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Forord

| denne rapporten drgftes implikasjoner av gkt regionalisering av naeringsrettede virkemidler.

Rapporten er utarbeidet av Samfunnsgkonomisk analyse AS pé oppdrag fra KS. Prosjektet pagikk fra mars
og frem til begynnelsen av mai 2019.

Vi vil takke deltagerne pa arbeidssamlingene og intervju for & dele av deres erfaringer og for & ha deltatt i
konstruktive diskusjoner om regionalisering av neeringsrettede virkemidler.

Vi vil ogsa takke oppdragsgiver for et godt samarbeid.

Oppdragsgiver og referansegruppe har lest og kommentert pa et utkast av rapporten. Endelige vurderinger
er Samfunnsgkonomisk analyse AS sine egne.

Maja Tofteng
Prosjektleder, Samfunnsgkonomisk analyse
Oslo, 8. mai 2019



Sammendrag

Fylkeskommunene fremmer i dag naeringsutvikling gjennom & igangsette og delfinansiere utviklingsarbeid,
samhandlingsprosjekter, nettverkstiltak og kompetansetiltak — enten i egen regi eller ved & veere oppdrags-
giver for virkemidler som forvaltes av Innovasjon Norge. Fylkeskommunenes samlede neeringsrettede vir-
kemiddelbruk svarer til i underkant av én milliard kroner i 2019.1

Fylkeskommunens utviklingsrolle handler om mer enn konkrete prosjekter, virkemidler og gkonomiske ram-
mer som fylkeskommunen har beslutningsmyndighet over. Fylkeskommunen skal fremme gkt verdiskaping
gjennom koordinering og samarbeid med det statlige naeringsrelevante virkemiddelapparatet og gjennom
koordinering mot gvrig regionalpolitikk (eksempelvis planarbeid, kompetansepolitikk og miljgarbeid). Fyl-
keskommunen er ogsa deleier i Innovasjon Norge og har ansvaret for & oppnevne styremedlemmer til de
regionale forskningsfondene

De siste arene er overfgringer til fylkeskommunenes arbeid med nzeringsfremme kraftig redusert. Fylkes-
kommunenes innsats pa omradet bevilges av Stortinget over programkategori 13.50 Distrikts- og regional-
politikk. Samlede overfaringer til fylkeskommunene over programkategori 13.50 har falt fra 2,1 mrd. i 20122
til 667 millioner kroner i 20193 (malt i lzpende priser). Overfaringene ble redusert med naermere 30 prosent,
tilsvarende 265 millioner kroner, fra 2018 til 2019.

Fylkeskommunene har imidlertid delvis kompensert reduserte overfgringer pa programkategori 13.50 med
@kt bruk av andre driftsmidler til nseringsutvikling. Basert pa rapporteringer fra fylkeskommunene estimeres
bruken av andre driftsmidler til naeringsutvikling til om lag 300 millioner kroner i 2019. Veksten i bruk av
andre driftsmidler indikerer at fylkeskommunene prioriterer neeringsfremme sammenlignet med andre poli-
tikkomrader. Veksten i bruk av andre driftsmidler har derimot ikke veert tilstrekkelig for & korrigere for ned-
gangen i 13.50-midler siden 2012.

| samme periode som det har veert en nedgang i fylkeskommunens budsjettmessige handlingsrom, har det
veert en betydelig vekst i finansiering av statlig naeringsrettet virkemiddelbruk, og fylkeskommunens relative
betydning som naeringspolitisk aktgr har fglgelig blitt vesentlig svekket. Det er seerlig fylkeskommunenes
rammer for naeringsutvikling i fylket utenfor det distriktspolitiske virkeomradet som har blitt svekket. Det er
ogsa stor variasjon i hvor mye hver enkelt fylkeskommune har av midler til naeringsutvikling, fordi overfg-
ringene farst og fremst skal ivareta distriktspolitiske hensyn.

Reduksjonen i fylkeskommunenes rammer har skjedd parallelt med den pagéende regionreformen, hvor et
sentralt mal er & styrke fylkeskommunen som regional utviklingsaktar.

! Inkluderer overfaringer fra programpost 13.50 og estimert bruk av driftsmidler

2 For at tallene skal veere gjenkjennelige med tall fra budsjettdokumenter presenteres budsjettall i Ilgpende priser. | faste 2018-kroner tilsvarer overfg-
ringene til fylkeskommunene i 2013 2,5 mrd. kroner. Endringen svarer til en nedgang pa 23 prosent per ar over perioden 2012-2019.

32019 tall er hentet fra «orientering om framlegg til statsbudsjettet for 2019-programkategori 13.50 Distrikts- og regionalpolitikk, forelgpige rammer.
Datert 08 oktober 2018.



Regjeringen gnsker na & styrke fylkeskommunene som utviklingsakterer gjennom strukturendringer og
overfgring av oppgaver til de nye og starre regionene fra og med 2020. Noen oppgaver er allerede vedtatt
overfgrt fra statlige organer til fylkeskommunene, og regjeringen har apnet for a flytte flere oppgaver.

Regionreformens vektlegging av at fylkeskommunene skal ha mulighet til & tilpasse virkemiddelbruken til
regionale muligheter og utfordringer kan ogsa sees pa bakgrunn av en europeisk tendens der innovasjons-
og naeringsrettede virkemidler vektlegger regionale ressurs- og kompetansemessige komparative fortrinn.
Tankegangen er bl.a. formalisert innenfor metodeverket «smart spesialisering».

Spgrsmalet om regionalisering av nzeringsfremme er ogsa aktualisert som fglge av den pagaende omra-
degjennomgangen av det naeringsrettede virkemiddelapparatet.

KS har bedt samfunnsgkonomisk analyse om en drgfting av muligheter og utfordringer ved gkt regionali-
sering av neeringsrettede virkemidler. | denne rapporten handler gkt regionalisering om overfgring av opp-
gaver fra staten til de nye regionene utover de oppgaver som allerede er vedtatt overfort.

Hva konsekvensene av gkt regionalisering blir, vil imidlertid avhenge av hva som regionaliseres, og ogsa
omfanget av regionalisering.

| rapporten legger vi formalet med regionreformen («sterkere regioner») til grunn, noe som tilsier at fylkes-
kommunene far gkte rammer (og oppgaver) knyttet til nzeringsutvikling og (sterre) beslutningsmyndighet
over den regionale naeringspolitikken. Premisset innebzerer at fylkeskommunen far oppdragsgiveransvaret
for virkemidler som overfares og samtidig beslutningsmyndighet til & tilpasse virkemiddelsammensetningen
ved & omdisponere mellom naeringsmessige virkemidler basert pa regionale muligheter og utfordringer. @kt
regionalisering kan imidlertid ogsa tilsi overfgring av ansvar for sgknadsbehandling. Implikasjonene vil
veere forskjellig avhengig av om det bare er oppdragsgiveransvaret eller om ansvaret for sgknadsbehand-
ling ogsa overfares til fylkeskommunene.

Ogsa omfanget av regionalisering vil ha betydning. For & illustrere svarer oppgaver som allerede er vedtatt
overfart til de nye regionene 257 millioner kroner malt med utgangspunkt i rammene for disse oppgavene
i 2019. Virkemidler som for tiden dragftes med tanke p& mulig regionalisering svarer til om lag 527 millioner
kroner (omtalt som moderat regionalisering), mens gvrige bedriftsrettede virkemidler som i dag forvaltes
lgpende gjennom regionalisert sgknadsbehandling svarer til 2 mrd. kroner (omtalt som offensiv regionali-
sering) jf. Figur 0.1.4

4 Se kapittel 3 for en naermere beskrivelse av hvilke virkemidler som inngér i hhv. Moderat og offensiv regionalisering



For & drefte implikasjoner av gkt regionalisering, skiller vi mellom moderat og offensiv regionalisering pa
den ene siden og overfaring av oppdragsgiveransvar og oppdragsgiveransvar og sgknadsbehandling pa
den andre siden. Kombinasjonen av disse ulike retningsvalgene gir opphav til fire ulike modeller for gkt
regionalisering (A, B, C og D), jf. Figur 0.2. | realiteten kan overfgring ligge under eller mellom ytterpunktene
— og implikasjonene vil fglge av hvor naert opptil et av ytterpunktene som overfgres.

Vi legger til grunn dagens virkemiddelportefglje og samlede rammer for neeringsrettede virkemidler ligger
fast. Det & holde samlede rammer (og oppgaveportefalje) fast, innebeerer at drgftingen av implikasjoner
gjeres med bakgrunn i endringer som fglger av strukturelle endringer i oppgavefordelingen mellom staten
og regionene og ikke budsjettmessige prioriteringer.

I Modell A vil fylkeskommunen veere oppdragsgiver for sd & si alle bedriftsrettede virkemidler som i dag
forvaltes av Innovasjon Norge, men ogsa enkelte statlige ordninger som i dag forvaltes av Forskningsradet
og SIVA (neeringshageprogrammet og inkubatorprogrammet er allerede vedtatt overfart). | Modell A er det
en klar arbeids- og ansvarsdeling mellom fylkeskommunene og de nasjonale virkemiddelaktgrene som
behandler sgknader. En nasjonal struktur for sgknadsbehandling vil legge til rette for ivaretagelse og vide-
reutvikling av den nasjonale kompetansen knyttet til sgknadsbehandling og ogsa for programutvikling og

Figur 0.1 Foreslatt oppgaveoverfgring til fylkeskommunene, samt eksemplifisert moderat og offensiv regio-
nalisering. Tusen kroner. Basert pa 2019 budsjett.
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evalueringer pa tvers av regioner. Der hvor en nasjonal struktur har ansvar for sgknads- og kompetanse-
utvikling er det logisk at staten dekker de administrative kostnadene, men virkemiddelaktgrene vil til enhver
tid matte vurdere behovet for ressurser til sgknadsbehandling i hvert enkelt fylke, basert pa oppgave-
mengde. Alle virkemiddelaktgrene har insentiver til & styrke sin regionale radgiverrolle. Enkeltbedrifter vil i
all hovedsak forholde seg til aktgrene som foretar sgknadsbehandlingen, mens representanter fra naerings-
livet vil forholde seg til fylkeskommunen som ansvarlige for naeringspolitikken. Diskusjonen om hvilke vir-
kemidler som best treffer naeringslivets muligheter og utfordringer, samt fordeling av midler, flyttes dermed
fra nasjonale til regionale arenaer. Etter var vurdering er det rimelig & vente at Modell A utlgser et stgrre
regionalt engasjement for naeringspolitiske problemstillinger enn i dag.

