerne bade relevant, malbar
og objektiv. Relevans handler om at indikatoren
maler det den er tenkt & méle og ikke fanger opp
andre forhold som ikke er knyttet til ett av de fire
delmalene med reformen.

Indikatorens malbarhet er knyttet til at data for indi-
katoren helst skal veere en del av offentlig tilgjenge-
lig statistikkproduksjon. Dette sikrer kvalitet i data
samt jevnlige oppdateringer, slik at indikatorene
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mest sannsynlig ogsa vil veere tilgjengelig ved en
fremtidig evaluering av reformen.

Objektive indikatorer er vanskelige eller umulige for
interessenter a pavirke. Typisk vil data fra sparre-
undersgkelser veere beheftet med en viss usikker-
het knyttet til at respondenten svarer taktisk for &
pavirke utfallet av en vurdering. Med regionrefor-
men er dette antatt & vaere et mindre problem, selv
om intervjuer rettet mot fylkesrddmenn ble utformet
pa en mate som minimerte disse utfordringene sa
langt det lot seg gjare.

4.3 To typer data dekker vare behov

For a sikre objektive data som ogsa er mest mulig
tilgjengelig bade bakover og framover i tid sgker vi
a definere flest mulig indikatorer basert p& offentlig
tilgjengelig statistikkproduksjon.

Offentlig tilgjengelig statistikkproduksjon betyr i all
hovedsak Statistisk sentralbyra, men ogsa andre
aktgrer som NHOs Kompetansebarometer (utfart
av Nifu) og Difis Innbyggerundersgkelser. Kildehen-
visninger angis for den enkelte indikator i rapporte-
ringen.

Analyseenheten er kommunenivaet, selv om mange
av indikatorene drgftes for eksisterende fylkeskom-
munal inndeling per 1. januar 2019 far reformen. Vi
drgfter ogsa interne variasjoner i den enkelte fylkes-
kommune, da dette sier noe om utfordringsbildet fyl-
kespolitikerne ma gjare sine prioriteringer i fram-
over. Vi understreker at det er politiske prosesser
som ma ligge til grunn for fylkeskommunens priori-
teringer av hvilke utfordringer som skal mgtes og
med hvilke tiltak og virkemidler.

Offentlig tilgjengelig statistikkproduksjon dekker
derimot ikke alle behovene til en nullpunktsmaling.
Som en del av nullpunktsmalingen er det derfor

giennomfart en landsomfattende intervjurunde ret-
tet mot fylkesrddmennene i dagens 17 fylkeskom-
muner og Oslo kommune.

Formaélet med intervjuene var & belyse temaer som
er koblet til reformens mal, men hvor offentlig til-
gjengelig statistikk ikke gir tilstrekkelig gode indika-
torer. Intervjuene gir informasjon om situasjonen far
regionreformen trer i kraft.

Intervjuene omfattet fglgende tema:

= Kapasitet, kompetanse og rekruttering i og til
fylkeskommunenes administrasjon

= Samspillet mellom politikk og administrasjon

= Fylkeskommunens rolle som planmyndighet

= Samhandling mellom fylkeskommunen og delt-
akere i regionale partnerskap

= Organisering av fylkeskommunens tjenestepro-
duksjon

Basert pa tidligere kvalitative datainnsamlinger, dia-
log med referansegruppen samt eksplorative interv-
juer med KS og to utvalgte fylkeskommuner, utviklet
S@A en intervjuguide for & strukturere intervjuene.
Intervjuguiden er vedlagt i vedlegg B. Vedlegg B re-
degjar ogsa kort for svarprosent (10 av 18) og gjen-
nomfgringen.

Resultatene fra den kvalitative datainnsamlingen
gjengis lgpende pa lik linje med de gvrige indikato-
rene.
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5 Delmal 1: Styrke fylkeskommunen som samfunnsutvikler

Fylkeskommunen er, og skal i enda stgrre grad bli,
en tydelig politisk aktgr som bidrar til regional utvik-
ling. Fylkeskommunens rolle som samfunnsutvikler
er ment styrket pa flere mater gjennom reformen,
blant annet gjennom plan- og bygningsloven, nye
oppgaver og nye administrative strukturer.

Fylkeskommunens rolle som samfunnsutvikler er
naermere beskrevet i kapittel 2, men handler i ho-
vedsak om tre dimensjoner: (1) gi strategisk retning
til samfunnsutviklingen, (2) mobilisere aktgrer med
ressurser til & pavirke utviklingen og (3) samordne
offentlig innsats og virkemiddelbruk.

Rollen som samfunnsutvikler er ikke tydelig definert
og politiske beslutninger og prioriteringer vil forme
hvordan den enkelte fylkeskommune lgser rollen.
Dette gir utfordringer i & male hvorvidt fylkeskom-
munen lgser samfunnsutviklerrollen og hvorvidt fyl-
keskommunene beveger seg mot eller bort fra del-
malet.

Det er mulig & si noe om méaloppnéaelsen mot delmal
1 ved & studere utvalgte indikatorer langs fem ho-
vedomrader:

= Befolkning

= Arbeid

= Klima og miljg

= Folkehelse og levekar
= Tjenesteproduksjon

| tillegg belyser intervjuer med fylkesradmennene
hvordan fylkeskommunen bruker handlingsrommet
og virkemidlene i plan- og bygningsloven.

| alt foreslar vi 21 indikatorer som er szerlig relevante
for & male utviklingen p& de fem temaene, jf. ta-
bell 5.1.

For de fleste indikatorer er det naturlig i hvilken ret-
ning fylkeskommunen gnsker endring. Fylkeskom-

munen gnsker for eksempel en positiv befolknings-
vekst. Fylkespolitikerne star fritt til & prioritere mel-
lom tiltak for & stimulere ulike dimensjoner av sam-
funnsutviklingen (arbeidsplasser, bosetting og/eller
annet) og for ulike deler av eget fylke. Ofte vil det
oppsta dilemmaer i prioriteringene som gjgr at mal-
oppnaelse mot alle delmal og dimensjoner ved det
enkelte delmal ikke vil veere mulig samtidig. Hvor-
dan fylkespolitikere prioriterer satsinger er ikke en
del av denne nullpunktsmalingen & vurdere.

Det er ogsa utfordrende & identifisere fylkeskommu-
nens bidrag til observerte endringer i indikatorene,
og spesielt pa en del overordnede variable for sam-
funnsutviklingen. Dette er spesielt utfordrende in-
nenfor temaer som befolkning, arbeid og folke-
helse/levekar, hvor fylkeskommunen vanskelig
alene kan tilskrives bidrag til observert utvikling.

Pafalgende delkapitler redegjar kort for valg av in-
dikatorer og utviklingen i disse far regionreformen.

5.1 Befolkning

Indikatorer knyttet til bosted er hovedsakelig rela-
tert til befolkningsveksten i fylket samlet. Studier av
bosettingsmgnsteret tydeliggjer utfordringene fyl-
keskommunen star overfor med tanke pa a lgse sin
samfunnsutviklerrolle.

Vi forholder oss til den administrative inndelingen av
fylkeskommunene som gjelder per 1. januar 2019,
inkludert Rindal overfart til nye Tragndelag fylkes-
kommune.

Befolkningsvekst

For landet som helhet har befolkningen vokst med
rundt én prosent arlig i perioden 2004-2019, jf. fi-
gur 5.2. Befolkningsveksten varierer derimot mye
mellom fylkeskommunene og internt i det enkelte
fylke.
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Tabell 5.1 Indikatorer knyttet til delmal 1

Tema Indikator Kilde
Befolkning Gjennomsnittlig arlig vekst i folkemengde 2004-2019 SSB: 07459
Forsgrgerrate, personer i alderen 20-66 ar per person over 66 ar, 2004-2019 SSB: 07459
Gjennomsnittlig arlig vekst i befolkningen i alderen 0-19 ar, 2004-2019 SSB: 07459
Arbeid Gjennomsnittlig arlig sysselsettingsvekst etter bostedskommune, 2008-2018 SSB: 07984
Andelen virksomheter som har et udekket kompetansebehov. 2016-2018. Pro-  Nifu/NHO
sent.
Sysselsettingsandel blant befolkningen i alderen 20-66 ar. Prosent. SSB: 07984
Inntektsfordeling, Gini-koeffisient. SSB: 09114
Vekst i antall nyetableringer. 2008-2018 SSB: 06104
Andel nyetablerte foretak som overlever etter fem ar. 2001-2011. SSB: 06104
Klima og miljg ~ Endring i antall reiser med kollektivtransport per 1 000 innbygger. 2015-2018 SSB: 11822
Korrigerte brutt driftsutgifter til friluftsliv, vannregionmyndighet og forvaltningav  SSB: 12163
vilt og innlandsfisk per innbygger, 2015-2018. Prosent.
Omdisponering til andre formal enn landbruk i alt, dyrka jord og dyrkbar jord SSB: 07903
Folkehelse og Forventet levealder ved fgdsel, kvinner og menn. 2018. SSB: 11820
levekar
Endring i andel ufgrepensjonister av befolkningen i alderen 16-66 ar SSB: 11820
Andel av befolkningen med vedvarende lavinntekt SSB: 10498
Tjenesteopp- Endring i innbyggernes opplevde kvalitet i fylkeskommunale tjenester Difi
gaver
Andel elever som har fullfgrt VGO med studie- eller yrkeskompetanse innen fem  SSB: 10973
ar. 2012-2017.
SIC-indeks for 12-aringer, giennomsnittlig antall tenner med hull (antall). 2018. SSB: 11985
Andel kilometer med fylkesvei med darlig eller svaert darlig dekketilstand av alle  SSB: 11822
fylkesveier, 2015-2018. Prosent.
Korrigerte brutto driftsutgifter per innbygger til kultur (FGF3). 2015-2018. SSB: 12163
Regional plan- Intervjuer

legging
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Det overordnede bildet av befolkningsveksten er at
det er fylker med sterke sentrumsomrader (byer)
som vokser. Oslo og Akershus (med betydelig inte-
grasjon med Oslo) og Rogaland har hatt starst be-
folkningsvekst de siste 15 arene. Befolkningen har
vokst med mellom 1,4 (Rogaland) og 1,8 (Oslo) pro-
sent i snitt per ar i perioden 2004-2019.

Rogaland har derimot et tydelig skift i veksttakten
fra 2015. Fylket har naermest ikke hatt befolknings-
vekst i perioden 2015-2019.

Nordland, Sogn og Fjordane, nye Innlandet (Hed-
mark og Oppland), Finnmark og Telemark skiller
seg ut med lav befolkningsvekst i perioden 2004-
2019. Dette henger trolig sammen med at ingen av
regionene har tilstrekkelig store sentrale omrader

som kan fungere som en vekstmotor for hele regio-
nen.

Forskjeller i befolkningsvekst mellom kommunene i
det enkelte fylke er ogsa til dels stor, jf. vedlegg A.
Sentralisering av arbeidsplasser og befolkning til de
store byene gjar i mange tilfeller at distriktskommu-
ner ‘taper’ i kampen om bosetting, og forskjellene
internt i fylkene gker. Om, og eventuelt hvordan, fyl-
keskommunen mgter sentraliseringen og avvikende
befolkningsvekst er en politisk beslutning og ikke
noe vi drgfter neermere her.

Aldersstruktur

En annen interessant dimensjon ved befolkningsut-
viklingen er aldersstrukturen. Alle samfunn er over
tid tient med & ha en alderssammensetning som sik-
rer nok arbeidskraft til & ta seg av de som er utenfor

Figur 5.2 Befolkningsvekst, 2004-2019. Indeks (2004=100).
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arbeidsstyrken og sikre inntekter til regionen gjen-
nom bruk av tjenester.

To indikatorer for aldersstrukturen er seerlig relevant
for fylkeskommunens rolle som samfunnsutvikler:
forsgrgerrate og andelen av befolkningen under 20
ar.

Forsgrgerraten er helt tydelig hgyest i Oslo, hvor det
per 2019 bor mer enn seks personer i alderen 20-
66 ar per person over 66 ar, jf. figur 5.3. Ogsa Ro-
galand har en hgy forsgrgerrate pa naermere fem.

Selv om Troms og Finnmark har store utfordringer
med befolkningsveksten, opprettholder de forelgpig
en relativt hgy forsgrgerrate pa rundt fire, noe som
er pa linje med Trandelag. Like fullt har disse to fyl-
kene hatt den stgrste nedgangen i forsgrgerraten i
perioden 2004-2019, p& naermere to prosent per ar.
Til sammenligning har indikatoren pa landsbasis
blitt redusert med rundt én prosent per ar i samme
periode.

Akershus ser ut til & snu reduksjonen i forsargerra-
ten de siste arene i noe stgrre grad enn hva tilfellet
er for de gvrige fylkene, og har i 2018 og 2019 neer-
mest en flat utvikling.

Hedmark og Oppland har den laveste forsgrgeran-
delen i 2019 med rundt tre. Utviklingen i forsgrger-
raten ligger omtrent pa nivd med landsgjennomsnit-
tet med en gjennomsnittlig arlig reduksjon pa rundt
en prosent siden 2004.

Der de fleste fylker hadde en vekst i forsgrgerraten
i perioden fram til 2010-2012, sa forsargerraten en
kontinuerlig reduksjon for Troms og Finnmark. Re-
duksjonen i forsgrgerraten har fortsatt tilneermet
kontinuerlig fram til 2019. De to nordligste fylkene
har dermed hatt den stgrste nedgangen i forsgrger-
raten, men er fortsatt pa et hgyere niva enn Hed-
mark og Oppland i 2019.

En mye brukt indikator pa attraktivitet er tilstedevae-
relsen av unge mennesker. Utviklingen i befolk-
ningen under 20 ar kan dermed gi indikasjoner pa
fylkers attraktivitet og tidlige indikasjoner pa befolk-
ningssammensetningen.

Som for den samlede befolkningsveksten er veks-
ten i befolkningen i alderen 0-19 ar starst i Oslo og
Akershus i perioden 2004-2019, jf. figur 5.4. Akers-
hus har ogsa, sammen med Rogaland og Vest-Ag-
der den stgrste andelen av befolkningen i alderen
0-19 ar, pa rundt 26 prosent i 2019. Landsgjennom-
snittet er i underkant av 25 prosent.

Rogaland hadde, som for befolkningsveksten sam-
let, en sterk gkning i antall personer under 20 ar
fram til 2015-2016. Deretter har veksten avtatt. Ut-
viklingen i Rogaland er relativt lik den vi ser i @stfold
og Buskerud.

Trgndelag og Vestfold har hatt en flat utvikling i an-
tall personer under 20 ar i sine fylker siden 2008.
Befolkningsveksten i de to fylkene har i samme pe-
riode veert positiv, slik at andelen personer under 20
ar er redusert.

Flere fylker har hatt en reduksjon i antall personer
under 20 ar i perioden 2004-2019. Dette gjelder
Mgre og Romsdal, Sogn og Fjordane, Hedmark,
Oppland, Telemark, Nordland, Troms og Finnmark.
Aller stgrst reduksjon har det veert i Finnmark og
Nordland. Alle de nevnte fylkene har hatt en positiv
befolkningsvekst, noe som betyr at andelen av be-
folkningen under 20 &r er redusert ogsa.
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Figur 5.3

Forsgrgerrate, personer i alderen 20-66 ar per person over 66 ar, 2004-2019.
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Figur 5.4

Befolkningsvekst blant personer i alderen 0-19 ar, 2004-2019. Indeks (2004=100).
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5.2 Arbeid

En viktig forutsetningene for valg av bosted er til-
gang til inntektsgivende og interessant arbeid. En
positiv samfunnsutvikling kjennetegnes av vekst i
sysselsettingen, som gjerne henger tett sammen
med inntektsvekst. De pafalgende avsnittene draf-
ter neermere utvalgte indikatorer knyttet til syssel-
settingsvekst.