| Modell B overfares langt feerre oppgaver, men ogsa i denne modellen vil de nasjonale aktgrene ha an-
svaret for sgknadsbehandlingen. Arbeidsdelingen mellom fylkeskommunene som beslutningsorgan og vir-
kemiddelaktarene som operativt organ vil ogsa veaere tilsvarende tydelig. Modell B skiller seg fra Modell A
primeert ved at fylkeskommunene far et noe mer redusert handlingsrom. Staten vil vaere den starste opp-
dragsgiveren til Innovasjon Norge (s& fremt selskapets gvrige oppgaver er uendret) som idag. Selskapet
vil fglgelig ha noe svakere insentiver til a styrke sin regionale tilstedeveerelse og kapasitet som radgiver for
fylkeskommunene enn i Modell A.

| Modell C overfgres enkelte virkemidler fra staten til de nye fylkeskommunene, samtidig som fylkeskom-
munene ogsa far ansvar for sgknadsbehandling av noen eller alle de bedriftsrettede virkemidler de overtar
eksempelvis sgknadsbehandlingsansvaret for etablererstipendene eller regionalt forskningsfond. Dersom
fylkeskommunen overtar ansvaret for sgknadsbehandlingen for etablererstipendet vil fylkeskommunen
veere det naturlige kontaktpunktet for griindere i regionene og tilsvarende redusert rolle for Innovasjon
Norge som veileder av etablerere.

Over tid vil en modell der fylkeskommunen har ansvaret for sgknadsbehandling kunne fgre til en endring i
prioritering av virkemidler utfra om de medfarer kostnader til sgknadsbehandling eller ikke. Prioriteringen
kan ga i ulike retninger. Fylkeskommuner med store nok «sgknadsavdelinger» kan gnske a prioritere fyl-
keskommunens «egne» virkemidler. Fylkeskommuner med f& ansatte avsatt til slike oppgaver, kan gnske
& prioritere virkemidler som ikke medfarer sgknadsbehandling fra enkeltvirksomheter. Modell C kan dermed
resultere i en virkemiddelmiks som er preget av andre forhold enn malet om & legge til rette for gkt verdi-
skaping. Man kan ogsa se for seg en utvikling i retning av overlapp av administrative oppgaver og kompe-
tansebygging mellom fylkeskommunene og statlige organer, samt «tilskudds-shopping». Det vil veere be-
hov for nye mekanismer for & forhindre duplisering av tildelinger.

| Modell D overfgres store deler av de bedriftsrettede virkemidlene til fylkeskommunen. Regionene vil, som
i Modell A ha et starre handlingsrom og st@rre muligheter til & tilpasse virkemiddelbruken til regionale mu-
ligheter og utfordringer. Men i modell D overfares ogsa saksbehandlingen (i motsetning til i Modell A).
Fylkeskommunene ma bygge opp ngdvendig kompetanse for & vurdere sgknadene, som i praksis tilsier at
Innovasjon Norge sine distriktskontorer blir innlemmet i fylkeskommunen. Sammenlignet med Modell A vil
det bli mer krevende & utnytte og sikre laering pa tvers av regioner knyttet til forvaltningspraksis, mal for
sgknadsbehandlingen og sikring mot «tilskudds-shopping» mellom fylkeskommuner. Det vil veere logisk at
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fylkeskommunene beerer de administrative kostnadene ved sgknadsbehandlingen. Mer krevende sgknads-
behandling vil, som i Modell C, kunne fremsta som mindre gunstig for enkelte fylkeskommuner, og kan lede
til at prioritering mellom virkemidler i mindre grad baseres pa verdiskapingseffekt.

Uavhengig av modell ma staten ta stilling til hvordan midler til nye oppgaver skal fordeles mellom regionene.
Rammene kan for eksempel fordeles basert pa politisk skjgnn, forhandsdefinerte faglige kriterier eller en
kombinasjon. Oppmerksomheten om den regionale fordelingen vil trolig tilta i takt med omfanget p& midlene
som regionaliseres (og fglgelig veere starst i A og D).

Staten méa ogsa ta stilling til hvorvidt notifisering av nye virkemidler til ESA skal ligge hos staten (pa vegne
av seg selv og fylkeskommunene), eller hos fylkeskommunene enkeltvis eller samlet. Vi forventer at fylkes-
kommunens insentiver til & notifisere ordninger selv vil gke i takt med vekst i regionenes rammer til nae-
ringsutvikling og dens handlingsrom (og falgelig veere starst i modell D).

For a pase at regionene bruker midlene i trdd med formalet (gkt verdiskaping i hele landet) kan det veere
aktuelt & innfare nye rutiner for styring og kontroll. Uansett, ved gremerking av midler til formalet «neerings-
utvikling» kan staten redusere rammene dersom regionene ikke forvalter midlene i trdd med formalet, eller
opprette nye statlige virkemidler. Statens direkte kontroll er mindre dersom alle overfgringer skjer som frie
midler og den nasjonale infrastrukturen er bygget ned (modell D).

Hvordan regionalisering av bedriftsrettede virkemidler i trdd med disse modellene vil pavirke samlet nasjo-
nal verdiskaping kan ikke leses ut av forskning eller empiri.

De starste gevinstene ved gkt regionalisering synes a veere:

e Bedre tilpasning av virkemidler til regionale muligheter og utfordringer ved at regional forvaltning
kan forenkle overflyttinger av midler fra én ordning til en annen ved behov. Kan gi en positiv verdi-
skapingseffekt.

e Spesielt kan identifisering av nye muligheter skje raskere og fa raskere gjennomslag i prioritering
av virkemiddelbruken, noe som ogsa kan gi en positiv verdiskapingseffekt.

De starste risikomomentene ved gkt regionalisering synes & veere:

e Verdiskapingstap som fglge av ev. ikke-realisering av gode store prosjekter (store enkeltprosjekter
vil redusere antall prosjekter som kan stgttes mer i en region enn for landet som helhet)

e Regionale ulikheter i kompetanse om virkemiddelbruk mellom fylkeskommuner og at de regionale
prioriteringene ikke baseres pa formalet om gkt verdiskaping alene. Noen regioner kan vurdere
behov for langt unna reelle muligheter og utfordringer i regionen.

De fire modellene vi har vurdert skiller seg synes ikke & skille seg vesentlig fra hverandre med tanke pa
nasjonale verdiskapingseffekter.
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Starst forskjell er det dog mellom A og B pa den ene siden og C og D pa den andre. Nar operativ sgknads-
behandling av bedriftsrettede prosjekter legges inn i en fylkeskommunal struktur, kan det ikke utelukkes
vektlegging ogsa av andre hensyn enn prosjektenes verdiskapingseffekt. Det fglger av at fylkeskommu-
nene ogsa kan ha interesse av eksplisitt & hensynta saksbehandlerkostnader ved vurdering av virkemid-
delbruk. Det er ogsa mer krevende a unnga politisk involvering i sgknadsbehandling i modell C og D, noe
som har blitt vurdert som et viktig skille innenfor naeringspolitikken de siste 30 arene.

Vi forventer at modellene med offensiv regionalisering (A og D) vil utlgse starst regional oppmerksomhet
om regional naeringspolitikk, mens vi forventer at overlapp i arbeidsoppgaver og kompetanse og falgelig
forvaltningskostnader vil veere starst i modell C.

Figur 0.2 Implikasjoner av gkt regionalisering
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Executive Summary

The Norwegian administrative regions® (fylkeskommuner) promote value creation and business develop-
ment by initiating and co-financing projects that target skill development, cooperation, networking and bu-
siness development — independently or through instruments administrated by Innovation Norway. The ad-
ministrative regions’ collective funding of such measures for 2019 are estimated to just under one billion
Norwegian kroner. ©

Earmarked state funding to the administrative regions over budget chapter 13.50 has been reduced from
2,1 billion kroner in 2012 to 667 million kroner in 2019 (in nominal kroner). Over the past years, regions
report that there has been an increase in the administrative regions’ alternative funds towards business
development. Such additional funding is estimated to approximately 300 million kroner in 2019 and does
not compensate for the reduced funding over chapter 13.50.

In addition, as the funding of regional business development efforts has decreased, funding of national
industry policy measures has increased, reducing the administrative regions’ relative importance. Parti-
cularly the funding of industry development measures outside rural areas that has been affected. Availability
of funding varies between the regions, as grants are largely conditioned by the extent of rural areas.

Parallel to this development, the government works on the ongoing “regional reform” that aims to strengthen
the administrative region’s role as a promoter of growth and value creation. The government intends to
strengthen the regions’ role through structural reforms and by reallocating tasks and responsibilities to the
new and larger regions that will be implemented in 2020. Some policy measures have been reaffirmed for
decentralization next year, and there are ongoing discussions about decentralizing additional measures.

KS has commissioned SPA to discuss opportunities and challenges of further regionalization.

Consequences of further regionalization will depend on the specific measures and the extent of regionali-
zation.

In our report, increased regionalization means transferring tasks from the state to the new regions which
will have the decision-making authority and thus the responsibility to adapt the policy mix to regional op-
portunities and challenges. Increased regionalization can also imply a transfer of responsibility for applica-
tion processing. The implications will be different depending on whether the decision-making authority or
the application processing is also transferred.

Implication will also differ depending on the scale of such regionalization. The combination of moderate and
offensive regionalization, and reallocation of decision-making and application processing gives us four mo-
dels for increased regionalization (A, B, C and D) ct. Figure 0.3.

5 For purposes of clarification; in this summary, the Norwegian fylkeskommune will be described as “administrative region” or simply “region”
8 Includes transfers from program post 13.50 and estimated operations expenditure



In Model A, administrative regions will be responsible for a large portion of the business development in-
struments, whilst national agencies will process applications. The regions have the authority to reallocate
grants between different instruments and will be the commissioner of almost all the instruments currently
managed by Innovation Norway in addition to some instruments currently managed by the Research Coun-
cil of Norway and SIVA (some measures are reaffirmed for transfer from 2020).

In model A there will be a clear division of responsibilities between the administrative regions and the policy
agencies. National policy agencies will safeguard the use and development of existing skills related to
application processing as well as instrument innovation and evaluations across the regions. The national
agencies will have the incentive to strengthen their role as regional policy advisors. Business managers will
mainly have contact with the agencies processing their applications, whilst trade and industry organization
will discuss industry policy with the administrative regions. Thus, the discussion of instrument effectiveness
in addressing the businesses’ opportunities and challenges, as well as the distribution of grants, will move
from national to regional arenas. We assess that Model A will increase the regional attention to industry
policy issues.

Model B illustrates a scenario with modest decentralization. The division of responsibilities between the
administrative regions as decision-maker and the national agencies is equally clear as in model A. Model
B differs from Model A in that the administrative regions have a smaller budget. The state will still be Inno-
vation Norway’s largest commissioner (all other things considered equal). Innovation Norway will thus have
weaker incentives for strengthening its regional presence and its role as a regional policy advisor relative
to Model A.

Model C illustrates a scenario with reallocation of some instruments and the responsibility for processing
applications, i.e. the responsibility for start-up grants and Regional Research Funds. With the regions as
the first point of contact for new companies, it will be easier for them to get in touch with businesses directly
and obtain first-hand knowledge regarding opportunities and challenges in the regional economy. Innova-
tion Norway’s role advisory role for start-ups will diminish.

Given a greater budgetary flexibility, application processing costs may affect the regional policy mix. Re-
gions with large application processing units may want to prioritize the region’s “own” instruments. Regions
with fever employees may prefer to prioritize instruments that do not require additional work and costs for
application processing. Model C can thus result in an instrument portfolio defined by other considerations
than the overall aim of increased value added. Furthermore, it may also result in the development of over-
lapping tasks and competences and “grant shopping”. New mechanisms would have to be implemented for
purposes of preventing duplicate grants.

Model D illustrates a scenario where large parts of the instruments for business development are transfer-
red to the administrative regions. As in Model A, the regions will have greater budgetary flexibility, allowing
for adjustments according to their regional opportunities and challenges. Unlike Model A, responsibility for
application processing is also transferred to the new regions. A practical implication of the requirement of
developing such skills is the incorporation of Innovation Norway’s regional offices into the administrative
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regions. Compared to Model A, it will be more demanding to exchange knowledge and application practices
across regions, as well as preventing “grants shopping” between the regions. As in Model C, more deman-
ding application processing for a given instrument will appear less attractive to some regions and may lead
to a prioritization defined by other considerations than the overall aim of increased value added.

For all models, the state will have to address the distribution of regional grants. For instance, the funds
could be distributed based on political considerations, predefined topical criteria or a combination. It is
expected that the attention towards such a distribution will increase in line with the extent of the regionalized
grants and instruments (which would be greatest in Model A and D).

The state will also have to address whether they, on behalf of the regions, or the administrative regions
individually, should notify ESA of new instruments. We expect that the regions’ incentives to do this them-
selves will increase in line with regionalization (and thus be highest in Model D).

There is also a need for new routines to assure that the regions use the grants according to the overall aim
of increased value creation. By earmarking grants to “business development”, the state can opt to reduce
the amount granted if a region does not manage according to its criteria or, alternatively, create new national
instruments. The state’s control is smaller if the reallocated grants are redefined as “flexible grants”, and if
the national infrastructure is disintegrated (Model D).

The impact on national value creation cannot be deducted from research or empirical analysis. The greatest
gains from increased regionalization seems to be:

=  Better adaption of instruments to regional advantages and disadvantages as regional management
can simplify reallocation of funds in between the instruments. This may cause a positive effect on
value creation

= Faster identification and prioritization of new opportunities for business development and as-
sistance may also have a positive effect on value creation

The greatest risks from increased regionalization seems to be:

= No realization of big projects
= Too great disparity in relevant skills between the regions. Also, some regions may choose an in-
strument portfolio not only based on value creation

We do not expect significant differences with regards to value creation. We find the greatest difference to
be between Model A and B on one side and Model C and D on the other. | Model A and B, the already
existing competence of national policy agencies is utilized allowing for learning cross regions. When the
operative application processing of projects for business promotion becomes an integrated part of the ad-
ministrative regional structure, one cannot exclude the effect of other incentives than value added on prio-
rities. It follows that the regions may consider processing costs explicitly when assessing the different in-
struments. It is also more demanding to avoid national political involvement in the applications processing
in Model C and D, a delineation that has been preferable for the past 30 years.
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We expect that the models for offensive regionalization (A and D) will result in the greatest regional attention
to regional business policies, whilst we expect the overlap of tasks and skills will be the greatest in Model
C.

Figure 0.3. Hypothetical models for further regionalization and key consequences

Regionalization of most business-oriented instruments

Greater regional influence

Loss of national infrastructure for
application processing and learning.

I Responsibility
Responsibility To for policy mix,
policy mix and Functional division of labour and but not for
application safequarding of national application
processing C competence and learning.

processing

Regionis~as'the'first' point'of eontact

Potential 'overiap in work tasks,
competence and infrastructure. Possibility
of "shopping™.

Moderate regionalization of business-oriented instruments

Source: Samfunnsgkonomisk analyse AS
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1 Innledning

Med bakgrunn i Stortingets vedtak om & viderefare
tre folkevalgte nivaer har regjeringen foreslatt end-
ringer i bade regional struktur og i regionenes opp-
gaver. Stortinget har vedtatt en fylkesstruktur med ti
fylkeskommuner og Oslo kommune med fylkeskom-
munale oppgaver (Meld. St. 22 (2015-2016), Meld.
St. 6 (2018-2019)), jf. figur 1.1.

Regionreformen med sammenslaingene som er
vedtatt av Stortinget trer i kraft i 2020.7

Formaélet med regionreformen er:

e Legge til rette for positiv samfunnsutvikling i alle
deler av landet, ut fra regionale fortrinn, forut-
setninger og prioriteringer.

e Legge til rette for samordnet oppgavelgsning,
samordning av sektorer og prioriteringer, og for
sektorovergripende initiativer.

e Bidra til forenkling og tydeliggjgring av ansvars-
delingen innenfor samfunnsutvikling.

e Starre fylkeskommuner som har bedre mulighet
til & veere likeverdige partnere i samarbeid med
statlige aktgrer, og som bedre vil kunne fremme
innbyggernes og naeringslivets interesser over-
for nasjonale myndigheter.

e Starre fylkeskommuner med stgrre kapasitet og
kompetanse i oppgavelgsningen, og som gir
stordriftsfordelinger og frigjgring av ressurser til
tienesteproduksjon.

Regjeringen gnsker at regionalt folkevalgt niva tar
et tydeligere ansvar for samfunnsutviklingen (Meld.
St. 6 (2018-2019)). Samfunnsutviklerrollen omfatter
naeringsutvikling.

7 Sammensldingen av Nord-Trgndelag og Ser-Trgndelag til Trendelag
fylke tradte i kraft allerede 1. januar 2018.

Regjeringen oppnevnte i juni 2017 et ekspertutvalg
(Hagen-utvalget) etter anmodning fra Stortinget.
Hagen-utvalget fikk i oppgave a foresla oppgaver og
ansvar som kan overfgres fra staten til fylkeskom-
munene (utover det som alt var foreslatt i Prop. 84
S (2016-2017)).

Ekspertutvalgets forslag ble deretter sendt pa hg-
ring og regjeringen presenterte sin vurdering av
hvilke oppgaver som kan overfgres til fylkeskommu-
nene i Meld. St. 6 (2018-2019) Oppgaver til nye re-
gioner.

Regjeringen har i meldingen &pnet for regionalise-
ring av flere oppgaver, men uttrykker at det er behov
for & utrede konsekvensene naermere.

Regjeringen har blant annet igangsatt en stgrre
gjennomgang av det neeringsrettede virkemiddelap-
paratet.® Gjennomgangen skal seerlig undersgke
forvaltningseffektivitet, kompetanse og brukervenn-
lighet i det samlede naeringsrettede virkemiddelap-
paratet. Forholdet mellom det regionale og nasjo-
nale nivaet vil veere en av flere sentrale problemstil-
linger. Den helhetlige gjennomgangen av det nae-
ringsrettede virkemiddelapparatet kan dermed fare
til at ytterligere oppgaver flyttes til fylkeskommu-
nene. Som en del av omradegjennomgangen skal
det ogsa gjeres detaljerte vurderinger av konse-
kvenser ved endringer i det naeringsrettede virke-
middelapparatet. Arbeidet er ventet a g& gjennom
hele 2019.

8 Gjennomfares av Deloitte, Menon Economics og Oxford Research.



Figur 1.1 Ny fylkesinndeling fra 1. januar 2020. Fol-
kemengde per 1. januar 2019
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1.1  En drgfting av implikasjoner

KS har bedt Samfunnsgkonomisk analyse AS om
en analyse av «hvilke muligheter og potensielle ut-
fordringer fglger av gkt regionalisering av det nee-
ringsrettede virkemiddelapparatet».

| rapporten dragftes implikasjoner av regionalisering
av virkemidler for naeringsutvikling og neeringsrettet
forskning. Rapporten oppsummerer arbeid som har
pagatt fra mars og frem til begynnelsen av mai
2019.

Rapporten bygger pa to sentrale premisser;

For det farste legger vi regionreformens intensjon
om at de nye og starre fylkeskommunene skal ha et
stgrre ansvar for & fremme neeringsutvikling til
grunn.

Stgrre ansvar for regional neeringsutvikling tilsier at
regionene ma fa flere virkemidler og/eller flere mid-
ler til neeringsfremme enn i dag. Etter var forstaelse
av formalet med regionreformen tilsier reformen
ogsa at de nye regionene ma fa (stagrre) beslut-
ningsmyndighet over den regionale naeringspolitik-
ken og med det beslutningsmyndighet til & tilpasse
den regionale virkemiddelportefgljen til regionale
muligheter og utfordringer.

| rapporten brukes begrepet regionalisering om de-
sentralisering av statlige oppgaver, det vil si overfg-
ring av oppgaver fra staten til de nye fylkeskommu-
nene. Med gkt regionalisering mener vi overfgring
av oppgaver utover det som allerede er vedtatt
overfart.