Sysselsetting

Sysselsettingen i norsk naeringsliv har vokst med
1,2 prosent arlig i perioden 2015-2018, jf. figur 5.5.
Vi ser utelukkende pa sysselsettingsveksten fra og
med 2015 pa grunn av omlegginger i statistikken
som gir et brudd i forbindelse med overgangen til ny
A-ordning.

Figur 5.5

Figuren viser sysselsettingen etter bosted, slik at
pendling mellom kommuneregioner eller p& tvers av
administrative fylkesinndelinger tas hgyde for. Det
viktige for fylkeskommunen er at dens egen befolk-
ning har tilgang til interessant og inntektsgivende ar-
beid, uavhengig av hvor arbeidsplassen er lokali-
sert.

Akershus (2,2 prosent) og Oslo (2,0 prosent) har
hayest gijennomsnittlig arlig vekst. Den store veks-
ten i regionen henger sammen med det varierte og
store arbeidsmarkedet Oslo utgjgr bade for egen
kommune og kommuner i pendlingsavstand. Om-
trent hele Akershus er tett integrert med Oslo der-
som man studerer pendlingsstrgmmer i regionen.
Dette gjelder bade inn- og utpendling fra Akershus
til Oslo og motsatt.

Ingen fylker har negativ vekst, men lavest vekst i
perioden 2015-2018 har Rogaland med 0,3 prosent

Gjennomsnittlig arlig sysselsettingsvekst etter bosted, 2015-2018. Gjennomsnitt, min og maks per fylke.
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arlig vekst. Dette er noe lavere enn i Sogn og Fjor-
dane og Mgre og Romsdal, som har begge har hatt
en arlig vekst pa 0,4 prosent i perioden. Hordaland
har hatt en noe hgyere sysselsettingsvekst pa 0,8
prosent fra 2015 til 2018. Utviklingen pa Vestlandet
henger tett sammen med oljeprisfallet i 2014 med
pafglgende utfordringer for den petroleumsbaserte
naeringsvirksomheten.

Det er ogsa verdt & merke seg spredningen i sys-
selsettingsveksten internt i flere fylker, jf. figur 5.5.
Avviket mellom kommunen med hgyest og lavest
sysselsettingsvekst er stgrst i Trgndelag, Aust-Ag-
der og Mgre og Romsdal. Selv om dette ikke sier alt
om variasjonen, sa indikerer spredningen like fullt at
det er stor variasjon i det enkelte fylke med tanke pa
utfordringsbildet kommunene har.

Befolkningsveksten og sysselsettingsveksten viser
mer eller mindre det samme bildet. Fylker med hay
befolkningsvekst (riktignok over en lengre tidspe-
riode) har ogsa hgy sysselsettingsvekst. Oslo og
Akershus skiller seg for eksempel ut som de to fyl-
kene med klart hgyest vekst i begge indikatorer.

Sammenhengen mellom befolkningsvekst og sys-
selsettingsvekst underbygger ogsa bruken av sys-
selsettingsvekst som en indikator for positiv sam-
funnsutvikling. Tilgang til interessant og inntektsgi-
vende arbeid er viktig for beslutningen om bosted.

Sysselsettingsandel

Det er ogsa interessant & se pa utviklingen i syssel-
settingsandel blant befolkningen i aldersgruppen
20-66 ar. Dette sier bade noe om tilgangen til ar-
beidsmarkedet, men grenser ogsa til delomradet
knyttet til levekar og inntektsmuligheter for alle deler
av befolkningen.

Sysselsettingsandelen i Norge ligger pa i underkant
av 77 prosent i 2018, jf. figur 5.6. Det er relativt lite
variasjon mellom regionene, men den overordnede

tendensen er at andelen reduseres. | perioden
2008-2018 er sysselsettingsandelen redusert med
om lag fem prosent, fra 80 til 77 prosent. Endringen
er dermed pa tre prosentpoeng.

Aust-Agder og Qstfold registrerte den laveste sys-
selsettingsandelen i 2018 pa 72 prosent. Sysselset-
tingsandelen er ogsa redusert med om lag seks pro-
sent i perioden 2008-2018.

Atte av ti personer i alderen 20 til 66 &r var syssel-
satt i Akershus og Sogn og Fjordane i 2018, og
hadde med dette den hgyeste registrerte sysselset-
tingsandelen dette aret. Akershus har en relativt
mindre reduksjon i sin sysselsettingsandel sam-
menlignet med landsgjennomsnittet og sammenlig-
net med Sogn og Fjordane som pa linje med lands-
gjennomsnittet har fatt sin sysselsettingsandel redu-
sert med fem prosent siden 2008.

Starst spredning internt i fylkene viser seg i Trgnde-
lag, Nordland og Troms. Naermere 19 prosentpoeng
skiller kommunene med hgyest og lavest sysselset-
tingsandel i Trgndelag og Troms i 2018. Omtrent 67
prosent av personer i alderen 20 til 66 ar var syssel-
satt i kommunen i Trgndelag med lavest sysselset-
tingsandel, mot 86 prosent i kommunen med hgyest
sysselsettingsandel i 2018.
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Figur 5.6

Sysselsettingsandel i befolkningen i alderen 20-66 ar, 2018. Prosent.
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Nyetableringer og overlevelsesgrad

Omfanget av nyetablerte virksomheter er en ofte
brukt indikator pa utvikling i naeringslivet i en region
eller et land. Hay vekst tyder p& nyskaping og inves-
teringsvilje i et fylke, og kan pa mange mater betrak-
tes som en positiv side ved samfunnsutviklingen.

Nyetableringer er ikke et mal i seg selv. Derfor er
det ofte nyttig & se pa i hvor stor grad nyetablerte
virksomheter overlever og skaper permanente ar-
beidsplasser i fylkene.

Antall nyetableringer og overlevelsesgrad blant ny-
etablerte virksomheter drgftes i pafalgende avsnitt.

Omfanget av nyetableringer har gkt med i under-
kant av tre prosent i giennomsnitt i perioden 2008-
2018, jf. figur 5.7. Antall nyetableringer var i 2018
pa 61 200 virksomheter i hele landet samlet.

Kilde: SSB (Tabell: 09114)

Alle fylker har hatt en positiv vekst i perioden 2008-
2018, med hgyest vekst i Troms og Finnmark samt
Trgndelag (alle tre pa 3,8 prosent) og minst vekst i
Vest-Agder (1,3 prosent) og Dstfold (1,8 prosent).

Stgrst omfang av nyetableringer finner sted i Oslo,
noe som ikke er overraskende med tanke pa star-
relsen pad arbeidsmarkedet og befolkningen. Oslo
har ogsa relativt hgy vekst i antall nyetableringer pa
3,3 prosent per ar i perioden 2008-2018.

At Trgndelag ogsa har sterk vekst i antall nyetable-
ringer er i og for seg logisk med tanke pa framveks-
ten av havbruksnaeringen, et stort universitetsmiljg
og en vekstmotor i Trondheim by.

Mer interessant er det med tilsvarende stor vekst i
nyetableringene i Troms og Finnmark. Arsaken til
den sterke veksten er mer uklar.
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Den lave veksten i nyetableringer i Vest-Agder og
Rogaland kan henvises til oljeprisnedgangen i 2014
med péafglgende reduserte investeringer i ny virk-
somhet.

Pa et overordnet niva er det ikke veldig store for-
skjeller i nyetableringene mellom fylkene i perioden
2008-2018. Det er derimot stor spredning mellom
kommunene internt i det enkelte fylke.

Den store spredningen mellom kommuner gir ut-
trykk for regionale forskjeller, men ogsa et utslag av
at enkelte kommuner er sveert sma og at endringer
som er sma i antall kan medfare store prosentvise
endringer. Dette er for eksempel tilfelle for Dyrgy
kommune i Finnmark som har en vekst i antall ny-
etableringer fra 2 i 2008 til 14 i 2018. Dette gir en
arlig prosentvis vekst p& 21,5 prosent i perioden.
Denne typen variasjoner glattes ut pa fylkesniva.

Starst spredning mellom kommuner er det i Troms,
Nordland, Rogaland og Hordaland, jf. figur 5.7.
Dette er ikke helt sammenfallende med variasjon,
men indikerer like fullt et sammensatt bilde av regi-
onale utfordringer.

Som nevnt innledningsvis er ikke antall nyetable-
ringer i seg selv et mal. Nyetableringer indikerer in-
vesteringsvilje og velfungerende markeder. Dersom
nyetableringer overlever over tid er det enda mer
positivt med tanke pa langsiktige arbeidsplasser for
fylkenes innbyggere. | lys av dette er det nyttig & se
pa overlevelse i tillegg til veksten i nyetableringer, jf.
figur 5.8.

Stagrst dynamikk er det i Oslo, som har flest ny-
etableringer i antall, men ogsa den laveste overle-
velsesandelen for 2011-argangen pa 23 prosent.
Oslo har registrert relativt lave andeler i hele perio-
den 2001-2011. Tilsvarende finner vi ogsa for de
andre storbyregionene, de ligger generelt lavere i
overlevelse enn mer typiske distriktsregioner.

Hgyest overlevelsesgrad blant nyetableringene er
det i Sogn og Fjordane, Finnmark, Hedmark og
Oppland. | Sogn og Fjordane overlevde naermere
fire av ti nyetablerte virksomheter i 2011 i minst fem
ar.

Som for gvrige indikatorer finner vi relativt stor
spredning i overlevelsesgraden innad i det enkelte
fylket. Blant kommuner med minst 20 nyetableringer
i 2011, spenner overlevelsesgraden etter fem ar seg
fra 7 prosent til hele 57 prosent.

Kommunene i Sogn og Fjordane viser starst spred-
ning, med et spenn fra kommunen med lavest til
hayest overlevelsesgrad pa 41 prosent i perioden
blant nyetableringene i 2011. Hordaland og Finn-
mark har ogsa relativt stor spredning blant sine
kommuner. Spredningen kan ikke tolkes som noe
annet enn et uttrykk for regionale utfordringer, samt
et potensielt uttrykk for ekstremobservasjoner som
falger av lave absolutte stgrrelser og stor prosentvis
endring.
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Figur 5.7
Gjennomsnittlig arlig vekst i nyetableringer, 2008-2018. Foretak. Prosent. Gjennomsnitt for regionen og
spredning mellom kommuner per fylke.
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Figur 5.8

Andel nyetableringer som overlever etter fem ar, 2011-argangen av nyetableringer. Foretak. Prosent. Gjen-
nomsnitt for regionen og variasjoner internt mellom kommuner.
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Inntektsulikhet

Inntektsulikhet sier noe om hvorvidt alle deler av be-
folkningen tar like stor del i en eventuell inntekts-
vekst. Vi anser derfor utviklingen i inntektsulikheten
som et relevant kjennetegn ogsa ved samfunnsut-
viklingen.

Et mal pa ulikhet er den sakalte Gini-koeffisienten,
som benyttes til & beregne inntektsforskjeller eller
formuesforskjeller i en befolkning. Koeffisienten be-
regnes som et tall mellom 0 og 1, hvor 0 indikerer at
alle innbyggerne har akkurat like stor inntekt eller
formue, mens tallverdien 1 indikerer at én person
eier all inntekt eller formue.

Inntektsulikheten i Norge er blant de laveste i
OECD-omradet, men har veert gkende bade i Norge
og i resten av OECD siden midten av 1980-tallet

2018). Gini-koeffisienten for hele landet samlet var
pa 0,25 i 2017, jf. figur 5.9.

Inntektsulikheten malt ved Gini-koeffisienten viser
relativt stor variasjon mellom fylkene. Oslo har en
helt avvikende inntektsulikhet sammenlignet med
de gvrige fylkene. Til dels det samme ser vi ogsa for
Akershus.

Akershus spesielt, men ogsa Oslo, er blant fylkene
som har hatt den stgrste veksten i inntektsulikheten
i perioden 2013-2017. Gini-koeffisienten har vokst
syv prosent i Akershus, og seks prosent i Oslo.
Sogn og Fjordane hadde tilsvarende gkning Gini-
koeffisienten som Akershus i samme periode.

Nord-Trgndelag, Nordland, Troms og Finnmark
samt Hedmark og Oppland samt Sogn og Fjordane

(Kommunal- og moderniseringsdepartementet,  var blant fylkene med den laveste inntektsulikheten
i 2017, hvor alle 1a rundt p& rundt 0,22.
Figur 5.9
Inntektsfordelingen malt ved Gini-koeffisienten, 2017.
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Aust-Agder og Rogaland er de to eneste fylkene
hvor inntektsulikheten er redusert i perioden 2013-
2017. Gini-koeffisienten er redusert med henholds-
vis 0,9 og 0,4 prosent fra 2013 til 2017.

Spredningen mellom kommuner i fylkene er til dels
stor, jf. figur 5.10. Stgrst spredning ser det ut til &
veere i Akershus og Sgr-Trgndelag. En mulig forkla-
ring pa dette er at begge fylker har en sammenset-
ning av noen distriktskommuner med typisk lav inn-
tektsulikhet, og kommuner med tett integrasjon til et
arbeidsmarked med mye hgyt utdannede jobber
med hgy inntekt eller kommuner med innslag av
neeringer med spesielt hgy verdiskaping.

| Akershus er ulikheten spesielt hgy i Asker og Bee-
rum, og ulikheten har gkt med henholdsvis 11 og 7
prosent de siste fem arene.

For Sar-Trgndelag er inntektsulikheten spesielt hgy
i Frgya kommune med en Gini-koeffisient pa 0,3 i
2017. Frgya er ogsa en av kommunene som har
hatt den desidert stgrste gkningen i ulikheten de
siste fem arene, pa naermere 40 prosent. Det haye
nivaet pa Gini-koeffisienten og den store gkningen
henger trolig sammen med framveksten av hav-
bruksneeringen i regionen. Frgya kommune har gatt
fra & vaere et samfunn med stort innslag av hushold-
ningsrettede tjienester samt noe fiskeri, til & ha et
stort innslag av basisnaeringer som har store eks-
portinntekter.

1 NHOs kompetansebarometer er en arlig undersgkelse som kartlegger
NHOs medlemsbedrifters kompetansebehov. Undersgkelsen ble gjen-
nomfgrt for femte gang i 2018 av Nifu. Siste undersgkelse omfattet svar
fra om lag 6 400 medlemsbedrifter, noe som utgjer 34 prosent av totalt

Noe av arsakene til den hgye inntektsulikheten i
Oslo kan ogsa forklares av kommunenes store inn-
slag av folk med vedvarende lavinntekt. Denne indi-
katoren drgftes neermere i kapittel 5.4.

Kompetanse

Fylkeskommunene skal gjiennom regionreformen ta
et stgrre strategisk ansvar for den regionale kompe-
tansepolitikken med sikte pa a bidra til gkt syssel-
setting og lavere arbeidsledighet. Malet er & bidra til
bedre samsvar mellom etterspgrsel etter arbeids-
kraft i arbeidslivet og den enkeltes bruk av egen
kompetanse.

Fylkeskommunens rolle vil blant annet omhandle
kartlegging av regionale kompetansebehov, for-
midle behovene til tilbydere og tilrettelegge for etter-
spurte opplaerings- og utdanningstiltak. Et viktig vir-
kemiddel i denne sammenheng er de regionale
kompetansestrategiene.

Fylkeskommunen har allerede et utstrakt ansvar in-
nenfor den videregaende oppleeringen, voksenopp-
leeringen og fagskolene hvor de i dag bade har drifts
og finansieringsansvar.