Regionalisering av naeringsrettet innsats kan imid-
lertid brukes og forstas pa flere méter, for eksempel
ved at statlige virkemidler har en seerlig regional re-
levans eller forvaltes pa bakgrunn av regionale stra-
tegier. Vi drgfter ikke slik bruk av statlige virkemidler
i denne rapporten.

For det andre legger vi til grunn at eksisterende vir-
kemiddelportfolije og de samlede rammene for nae-
ringsrettede virkemidler ligger fast. Dette innebeerer
at overfgring av oppgaver til de nye regionene gir
feerre statlige oppgaver/midler til nasjonale virke-
midler og aktiviteter.

Det & holde de samlede rammer fast, innebaerer at
drgftingen av implikasjoner gjgres med bakgrunn i
endringer som falger av strukturelle endringer i opp-
gavefordelingen mellom staten og regionene (de-



sentralisering) og ikke budsjettmessige priorite-
ringer.

Det norske virkemiddelapparatet bestar av en rekke
virkemiddelaktgrer og et stort antall virkemidler. |
den helhetlige omradegjennomgangen skal beho-
vet for endringer i virkemiddelportefaljen vurderes.

Selv om man kan tenke seg at innretningen pa en-
keltvirkemidler vil endres framover, legger vi dagens
virkemiddelportefglje til grunn. P& den maten kan vi
dimensjonere omfanget av regionalisering og sam-
tidig knytte drgftingen til konkrete ansvarsoppgaver
herunder implikasjoner for retningslinjer for virke-
middelbruk, nasjonal leering og notifisering av stats-
Stgtte til ESA.

| arbeidet med rapporten har vi erfart at det finnes
mange tenkbare modeller for hvordan de naerings-
rettede virkemidlene kan regionaliseres.

Det er hverken hensiktsmessig eller leservennlig &
drgfte implikasjoner av alle tenkbare modeller, men
gjennom diskusjoner har vi erfart at det er ulike for-
ventninger til hvilke oppgaver som kan regionalise-
res. Ulik grad av regionalisering av hhv. oppgaver
og omfang vil ogsa gi ulike virkninger.

Vi har derfor illustrert fire ulike modeller for gkt re-
gionalisering basert pa ulike kombinasjoner av opp-
gaver som overfgres og omfang av overfgringer. De
ulike modellene representerer hypotetiske, men
tenkbare modeller for gkt regionalisering. Vi drgfter
overordnede og logiske implikasjoner som fglger av
disse fire modellene.

¢ Nordland, Trgndelag, Rogaland, Innlandet og Viken.

Rapporten er skrevet som et bidrag til refleksjon og
diskusjon om hvordan styrke fylkeskommunene
som neeringspolitiske aktagrer framover.

Som det framkommer i rapporten vil ulike retnings-
valg for regionalisering fa betydning for statlig virke-
middelbruk og virkemiddelapparat. Sa ledes kan
rapporten ogsa danne grunnlag for refleksjon og
diskusjon om innretningen péa det samlede virkemid-
delapparatet og til arbeidet med den helhetlige om-
radegjennomgangen.

Ressurs- og tidsrammen for prosjektet har ikke mu-
liggjort detaljerte analyser av konsekvenser for de
bergrte parter eller for videre forvaltning av enkelt-
virkemidler.

1.2 Datakilder

En sentral datakilde i prosjektet har veert diskusjo-
ner funnet sted pa fem regionale arbeidssamlinger®.
Vi har holdt arbeidssamlinger i fem regioner som re-
presenterer ulike deler av landet, og som ogsa har
fem til dels ulike naeringsstrukturer.

Representanter fra fylkeskommunene, Siva, Inno-
vasjon Norge og NHO, samt representanter enkelte
forskningsinstitusjoner, virksomheter og kommuner
har deltatt pa arbeidssamlingene.

Arbeidssamlingene har lagt til rette for erfaringsut-
veksling knyttet til regionalt naeringsarbeid, og dis-
kusjon om hypotetiske problemstillinger og dilem-
maer ved gkt regionalisering.

Rapporten bygger ogsa pa kunnskap som framkom-
mer fra dokumentstudier, budsjettanalyser og regi-



onale arbeidssamlinger med deltagelse fra regio-
nale beslutningstakere.

Sentrale dokumenter til denne utredningen har veert
ulike stortingsmeldinger og innstillinger til Stortinget
relatert til regionreformen, Hagen-utvalgets rapport
og hgringssvar til denne, samt evalueringer av ulike
regionale neaeringspolitiske virkemidler og forsk-
ningsrapporter om regionalt naeringsarbeid. Vi har
ogsa gjennomfart et gruppeintervju med represen-
tanter fra regionalpolitisk avdeling i Kommunal- og
Moderniseringsdepartementet.

@konomiske rammer for virkemidlene som presen-
teres i rapporten er hovedsakelig tatt fra Statsbud-
sjettet for 2019, samt tilhgrende tildelings-/opp-
dragsbrev til de relevante virkemiddelaktgrene.
Dette for & gi et mest mulig oppdatert bilde av virke-
midlenes stgrrelsesorden. Der hvor budsjettene
ikke gir detaljert nok informasjon har vi belaget ana-
lysen pa informasjon om tildelinger i S@As virkemid-
deldatabase (Samspillsdatabasen).

Oppdragsgiver og KSs referansegruppe (jf. vedlegg
C) har lest og kommentert pa et utkast av rapporten.
Endelige vurderinger er Samfunnsgkonomisk ana-
lyse AS sine egne.

1.3  Rapportens disposisjon

Kapittel 2 beskriver fylkeskommunens rolle som re-
gional naeringsutvikler. | kapittel 3 gis en prinsipiell
drefting av hvilke neeringspolitiske oppgaver som
kan tenkes flyttet til et regionalt niva. | dette kapitte-
let gis ogsa en kort beskrivelse av hvilke nzerings-
politiske oppgaver som allerede er besluttet flyttet.
Implikasjoner av ulike (mulige) modeller for gkt re-
gionalisering drgftes i kapittel 4, far vi i kapittel 5
presenterer vare avsluttende kommentarer.



2 Fylkeskommunens rolle som regional naeringsutvikler er svekket

Fylkeskommunens roller og funksjoner har veert for-
holdsvis stabilt siden etableringen av den nye fyl-
keskommunen pa midten av 70-tallet og omfatter
rollen som 1) demokratisk organ og arena, 2) tje-
nesteprodusent og 3) myndighetsutgver og (siden
2000-tallet) 4) samfunnsutvikler.

Fylkeskommunenes hovedoppgaver omfatter i dag
blant annet videregdende oppleering (inkl. voksen-
oppleering), fagskoleutdanning og finansiering av
fagskolene, tannhelsetjenesten, kultur, regional
planlegging, neeringsutvikling og innovasjon.1°

De gkonomisk tyngste oppgavene er videregaende
oppleering (inkludert voksenopplaering og fagskoler)
som utgjgr om lag 47 prosent av brutto driftsutgifter.
Kollektivtransport utgjar 21 prosent og fylkesveger
om lag 12 prosent (SSB/Kostra oppgitt i Hagen m.fl.
(2018)).

Budsjettmessig betydning er ikke ngdvendigvis ens-
betydende med viktigheten for fylkeskommunens
utvikling. Sektor- og nivaovergripende utviklingsar-
beid gjennom regional planlegging er for eksempel
en viktig oppgave for fylkeskommunen.

Neeringsutvikling er en av fylkeskommunenes opp-
gaver, og deres arbeid skal pad samme mate som
statens innsats pa omradet bidra til sterst mulig
samlet verdiskaping i norsk gkonomi innenfor bee-
rekraftige rammer.

| dette kapittelet beskriver vi fylkeskommunenes ar-
beid med naeringsutvikling. Oppgaver som er ved-

10 Se Hagen-utvalgets rapport for en mer utfyllende oversikt over fylkes-
kommunenes oppgaver.

11 Estimatet bygger pa fylkeskommunens samlede bevilgninger til
neeringsfremme over programkategori 13.50 og fylkeskommunens rappor-

tatt overfart til fylkeskommunen i forbindelse med
regionreformen omtales i kapittel 3.

2.1  Fylkeskommunen skal bidra til regional nae-
ringsutvikling

Fylkeskommunene fremmer neeringsutvikling gjen-
nom & igangsette og delfinansiere utviklingsarbeid,
samhandlingsprosjekter og nettverkstiltak i eget
fylke. Fylkeskommunenes samlede innsats for
naeringsfremme kan estimeres til om lag én milliard
kroner i 2019.11

Fylkeskommunene bidrar ogsa til mobilisering til
forskning og innovasjon gjennom deltagelsen i Re-
gionale forskningsfond og forskningsbasert innova-
sjon i regionene (FORREGION)*2,

De regionale forskningsfondene (RFF) skal mobili-
sere til gkt FoU-innsats og styrke forskning av regio-
nal relevans. Forskningsfondenes regionale forank-
ring ivaretas blant annet gjennom at hvert fond har
et styre oppnevnt av fylkeskommunene i fondsre-
gionen. Forskningsstrategier i de deltagende fylkes-
kommunene legges til grunn for fondsstyrets priori-
teringer (Samfunnsgkonomisk analyse AS 2017).

FORREGION og forgjengeren VRI ble lansert for &
understgtte samhandling og forskningsbasert inno-
vasjon i regionene. Fylkeskommunen kan sgke om
deltagelse og prosjektene som skal f& stgtte skal
veere forankret i regionale strategier.

Fylkeskommunen rolle er ikke begrenset til de konk-
rete virkemidlene og rammene som fylkeskommune
har ansvar for. Fylkeskommunen skal fremme gkt
verdiskaping gjennom koordinering og samarbeid

tering av neeringsfremme basert pa driftsmidler til utviklingsprosjekter. Es-
timatet omfatter ikke lgnnskostnader og andre driftsutgifter i fylkeskommu-

nen jf. Figur 3.2.
12



med det statlige virkemiddelapparatet og gjennom
koordinering mot gvrig regional politikk.

Fylkeskommunens rolle som utviklingsaktar gar til-
bake til begynnelsen av 2000-tallet. | St.meld. nr. 19
(2001-2002) Nye oppgaver for lokaldemokratiet —
regionalt og lokalt niva blir formalet med regional ut-
vikling omtalt slik:

«Formalet med regional utvikling er & skape en hel-
hetlig og gnsket samfunnsutvikling for egen region.
| dette ligger for eksempel gkt verdiskapning, god
tilgang 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 a forbedre forholdene for nzeringsliv og be-
folkning i regionen.»

| en evaluering av fylkeskommunens ivaretagelse
av rollen som utviklingsaktgr 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 gjennom 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.

13 Oslo kommune og Akershus fylkeskommune har p.t. ingen oppdrag hos
Innovasjon Norge.
14 Omtales i neste avsnitt.

15 Det har ogsa eksistert ulike avtaler for & regulere det regionale samar-

beidet mellom de tre virkemiddelaktarene tidligere. Mobiliseringsprosjek-
tene i FORREGION skal mobilisere virksomheter direkte og indirekte til &

Hver enkelt fylkeskommune eier ved inngangen til
2019 i underkant av 3 prosent av Innovasjon Norge
og samlet 49 prosent (samme andel som overfart i
2010). Staten, ved Naerings- og fiskeridepartemen-
tet, eier 51 prosent. | tillegg er 16 av 18 fylkeskom-
muner ogsa oppdragsgivere for Innovasjon Norge.*3
Oppdragene er saerlig knyttet til lane- og tilskudds-
ordninger i distriktene.4

Videre ble det vedtatt & opprette de regionale forsk-
ningsfond (St.meld. nr. 12 (2006-2007), St.prp. nr.
68 (2008-2009), St.prp. nr. 1 (2008-2009)). Delta-
gelse i de regionale forskningsfond betinger utvik-
ling av en regional forsknings- og innovasjonsstra-
tegi. De regionale forskningsstrategiene utarbeides
av fylkeskommunene i samarbeid med virkemiddel-
aktarer som Forskningsradet, Innovasjon Norge,
Siva, forskningsinstitusjoner og partene i arbeidsli-
vet.

Innovasjon Norge, Siva og Forskningsradet utviklet
i samarbeid med fylkeskommunene en modell for
samordning av det regionale og nasjonale utvik-
lingsarbeideti 2017 (Innovasjon Norge 2018).%> For-
malet med modellen er & styrke den strategiske dia-
logen mellom fylkeskommunene og de tre virkemid-
delaktgrene om neerings-, kunnskaps- og innova-
sjonsarbeidet i regionen.6

Videre innebaerer utviklingsrollen koordinering mot
andre politikkomrader som fylkeskommunen har an-
svar for. Fylkeskommunene har i dag en sentral
rolle med hensyn til regional utvikling, gjennom
blant annet ansvaret for regional planlegging etter
plan- og bygningsloven. Seerlig relevant er kompe-

ta i bruk andre virkemidler som Neerings-ph.d., SkatteFUNN, RFF og BIA
(Forskningsradet 2017).

16 https://innsyn.onacos.no/nfk/mote/wfdocument.ashx?journalpos-
tid=2018103008&dokid=835912&versjon=1&variant=A&
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tansepolitikken og miljgarbeid. Som en del av for-
valtningsreformen overtok fylkeskommunene an-
svaret for & oppnevne to (av som regel fire) eksterne
styremedlemmene ved de statlige hgyskolene.

Fylkeskommunene organiserer ogsa internasjonale
aktiviteter i egen region. For eksempel har flere fyl-
keskommuner sekretariatsoppgaver knyttet til Inter-
reg-prosjekter.t’

2.2 @remerkede statlige midler til naerings-
fremme (programkategori 13.50)

Fylkeskommunenes gremerkede midler til naerings-
utvikling bevilges av Stortinget over Kommunal- og
moderniseringsdepartementets budsjett i program-
kategori 13.50 Distrikts- og regionalpolitikk.*® Mid-
lene under programkategori 13.50 skal benyttes i
trad med malene som er satt for programkategorien.
Dagens malstruktur tydeliggjer den geografiske
malrettingen av budsjettmidlene, med ett hovedmal
for distriktspolitikken og ett for regionalpolitikken,
hhv. omstillingsdyktig neeringsliv og lokalsamfunn i
distriktene (kap. 550) og omstillingsdyktige regioner
(kap. 553).

13.50 midlene skal stimulere til gkonomisk omstil-
lingsevne i distriktene og i regionene og prioriterer
bedrifts- og naeringsrettede tiltak*®.

Samlede overfgringer over programkategori 13.50
er foreslatt til 1,2 mrd. kroner for budsjettaret 2019.
| overkant av halvparten (57 prosent tilsvarende 667
millioner kroner) av midlene gar til eller via fylkes-
kommunene og merket i grant i figur 2.1.

7 Interreg er EUs program for & fremme sosial og gkonomisk integrasjon
over landegrensene gjennom regionalt samarbeid. For Norge betyr dette
samarbeid med grenselandene Sverige, Finland, Russland og Danmark.
18 Det finnes i tillegg en rekke virkemidler under andre politikkomrader som
er begrunnet i distriktspolitiske mal eller som er seerlig viktige for distrikts-
omrader (Prop. 1 S (2018-2019)).

Ogsa de nasjonale virkemiddelaktgrene Innovasjon
Norge, Siva og Forskningsradet forvalter gkono-
miske virkemidler innenfor regional- og distriktspoli-
tikken.

Den foreslatte bevilgningen for 2019 fordeler seg
med 672 mill. kroner til poster under kap. 550
(distriktspolitikk) og 492 mill. kroner til poster under
kap. 553 (regionalpolitikk).20

Neermere 70 prosent av midlene til fylkeskommu-
nene skal ga til virkemidler som forvaltes av Innova-
sjon Norge (kap. 550, post 62). Fylkeskommunenes
oppdrag til Innovasjon Norge ma ses pa bakgrunn
av at fylkeskommunene ikke selv skal gi statte til in-
vesterings- og utviklingsprosjekter i enkeltvirksom-
heter eller til etablerere (jf. 819 i Forskrift for dis-
trikts- og regionalpolitiske virkemidler).

Fylkeskommunene forvalter 50 mill. kroner satt av
til utviklingstiltak innenfor distriktspolitikken (kap.
550, post 64). Utviklingstiltakene er gjerne initiert av
eller i samarbeid med kommuner.

Videre forvalter fylkeskommunen 47 mill. kroner til
regionale tiltak for utvikling av naeringsmiljger og til-
gang pa kompetanse (kap. 553, post 60), noe som
tilsvarer 2,5 mill. kroner per fylkeskommune i gjen-
nomsnitt.. Formalet med disse midlene er & mobili-
sere til samarbeid mellom bedrifter og relevante ut-
danningsmiljger for & mate naeringslivets behov for
kunnskap og relevant arbeidskraft. Fylkeskommu-
nene velger selv hvordan de organiserer arbeidet.

19 Kommunal og moderniseringsdepartementet (2016). Som en konse-
kvens skal midler til stedsutvikling ikke lenger prioriteres.

20 Bevilgningene over 13.50 omfatter ogsa kap. 554 Kompetansesenter for
distriktsutvikling (Distriktssenteret). Foreslatt bevilgning for 2019 er 32,8
mill. kroner.



Oversikten over tildelinger i Samspillsdatabasen
over kap. 553, post 60 indikerer at mye av midlene
seerlig gar til & statte klyngeprosjekter i regionen,
samt inkubator- og neeringshageaktiviteter.

Fylkeskommunene medfinansierer for eksempel
neeringshager som far statte fra og er en del av nze-
ringshageprogrammet til SIVA, men ogsa nzaerings-
hager som ikke er en del av naeringshageprogram-
met. Fylkeskommunen kan ogsa velge & delegere

Figur 2.1 Fordeling pa poster under programkategori 13.50. Kap. 550 og 553. Budsjettforslag for 2019

553.76 Nordisk og
europeisk samarbeid
(Interreg)

553.74 Klynge- og
Inkubatorprogrammet,
Bedriftsnettverk,
FORREGION (IN, Siva og

NFR)

Regionalpolitikken

553.65
Omstillingsprogrammer
ved akutte endringer i
arbeidsmarkedet (FK)

553.63 Interreg-
program (FK)

553.60 Regionale tiltak
for utvikling av
naeringsmiljger og
tilgang til kompetanse
(FK)

550.62 Bedriftsrettede
lane- og
tilskuddsordninger i
distriktene (FKs
oppdrag til IN)

Distriktspolitikken

550.64 Inkluderende og
vekstkraftige
lokalsamfunn (FK)

550.70

Naeringshageprogramm
et og Mentortjenesten
(Siva og IN)

550.73 Merkur-
programmet
(Distriktssenteret)

Noter: De grgnne andelene indikerer midler som overfgres til eller via fylkeskommunene. Skraveringer indikerer midler som gar til
et seerskilt formal. Kap. 550, post 62 forvaltes av Innovasjon Norge pa oppdrag fra fylkeskommunene. De bla andelene er midler
som gar direkte til nasjonale virkemiddelaktgrer som forvalter gkonomiske virkemidler innenfor regional- og distriktspolitikken. De
gra andelene er midler direkte til de gjeldende ordningene. Merkur-programmet bestar av en kompetanseutviklings- og en inves-
teringsstptteordning for de minste dagligvarebutikkene i distriktene.

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet



forvaltningen til nasjonale aktgrer, som Innovasjon
Norge, Norges forskningsrad og Siva.

| tillegg til ovennevnte er 52 og 80 mill. kroner gre-
merket oppfelging av hhv. Interreg-prosjekter og
omstillingsprosjekter ved akutte endringer i arbeids-
markedet.

2.3 Reduksjon i bevilgningene over flere ar

Siden 2012 er de samlede bevilgningene over pro-
gramkategori 13.50 halvert?!, fra 2,7 milliarder kro-
ner i 2012 til 1,2 milliarder kroner i 2019 malt i la-
pende priser?? (jf. Figur 2.2). Endringen svarer til en
nedgang pa 15 prosent per ar malt i lgpende priser
i perioden 2012-2019.23

Midlene som gar til eller via fylkeskommunene har
falt med naermere 70 prosent, fra 2,16 mrd. kroner i
2013 til 667 millioner i 2019 (malt i lapende priser).
Endringen svarer til en nedgang pa 21 prosent per
ar malt i lgpende priser i perioden 2012-2019.24

Overfgringene ble redusert med naermere 30 pro-
sent, tilsvarende 265 millioner kroner, fra 2018 til
20109.