Bedre samsvar mellom tilbud og etterspgrsel etter
kompetanse regionalt, og nasjonalt, er etter var me-
ning et kjennetegn ved samfunnsutviklingen det vil
veere relevant for fylkeskommunen & falge med pa.
Bedre samsvar mellom tilbud og etterspgrsel etter
kompetanse regionalt bgr over tid gi utslag i blant
annet NHOs kompetansebarometer, som derfor er
en relevant indikator i denne nullpunktsmalingen.!

antall medlemmer. Undersgkelsen kartlegger medlemmenes kompetan-
sebehov, herunder konsekvenser av og strategier for & dekke kompetan-
sebehov, bedriftenes bruk av og behov for etter- og videreutdanning samt
hvilken betydning sprakkunnskaper har for bedriftene. En utfarlig beskri-
velse av undersgkelsen og funnene er gitt i (ref.).
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Et bedre samsvar mellom tilbud og ettersparsel et-
ter kompetanse kan ogsa si noe direkte om hvordan
fylkeskommunen lgser sin kompetansepolitiske
rolle, spesielt om indikatorer pa sysselsetting og ar-
beidsledighet sees i sammenheng med NHOs kom-
petansebarometer.

P& nasjonalt niva oppgir 61 prosent av virksomhet-
ene at de hadde et udekket kompetansebehov i
siste femarsperiode 2016-2018, jf. figur 5.10.

Det er ikke de store forskjellene mellom fylkene i
siste maling av kompetansebarometeret. Mellom 52
(Oppland) og 67 (Nordland) prosent av virksomhet-
ene rapporterer i siste maling om et udekket kom-
petansebehov. Det kan derimot stilles sparsmals-
tegn ved om dette er hgyt eller lavt. Sparsmalet har
ingen enkle svar, men over halvparten av virksom-
hetene rapporterer om udekket kompetansebehov
selv i Oppland som har den laveste andelen.

Utviklingen i indikatoren er dermed vel sa interes-
sant som nivaet. Over tid vil det vaere positivt for
maloppnaelsen om andelen virksomheter som rap-
porterer om udekket kompetansebehov reduseres.

For de siste tre drgangene har andelen kun gatt
(noe) ned i Oppland, med én prosent. | gvrige fylker
har andelen gkt. Vest-Agder hadde en gkning i an-
delen pa 16 prosent i perioden 2016-2018, og ender
opp med et relativt hgyt niva i 2018 p& 65 prosent.
Ogsa nabofylkene Aust-Agder og Rogaland har sett
en relativt stor gkning pa henholdsvis 14 og 12 pro-
sent i perioden 2016-2018.

Den gkte andelen virksomheter som rapporterer om
udekket kompetansebehov henger trolig sammen
med en spesielt krevende omstillingsperiode pa
sgr-vest-landet med fgrst en periode med sterk

Figur 5.10
Andel virksomheter med udekket kompetansebehov siste fem ar. 2016-2018. Prosent.
75% B
RO
(o)) . 5 \q
. q- [=)
o ol |2 e o R °
65% = 8 T—e—~—5
R R 3 RN
o0 n
= )
55%
45%
35%
25%
15% -
T g & X T T T £ 3
g £ 8 g = 5§ € g %
1% = 5 Q 7 17} o <C
S a & 9 ¢ 5 s
< r © g = @& g
<
02016 @2017 @2018

x
X o n R
N B 5112 =] e
< X o X v g ° =
© = IN x n © L ©
° ) © ; = 5
) o)) o ) o
M  n O &=
2
= T © v = w T v x +
o c c c S © c = = o
g © © © 3 © © <
®w - = O 2 R e E O
< or s P E B T £ c <
1 oo e o o = =
= o et = 1) o c
7] o = I
i) o :lo: :—D o0 |: 2 [ 5
> o )
8 v 9]
S
& 8 2
%) > ©
-

Kilde: Nifu/NHOs Kompetansebarometer

NULLPUNKTSMALING AV REGIONREFORMEN | SAMFUNNSOKONOMISK-ANALYSE.NO



42

vekst, etterfulgt av en oppbremsing farst i finanskri-
sen i 2008/2009, og sa som falger av oljeprisfallet i
2014.

Det er ogsa verdt & papeke at indikatoren fra NHOs
kompetansebarometer, som for flere andre indika-
torer, pavirkes av en rekke faktorer utenfor fylkes-
kommunens kontroll. Likevel mener vi at den er re-
levant for & monitorere utviklingen i en viktig dimen-
sjon ved arbeidsmarkedet, og en potensielt viktig
forklaringsfaktor for hvorfor sysselsettingsutvik-
lingen og arbeidsledigheten utvikler seg slik den
gjer, bade regionalt og nasjonalt.

5.3  Klima og miljg

For & sikre livsgrunnlaget og naturmangfoldet for
framtidige generasjoner m& samfunnet omestilles til
et lavutslippssamfunn og tilpasses endret klima
(Kommunal- og moderniseringsdepartementet,
2019). Fylkeskommunene, sammen med kommu-
ner, private og statlige aktgrer, har en sentral rolle i
dette arbeidet.

Fylkeskommunene rolle i arbeidet for & na nasjo-
nale miligmal og malet om halvering av klimagass-
utslippene knytter seg hovedsakelig til oppgaver og
ansvar under samfunnsutviklerrollen.

Kollektivtrafikk

Kollektivtrafikk er ett virkemiddel for reduserte kli-
mautslipp. En hgyere andel kollektivreiser i fylket in-
dikerer en positiv bevegelse mot delmal 1 og inklu-
deres derfor som en indikator.

Oslo kommune skiller seg naturlig nok fra gvrige re-
gioner nar det kommer til bruk av kollektivtransport,
jf. figur 5.11. Den utstrakte kollektivtransportbruken
i Oslo kan hovedsakelig forklares av et stort befolk-
ningsgrunnlag som muliggjer effektive lgsninger,
men ogsa med at infrastrukturen har en hgy kvalitet

og er godt utbygd og den regionale arbeidsdelingen
mellom Oslo som senterkommune og omkringlig-
gende arbeids- og bostedskommuner.

Hordaland, Rogaland og Tr@ndelag er ogsa regio-
ner med store senterkommuner/byer med stor kun-
demasse, og er med dette av de regionene med re-
lativt mye bruk av kollektivtransport.

Veksten i bruk av kollektivtransport i perioden 2015-
2018 varierer betydelig mellom fylkene, jf. figur
5.11. Hordaland har tydelig stgrst vekst, sammen
med Jstfold, Akershus og Telemark.

Det er verdt & understreke at endringer i telleméte,
bade i rapporteringen fra fylkeskommunenes kollek-
tivselskaper og hos SSB knyttet til bruk av skole-
skyss, kan ha medfart utfordringer med sammen-
lignbarhet over tid. Indikatoren gir like fullt informa-
sjon om omfanget og utviklingen i bruken av kollek-
tivtransport og som pa en tilstrekkelig god méate in-
dikerer bevegelser mot mer klimavennlig transport-
lgsninger.

Omdisponering av dyrkbar mark

Vern av naturmangfold og dyrkbar mark er et viktig
miligsparsmal. Derfor er det interessant a fglge med
pa omdisponering av dyrka og dyrkbar mark til
andre formal enn landbruk i det enkelte fylke, jf. figur
5.12.

Det meste av omdisponeringen gjgres av statlige
aktgrer og ikke fylkeskommunen selv. Likevel gir
det en indikasjon pa hvor i landet det skjer starst
endringer i indikatoren.

Det er relativt stor spredning i hvor store landarealer
som omdisponeres til andre formal enn landbruk
mellom fylkene. Dette ma ses i sammenheng med
omfanget av dyrkbar mark i det enkelte fylke.
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Figur 5.11
Kollektivreiser per 1 000 innbygger i 2018 (v. akse) og arlig vekst i perioden 2015-2018 (h. akse), prosent.
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Figur 5.12

Omdisponering av dyrka og dyrkbar jord til andre formal enn landbruk i perioden 2014-2018, dekar (v. akse)
og endring i omdisponeringen fra perioden 2009-2013 til 2014-2018, prosent (h. akse).
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Omdisponering av areal skjer i minst grad i Oslo,
men er ogsa klart det minste arealet hvor ogsa en
stor andel er bebygd. Den store veksten i omdispo-
neringen for Oslo sin del gir derfor et noe overdrevet
bilde av veksten, da det er en gkning fra et veldig
lavt niva, til litt mer. Endringen i antall dekar fra pe-
rioden 2009-2013 til perioden 2014-2018 i Oslo var
pa i overkant av 130 dekar.

Veksten i omdisponeringen i Akershus var ogsa re-
lativt hgy sammenlignet med de gvrige fylkene og
utgjorde over 6 000 dekar, eller 167 prosent, fra pe-
rioden 2009-2013 til perioden 2014-2018. Akershus
var ogsa det fylket som omdisponerte mest areal i
perioden 2014-2018, med i underkant av 10 000 de-
kar.

Det har blitt omdisponert mye landareal i Trgndelag,
eller rundt 8 400 dekar i siste periode fra 2014-
2018. Omdisponeringen utgjorde likevel ikke mer
enn en vekst pa sju prosent fra perioden 2009-2013.

| flere fylker har omdisponeringen gétt ned fra perio-
den 2009-2013 til perioden 2014-2018. Starst har
nedgangen veert i Telemark med 60 prosent mindre
omdisponering i siste periode sammenlignet med
den fgrste perioden.

De fleste regioner omdisponerer like fullt mindre
omrader i siste femarsperiode sammenlignet med
femarsperioden fgr. Starst vekst finner vi i Akershus
og Finnmark i tillegg til i Oslo som drgftet over.

Hvorvidt veksten eller omfanget av omdisponering
er hgyt eller lavt i det enkelte fylke er ikke uten vi-
dere enkelt & si, og kan forklares av en rekke for-
hold. Samtidig er det etter var vurdering en nyttig
indikator for & si noe om endringer over tid med et
blikk mot klima-hensynene over tid.

5.4  Folkehelse og levekar

Befolkningens folkehelse og levekar er en gjennom-
gripende utfordring bade nasjonalt, regionalt og lo-
kalt. Utfordringen ma mates pa tvers av forvalt-
ningsnivaene.

Fylkeskommunen skal fremme folkehelse med de
virkemidlene fylkeskommunen er tillagt. Dette skal
skje gjennom regional utvikling og planlegging, for-
valtning og tjenesteyting og tiltak som kan mgte fyl-
kets folkehelseutfordringer. Regjeringen vil styrke
fylkeskommunenes arbeid ved at hele folkehelse-
portefgljen som i dag ligger hos fylkesmannen over-
fares til fylkeskommunen, med noen unntak (Meld.
St. 6 (2018-2019)).

Flere indikatorer er relevante for a falge utviklingen
i fylkene knyttet til folkehelse, men vi anser forventet
levealder, andelen ufgrepensjonister og andelen av
befolkningen med vedvarende lavinntekt som de
mest sentrale.

Forventet levealder
Vi ser pa forventet levealder blant bade kvinner og
menn, jf. figur 5.13 og 14.

Variasjonen mellom fylkene i forventet levealder for
kvinnene er relativt stor, jf. figur 5.15. Kvinnene i
Finnmark kunne i 2018 forvente a leve i 82,3 ar, og
var med dette fylket med den laveste forventede le-
vealderen. Kvinnene i @stfold og Telemark fulgte et-
ter med noe lengre forventet levealder pa 82,8 ar.

Sogn og Fjordane hadde lengst forventet levealder
blant kvinnene pé 85,2 ar i 2018.
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Figur 5.13

Forventet levealder ved fgdsel for kvinner, 2018 (v. akse). Arlig vekst i forventet levealder 2015-2018, prosent
(h. akse).
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Note: Det eksisterer ikke beregninger av levealder for Sgr- og Nord-Trgndelag for 2018, slik at forventet levealder for 2018 er satt tilsvarende be-
regningene for 2017. Dette pa grunn av at det heller ikke er gjort beregninger av nye Trgndelag fylkes forventede levealder.
Kilde: SSB (tabell: 11820)

Figur 5.14

Forventet levealder ved fgdsel for menn, 2018 (v. akse). Arlig vekst i forventet levealder 2015-2018, prosent
(h. akse).
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Endringen i forventet levealder blant kvinnene i pe-
rioden 2015-2018 varierer ogsd mellom fylkene.
Starst forbedring har det veert i Vestfold og Oslo,
hvor kvinnene i begge fylker har fatt gkt sin forven-
tede levealder med 0,6 prosent. Hordaland har hatt
minst gkning i forventet levealder blant sine kvinner
pa 0,1 prosent i perioden 2015-2018.

Den forventet levealderen blant menn er betydelig
lavere sammenlignet med kvinnenes forventede le-
vealder i alle fylker i 2018, jf. figur A.14.

Finnmark har lavest forventet levealder ogsa for
menn, p& 77,2 ar i 2018. Dette er 5,1 ar kortere for-
ventet levealder enn kvinnene i samme fylke i 2018.
Finnmark har ogsa en relativt lav vekst i forventet
levealder i perioden 2015-2018 sammenlignet med
de gvrige fylkene.

Veksten i forventet levealder i Finnmark fra 2015 til
2018 var pa 0,4 prosent. Fylker som @stfold, Bus-
kerud, Mgre og Romsdal og Nordland hadde hgyest
vekst i samme periode pa 0,7 prosent.

Mare og Romsdal hadde ogsa den hayeste forven-
tede levealderen blant menn i 2018 med 80,6 ar.
Dette var noe lengre enn Akershus hvor mennene
levde i 80,5 ari 2018.

Forventet levealder gker giennomgaende noe ras-
kere for menn enn for kvinner. Men der kvinnene har
en lang og relativt rask gkning i levealder i Sogn og
Fjordane, er veksten for menn i samme fylke blant
de laveste.

Ufgrepensjonister

En ytterligere dimensjon ved folkehelse og levekéar
er sykdom. En indikator pa dette er andel ufgrepen-
sjonister.

Ufaretrygd skal sikre inntekt til personer med varig
nedsatt inntektsevne grunnet sykdom, skade eller
lyte. Ufgretrygden tilsvarer gjennomsnittlig inntekt i

de tre beste av de fem siste kalenderarene forut for
ufgretidspunktet (NAV, 2017). Ufarhet er slik neert
koblet til utviklingen i befolkningens helse og leve-
kar. Det er mulig & se pa utviklingen i ufgrhet som
en indikator som oppsummerer flere sammensatte
utfordringer i et samfunn.

Hgye andeler ufgrepensjonister medfarer tapt ar-
beidskraft for fylkeskommunen, men ogséa for kom-
muner i form av mindre inntektsskatt og nasjonalt.
Dette er ogsa en gruppe av befolkningen som re-
presenterer gkt press pa det kommunale tjenestetil-
budet.

Om lag ni prosent av befolkningen i alderen 16-66
ar var ufarepensjonister i 2017, jf. figur 5.15. Det er
like fullt til dels store variasjoner i det enkelte fylkes
andeler.

Lavest andel ufgrepensjonister i alderen 16-66 ar er
det i Oslo, med 5,2 prosent i 2017. Ogsa Akershus
hadde en relativt lav ufgreandel i 2017 pa 6,7 pro-
sent.

@stfold hadde den hgyeste andelen ufgrepensjonis-
ter i alderen 16-66 ar i 2017 med 13,5 prosent. Hed-
mark og Aust-Agder hadde ogsa ufgreandeler pa
rundt 13 prosent i 2017.

Andelen ufgretrygdede gker gjennomgaende for
alle fylkeskommunene i perioden 2015-2017, med
unntak av Oslo, Troms og Finnmark. Oslo har en
gjennomsnittlig arlig reduksjon i andelen pé 0,8 pro-
sent, mens Troms og Finnmark pa henholdsvis 1,8
0g 1,7 prosent.

Av fylkene med starst gkning i andelen ufarepen-
sjonister i alderen 16-66 ar er Vestfold, med en arlig
vekst pa over tre prosent. Ufgreandelen har vokst
med naermere tre prosent arlig ogsa for Buskerud
og Rogaland i perioden 2015-2017.
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Figur 5.15
Andel ufgrepensjonister blant befolkningen i alderen 16-66 ar, 2017.
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Figur 5.16

Andel av befolkningen med vedvarende lavinntekt*, prosent (y-akse).

Endring i andel av befolkningen med

vedvarende lavinntekt fra 2004-2006 til 2014-2016, prosent (x-akse)
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Spredningen mellom kommuner i det enkelte fylke
er ogsa til dels stor nar vi betrakter andelen ufare-
pensjonister, jf. figur 5.15. Spredningen er aller
stgrst i Hedmark hvor det skiller over 13 prosentpo-
eng mellom kommunen med lavest ufgreandel og
kommunen med hgyest ufgreandel. Minst spred-
ning er det i Vestfold, med et tilsvarende avvik pa i
underkant av fire prosentpoeng. Som for en del
andre indikatorer belyser denne typen spredning
mellom fylker og internt i fylkene variasjoner i utford-
ringer.

Indikatoren ufgre som andelen av befolkningen mel-
lom 16-66 ar mangler informasjon om hvordan ufg-
reandelen kan variere mellom aldersgrupper. Natur-
lig nok er den stgrste delen av ufgremottakerne 55
ar eller eldre i alle regioner (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, 2018).

Samtidig viser studier fra OECD og SSB at andelen
unge som gar pa helserelaterte ytelser er hgy i
Norge sammenlignet med andre OECD-land
(OECD, 2018). | tillegg @ker andelen. | 2017 mottok
i overkant av fem prosent av 18-29-aringene ar-
beidsavklaringspenger eller ufgretrygd, mot fire pro-
sent i 2008 (SSB, 2019).

Arsakene til utviklingen er sammensatte. Ett tydelig
kjennetegn er like fullt at andelen som kombinerer
denne typen ytelser med arbeid synker, og utenfor-
skapet blir tydeligere.

Alderssammensetninger kan trolig forklare noe av
variasjonene i ufgreandelen, rett og slett fordi al-
derssammensetningen varierer mellom fylkene og
mellom kommunene i den enkelte fylkeskommune
(Kommunal- og moderniseringsdepartementet,
2018).

Vedvarende lavinntekt

Andelen av befolkningen som gjennom en trearspe-
riode har en inntekt under 60 prosent av medianinn-
tekten er en vanlig indikator pa hvor mange som er
i risiko for fattigdom. Mennesker som faller inn un-
der denne definisjonen betraktes & ha vedvarende
lav inntekt. Sammenlignet med de fleste andre land
er Norges andel relativt lav (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, 2018).

Bekjempe fattigdom er et prioritert mal internasjo-
nalt gjennom FNs 17 baerekraftsmal, og blir mer og
mer utbredt i regionale planstrategier og lokalt og
nasjonalt utviklingsarbeid. Det er derfor en relevant
indikator for & monitorere regioners levekar.

P& landsbasis var i underkant av ni prosent av be-
folkningen definert med vedvarende lavinntekt i tre-
arsperioden 2014-2016, jf. figur 5.16. Andelen har
ogsa gkt med rundt 19 prosent fra trearsperioden
2004-2016 for landet som helhet.

Oslo har den klart stgrste andelen av befolkningen
med vedvarende lavinntekt med 13,1 prosent i pe-
rioden 2014-2016. Rogaland, Sogn og Fjordane og
Mgre og Romsdal er de tre fylkene med lavest andel
av befolkningen med vedvarende lavinntekt med
andeler pa i underkant av syv prosent i perioden
2014-2016 med vedvarende lavinntekt.

Akershus, som i perioden 2014-2016 hadde en av
de laveste andelene av befolkningen med vedva-
rende lavinntekt pad syv prosent, har hatt den hgy-
este veksten i andelen siden 2004-2006 pa 44 pro-
sent. Dette er godt over Vestfold med nest hgyeste
vekst pa 30 prosent i samme tidsperiode.

Sogn og Fjordane er det eneste fylket som har fatt
sin andel av befolkningen med vedvarende lavinn-
tekt redusert fra 2004-2006 til 2014-2016. Ogsa
Nordland er en av fylkene med relativt lav vekst i
andelen, pa tre prosent i samme tidsrom.

NULLPUNKTSMALING AV REGIONREFORMEN | SAMFUNNSOKONOMSIK-ANALYSE.NO



Det er sammensatte arsaker til hgye og eventuelt
gkende andeler av befolkningen med vedvarende
lavinntekt. Noen faktorer er det mulig for fylkeskom-
munen a pavirke, andre ikke.

5.5 Tjenesteproduksjon

Monitorering av innbyggernes tilfredshet med fyl-
keskommunale tjenester er relevant for 8 male hvor-
dan fylkeskommunen lgser samfunnsutviklingsrol-
len. Det er ogsa relevant & studere naermere effekt-
indikatorer som sier noe om kvaliteten i tjenesten,
som andelen elever som fullfgrer videregaende
oppleering etter normert tid.

Innbyggernes tilfredshet med fylkeskommunale
tjenester

Difis Innbyggerundersgkelser stiller sparsmal om
hvorvidt innbyggerne er misforngyd eller ikke med
kvaliteten pa de fylkeskommunale tjenestene. Un-
dersgkelsen stiller ogsa spgrsmal direkte knyttet til
utvalgte fylkeskommunale tjenester som viderega-
ende oppleering, fagskoler og tannhelsetjenesten.

Figur 5.17

Andelen av befolkningen som svarer +3 eller +2 pa hvor hgy kvalitet de mener fylkeskommunale tjenester

Sparsmalene pa nasjonalt niva gir i ferste omgang
en indikasjon pa innbyggernes vurdering, jf. figur
5.17.

| overkant av en tredjedel av innbyggerne er forngyd
eller sveert godt forngyd med de fylkeskommunale
tjenestene basert pa 2017-undersgkelsen. Dette er
en marginal nedgang fra undersgkelsen i 2015.

Mellom 45 og 50 prosent vurderer kvaliteten p& vi-
deregdende oppleering og tannhelsetjenesten som
god eller sveert god i 2017. Tendensen er ogsa at
en gkende andel av befolkningen er godt eller sveert
godt forngyd.

En noe lavere andel er godt eller sveert godt forngyd
med fagskole-tilbudet.

Under brukerdelen av innbyggerundersgkelsen ser
vi en tilsvarende trend for gjennomsnittlig total til-
fredshet ved videregdende oppleering som for inn-
byggerdelen, jf. figur 5.18. Forskjellen er at bruker-
delen stiller spgrsmal til brukere av tjenestene.

har pa en skala fra +3 (sveert forngyd) til -3 (sveert misforngyd). 2010, 2013, 2015 og 2017. Prosent.
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| brukerdelen knyttet til videregaende oppleering var
80 prosent av respondentene foreldre eller «andre
pargrende». Da denne delen ikke foreligger for de
andre kategoriene har vi valgt & forholde oss til inn-
byggerdelen for sammenligning mellom de ulike
omradene.

Figur 5.18 Gjennomsnittlig score pa VGO i innbyg-
ger- og brukerundersgkelsen
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Kilde: Difi/Innbyggerundersgkelsen

Videregaende opplaering

En mye brukt indikator pa kvaliteten i den viderega-
ende oppleeringen er andelen av elevene som full-
fagrer med studie- eller yrkeskompetanse innen nor-
mert tid (fem ar), jf. figur 5.19.

Det er et mal om & forbedre gjennomfaringsandelen
for den videregdende opplaeringen over tid. Derfor
er dette en relevant indikator & falge med pa for &
vurdere fylkeskommunens rolle som tjenesteprodu-
sent. Samtidig er det, som for mange av indikato-
rene, viktig & understreke at det er en rekke forhold
ogsa utenfor fylkeskommunens kontroll som pavir-
ker endringer i indikatoren. Fylkeskommunen kan
derfor ikke tilskrives all sere, men heller ikke all
skyld, for utviklingen som observeres.

De nordligste fylkene, og Nordland og Finnmark
spesielt, skiller seg noe ut med en relativt lav fullfa-
ringsandel pa ned mot 50 prosent, mot landsgjen-
nomsnittet p& 59 prosent. Finnmark er like fullt det
fylket med starst gkning i andelen elever som fullfg-
rer VGO med studie- eller yrkeskompetanse etter
fem ar. Finnmark har gkt andelen med i overkant av
7 prosentpoeng, fra 37 i 2009-2014 til 44 i perioden
2012-2017.

Vestfold og Telemark har begge en fullfgringsandel
rundt landsgjennomsnittet, men har begge relativt
hgy vekst i andelen sammenlignet med gvrige fylker
pa henholdsvis seks og fem prosentpoeng.

Akershus og Oslo er de to fylkene med hgyest andel
elever som fullfarer VGO etter fem ar med studie-
eller yrkeskompetanse. Akershus hadde en fullfg-
ringsgrad pa 67 prosent i perioden 2012-2017, og
Oslo rett i underkant av dette.

Spredningen i fullfgringsgraden er relativt stor mel-
lom fylkene, men ogsa internt mellom kommunene i
de enkelte fylkene. Spredningen mellom kommu-
nene med hgyest fullfgringsgrad og lavest fullfg-
ringsgrad er tydelig stgrst i Oppland, hvor det skiller
54 prosentpoeng mellom hgyeste og laveste verdi
for kommunene.

‘Ekstreme’ verdier tett opptil hundre prosent eller
ned mot 40 prosent kan delvis skyldes at antall ele-
ver i sma kommuner blir f4, og dermed falsomme
for mindre svingninger i antall. Like fullt er det verdt
a falge med pa og identifisere fylkeskommuner med
store variasjoner i fullfgringsgraden.

| de nordligste fylkene, med relativt lav gjennomfg-
ringsgrad i videregdende oppleering, er det ogsa en
lavere andel av innbyggerne som vurderer kvalite-
ten i den videregdende opplaeringen som god eller
sveert god, jf. figur 5.20.
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Nordland befinner seg pa landsgjennomsnittet med
48 prosent som er forngyd med kvaliteten i den vi-
deregdende opplaeringen i 2017, mens Troms og
Finnmark befinner seg noe under med henholdsvis
43 og 40.

Fullfaringsgraden i Akershus er relativt hgy. Samti-
dig er det store interne variasjoner blant innbyg-
gerne i hvor forngyde de er med kvaliteten pa den
videregaende oppleeringen, jf. figur 5.19. Bstfold og
Buskerud har en lavere andel av befolkningen som
er forngyd, i motsetning til Akershus hvor 52 prosent
av innbyggerne var forngyd med kvaliteten i 2017.
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Figur 5.19
Andel elever som fullfgrte VGO med studie- eller yrkesfagkompetanse etter fem ar, 2012-2017. Prosent.
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Kilde: SSB (tabell: 10973)
Figur 5.20
Andelen av befolkningen som vurderer den videregaende opplaeringen som god eller sveert god, 2017. Pro-
sent.
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52 NULLPUNKTSMALING AV REGIONREFORMEN | SAMFUNNSOKONOMSIK-ANALYSE.NO



Samferdsel

En velfungerende infrastruktur er en forutsetning for
vekst og utvikling i naeringslivet og i samfunnet for
gvrig (Meld. St. 6 (2018-2019)).

Det fylkeskommunale ansvaret for samferdsel er re-
lativt bredt og omfatter bade planarbeid (areal- og
transportplaner mv.), kollektivtransport og fylkes-
veier. Det er ogsa et utstrakt samarbeid mellom fyl-
keskommunen og andre aktgrer som Nye Veier,
Statens vegvesen og kommuner. Videre er det skis-
sert overfgring av nye oppgaver, som at fylkesdelen
av sams vegadministrasjon overfgres til fylkeskom-
munene. Dette vil bidra til at fylkeskommunen har
ansvaret for sentrale virkemidler for a utvikle infra-
struktur som gagner innbyggerne og naeringsliv
(Meld. St. 6 (2018-2019)).

I lys av at fylkesveiene utgjer en stor del av fylkes-
kommunens ansvar pa samferdselsomrader, anser

Figur 5.21

vi at utviklingen i kvaliteten pa fylkesveiene over tid
kan si noe om hvordan fylkeskommunene lgser sin
rolle pd samferdselsomradet.

Et fokus bare pa fylkesveiene gir derimot ikke et full-
stendig bilde av utviklingen pa samferdselsomradet
i fylkeskommunen. Det er derfor ngdvendig ogsa a
ta med utviklingen i indikatorer pa bruk av kollektiv-
transport (plassert under klima og miljg i denne null-
punktsmalingen) og vurderinger av fylkeskommu-
nens bruk av den regionale planleggingen.

| overkant av 40 prosent av norske fylkesveier var
karakterisert med darlig eller sveert darlig dekketil-
stand i 2018, jf. figur 5.21. Andelen har veert relativt
stabil siden 2015.

Andel kilometer fylkesvei med darlig eller sveert darlig dekketilstand, 2015-2018. Prosent.
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Lavest andel fylkesveier med utilfredsstillende dek-
ketilstand finner man i Akershus. Her har ogsa an-
delen blitt betydelig redusert siden 2015, fra 27 til
20 prosent.

Hgyest andel finner vii Troms og Mgre og Romsdal.
Der Troms har hatt en relativt stabil andel, gkte an-
delen fra 39 til 53 prosent i Mgre og Romsdal fra
2017 til 2018.

Tannhelsetjenesten

Fylkeskommunen har et lovfestet ansvar gjennom
tannhelsetjenesteloven for den offentlige tannhelse-
tienesten. Fylkeskommunens ansvarsomrade gjel-
der fglgende grupper av befolkningen:

= Barn og ungdom fra fgdsel til og med aret de
fyller 18 ar

= Psykisk utviklingshemmede i og utenfor institu-
sjon

=  Grupper av eldre, langtidssyke og ufgre i insti-
tusjon og hjemmesykepleie

= Ungdom som fyller 19 eller 20 ar i behandlings-
aret

= Andre grupper fylkeskommunen har vedtatt &
prioritere

Tannhelsetjenestene utfgres enten av fylkeskom-
munens egne ansatte eller av privatpraktiserende
tannleger med avtale med fylkeskommunen.

Fylkeskommunen stér for deler av den offentlige fi-
nansieringen gjennom subsidiert eller vederlagsfri
behandling for nevnte grupper av befolkningen.
Resterende offentlige finansiering kommer gjennom
trygderefusjoner (folketrygden) og sosialstgnad til
tannbehandling. @vrig finansiering av tannhelsetje-
nesten kommer fra private, gjennom pasienters
egenandel fra den delen av befolkningen nevnt
over, og full innbetaling fra gvrige ‘vanlige’ voksne
(NOU 2005:11, 2005).

| 2018 utgjorde fylkeskommunenes utgifter til tann-
helsetjenester om lag 3,7 milliarder kroner, eller om
lag fem prosent av deres samlede brutto driftsutgif-
ter, jf. kapittel 2.

For & belyse hvordan tannhelsetjenesten i det en-
kelte fylke utvikler seg foreslar vi & se neermere pa
hovedsakelig to indikatorer: Innbyggernes vurde-
ring av kvaliteten pa tannhelsetjenesten fra Difis
innbyggerundersgkelser og gjennomsnittlig antall
tenner med hull blant 12-aringer (SIC-indeksen).