Overfgringene som gar til og via fylkeskommunen
ble redusert med 28 prosent, tilsvarende 265 millio-
ner kroner, fra 2018 til 2019. Reduksjonen er starst
pa postene under hovedmal 2 (regionalpolitikken)
med 41 prosent, jf. en oversikt over budsjettforsla-
get for samtlige poster i vedlegg B.

21 2019 tall er hentet fra «orientering om framlegg til statsbudsjettet for
2019-programkategori 13.50 Distrikts- og regionalpolitikk, forelapige ram-
mer. Datert 08 oktober 2018.

2 For at tallene skal veaere gjenkjennelige med tall fra budsjettdokumenter
presenteres budsjettall i lgpende priser.

2 Endringen svarer til en nedgang pa 17 prosent per ar malt i faste priser
over perioden 2012-2019.

Samtidig med reduksjonen i overfgringene til fylkes-
kommunene har staten i gkende grad lagt fgringer
for hvordan 13.50-midlene skal disponeres?s. Fyl-
keskommunen forvalter i liten grad midlene de dis-
ponerer selv.

Med «selv forvalter» menes midler der fylkeskom-
munen har beslutningsmyndighet og hvor midlene
ikke er bundet opp enten gjennom at midlene skal
forvaltes av Innovasjon Norge eller til konkrete vir-
kemidler. Lys gr@nn sgyle indikerer i figur 2.2 om-
fanget av slike midler under hovedmal 1 (distrikts-
politikken) som svarer til post 550.64, mens mark
grenn sgyle indikerer slike midler under hovedmal 2
(regionalpolitikken) som svarer til post 553.60.2¢
Overfgringene pa disse postene ble redusert med
67 prosent fra 2018 til 2019.

Fylkeskommunene har mulighet til & omdisponere
noe av de overfgrte midlene fra de andre 13.50-pos-
tene, men da kun innenfor samme hovedmal
(samme budsjettkapittel). | praksis betyr dette at
noe av midlene til bedriftsrettede virkemidler rettet
mot distriktene (kap. 550, post 62 som forvaltes av
Innovasjon Norge) kan brukes pa lokal samfunnsut-
vikling (men ikke utenfor det distriktspolitiske virke-
omradet).

Fylkeskommunene kan i teorien ogsd omdisponere
innenfor budsjettkapitlet kap. 553 til omstillingsar-
beid i regionene, men i realiteten har fylkeskommu-
nene begrensede muligheter til & bruke en starre
andel av midlene til regional utvikling til utvikling og
kompetanse, siden Interreg og omstillingsprosjekter

24 Endringen svarer til en nedgang pa 23 prosent per ar malt i faste priser
over perioden 2012-2019.

25 Omleggingen til dagens budsijettstruktur ble gjennomfert i 2017. Omleg-
gingen fulgte av en endring i malene for programkategori 13.50.

2 Fgr omleggingen av budsjettstrukturen |& disse midlene under kap. 551,
post 60 og 61 (se note i figur 2.2 for neermere forklaring).
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er prosjekter der fylkeskommunene har forpliktende
samarbeid med gvrige aktarer.

Fylkeskommunene bruker ogsa andre driftsmidler
pa neeringsfremmende aktiviteter. | 2017 summerte
disse midlene seg til om lag 285 mill. kroner.?”

Innspill fra arbeidssamlingene peker i retning av at
bruken av andre driftsmidlene har blitt viktigere de
senere arene som en konsekvens av nedgangen i
13.50-midlene og at bruken av andre driftsmidler vil
gke noe i 2019. Fylkeskommunene har estimert
bruken av egne midler til 300 millioner kroner i
2019.%8

Veksten i bruk av andre driftsmidler har derimot ikke
veert tilstrekkelig for & korrigere for nedgangen i
13.50-midler siden 2012.

27 Oversikt over egne midler er tilsendt S@A fra de enkelte fylkeskommu-
nene. Oversikten mangler p.t. tall fra Oslo, Oppland, Vest-Agder og Nord-
land. Medfinansiering av bredbandsutbygging er ekskludert.

28 Oversikt over egne midler er tilsendt S@A fra de enkelte fylkeskommu-
nene. Oversikten mangler p.t. tall fra Oslo, Oppland, Vest-Agder og Nord-
land. Medfinansiering av bredbandsutbygging er ekskludert.
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Figur 2.2 Saldert budsjett. Programkategori 13.50.* Milliarder kroner. Lgpende priser. 2012-2019

2:5 % /////// 2:5
- //////////////
1,5 //// 1,5

% Programkategori 13.50 Distrikts- og regionalpolitikk == @verfgring av 13.50 til fylkeskommunene

Forvaltes av fylkeskommunene: Distriktspolitikk

W Forvaltes av fylkeskommunene: Regionalpolitikk

1) Programkategori 13.50 samlet inkluderer ogsa Kap. 554 Kompetansesenter for distriktsutvikling (Distriktssenteret). Dette ut-
gjor i underkant av 30 mill. kroner arlig. Bevilgninger til regionalpolitikk er t.0o.m. 2016 definert som andelen av kap. 551, post 60
som er tildelt virksomheter utenfor det distriktspolitiske virkeomradet (andelen er hentet fra Samspillsdatabasen). Distriktspoli-
tikk er i samme periode definert som resten av kap. 551, post 60, samt hele kap. 551, post 61.

2) Budsjettforslag for 2019

Kilder: Kommunal- og moderniseringsdepartementet og Samfunnsgkonomisk analyse AS

2.4 Vekst i nasjonale nzeringsrettede virkemidler

Samtidig som bevilgningen til fylkeskommunene
over programkategori 13.50 har falt, har det veert en
betydelig gkning i enkelte nasjonale naeringsrettede
virkemidler (jf. Figur 2.3). Samlede tildelinger fra
naeringsrettede virkemidler svarte til i underkant av
14 milliarder i 2017. Estimatet dekker ikke Forsk-
ningsradets tildelinger til grunnforskning og forsk-
ningsinfrastruktur, ei heller Enovas tildelinger til
energieffektivisering.

Naeringsrettede virkemidler bestar av en rekke ulike
ordninger og programmer. Innovasjon Norge og
Forskningsradet forvalter de fleste av disse, med
bevilgninger fra en rekke departementer. Det nae-

ringsrettede virkemiddelapparatet inkluderer ogséa
nasjonale forvaltningsaktgrer med mer spissede
oppgaver; eksempelvis forvalter Siva nettverksba-
serte virkemidler. Investinor, Argentum og Nysng
forvalter flere egenkapitalrettede virkemidler. Eks-
portgarantier forvaltes av Giek og Eksportkreditt. |
tilegg har norske virksomheter tilgang til den rettig-
hetsbaserte skattefradragsordningen SkatteFUNN.

Det nasjonale virkemiddelapparatet omfatter ogsa
aktarer som skal ivareta sektor- eller tematiskret-
tede virkemidler, som Fiskeri- og havbruksnee-
ringens forskningsfond (FHF), Norsk Romsenter og
Enova.
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Det er seerlig gkningen i bruken av SkatteFUNN
som forklarer gkningen i de neeringsrettede virke-
midlene de siste arene. Samlet skattefradrag for ak-
tive prosjekter i 2007 var om lag 1,2 mrd. kroner. |
2017 var samlet skattefradrag om lag 3,9 mrd. kro-
ner.2®

| tillegg til gkningen i SkatteFUNN har det veert en
betydelig gkning i fra Enova.2° Videre har stgtten til
norske virksomheter og forskningsinstitusjoner fra
EUs rammeprogrammer gkt betydning de siste
arene.

Tildelinger fra fylkeskommunene til naeringsformal
falt fra om lag 620 mill. kroner i 2016 til 480 mill.
kroner i 2017. Belgpet inkluderer fylkeskommunens
oppdrag til Innovasjon Norge.

Gitt reduksjonen i midler over programkategori
13.50 som fylkeskommunene selv forvalter, er tilde-
linger fra fylkeskommunene over offentlige budsjet-
ter forventet a falle ytterligere i 2018.

Nedgangen i tildelinger fra fylkeskommunene kan
imidlertid vise seg & veere noe mindre enn fallet i
bevilgningene over programkategori 13.50 skulle

Figur 2.3 Tilskudd fra det naeringsrettede virkemiddelapparatet.X? Mrd. kroner. Lopende priser. 2007-2017

16 16
14 14
12 12
10 — 10
8 — 8
6 O 2N R 6
'\\ e AR
4 — 4
- iy R
2 2
0 0
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
DOGA H Enova W EU-programmer W FHF

B Fylkeskommunene M Innovasjon Norge

Regionale forskningsfond M Siva

B Norges forskningsrad Norsk Romsenter

SkatteFUNN

1) Risikolan og garantier fra Innovasjon Norge er omregnet til tilskudd ved & anta en tapsavsetning pa 30 prosent av laneverdien
hvert ar (skravert del av Innovasjon Norges midler). Eksempelvis ble 226,5 mill. kroner satt av til tapsfond for midler over NFDs
Kap. 2421, post 50 2017. Samme ar ble det bevilget 916,6 mill. kroner i innovasjonslan.

2) Tilskudd til energieffektivisering, akademisk rettet forskning (grunnforskning mv.), fysisk infrastrukturstgtte og profi-
leringsaktiviteter er holdt utenfor. For fylkeskommunenes egne midler (skravert del av fylkeskommunenes midler) er

2 Tallene avviker noe fra budsjetterte skattefradrag i SkatteFUNNs ars-
rapporter. Faktiske skattefradrag i 2017 er bl.a. beregnet pa bakgrunn av
faktiske skattefradrags andel av budsjetterte i &r med data p& begge ster-

hgyskolesatsinger og bredbandsutbygging ekskludert.
Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse AS

relser. Utviklingen i SkatteFUNN er beskrevet i detalj i siste evaluering av
ordningen (Samfunnsgkonomisk analyse AS 2018).

30 Tildelinger fra Enova virksomheter varierer imidlertid noe fra ar til ar med
variasjonen i starrelsen pa prosjektene de statter.
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tilsi fordi fylkeskommunene som tidligere nevnt i
gkende grad finansierer naeringsaktivitet med andre
driftsmidler.

2.5 Store variasjoner i ulike fylkeskommuners
innsats

Det er betydelig variasjon i hvor mye hver enkelt fyl-
keskommune bruker pa neeringsutvikling. Dette kan
hovedsakelig forklares av prioriteringene av bevilg-
ningene over programkategori 13.50.