Difis innbyggerundersgkelser indikerer at i under-
kant av halvparten av innbyggerne var godt eller
sveert godt forngyd med kvaliteten pa den fylkes-
kommunale tannhelsetjenesten i 2017, jf. figur 5.22.
Det har veert en gkning pa syv prosentpoeng siden
2013 fra rundt 40 prosent.

Innbyggernes vurdering av tannhelsetjenesten va-
rierer mellom fylkene. Befolkningen ser ut til & veere
mest forngyd med kvaliteten i tannhelsetjenesten i
Nord-Trgndelag hvor seks av ti innbyggere vurderer
kvaliteten som god eller sveert god.

Lavest andel av befolkningen er vurderer kvaliteten
i tannhelsetjenesten som god eller sveert god i Finn-
mark med sine 40 prosent i 2017.

Gjennomsnittlig antall tenner med hull blant 12-
aringer i fylkene gir et mer direkte mal pa tannhel-
sen, og betraktes som en meget presis indikator for
om hvorvidt tannhelsetjenesten fungerer etter hen-
sikten i landets fylker. Det overordnede malet er
friske tenner.
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Figur 5.22
Andelen av befolkningen som vurderer tannhelsetjenesten som god eller sveert god, 2017. Prosent.
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Figur 5.23

SIC-indeks for 12-aringer, gjennomsnittlig antall tenner med hull (antall). 2015-2018.
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Gjennomsnittlig antall tenner med hull blant 12-
aringer (SIC-indeksen) var hgyest i Mgre og Roms-
dal og Telemark med i overkant av tre tenner med
hull i 2018, jf. figur 5.23.

Finnmark har historisk, i konteksten av tidsperioden
for statistikken, hatt et meget hgyt antall tenner med
hull blant sine 12-aringer sammenlignet med de gv-
rige fylkene. | 2015 hadde Finnmark 50 prosent flere
tenner med hull sammenlignet med landsgjennom-
snittet. Dette avviket var redusert til 30 prosent i
2018. Finnmark er dermed et av fylkene som har
hatt den stgrste reduksjonen i SIC-indeksen i perio-
den 2015 til 2018 pa 26 prosent.

Utviklingen i SIC indeksen gjenspeiles ogsa for inn-
byggerne i Finnmarks vurdering av tannhelsetjenes-
ten, jf. figur 5.22. Nesten seks av ti innbyggere i
Finnmark vurderte tannhelsetjenesten som av god
eller sveert god i 2017, mot landsgjennomsnittet p&
i underkant av fem av ti.

Hedmark hadde lavest antall tenner med hull
samme ar, med 1,7.

Det er en gjennomgaende reduksjon pa fire prosent
i antall tenner med hull blant 12-&ringer i landet i pe-
rioden 2015-2018. Like fullt gker den i noen fylker,
og gker mest i Mgre og Romsdal med 14 prosent.
Mgre og Romsdal er som nevnt over allerede pa et
hayt nivd sammenlignet med gvrige fylker i 2018.
Vest-Agder har ogsa sett en relativt stor gkning i
SIC-indeksen pa 11 prosent fra 2015 til 2018.

Kultursektoren

Fylkeskommunens rolle, ansvar og tilgjengelige vir-
kemidler pa kulturomradet er begrenset, men har
bade en velferdspolitisk forankring med vekt pa
helse, velferd og utdanning og en regionalpolitisk
forankring med vekt pa nzering, miljg og regional ut-
vikling (Vestby, 2014; Mangset & Hylland, 2017).

Det eksisterer fa indikatorer som gir et relevant og
fullstendig bilde av kvaliteten pa hvordan fylkeskom-
munen lgser sin rolle pa kulturomradet. Selv om vi
ikke kan male effekten av kulturarbeidet, vil det
veere interessant a interessant & monitorere fylkes-
kommunens innsats pa omradet, jf. figur 5.24.

Ressursinnsatsen i kultursektoren har gkt jevnt de
siste fire arene og utgjorde 224 kroner per innbyg-
ger i 2018. Basert pa rapporteringene i Kostra er det
dels store forskjeller mellom fylkene.

Finnmark bruker 517 kroner per innbygger pa kul-
tursektoren, mest av alle fylkene i 2018. Aust-Agder
falger med nest hgyeste utgifter pa 416 kroner per
innbygger samme ar.

Aust-Agder har ogsa sett den sterste veksten i ut-
gifter til kultursektoren per innbygger i perioden
2015-2018 pa naermere 34 prosent. Fylkene med
nest hgyest vekst er Hordaland og Telemark, hvor
begge har hatt en vekst i utgifter til kultursektoren
pa rundt 11 prosent i perioden 2015-2018.

Utgifter til kulturomradet utgjorde om lag fem pro-
sent av fylkeskommunenes brutto driftsutgifter i
2018, jf. kapittel 2. Utgiftene til kulturomradet er med
dette pa linje med utgiftene til tannhelsetjenesten.

@kninger i kulturutgifter per innbygger over tid kan
ikke direkte tolkes som bedre méloppnaelse mot
delmadl 1. Det gir likevel en indikasjon pa om sekto-
ren er prioritert og om det gjgres en innsats mot a
gke kvaliteten og aktiviteten i sektoren for fylkets
innbyggere og tilreisende.
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Figur 5.24

Korrigerte brutto driftsutgifter til kultur per innbygger, kroner. 2015-2018.
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5.6  Regional planlegging Den regionale planleggingen skal styrkes gjennom

Regional planlegging er en sentral oppgave for fyl-
keskommunen i dag knyttet til deres rolle som sam-
funnsutvikler. Regional planlegging defineres i plan-
og bygningsloven og omhandler blant annet utvik-
ling av regional planstrategi, regional plan, regio-
nale planbestemmelser, regionalt planforum og
planfaglig veiledning av kommuner.

Formalet med regional planlegging er & stimulere
den fysiske, miljgmessige, helsemessige, gkono-
miske, sosiale og kulturelle utviklingen i egen region
(ff. plan- og bygningsloven § 1). Regional planleg-
ging skal sette utfordringer knyttet til omstilling, at-
traktivitet i byer og lokalsamfunn og effektiv areal-
bruk og transportinfrastruktur pa dagsordenene, og
bidra til & samordne lgsninger til det beste for hele
regionen (Kommunal- 0og
moderniseringsdepartementet, 2019).

regionreformen. Meld. St. 6 (2018-2019) omtaler
styrking som & bidra til:

= Bedre dialog i planleggingen

= Mer forpliktende regional planlegging

= Regionale avklaringer i den statlige planleg-
gingen

= Planfaglig veiledning av kommunene

Det er utfordrende & finne gode og presise indikato-
rer for hvordan fylkeskommunen Igser den regio-
nale planleggingen. S@A har intervjuet fylkesrad-
menn i forbindelse med denne nullpunktsmalingen
med mal om & fa naermere innsikt i hvordan momen-
tene som planlegges styrket fungerer i dag.
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Bedre dialog i planleggingen

Interviuene med fylkesradmennene i de eksiste-
rende fylkeskommunene tyder pa at dialogen med
departementene (hovedsakelig kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet) ikke har veert avgja-
rende eller spesielt sterkt tilstede i den regionale
planleggingen. P& et overordnet niva vurderes dia-
logen som hverken bra eller darlig.

Inntrykket fra intervjuene er likevel at dialogen fung-
erer i varierende grad bade tematisk og mellom de-
partementer.

Pa sparsmal om fylkeskommunen har tatt initiativer
til mgter med departementene s er inntrykket blant
fylkesradmennene at megter i liten grad har blitt brukt
i dialogen. Like fullt er det et inntrykk at behovet hel-
ler ikke har veert tilstede. Selv om det ikke er slik at
man skal eller bgr bruke meater, sa sier den begren-
sede mgteaktiviteten mellom departementer og fyl-
keskommunen noe om formen pa dialogen far re-
formen.

Flere fylkesrddmenn understreker at departemen-
tene er apne for innspill til planstrategiene i de ma-
tene og dialogen som eksisterer. Enkelte fylkes-
kommuner peker imidlertid pd manglende respons
pa innspill fra departementets side og delvis ogsa
koordinering mellom departementene. Dette kan
knyttes opp til et mulig forbedringspunkt for KMD
gjennom at en del av styrkingen av dialogen i den
regionale planleggingen er at de skal «koordinere
deltakelsen fra departementene i mgter som er
knyttet til arbeidet med de regionale planstrategi-
ene» (Meld. St. 6 (2018-2019)).

| Meld. St. 6 (2018-2019) beskriver at Kommunal-
og moderniseringsdepartementet vil «(...) falge opp
at de gvrige departementene gjennom sine sty-
ringsinstrukser og sin styringsdialog med underlig-
gende etater, tydelig formidler forventninger om at

etatene skal delta i regionale planprosesser og
falge opp regionale planer».

Omfanget av samhandling mellom fylkeskommu-
nen og regional stat har blitt kartlagt av Difi i egne
undersgkelser i 2018 (se Difi (2018b), Difi (2018c),
Difi (2018d) og Difi (2018e)). Vi har i denne under-
spkelsen ogsa intervjuet fylkesrddmenn om kvalite-
ten pa denne samhandlingen, nsermere beskrevet i
kapittel 6.

Det er ogsa et gnske fra departementet om at det
skal gis tydeligere nasjonale fgringer om hvilke te-
maer som skal prioriteres i regionale planer.

Inntrykket fra intervjuene er sammensatt pa dette
omradet. Enkelte fylkeskommuner ser helst at de
selv identifiserer utfordringer og behov i egen re-
gion. Andre peker pa at det gjerne ma komme tyde-
ligere faringer for hvilke temaer som bgr prioriteres
regionalt.

Fylkeskommunene opplever ogsa variasjoner i hvor
tydelige departementene er pa ulike fagomrader.
Kompetanse, strategi og folkehelse, samt miljg,
areal og transport er blant omradene som trekkes
fram som omrader hvor det blir gitt tydelige nasjo-
nale forventninger, for eksempel miljg, areal og
transport.

Mer forpliktende regional planlegging

Meld. St. 6 (2018-2019) peker pa at det forutsettes
at statlige organer deltar i de regionale planproses-
sene p& en mer aktiv mate enn det de har gjort til
na. Departementene vil derfor palegge underlig-
gende etater aktiv og forpliktende deltakelse i plan-
prosesser.

Oppfalgingen av regionale planer er viktig i seg selv
for det regionale planarbeidets legitimitet. Fylkes-
kommunen selv, kommuner og regionale statlige
aktgrer bar fglge opp bestemmelser og vedtak i

NULLPUNKTSMALING AV REGIONREFORMEN | SAMFUNNSOKONOMSIK-ANALYSE.NO



egne prioriteringer og valg for & ikke miste legitimi-
tet.

Inntrykkene fra intervjuene er at dette stort sett er
tilfelle i dag. Ingen av intervjuene indikerer at fylkes-
kommunen ikke har fulgt opp egne regionale plan-
bestemmelser.

Kommunene fglger opp de regionale planstrategi-
ene og dialogen i regionalt planforum. Inntrykket fra
intervjuene er ogsa at fylkeskommunen er invol-
verte i kommunenes planarbeid bade gjennom sin
myndighetsrolle, i planforum og i veiledning av kom-
muner enten det er enkeltvis eller i nettverk/grupper.

Det gjares ingen endringer i lovverket som gjor stat-
lige etater mer forpliktet til deltakelse i regionale
planprosesser ifglge Meld. St. 6 (2018-2019).

Regionale avklaringer i den statlige planleggingen
Det er ifalge Meld. St. 6 (2018-2019) et mal om at
fylkeskommunenes deltakelse i planleggingen av
store statlige infrastrukturprosjekter skal styrkes.
Malet er at fylkeskommunen blant annet skal fa en
medvirkende rolle i transportetatenes arbeid med &
kartlegge behovet for nye KVU-er. Involveringen
skal skje gjennom gkt vekt pa fylkeskommunens
deltakelse i arbeidet KVU-ene til store statlige infra-
strukturprosjekter og byutredninger (slik Statens
Vegvesen allerede har sgrget for i arbeidet med
byutredninger for de starste byomradene). Videre
skal fylkeskommunen ifglge Meld. St. 6 (2018-2019)
bidra til & definere regionale behov som kan og bar
oppfylles med investeringen og deltar i & utforme
overordnede samfunnsmal.

I en nullpunktsmaling er det relevant a kartlegge i
hvor stor grad fylkeskommunen har blitt involvert i
denne typen statlige investeringsprosjekter far re-
formen.

Intervjuene med fylkesradmennene i denne null-
punktsmalingen tyder pa at fylkeskommunen har

deltatt aktivt i arbeidet med store statlige infrastruk-
turprosesser. Hvorvidt de har bidratt aktivt til & ut-
forme samfunnsmal er derimot uklart.

Planfaglig veiledning av kommunene

Aktiv planfaglig veiledning av fylkets kommuner er
en lovpalagt fylkeskommunal oppgave i plan- og
bygningsloven. Regionalt planforum er en viktig
arena for dialog i kommunale og regionale planpro-
sesser. Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tet peker i Meld. St. 6 (2018-2019) pa et gnske om
at regionalt planforum i stgrre grad skal drgfte og
diskutere regionale planer, kommuneplaner og re-
guleringsplaner som pavirker nasjonale og viktige
regionale hensyn.

P& spgrsmal om pa hvilke mater fylkeskommunen
veileder kommunene i eget fylke framstar regionalt
planforum som sentralt. Alle fylkene vi har snakket
med har et regionalt planforum, og innspillene er at
dette er en viktig arena.

Videre er det en bred samhandling pa planomradet
mellom kommuner og fylkeskommuner gjennom
flere kanaler som 1-til-1 veiledning, nettverk, veile-
dere, fylkeskommunens som innsigelsesmyndighet
og konferanser.

Regionalt planforum ble evaluerti 2015 (se Langset
og Nilsen (2015)). Evalueringen kartla blant annet
innholdet i regionalt planforum. De fleste kommuner
«(...) understreker at planforumet primeert er til for
plansaker som bergrer flere fagomrader og interes-
ser og i mindre grad planer med klart avgrensede
problemstillinger og/eller seaerinteresser man heller
kan ta direkte med bergrt myndighet» (ibid.).

Det varierer hvilke plantyper som drgftes i planforu-
met, jf. tabell 5.25. Statlige planer og konseptvalg-
utredninger, regionale planstrategier og regionale
planer samt interkommunale planer drgftes i liten
grad i planforumet.
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Bruk av virkemidler i plan- og bygningsloven

Plan- og bygningsloven gir fylkeskommunen virke-
midler og handlingsrom nar det kommer til den regi-
onale planleggingen. Mulighetsrommet gjelder ut-
vikling av regional planstrategi, regionale planer, re-
gionale planbestemmelser, nedsette regionalt plan-
forum og planfaglig veiledning av kommuner.

Intervjuer med fylkesradmennene tyder pa at fylkes-
kommunene i stor grad prioriterer utvikling av regio-
nale planer for & styrke samfunnsutviklerrollen. Ut-
vikling av regionale planer anses som sentralt i
samfunnsutviklingen og fylkeskommunene har mye
fokus og prioritet mot disse planene.

Pa spgrsmal om hvor viktig bruken av regionale
planbestemmelser er for giennomfgring av regional
arealpolitikk svarer de fleste fylkesrddmennene at
det er har veert viktig i &rene far reformen.

Tabell 5.25
Plantyper som drgftes i regionalt planforum, 2015. Antall fylkeskommuner.
Ofte Noen ganger Aldri

Kommuneplanens arealdel 15 2
Kommuneplanens samfunnsdel 8 9
Detaljreguleringer 8 9
Omradereguleringer 7 8 2
Kommunale planstrategier 4 8 5
Tematiske kommunedelplaner 1 11 4
Statlige planer, konseptvalgutredninger 2 7 8
Regionale planstrategier 11 6
Regionale planer 11 6
Interkommunale planer 11 6
Annet (f.eks. utbyggingsavtaler) | 6 10

Kilde: Langset og Nilsen (2015) Evaluering av regionalt planforum
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6 Delmal 2: Bedre samhandling med regional stat

Det er et mal & forbedre samhandlingen mellom fyl-
keskommunen og staten bade sentralt og regionalt
for & lzse tverrsektorielle utfordringer knyttet til blant
annet naeringsutvikling, folkehelse og klima.

Relevante indikatorer for & fglge maloppnéaelsen
mot delmal 2 er oppsummert i tabell 6.1. Indikato-
rene er hovedsakelig basert pa Difis arbeid med
samhandling mellom regional stat og fylkeskommu-
nen og intervjuer giennomfgrt med dagens fylkes-
kommuner.

6.1 Samhandlingen med regional stat

Regional statsforvaltning omfatter en rekke etater
som utfgrer oppgaver for sentrale myndigheter.
Oppgavene er av ulik karakter, som utgving av myn-
dighet overfor innbyggere, neeringsliv og kommuner
og fylkeskommuner (klage og tilsyn), tjenestepro-
duksjon (barnevern), utbygging og vedlikehold av
infrastruktur (veier) og utviklingsoppgaver (naerings-
utvikling). Regional statsforvaltning skal bidra til at
nasjonale mal og vedtak fglges opp og gjennomfa-
res bade lokalt og regionalt.

Difis overordnede funn er at «(...) inndeling teller,
men sektorstyring, ressurser og velfungerende are-
naer avgjgr» (Difi, 2018b). Dette gjelder pa tvers av
de tre temaene som er drgftet (samfunnssikkerhet
og beredskap, kommunerettet virksomhet og regio-
nal planlegging/utvikling), selv om sammenfallende

inndeling betyr mer i arbeidet med samfunnssikker-
het og beredskap enn de to andre.

| perioden fram til gjennomfgaring av regionreformen
var det i ulik grad samsvar bade mellom regionale
statsetaters inndeling, og inndelingen av regional
stat og fylkeskommunen, jf. figur 6.2. Kjennetegn
ved statens regionale strukturer og utfordringer ved
dette ble draftet bade av Produktivitetskommisjonen
og av Ekspertutvalget for regionreformen (se Hagen
m.fl. (2018) og NOU 2015:1).

De fleste etater med et regionalt apparat hadde
feerre regioner enn de 19 fylkene som eksisterte far
reformen (inkludert todelt Trgndelag). Difi (2017)
kartla direktorater med regionalt apparat (21 av 63
direktorater samt fylkesmannen). Som drgftet av
Ekspertutvalget hadde kun fire av de utvalgte stats-
etatene (Statped, Bufetat, Statens Vegvesen og
Helseforetakene) sammenfallende regional struktur
far regionreformen. De fleste etater hadde pa dette
tidspunkt en regional struktur som gikk pa tvers av
ny fylkesinndeling pa @stlandet.

Vedtatt ny fylkesinndeling og skisserte endringer i
regional stats inndeling i pagaende arbeid i KMD gir
relativt stort samsvar mellom inndelingen av regio-
nal stat og fylkeskommunen.

NAV og Innovasjon Norge har vedtatt harmonise-
rende inndeling med ny fylkesstruktur. IMDi, som far

Tabell 6.1

Indikatorer knyttet til delmal 2
Indikator Kilde
Grad av samsvar mellom fylkesinndelingen og geografisk avgrensning av de viktigste aktgrene blant  Difi
regional stat
Andel regionale statsetater som i minst noen grad prioriterer deltakelse i viktige samhandlingsarenaer  Difi
og/eller -prosesser
P& hvilket niva har fylkeskommunen samhandlet med utvalgte statlige etater ihht. Difis samordnings-  S@A
stige? Fra 1 — Informasjonsdeling til 4 — Utvikling av felles planer/tiltak
Gjennomsnittvurdering blant fylkeskommunene av hvor god samhandlingen mellom fylkeskommu-  S@A
nen og utvalgte aktgrer er. Fra 1 — Sveert darlig til 5 — Sveert godt.

Kilde: SPA
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sine regionale oppgaver overfgrt til fylkeskommu-
nen, vil ikke lenger vaere aktuell med regional tilste-
deveerelse.

Prop. 113 S (2018-2019) redegjgr for statusen pa
regjeringens oppfelging av inndeling av regional
stat. Det er fortsatt noe usikkerhet knyttet til innde-
lingen av enkelte etater som Sivilforsvaret, NVE,
Husbanken mv. Politiets inndeling vil dele Viken og
Troms og Finnmark, men regjeringen mener det er

lite hensiktsmessig a foresla endringer i politiet pa
naveaerende tidspunkt.

Sammenfallende inndelinger mellom nye regioner
og regional stat lgser ikke utfordringer med mangel-
full samhandling mellom forvaltningsnivaer i seg
selv, men kan tenkes & bidra til & legge bedre til rette
for effektiv samhandling. Regionreformen innehol-
der ogsa andre tiltak for mer og mer aktiv deltakelse
fra regional stat i regional planlegging, jf. diskusjon
i kapittel 5.

Figur 6.2
Inndeling av et utvalg regionale statsetater.
Fylkes Oslo Akershus, Agder Vestfold Hedmark Rogaland Hordaland Mgre og Tronde- MNord- Troms
-kom. Buskerud og Telemark Oppland Sogn og Romsdal lag land og Finn-
2020 @stfold Fjordane mark
Politi Oslo @st S- Ag 5 Sor-@st Innlandet Sor-Vest Vest Mgre og Trende- | Nordlan | Tr | Fi
@ v Romsdal lag d
NAV* Oslo Pst- V.- Agder Vestfold Hedm. og Rogaland Hordaland Mgre og Trende- Mord- Troms
Vik. | Vik. og Telem. Oppland og S&F Romsdal lag land og Finn.
Fylkes Oslo, Akershus, Agder Vestfold Hedm. og Rogaland | Hordaland Mare og Trende- | Nordlan | Troms +
-mann Buskerud og @stfold og Telem. Oppland og S&F Romsdal lag d Finn**
Kart- Oslo Kristian- Skien Hamar Stavanger Bergen Molde Trende- Bode Troms
verket sand lag og Finn.
Veg- Vegregion @st Vegregion Sar Vegregion Vegregion Vest Vegregion Midt Vegregion Nord
vesen @st
NVE NVE @st NVE Ser NVE @st NVE Ser NVE Vest NVE Midt NVE Nord
Hus- Dst Ser @st Vest Midt-Norge Bodg Hamm-
bank. erfest
Kyst- Kystverket Sgrast Dekkes Vest Midt-Norge Nord- Troms
verket ikke land og Finn.
Fiskeri Sar Vest Midt Nord- Nord
-dir. land
Mat- Stor-Oslo Pst Ser og Dst Sar og Vest Midt Nord
tils. Vest
IMDi Bst Ind. Ser @st Indre @st Vest Midt-Norge Nord
@
uDI Pst Indre Ser Indre Vest Midt-Norge Nord
Dst. @stland
Buf- Bufetat @st Bufetat Ser Bufetat Bufetat Vest Bufetat Midt-MNorge Bufetat Nord
etat @st
Krim.- Pst Ser Ser-Vest Ser @st Sar-Vest Vest Nord
oms.
Helse- Helse S@r-@st Helse Vest Helse Midt-Norge Helse Nord
fore.
Stat- Statped Ser-@st Statped Vest Statped Midt-Norge Statped Nord
ped

Kilde: Ekspertutvalgets rapport til KMD, se Hagen m.fl. (2018)
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6.2  Prioritert deltakelse fra regional stat pa eksis-

terende samhandlingsarenaer

Difi (2018d) kartla i hvor stor grad fylkeskommu-
nene vurderer at statsetatene deltar pa eksiste-
rende samhandlingsarenaer knyttet til regional ut-
vikling, jf. figur 6.3.

Fylkeskommunen vurderer at statsetatene i varie-
rende grad prioriterer deltagelse, med fylkesman-
nen som i stgrst grad ser ut til & prioritere, og Bufetat
i minst grad.

Resultatene fra Difis spgrreundersgkelser til fylkes-
kommunene om statsetatenes prioritering av delta-
kelse gir ikke ngdvendigvis den fulle sannhet eller
er ikke ngdvendigvis dekkende. Kartleggingen dek-
ker ogsa kun viktige samhandlinger knyttet til regio-
nal utvikling og planlegging, og ikke de to gvrige vik-
tige samhandlingsarenaene knyttet til kommuneret-
tet virksomhet og samfunnssikkerhet og beredskap.

Figur 6.3

Like fullt gir svarene en indikasjon pé at deltagelse i
varierende grad prioriteres. Deltagelse ma betrak-
tes som en forutsetning for a fa til en god samhand-
ling.

Neste spgrsmal blir hvorvidt kvaliteten i samhand-
lingen er god.

6.3  Kvaliteten i samhandlingen mellom regional

stat og fylkeskommunen

Difis kartlegginger kretser hovedsakelig rundt
sparsmalet ‘om’ regional stat deltar i relevante sam-
handlingsarenaer. | var undersgkelse blant eksiste-
rende fylkesradmenn har vi forsgkt & grave noe dy-
pere i pa hvilket niva fylkeskommunen samhandler
med regional stat med utgangspunkt i Difis samord-
ningsstige, jf. figur 6.4.

Basert pa vare intervjuer er det overordnede bildet
at informasjonsdeling og samhandling p& de niva 1
og 2 i samordningsstigen forekommer for alle fyl-
keskommuner med alle de aktuelle regionale stats-
etatene, jf. figur 6.5.

Fylkeskommunens vurderinger av statsetatenes prioritering av deltagelse pa samhandlingsarenaer, 2018.
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M Prioritert i liten grad M Ikke relevant

[ +— - - — +— = -
S o 5] o 9] 9] kol 2 3] S 3] a © 2
c @ =z 5 =< S = > © ~ G Z = @ 2
c 4 Q o ) u>".‘ = = o < > = [t c
© > c p=4 > 2 o} > o ®© ) =] <
an © b} = o = o IS o
S (] oM c 1 i < < w0 [e]
- 5 & B = 2 i £
wv (%] —
X c © € = T =
> (7] > = v
[ + o] [
S c 2
n = 2]
- [
Kilde: Difi

NULLPUNKTSMALING AV REGIONREFORMEN | SAMFUNNSOKONOMISK-ANALYSE.NO

63



64

Figur 6.4
Samordningsstigen

Utvikle
Unnga & felles
Utvikle svekke p_lan/
Del felles andres tiltak
ele
Informa- problem- :::;Oppné
sjon forstaelse
Kilde: Difi

Alle fylkeskommunene vi snakket med oppga at
samhandlingen med Statens Vegvesen omfatter ut-
vikling av felles planer og tiltak, altsa pa niva fem.

Husbanken, IMDi og Bufetat samt Fiskeridirektora-
tet skiller seg ut med relativt lavt niva pa samhand-
lingen med fylkeskommunen, sett fra fylkesordfarer-
nes stasted. Lavt niva p& samhandling med Fiskeri-
direktoratet og delvis Kystverket henger ogséd sam-
men med den geografiske plasseringen av det en-
kelte fylke. Innlandet spesielt vil naturlig ha lite be-
hov for samhandling med disse aktarene.

Figur 6.5

I lys av gkt fokus pa utfordringer knyttet til levekar,
integrering og ulikhet ogsa i Norge er det interes-
sant a legge merke til det lave nivaet pa samhand-
lingen med Husbanken, IMDi og Bufetat. Dette er
aktgrer som trolig kan spille en starre rolle i fylkes-
kommunenes arbeid med problemstillinger av na-
sjonal interesse.

At nivaet p& samhandlingen er lavt for Bufetat kan
ogsa henge sammen med resultatene fra Difi som
tyder pa at de i relativt liten grad prioriterer delta-
kelse pa eksisterende samhandlingsarenaer, jf. fi-
gur 6.3 over.

Utstrakt samarbeid om neaeringsutvikling og arbeids-
markedstiltak samt folkehelsearbeid gir relativt hagy
vurdering av samhandlingen med bade Fylkesman-
nen, Nav og Innovasjon Norge. Flere fylkeskommu-
ner trekker fra et positivt samarbeid pa dette omra-
det. Ogsa fylkeskommunens eierrolle i Innovasjon
Norge trekkes fram som noe som fungerer godt og
kan forklare noe av den relativt hgye vurderingen av
samhandling.

Gjennomsnittvurdering blant fylkeskommuner i plassering av samhandling med regional stat i Difis samord-
ningsstige. Fra 1 (informasjonsdeling) til 5 (utvikling av felles planer og tiltak). N = 11.
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6.4  Fylkeskommunens samhandling med g@vrige
aktgrer

| tillegg til samhandlingen mellom fylkeskommunen
og regional stat har vi stilt spgrsmal om i hvor stor
grad fylkeskommunen vurderer at samhandlingen
med utvalgte andre aktgrer har fungert i arene far
reformen. Sparsmalet ble knyttet til falgende akta-
rer:

= Innbyggere

= Neeringsliv

= Frivillig sektor

= Utdanningsinstitusjoner
= Regional stat

= Sentrale myndigheter

Fylkeskommunene vurderer gjennomgaende sam-
arbeidet med utvalgte aktgrer som godt, jf. figur 6.6.
Det er likevel nyanseringer og vurderinger som lig-
ger bak spgrsmalet vi stilte som modererer det gode
inntrykket noe.

Fylkeskommunens samhandling med innbyggerne
er i all hovedsak knyttet til elever i videregdende
oppleering. Dialogen med innbyggerne oppleves av
fylkeskommunene som god, men begrenset av
apenbare arsaker.

Samhandlingen med neeringslivet oppleves som
god, men begrenset. Samarbeid med Innovasjon
Norge trekkes av enkelte fram som nyttig. P& nee-
ringslivssiden er det ogsa flere fylkeskommuner
som trekker fram gode samarbeidsrelasjoner med
neeringslivet i partnerskapssamarbeid.

Overfor frivillig sektor trekkes det fram utfordringer
og gnsker om et bedre og mer utbredt samarbeid.
Her peker fylkesrddmennene ogsa pa utfordringer
med folkehelse mv. som viktige tema hvor et bedre
samarbeid med frivillig sektor kan spille en starre
rolle.

I en framtidig evaluering vil det veere interessant a
se om samhandlingen med frivillig sektor er bedre
gjennom en forbedring av vurderingen pa dette
spgrsmalet i intervjuet med fylkeskommunen.

Figur 6.6

Gjennomsnittlig vurdering av samhandlingen mel-
lom fylkeskommunen og utvalgte aktgrer. Fra 1 —
Sveert darlig til 5 — Sveert god. N = 11.
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Kilde: SBA

Enkelte fylkesrddmenn framhever samarbeid med
UH-sektoren som et mer krevende og lite utbredt
samarbeid sammenlignet med de gvrige aktarene.

Samhandlingen med kommunene gér i all hovedsak
gjennom den regionale planleggingen, herunder re-
gionalt planforum, plandialogen og gjennom fylkes-
kommunens myndighetsrolle.

Samhandlingen med regional stat oppleves til tider
krevende og fragmentert. Etablering av gode mgte-
plasser og koordinering oppleves som tungt og kre-
vende. Dette er samtidig en del av fylkeskommu-
nens rolle som samfunnsutvikler slik den er definert
og gnsker om videre utvikling av denne.
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7 Delmal 3: Kompetanse og kapasitet

Delmal 3 knytter seg til fylkeskommunens administ-
rative kapasitet og kompetanse. Et sentralt aspekt
ved reformen er forventning om mer effektiv og kva-
litetsmessig bedre tjenesteproduksjon. Hva kapasi-
tet og kompetanse innebeerer i denne sammenheng
er beskrevet i kapittel 2. Hvordan disse omradene
er tenkt styrket som fglge av regionreformen er be-
skrevet i kapittel 3.