Starsteparten av midlene som overfgres til fylkes-
kommunene har, og har hatt, et distriktspolitisk for-
mal. Disse midlene kan bare tildeles virksomheter

innenfor det distriktspolitiske virkeomradet3!, og
overfagringer til fylkeskommunene fordeles i henhold
til distriktsindeksen®2. Fylker med mange kommuner
som ligger innenfor det distriktspolitiske virkeomra-
det har folgelig hatt mer midler enn fylker med
mindre eller ingen distriktsutfordringer (jf. Figur 2.4).

Ogsa for midler som knytter seg regionalpolitikken
(hovedmal 2) spiller distriktsmessige forhold inn.

Foruten de tre fylkene i Nord-Norge er det foreslatt
overfgrt 2 mill. kroner til hver fylkeskommune til re-
gionale tiltak for utvikling av neeringsmiljger og til-
gang til kompetanse (kap. 553, post 60).3® Nord-
land, Troms og Finnmark far 5 mill. kroner. Overfg-

Figur 2.4 Overfgring til fylkeskommunene over programkategori 13.50. Lgpende priser. Millioner kroner.
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31 Distriktspolitiske virkeomrader er omrader i ulike deler av landet med
seerskilte utfordringer som mgtes med distriktspolitiske virkemidler. Se
oversikt over hvilke kommuner dette gjelder her: https://www.regje-
ringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/regional--og-distriktspoli-
tikk/det-distriktspolitiske-virkeomradet/Virkeomradet-for-distriksrettet-in-
vesteringsstotte-1-juli-2014--31-desember-2020/id2362281/

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet

32 Distriktsindeksen maler kommunenes utfordringer knyttet til geografiske
ulemper i tillegg til samfunnsutfordringer som falger av geografiulempene.
33 Det er foreslatt overfagrt 4 mill. kroner til Trendelag (sammensléing av
Nord- og Ser- Trandelag).


https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/regional--og-distriktspolitikk/det-distriktspolitiske-virkeomradet/Virkeomradet-for-distriksrettet-investeringsstotte-1-juli-2014--31-desember-2020/id2362281/
https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/regional--og-distriktspolitikk/det-distriktspolitiske-virkeomradet/Virkeomradet-for-distriksrettet-investeringsstotte-1-juli-2014--31-desember-2020/id2362281/
https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/regional--og-distriktspolitikk/det-distriktspolitiske-virkeomradet/Virkeomradet-for-distriksrettet-investeringsstotte-1-juli-2014--31-desember-2020/id2362281/
https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/regional--og-distriktspolitikk/det-distriktspolitiske-virkeomradet/Virkeomradet-for-distriksrettet-investeringsstotte-1-juli-2014--31-desember-2020/id2362281/
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ringer over samme budsjettpost 14 pa 7 mill. kroner
til hver fylkeskommune i 2017 og 2018 (ogsa fyl-
kene i Nord-Norge).

Overfaringer til fylkeskommunene over programka-
tegori 13.50 har falt fra i overkant av 2 mrd. kroner i
2012 til i om lag 680 mill. kroner i 2019 (omtalt i ka-
pittel 2.3). Reduksjonen i overfgringer varierer imid-
lertid mellom fylkeskommunene. Med noen unntak
har reduksjonen de siste to arene (etter omleg-
gingen av budsjettstrukturen) veert starst for de fyl-
keskommunene som i utgangpunktet har fatt over-
fort minst (jf. Figur 2.4).

Overfgringer til fylkeskommunene utover oven-
nevnte (innenfor programkategori 13.50) gar som
nevnt tidligere til Intreg-prosjekter, omstillingspro-
sjekter og eller bedriftsrettede tiltak innenfor det
distriktspolitiske virkeomradet.

Andelen midler som fylkeskommunen selv kan be-
slutte bruken av (omtalt som «selv forvalter» i for-
rige avsnitt) er hayest for fylker med f& kommuner
innenfor det distriktspolitiske virkeomradet. Dette er
ogsa fylkene som far minst overfaringer over bud-
sjettet til distrikts- og regionalpolitikken.

Oversikten i Figur 2.4 gjenspeiler ikke den regionale
variasjonen i stgtte til neeringsaktivitet i de enkelte
fylkene. Fylkeskommunene bruker, som nevnt tidli-
gere, i gkende grad egne midler. | tillegg stattes
0gsa neeringsutvikling gjennom nasjonale virkemid-
ler. 34

Hva fylkeskommunene bruker av egne midler til nae-
ringsutvikling varierer ogsa pa tvers av fylker. Var
kartlegging av slik bruk tyder ikke pa en klar sam-
menheng mellom bruken av egne midler og overfg-

34 Regional fordeling vises i kapittel 4.

ringer over programkategori 13.50 (jf. figur 2.5). Ek-
sempelvis er Trgndelag en av fylkeskommunene
med starst overfaringer og ogsa en av fylkeskom-
munene som har rapportert stagrst bruk av egne mid-
ler til naeringsutvikling de siste arene. Intervjuer pe-
ker i retning av at bdde omfanget av inngatte forplik-
telser, men ogsa politisk prioriteringer av naerings-
rettet innsats spiller inn.

Figur 2.5 Overfgringer til fylkeskommunene over
programkategori 13.50 og fylkeskommunenes egne
midler! til naeringsutvikling.? Millioner kroner. 2018
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Programkategori 13.50 B Egne midler

1) Hpyskolesatsinger og bredbandsutbygging er ekskludert.
2) Oslo, Oppland og Nordland er ekskludert fra figuren pga.
manglende data pa egne midler.

Kilder: Kommunal- og moderniseringsdepartementet og fyl-
keskommunene
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3 Regionreformen tilsier ytterligere overfgringer av oppgaver

Som vist i forrige kapittel har fylkeskommunenes fi-
nansielle handlingsrom for & fremme neeringsutvik-
ling blitt redusert de senere ar. Samtidig har det
veert en betydelig vekst i nasjonale virkemidler. Fyl-
keskommunenes relative naeringspolitiske betyd-
ning har fglgelig blitt vesentlig svekket. Samtidig er
det stor variasjon i hvor store rammer ulike fylkes-
kommuner har til neeringsfremme siden de gremer-
kede overfgringene over programkategori 13.50
seerlig har hatt som mal a ivareta distriktspolitiske
hensyn. Det er seerlig fylkeskommunenes rammer
for naeringsutvikling i fylket utenfor det distriktspoli-
tiske virkeomradet som har blitt svekket.

Reduksjonen i fylkeskommunenes rammer har
skjedd parallelt med den pagaende regionreformen,
hvor et sentralt mal er & styrke fylkeskommunen
som regional utviklingsaktar.

Regjeringen gnsker na & styrke fylkeskommunene
som utviklingsaktgrer gjiennom strukturendringer og
overfgring av oppgaver til de nye og starre regio-
nene fra og med 2020.

3.1  Styrking gjennom strukturendring og overfg-
ring av oppgaver

Med bakgrunn i Stortingets vedtak om & viderefare
tre folkevalgte nivaer, samt Stortingets gnske om en
regionreform samtidig som kommunereformen, har
Stortinget vedtatt endringer i bade regional struktur
og i regionenes virkemidler og oppgaver.

Det er enighet om at endring i regionstrukturen er et
premiss for & utvikle nye folkevalgte regioner med
en forsterket samfunnsutviklerrolle (uavhengig av
oppgavefordeling). Tanken er at stgrre regioner,
blant annet gjennom regional planlegging, kan gve
innflytelse over og se starre helhet i lasning av opp-
gaver som strekker seg over stgrre geografiske om-
rader og styrke samhandlingen mellom stat og re-
gion og slik kunne bidra til en bedre sektorsamord-

ning. Feerre regioner gir faerre enheter for staten a
forholde seg til og sterkere fagmiljger i fylkeskom-
munene som ogsa kan se stgrre omrader og pro-
sesser i sammenheng (Meld. St. 14 (2014-2015)).

o

Regjeringen gnsker ogsa a styrke fylkeskommu-
nene gjennom overfgring av oppgaver.

Med Meld. St. (2018-2019) har regjeringen vedtatt
a overfgre oppdragsgiveransvaret for naeringshage-
programmet og inkubatorprogrammet, som i dag
forvaltes av SIVA, og mentorprogrammet, bedrifts-
nettverk som i dag forvaltes av Innovasjon Norge til
fylkeskommunen. Videre er det vedtatt & overfare
ansvaret for Utrednings- og tilretteleggingstiltak fra
fylkesmannen til fylkeskommunene.

Med utgangspunkt i disse virkemidlenes rammer for
2019, tilsvarer overfgringen om lag 257 millioner
kroner fra staten til fylkeskommunene. Estimatet er
basert pa virkemidlenes rammer i 2019 slik de er
rapportert i Prop. 1 S (2018-2019).

Faktiske rammer, fordeling og handlingsrom for de
nye fylkeskommunene er usikkert. St. Meld. 6
(2018-2019) peker pa& mulighetene for & innlemme
flere tilskuddsordninger i fylkeskommunens frie inn-
tekter for & redusere detaljstyringen og gi gkt fleksi-
bilitet i prioriteringer.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet job-
ber med nye retningslinjer for bruken av midlene,
herunder i hvilken grad fylkeskommunene kan dis-
ponere ressurser mellom ulike poster og virkemid-
ler). Regjeringen har i Med Meld. St. (2018-2019)
ogsa apnet for & overfere flere oppgaver, men viser
til behovet for neermere utredning.

Formalet med denne rapporten er & drgfte implika-
sjoner av en gkt regionalisering av de naeringsret-
tede virkemidlene utover det som allerede er vedtatt
overfgrt og som fglger av strukturendringene.



16

3.2  Etteoretisk utgangspunkt for regionale nze-
ringspolitikk

Spgrsmalet om regionalisering av neaeringsrettede
virkemidler er aktualisert i Norge som fglge av re-
gionreformen og omradegjennomgangen av det
neeringsrettede virkemiddelapparatet. Oppmerk-
somhet om regioners naeringsutvikling og virkemid-
delbruk er imidlertid ikke begrenset til Norge.