For & méale maloppnéelsen baserer vi oss pa syv ut-
valgte indikatorer som vi anser som spesielt rele-
vante. Dette for a belyse effekten pa regioner der
fylkeskommunen lgser denne rollen godt:

= Kapasitet

= Kompetanse

= Antall arsverk pa utvalgte omrader
= Lgnnsutgifter til administrasjon

Hovedvekten av tolkningen legges i gjennomfarte
kartlegging av fylkeskommunenes administrative
kompetanse og kapasitet i dag. Dette er indikatorer
som har en direkte kobling til delmalet, og som i
mindre grad skyldes andre faktorer.

Tabell 7.1

Innsatsindikatorene knyttet til arsverk og avtalte stil-
linger gir mer tvetydig informasjon om maloppna-
else. Overfgring av oppgaver og ansvar til fylkes-
kommunen kan gke administrasjonen avhengig av
hvordan arsverk og lgnnsutgifter rapporteres i
Kostra. Ett eksempel er overfgringen av sams veg-
administrasjon. Hvordan rapporteringen gjgres i
praksis med nye oppgaver bgr kartlegges som en
del av evalueringen av reformen for & pa en best
mulig méte tolke observert utvikling.

Innsatsindikatorene knyttet til administrative arsverk
og arsverk til andre sektorer vil like fullt gi nyttig in-
formasjon om arsaker og forklaringer av hvorvidt
delmal 3 nas eller ikke.

7.1  Kapasitets- og kompetansekartlegging

Vi har gjennomfgrt en kvalitativ kapasitets- og kom-
petansekartlegging i de eksisterende fylkeskommu-
nene.

Valget av kvalitativ intervjuer har en todelt begrun-
nelse; for det farste er kompetanse og kapasitet for
spesifikt fylkeskommunens oppgaver ikke godt do-
kumentert i tilgjengelig statistikk; for det andre vil

Indikatorer knyttet til delmal 3 — Kompetanse og kapasitet

Indikator

Kilde

Andelen fylkeskommuner som vurderer egen kapasitet pa utvalgte omrader som (sveert darlig)

SPA

Andelen fylkeskommuner som vurderer egen kompetanse pa utvalgte omrader som (svaert dar-

lig)

Andel fylkeskommuner som opplever mangelfull tilgang pa kompetent arbeidskraft i rekrutte-

ringsprosesser

SPA

SPA

Avtalte drsverk til administrasjon
Avtalte arsverk til kultur

Avtalte arsverk til VGO

Avtalte arsverk til tannhelse

SSB: 11919

Kilde: SBA
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ikke alle slike statistikker favne om de ulike ikke-
kvantifiserbare aspektene ved temaet.

Indikatorer knyttet til delmal 3 ser spesifikt pa okt
kompetanse og kapasitet. Bedre administrativ kapa-
sitet og hgyere og/eller mer relevant kapasitet kan
derimot ogsa pavirke delmal 1 positivt.

Formalet med kapasitets- og kompetansekartleg-
gingen er & avdekke i hvilken grad fylkeskommu-
nene i dag har den relevante kompetansen og ka-
pasiteten som kreves for & tilby lovpalagte oppga-
ver, tienester og ansvarsomrader.

Videre er det hensiktsmessig & kartlegge i hvilken
grad fylkeskommunene evner & rekruttere relevant
kompetanse. Intervjuene har drgftet fylkeskommu-
nens administrative kapasitet, kompetanse og evne
til & rekruttere relevant kompetanse innenfor fal-
gende omrader:

= Regional planlegging (planarbeid)
= Tjenesteoppgaver

=  Samferdsel og infrastruktur

= Utdanning og kompetanse

= Kultur, idrett og kulturminnevern

= Helse og levekar

= Neeringsutvikling

= Klima, miljg og naturressurser

| denne rapporten er intervjuer gjennomfart med fyl-
kesradmann og andre personer med tilsvarende
oversikt over fylkeskommunens utfordringer. For
hvert tema foreligger skalerte spgrsmal pa en skala
fra 1 — Sveert darlig til 5 — Sveert god, samt mer apne
spgrsmal med konkrete kommentarer til de skalerte
spgrsmalene. Dette lar oss tallfeste samt forklare
endringer i fritekst.

Det ble presisert at vurderingene skulle gjelde de
siste tre arene, eller den siste perioden fram til re-

form. Vi har altsa forsgkt a isolere eventuelle utford-
ringer fylkeskommunene matte ha i forbindelse med
overgangen til ny fylkesstruktur.

En narmere beskrivelse av intervjuguiden er gitt i
vedlegg B.

7.2 Fylkeskommunene har god administrativ ka-
pasitet og relevant kompetanse

Jevnt over er inntrykket fra intervjuene at fylkeskom-
munene har god kapasitet til & gjennomfare de opp-
gavene og ansvaret man har innenfor utvalgte om-
rader, jf. figur 7.2. Vurderingen fra fylkeskommu-
nene er pd alle omradene god nar det kommer til
kapasitet.

Det er derimot noen variasjoner, hvor enkelte fyl-
keskommuner trekker fram kapasiteten til regionalt
planarbeid som mer utfordrende enn tilfellet er pa
andre omrader.

Ogsa klima og miljg trekkes framstar som relativt
krevende. Fokuset pa klima- og miljgspgrsmal har
gkt de siste arene og satt nye krav til kapasiteten pa
omradet for fylkeskommunen. Enkelte fylkeskom-
muner trekker fram dette som et omrade der det har
veert utfordrende & bygge opp kapasitet, men ogsa
god nok kompetanse.

Selv om det ble forsgkt & isolere vurderingene av
fylkeskommunens administrative kapasitet til &
gjennomfgre oppgaver og ansvarsomrader fra ar-
beid med regionreformen, trekker enkelte fylkes-
kommuner fram at det har veert kapasitetsutford-
ringer til tider som falger av ressursbruk til reform pa
toppen av drift. Likevel s er inntrykket fra intervju-

ene at kapasiteten er bra.
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Figur 7.2

Gjennomsnittlig vurdering av kapasitet, malt ved spgrsmalet «Hvordan vurderer du at fylkeskommunens ad-
ministrative kapasitet har veert til G utfare folgende oppgaver/ansvarsomrdader de siste tre Grene?». Fra 1 —
Sveert darlig til 5 — Sveert god.

Klima, miljg og naturressurser

Naeringsutvikling

Helse og levekar

Kultur, idrett og kulturminnevern

Utdanning og kompetanse

Samferdsel og infrastruktur

Tjenesteoppgaver

Regional planlegging (planarbeid)

Kilde: SBA

Figur 7.3

Gjennomsnittlig vurdering av kompetanse, malt ved spgrsmalet «Hvordan vurderer du at fylkeskommunens
relevante kompetanse pd falgende oppgaver/ansvarsomrdader har veert de siste tre drene?». Fra 1 — Sveert
darlig til 5 — Sveert god.

Klima, miljg og naturressurser

Naeringsutvikling

Helse og levekar

Kultur, idrett og kulturminnevern

Utdanning og kompetanse

Samferdsel og infrastruktur
Tjenesteoppgaver

Regional planlegging (planarbeid)

Kilde: SBA
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Fylkeskommunens kapasitet henger ikke ngdven-
digvis sammen med mangel p& relevant kompe-
tanse. Fylkeskommunene vurderer generelt at de-
res administrative kompetanse ogsd er god, og
sammenfaller med vurderingene av kapasitet, jf. fi-
gur 7.3. Det er ingen omrader som skiller seg nev-
neverdig ut med generelt svakere vurderinger av re-
levant kompetanse.

Enkelte fylkeskommuner med kapasitetsutford-
ringer pa planarbeidet, vurderer derimot tilgjengelig-
heten av relevant kompetanse som god. Dette kan
tyde pa at fylkeskommunen har for sma faggrupper.
For sma faggrupper kan igjen forklares enten med
at fylkeskommunen ikke klarer & rekruttere nok per-
soner med relevant kompetanse, eller at de ikke
prioriterer flere ansettelser.

Pa klima og miljg svarte enkelte respondenter at
samspillet mellom klima og miljg og andre omrader
var utsatt, som konsekvens av begrenset kompe-

Figur 7.4

tanse pa hverandres fagfelt. Kravene til kompe-
tanse pa klima- og miligsparsmal trekkes ogséa fram
som noe som har gkt de senere arene.

Samtidig indikerer intervjuer at dette er et felt fylkes-
kommunene har jobbet hardt for & rekruttere rele-
vant kompetanse inn pa.

7.3  Godt tilfang av relevant kompetanse i fylkes-

kommunens rekruttering

Som for administrativ kapasitet og tilgjengelig rele-
vant kompetanse vurderer fylkeskommunene re-
krutteringen av ressurser med relevant kompetanse
som god, jf. figur 7.4.

Samtidig papekte enkelte fylkeskommuner en
stgrre utfordring i rekruttering av relevant kompe-
tanse innen spesielt utdanning og tannhelse. Pa
sparsmal om spesifikke faggrupper ble fglgende
grupper uttalt som vanskelige a rekruttere til:

= Hgyere undervisningsstillinger (rektor, lektor)

Gjennomsnittlig vurdering av fylkeskommunens evne til a rekruttere relevant kompetanse, malt ved spgrs-
malet «/ hvor stor grad har fylkeskommunen hatt vanskeligheter med G rekruttere relevant fagpersonell til
falgende oppgaver/ansvarsomrdder de siste tre Grene?». Fra 1 — Ingen grad til 5 — | Sveert stor grad.

Klima, miljg og naturressurser

Neeringsutvikling

Helse og levekar

Kultur, idrett og kulturminnevern

Utdanning og kompetanse

Samferdsel og infrastruktur

Tjenesteoppgaver

Regional planlegging (planarbeid)

2 3 4 5

Kilde: S@A
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= Leerere i norsk og fremmedsprak
= Tannleger
= Folk med plankompetanse

Ellers ble det papekt at primaert p& samferdsel kon-
kurrerer fylkeskommunen som arbeidsgiver med
det private naeringsliv. Dette pavirker ikke den til-
gjengelige kompetansemassen, men heller fylkes-
kommunens mulighet til & rekruttere.

Et annet interessant moment er at ogsa fylkeskom-
muner som rapporterer om sveert god tilgjengelig
kompetanse sliter med rekruttering. Det vil si at fyl-
keskommuner, som pa samferdselsomradet, mgter
sterk konkurranse om de gode kandidatene. Dette
medfgrer at kan matte bruke mye ressurser pa a fa
tak i de beste kandidatene.

7.4 Innsatsindikatorer

Selv om vi forsgker & forholde oss mest til effektin-
dikatorer, kan innsatsindikatorer pa fylkeskommu-
nens tjenesteomrader veere relevant for & forklare
utviklingen i effektindikatorer. Dette er relevant i en
nullpunktsmaling, men spesielt i en framtidig evalu-
ering. Innsatsindikatorene knytter seg til administra-
tive arsverk fordelt pa tjenesteomréader.

Som en av begrunnelsene for reformbehov ble ef-
fektiv tienesteproduksjon trukket fram. Stgrre enhe-
ter med stgrre befolkningsmengde og virkemidler
kan utlgse effektiviseringsgevinster. Effektivise-
ringen kan enten resultere i lavere kostnader, eller i
gkt produksjon.

Hypotesen om en negativ sammenheng mellom ad-
ministrativt ansatte og antall innbyggere ser ut til &
stemme med fylkeskommunene i 2018, jf. figur 7.5.

Fylkeskommunens ressursinnsats pa ulike funksjo-
ner har veert relativt stabil de siste fire arene, jf. figur
7.6. Ressursinnsatsen er her enkelt definert som
antall arsverk.

Figur 7.5 Administrative arsverk i fylkeskommunene
unntatt Oslo per 100 000 innbygger. 2018.
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Note: Oslo er seeregen i at den operer som fylkeskommune,
kommune og hovedstad, og har dermed en markant avvikende
oppbygging av sin administrative stab fra de andre fylkeskom-
munene. SSB-tall viser 767 ansatte per 100 000 innbyggere i
Oslo, 3,5 ganger nest hgyeste verdi

Kilde: SSB

Figur 7.6 Tusen arsverk i fylkeskommunale funksjo-

ner eksklusive langtidsfraveer, 2015-2018.
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Ressursinnsatsen til videregaende oppleering er re-
dusert med neermere to prosent i perioden 2015-
2018. Dette er ogsa det omradet som helt klart kre-
ver stgrst innsats fra fylkeskommunen, slik at den
totale reduksjonen i arsverk er pd om lag 540 i pe-
rioden. Dette er nesten dobbelt s mange arsverk
som var dedikert kultur i 2018 alene. Arsverk til ad-
ministrasjon har derimot gkt med over ti prosent fra
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2015 til 2018. Dette tilsvarer om lag reduksjonen i
antall arsverk til videregadende oppleering. For fyl-
keskommunene samlet har antall arsverk gkt med
0,2 prosent fra 2015 til 2018.

Utviklingen i antall arsverk er ikke sa interessant i
seg selv, men gir mer informasjon om vi for eksem-
pel ser dem i sammenheng med effektindikatorene
pa tilsvarende tjenester.

Vi droftet tidligere innbyggernes vurdering av vide-
regaende oppleering. Innbyggerne vurderer den vi-
deregéende opplaeringen som god, og denne opp-
fatningen er betydelig bedre enn tilfellet var i 2010.

Samtidig vet vi at det er store variasjoner i andelen
elever som fullfgrer videregdende oppleering pa nor-
mert tid. Gjennomfaringsgraden er like fullt pa rundt
60 prosent, og har gkt med om lag tre prosentpoeng
fra femarsperioden 2009-2014 til femarsperioden
2012-2017.

To effektindikatorer peker dermed mot bedre mal-
oppnaelse innenfor videregaende oppleering, sam-
tidig som ressursinnsatsen (malt i antall arsverk) er
redusert. Dette kan enten veere en funksjon av rap-
portering, gjennom at flere arsverk rapporteres som
administrative, hgyere effektivitet i tienesteproduk-
sjonen eller at kvaliteten i tjenesten har gkt. Det er
ogsa mulig at utviklingstendensene er en kombina-
sjon av disse.
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8 Delmal 4: Demokratisk arena

Fylkeskommunenes oppgavelgsning utfares ikke
farst og fremst pa vegne av staten, men har sin
egen legitimitet i form av et demokratisk mandat fra
fylkets velgere. Fylkeskommunen er et selvstendig
politisk niva hvor det gjennomfares valg hvert fierde
ar pd samme tidspunkt som lokalvalgene i primaer-
kommunene.

Kvaliteten pa& den fylkeskommunale demokratiske
arenaen kan vurderes langs flere dimensjoner. Et
fungerende demokrati kjennetegnes fgrst og fremst
av en bred deltagelse blant innbyggerne, bade i
stemmegivning ved valg og i deltagelse i samfunns-
debatten og politiske prosesser mellom valg.

Vi foreslar fire indikatorer som de mest relevante for
a vurdere fylkeskommunen som demokratisk arena,
jf. tabell 8.1.

8.1 Valgdeltakelse

Vi anser valgdeltakelse blant stemmeberettigede
som den mest sentrale effektindikatoren for & male
fylkeskommunen som demokratisk arena.

Deltakelse i valg er en viktig indikator for demokrati
og fanger i stor grad opp kjennetegnene ved demo-
kratiet vi drgftet i kapittel 2.9. Uten reelle valgmulig-
heter og politisk makt vil det veere en forventet la-
vere effekt av & stemme, en lavere interesse og der-
med en lavere valgdeltakelse.

Det fglger av dette at jo mer politikere adresserer
problemer som er viktige for befolkningen, gkt tillit

befolkningen har til giennomfgringsevne av politik-
ken og jo mer de faler at sin stemme kan pavirke
utfallet av valget, jo hgyere forventes valgdeltakel-
sen & bli.

Interessen for demokratiet pa fylkesniva har tradi-
sjonelt veert lavere enn lokaldemokratiet og det na-
sjonale demokratiet (Stortinget) dersom vi maler et-
ter valgdeltakelsen, jf. figur 8.2.

Figur 8.2 Valgdeltakelse i kommunevalg, fylkestings-
valg og stortingsvalg. 1975-2015.
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Valgdeltakelsen i fylkestingsvalgene har ogsa blitt
relativt lavere sammenlignet med lokalvalgene over
tid. 1 1975 var valgdeltakelsen i lokal- og fylkesvalg
pa samme niva. | 2015 var valgdeltakelsen fire pro-
sentpoeng hgyere i kommunevalg sammenlignet
med fylkestingsvalget samme ar.

Tabell 8.1

Indikatorer knyttet til delmal 3 — Kompetanse og kapasitet

Indikator Kilde

Valgdeltakelse i prosent. Fylkestings-, kommunestyre- og Stortingsvalg. Nordmenn og inn- | SSB:09476, 09476 og
vandrere. 08243

Valgdeltakelse etter landbakgrunn

Interesse for politikk pa fylkes-, kommune- og riksniva, samt korrelasjon med valgdelta- | NSD: Lokaldemokrati-
kelse. undersgkelsen
GINI-koeffisient for geografisk representasjon av fylkestingsrepresentanter S@A

Kilde: SPA
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Her er det viktig & t& hgyde for ulikheter i velgermas-
sene i de ulike plattformene. Lokal- og fylkestings-
valg inkluderer

= norske statshorgere over 18,

= nordiske statsborgere over 18 registrert bosatt i
Norge senest juni ved valgar og

= andre utenlandske statsborgere over 18 regi-
strert bosatt i Norge de siste tre arene.

Velgere ved stortingsvalg inkluderer kun den farste
gruppen. | 2015 stemte 29 prosent av utenlandske
statshorgere ved kommunestyre- og fylkestingsval-
get. Dette er bidragsytende til avviket, men paingen
mate utslagsgivende, da norske statsborgere har
markant hgyere deltakelse ved stortingsvalg, jf. fi-
gur 8.3. Norske statshorgere stemmer mest ved
stortingsvalg og minst ved regionale valg.

Valgdeltakelsen i fylkestingsvalg faller ogsad sam-
menlignet med lokalvalg, jf. figur 8.4. Den oppfat-
tede synkende interessen for fylkespolitikk, bade i
absolutte og relative verdier, gir oss en indikasjon
pa fylkeskommunen som demokratisk arena.

En styrking av fylkeskommunens oppgaver, roller
og ansvarsomrader forventes a redusere avviket i
valgdeltakelse mellom kommunestyre- og fylkes-
tingsvalg. Vi foreslar derfor & monitorere valgdelta-
kelsen i fylkestingsvalg i seg selv og relativt til kom-
munevalg som to separate indikatorer.

Utvikling bade i valgdeltakelsen i seg selv, og rela-
tivt til kommunestyrevalg, pavirkes av andre faktorer
enn endringer med regionreformen. Demografiske
endringer er ett eksempel pa noe som vil pavirke
valgdeltakelsen. Innvandrere har tradisjonelt en la-
vere deltakelse i fylkestingsvalg sammenlignet med
nordmenn.

Figur 8.3 Valgdeltakelse i kommune- og fylkestings-
valg etter landbakgrunn i 2015. Prosent.
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Figur 8.4 Avvik i valgdeltakelse mellom kommune-
valg og fylkestingsvalg. Prosentpoeng. 1975-2015.
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Kilde: SSB
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8.2  Politisk interesse

Velgerundersgkelsen? fra 2015 viser at fylkespoli-
tikk vekker betraktelig mindre interesse blant vel-
gerne enn kommunepolitikk, jf. figur 8.5. Dette un-
derbygger bildet av den relativt lave valgdeltakelsen
i fylkestingsvalgene sammenlignet med Stortings-
valg og kommunevalg som drgftet over.

Det vil veere interessant a falge med pa eventuelle
endringer i forholdet imellom valgdeltakelse og poli-
tisk interesse for de tre demokratiske plattformene
endrer seg med endringer for fylkeskommunens del
gjennom regionreformen.

8.3  Representativitet

Representativitet er et ngkkelelement i et demo-
krati. Tillit og hvorvidt befolkningen faler seg repre-
sentert av politikerne kan pavirke valgdeltakelsen.

Representasjon kan ga langs flere dimensjoner,
som geografi (bostedskommune), kjgnn, alder, inn-
vandrerbakgrunn, formue, politisk tilhgrighet m.m.
Per i dag ser vi for eksempel fa fylkestingsrepresen-
tanter med innvandrerbakgrunn. Videre ser vi en
skjevfordeling i fylkestingsrepresentanters kjgnn og
alder, med en overvekt av mannlige og middelald-
rende representanter, jf. figur 8.6 og 8.7.

Disse aspektene er interessante i seg selv som for-
klaring av eventuelle forskjeller i valgoppslutningen
mellom ulike deler av befolkningen. Indikatorene
kan veere nyttige forklaringsvariabler for en framtidig
evaluering.

2 Velgerundersgkelsen viser nordmenns atferd ved valg, for eksempel
valgdeltagelse og partivalg etter kjgnn og alder. Statistikken er basert p&

Den geografiske representasjonen er en ytterligere
interessant dimensjon ved fylkestingets represen-
tanter. Vi foreslar & inkludere andelen representan-
ter per innbygger for kommunene i et fylke som en
indikator pa den geografiske representativiteten til
fylkestingspolitikerne. En slik maling kan gjares pa
flere mater, men vi velger & bruke en GINI-koeffisi-
ent for geografisk representativitet.

Figur 8.5 Interesse for politikkomrader i 2015. Pro-
sent.

70

60

50
40
30
20

10

0

Fylke Kommune  Generelt Riks

Kilde: SSB

Figur 8.6 Andel fylkestingsrepresentanter per inn-
vandrerkategori, 2003-2015.

100%
80%
W Norge
60%
mEU, E@S, USA,
40% CAN, NZ
0% H Andre
0
0%

2003 2007 2011 2015

Kilde: SSB

intervjuundersgkelser gjennomfart i samarbeid med SSB og Valgforsk-
ningsprogrammet ved Institutt for samfunnsforskning.
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GINI-koeffisienten tar verdier imellom 1 og 0O, hvor 1
innebaerer at alle representantene kommer fra en
kommune, og 0 innebeerer at alle kommunene har
like mange representanter per innbygger.

Den geografiske representasjonen varierer mellom
de fylkene, jf. figur 8.8. Starst ulikhet mellom forde-
lingen av innbyggere og representanter er det i
Trendelag og Hordaland. Her er det altsd noen
kommuner som huser de fleste representantene pa
fylkestinget i Bergen og Trondheim. Dette er to store
og sentrale byer for de to fylkene som ogsa bestar
av mange distriktskommuner. Denne fordelingen
blir enda mer sammensatt i Vestlandet etter refor-
men, slik den ble etter sammenslaingen av Nord- og
Sar-Trgndelag 1. januar 2019.

Tilsynelatende best fordeling av representanter fin-
ner vi i Akershus og Vestfold. Buskerud og @stfold
har mer ulik fordeling.

Selv om en kommune ikke har noen av sine bosatte
representert i fylkestinget kan kommunen veere re-
presentert og ivaretatt i politiske spgrsmal pa regio-
nalt niva. Indikatoren gir uansett en pekepinn pd om
det er skjevheter i den geografiske representasjo-
nen, og som det kan veere interessant & benytte for
a vurdere det regionale demokratiet.

Figur 8.7 Over- og under-representasjon av fylkes-
tingsvalgte i prosentpoeng etter aldersgruppe og
kjgnn, 2015.
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Figur 8.8 GINI-koeffisient for variasjon i representa-
sjon av innbyggere, fordelt per fylke og innbygger
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A. Fylkesintern variasjon i befolkningsvekst

Figur 10.1
Gjennomsnittlig arlig befolkningsvekst, 2004-2019. Gjennomsnitt, min og maks per fylke.
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B. Gjennomfgring av kvalitativ datainnsamling

Formalet med intervjuene er a belyse temaer som
er koblet til reformens mal hvor offentlig tilgjengelig
statistikk ikke gir tilstrekkelig gode indikatorer.
Mangelfull offentlig tilgjengelig informasjon kan skyl-
des manglende/mangelfull data eller at informasjo-
nen som etterspgrres vanskelig kan kvantifiseres.

Intervjuene gir informasjon om situasjonen fgr re-
gionreformen trer i kraft.

10.1 Utvikling av intervjuguide

Et farsteutkast av intervjuguiden ble utviklet gjen-
nom internt arbeid og mgter med mal om & utforme
tydelige spgrsmal som adresserer omradene av in-
teresse.

Utkastet ble gjennomgatt i arbeidsmate med refe-
ransegruppen, og innledende intervjuer med KS og
to prosjektledere for nye fylkeskommuner (Innlandet
og Agder) for & kvalitetssikre sparsmalene.

Intervjuguiden ble ogsa gjennomgatt med referan-
segruppen i et arbeidsmgte samt justert i dialog
med referansegruppen og andre ressurser i KMD i
etterkant av dette mgtet.

Intervjuguiden rapporteres i avsnittene under.

10.2 Prosess for gjennomfgring

Intervjuguiden ble utsendt 30. april 2019 per e-post
til alle fylkesradmenn eller personer med tilsvarende
stillinger. | etterkant har ubesvarte henvendelser
blitt fulgt opp regelmessig; farst per e-post, deretter
per telefon og tekstmelding.

Dette resulterte i intervjuer med representanter for
10 ulike fylkeskommuner, jf. figur 10.3. Intervjuene
tok omtrent 45-60 minutter & gjennomfare.

Figur 10.2 Fylker som er intervjuet

Kilde: SBA

10.3 Intervjuguiden

Intervjuene omfattet fglgende tema:

= Kapasitet, kompetanse og rekruttering i og til
fylkeskommunenes administrasjon

= Samspillet mellom politikk og administrasjon

= Fylkeskommunens rolle som planmyndighet

= Samhandling mellom fylkeskommunen og delt-
akere i regionale partnerskap

= Organisering av fylkeskommunens tjenestepro-
duksjon

Falgende sparsmal ble stilt, hvor det ogsa ble drgf-
tet ulike oppfalgingsspgrsmal i det enkelte intervju:

1) Hvordan vurderer du at fylkeskommunens ad-
ministrative kapasitet har veert til & utfare fal-
gende oppgaver/ansvarsomrader de siste tre
arene? (1 = Sveert darlig, 5 = Sveert god)

a) Regional planlegging (planarbeid)
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2)

3)

4)

5)

6)

7

b) Tjenesteoppgaver

¢) Samferdsel og infrastruktur

d) Utdanning og kompetanse

e) Kultur, idrett og kulturminnevern

f) Helse og levekar

g) Neeringsutvikling

h) Klima, miljg og naturressurser

Hvordan vurderer du at fylkeskommunens rele-
vante kompetanse pa fglgende oppgaver/an-
svarsomrader har veert de siste tre arene? (1 =
Sveert darlig, 5 = Sveert god)

a) Som1l.1l

| hvor stor grad har fylkeskommunen hatt vans-
keligheter med & rekruttere relevant fagper-
sonell til fglgende oppgaver/ansvarsomrader
de siste tre arene? (1 = «Ingen grad» til 5 = «I
sveert stor grad», og «Vet ikke»)

a) Som1l.1l

Hvordan vurderer fylkeskommunen dialogen
med fylkespolitikere p& fglgende oppgaver/an-
svarsomrader de siste fire arene? (Fritekst)
Hvordan har fylkeskommunen opplevd dialogen
med departementene i prosessene med regio-
nale planstrategier? (1 = Sveert darlig, 5 = Sveert
god)

a) Som1l.1l

Hvor mange mgter har fylkeskommunen tatt ini-
tiativ til med departementene om regionale
planstrategier de siste tre arene?

a) Ingen

b) Ett

c) Tottil fire

d) Fem eller mer

e) Vet ikke

P& hvilket niva har fylkeskommunen samhand-
let med folgende statlige aktgrer de siste tre
arene? («Ingen samhandling», «Informasjons-
deling», «Utviklet felles problemforstaelse»,
«Unngatt a svekke hverandres méloppnaelse»,
«Utviklet felles planer/tiltak», og «Vet ikke»)

a) Fylkesmannen

b) NAV

c) Innovasjon Norge
d) Husbanken

e) IMDi

f) Bufetat

g) Statens Vegvesen
h) NVE

i) Fiskeridirektoratet
i) Politiet

k) Sivilforsvaret

[) Kystverket

m) Andre?

8) Ihvilken grad har fylkeskommunen blitt involvert
i arbeidet med store statlige infrastrukturpro-
sjekter de siste tre arene? (1 = «Ingen grad» til
5 = «l sveert stor grad», og «Vet ikke»)

9) Kjenner fylkeskommunen til KVU-prosesser i
fylket som krever fastsettelse av samfunnsmal?
Hvis ja, har fylkeskommunen blitt involvert én
eller flere ganger i arbeidet med & fastsette slike
samfunnsmal de siste tre arene? (Fritekst)

10) Hvor viktig anser fylkeskommunen at bruken av
regionale planbestemmelser har veert for gjen-
nomfgring av regional arealpolitikk de siste tre
arene? (1 = «lkke i det hele tatt» til 5 = «Sveert
viktig», og «Vet ikke»)

11) Prioriterer fylkeskommunen utvikling av regio-
nale planer for & styrke sin samfunnsutvikler-
rolle? Hva prioriteres eventuelt hgyere? (Fri-
tekst)

12) | hvor stor grad opplever fylkeskommunen at
det har blitt gitt tydelige nasjonale forventninger
om temaer som bgr ha oppmerksomhet i de re-
gionale planene de siste tre arene? (1 = «lkke i
det hele tatt» til 5 = «I stor grad», og «Vet ikke»)

13) Har fylkeskommunen veiledet kommunene i de-
res planleggingsoppgaver de siste tre arene pa
noen av fglgende mater?

a) 1-til-1 veiledning
b) Nettverk
c) | regionalt planforum
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d) Gjennom myndighetsrollen (hgringsinnspill
til kommunene, planarbeid mv.)
e) Andre

14) | hvor stor grad har kommunene i fylket lagt til
grunn de regionale planene de siste tre arene?
(1 = «lkke i det hele tatt» til 5 = «I stor grad», og
«Vet ikke»)

15) Hvor godt vurderer fylkeskommunen at sam-
handlingen med fglgende aktarer har fungert de
siste tre arene? (1 = «Svaert darlig» til 5 =
«Sveert godt», og «Vet ikke»)

a) Innbyggere

b) Kommuner

c) Neeringsliv

d) Frivillig sektor

e) Kunnskapsinstitusjoner
f) Regional stat

g) Andre

16) Har fylkeskommunen hatt interfylkeskommunalt
samarbeid de siste tre arene? (Fritekst)

17) Hvis ja, med hvem? (Fritekst)

18) Hvis ja, om hvilke tjenester eller oppgaver? (Fri-
tekst)
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