Siden 1990-tallet har det veert en gkende erkjen-
nelse i akademia, EU og OECD om at samspill mel-
lom regionale naeringsaktgarer, utdanningsinstitusjo-
ner og myndigheter spiller en sentral rolle for inno-
vasjon og gkonomisk vekst. Trippel heliks eller in-
novasjonssystemforskning er ofte benyttet som be-
tegnelse pa et teoretisk rammeverk for & forsta
hvordan regionale aktgrer samhandler i en moderne
kunnskapsgkonomi (Etzkowitz og Levdesdorff
1995). Modellen er senere utvidet for a ta hensyn til
interaksjonen med sivilsamfunnet, regionale media
og naturforhold (Cavallini, et al. 2016).

Forskningen innenfor dette rammeverket er saerlig
opptatt av & analysere hvorfor noen nasjoner eller
regioner er mer innovative enn andre, og hva som
forsterker eller svekker en nasjons eller regions in-
novasjonskraft.

Michael Porters teorier om naerhet og samhandling
mellom bedrifter ble ogsa utviklet i denne perioden
(M. Porter 1990). Porters teoretiske utgangspunkt
var strategifag, men teoriene om naeringsklyngers
betydning for akonomisk vekst ble ogsa underbyg-
get av samtidige samfunnsgkonomiske teorier fra
bl.a. Paul Krugman (1991).

Klyngeteorier ble etter hvert viktige begrunnelser for
politikk for & stimulere regionale klynger, og kan slik
sies a forsterke oppmerksomheten om at naerings-
politikk m& adressere regionale utgangspunkt og
forutsetninger.

Klyngeteori og Trippel heliks-modeller har begrun-
net opprettelsen av klyngeprogrammer som Arena-
programmet i 2002 og Norwegian Centres of Exper-
tise (NCE) i 2006 i Norge. Programmene ble i 2014
fusjonert til Norwegian Innovation Clusters (NIC), og
det ble opprettet et tredje niva av klyngeprogram-
mer (Global Centres of Expertise) (se for eksempel
Isaksen (2010), Malmberg og Power (2006), Rout-
ledge (2011) og Jacobsen og Rgtnes (2011)).

Tilsvarende begrunnelser har veert benyttet for a ut-
vikle ulike bedriftsnettverkstjenester i Innovasjon
Norge og inkubatorstgtte i regi av Siva.

Internasjonale Trippel heliks-teorier og klyngeteo-
rier tilsier at regionale myndigheter kan spille en vik-
tig rolle i & styrke samspillet mellom regionale akta-
rer, for derigjennom & bidra til gkt verdiskaping i det
regionale neeringslivet.

Ovennevnte teorier underbygger ogsa at dersom re-
gioners innovasjonssystemer er forskjellige, tilsier
ulikhetene at det er behov for forskjellig dosering av
og innretning pa den offentlige virkemiddelbruken.

3.3 Smart spesialisering er en rettesnor for regio-
nal naeringspolitikk i EU og i Norge

Parallelt med den akademiske videreutviklingen av
nettverks- og innovasjonssystemforskningen, har
EU, seerlig gjennom sine strukturfond, stattet opp
om regional neerings- 0g innovasjonsinnsats i
mange europeiske land siden 1990-tallet. Formalet
med strukturfondene har szerlig veert & bidra til en
geografisk jevnere vekst, men ogsa & lgfte innova-
sjon og vekst i EU i globaliseringens tid (EU 2013).

EU har veaert en padriver for regionalt naeringsarbeid
bade gjennom sin direkte stgtte, men ogsa gjennom
a utarbeide verktay og arenaer for laering pa tvers
av regioner.
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EU, med hjelp fra en komité bestaende av innova-
sjonsprofessorer og -eksperter, utviklet verktgyet
«smart spesialisering» i 2009. Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet har utviklet en norsk vei-
leder for smart spesialisering (Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet 2018). Mange fylkes-
kommuner i Norge har erfaring med bruk av meto-
dikken.

Metodikken bygger pa at det over tid er de neaeringer
0g naeringsmiljger som er internasjonalt konkurran-
sedyktige som vil bidra til gkt regional verdiskaping
(og potensielt ogséa sysselsetting og bosetting).

Ordet «smart» viser til at arbeidet med & identifisere
en regions komparative fortinn skal veere kunn-
skapsbasert og oppdagende («entrepreneural
discovery»). ldentifisering av komparative fortrinn
forventes & veere basert pa bred involvering av ek-
sempelvis innovatgrer, naeringsorganisasjoner,
forskningsinstitusjoner, politisk organer og forvalt-
ning (Grillitsch og Asheim 2018).

«Spesialisering» handler om & identifisere og bygge
videre pa komparative fortinn. Det ma for gvrig pa-
pekes at denne logikken ikke handler om & velge ut
et fatall neeringer a satse pa. Enkelte taler derfor for
at «smart diversifisering» saledes kan veere mer
treffende enn smart spesialisering (Asheim og Gril-
litsch 2015).

Metodikken skal seerlig fungere som en rettesnor for
prioriteringer av naeringsrettet innsats, men bygger
samtidig pa en logikk om at regionene har bedre
kunnskap om hvilke muligheter som ligger i egen re-
gion og om eventuelle svakheter i det regionale in-

35 For en tidlig referanse, se Dalum, Jacobsson, Preast and Rickne (1999).
% Med desentralisering menes at regionene (sub-nasjonalt forvaltnings-
nivd) far starre makt eller finansielle rammer for forskning og innovasjons-
politikken.

novasjonssystemet. Enkelte forskere trekker ogsa
frem at regionene i teorien kan oppdage og tilpasse
seg endringer raskere enn hva man kan pa nasjo-
nalt niva3® og saledes veere viktige i en omstillings-
prosess.

| 2014 innfgrte EU et krav til regionene om & utar-
beide en smart spesialiseringsstrategi for & motta fi-
nansiering fra strukturfondet. | Norge kreves en re-
gional forsknings- og innovasjonsstrategi ved delta-
gelse i de regionale forskningsfondene.

Utover 2000-tallet har mange regioner bade i Norge
og internasjonalt utarbeidet egne regionale nee-
ringsstrategier.

| mange land er ogsa deler av beslutningsmyndig-
heten flyttet til regionene. Grad av desentralisering
henger seerlig sammen med gvrige ansvarsoppga-
ver og er eksempelvis starre i land med betydelig
desentralisert beslutningsstruktur som Tyskland
(Technopolis 2018, Prange 2008).

De senere ar har flere land, herunder Sverige, Fin-
land og Nederland gatt i retning av en desentralise-
ring av forsknings- og innovasjonspolitikken (Tech-
nopolis 2018). 3¢ Det er ogsa flere land uten vesent-
lige endringer og land som har sentralisert neerings-
politikken. Danmark er et eksempel pa sistnevnte,
jf. Figur 3.1.

Technopolis (2018) viser at i land der deler av nee-
ringspolitikken er regionalisert, sd er det seaerlig
snakk om nettverks- og samhandlingsbaserte virke-
midler, virkemidler for mobilisering og virkemidler
for etablerer- og griindervirksomhet. Rene forsk-
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ningsprogrammer er i mindre grad regionalisert.
Tyskland er unntaket. Her er ogsa forskningspolitik-
ken i stor grad regionalisert ved at forbundsstatene
har betydelig ansvar for forskningspolitikken.

Som det framgar av kapittel 2 fremmer de norske
fylkeskommunene fremmer naeringsutvikling gjen-
nom & igangsette og delfinansiere utviklingsarbeid,
samhandlingsprosjekter, nettverkstiltak og kompe-
tansetiltak i eget fylke delt mellom statlig og fylkes-
kommunalt niva i Norge. Hovedtyngden av de finan-
sielle ressursene har de senere ar imidlertid ligget
pa statlig niva.

Figur 3.1 Desentralisering av forskning- og innova-
sjonspolitikken i utvalgte land. Fargene angir end-
ringer i grad av desentralisering? )

Kilde: Technopolis (2018)
Note: ! Desentralisering (rgd), Sentralisering (megrk gra), lkke
vesentlig endret (hvitt), Ikke undersgkt (gra)

3.4 Regionreformen og totale rammer til nze-
ringsutvikling definerer mulighetsrommet

Selv om man kan la seg inspirere av praksis i andre
land, ma innretningen av norske nzaeringsrettede vir-
kemidler ta utgangspunkt i norske forvaltningssys-
temer.

Et grunnleggende prinsipp i norsk forvaltningsprak-
sis er at beslutningene bgr ligge neert brukerne og
at oppgaver som forutsetter lokal kjennskap og ini-
tiativ bar delegeres til region- eller kommuneniva.
Myndigheter som kjenner brukernes behov bgr fat-
ter beslutninger om tilskudd eller bistand.

Det er ogsa hensyn som tilsier at bistand til enkelt-
aktgrer ikke skal forringe andres muligheter, f.eks.
ved at bedriftstilskudd gir konkurransefortrinn for en
virksomhet ovenfor en annen virksomhet i en annen
region. Dette tilsier at beslutningene bgr tas pa et
enhetlig grunnlag.

Det norske systemet for neeringsrettet bistand kom-
binerer disse to hensynene ved at statsstgtteregel-
verket innenfor E@S hindrer konkurransevridende
stgtte, mens tildeling av bedriftsstatte i all hovedsak
skjer regionalt giennom Innovasjon Norges distrikts-
kontorer.

Nar det kommer til stgtte til forskning, i virksomheter
eller rene forskningsmiljger, er tildelingen langt mer
sentralisert. Her er begrunnelsen at det er behov for
konkurranse mellom forskningsprosjekter for & av-
gjere hvilke som best mgter forskningsprogramme-
nes mal. Jo stgrre geografisk arena, jo mer intens
konkurranse. De fleste forskningsprogrammer har
en nasjonal konkurransearena, men med regionale
forskningsfond (RFF) er det utviklet regionale kon-
kurransearenaer for deler av forskningsvirkemid-
lene. Motivet for RFF har bl.a. veert at nasjonale
konkurransearenaer risikerer & «overse» uforlgst
potensiale og regionale forskningsbehov.

Et annet motiv for nasjonale ordninger framfor regi-
onale, har veert at forvalterne av ordninger har be-
hov for kontinuerlig laering om hvordan ordningene
virker. Leering blir lettest ndr forvaltningsmiljget er
stort og omfatter hele landet.
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Hvor grensen mellom regional og nasjonal beslut-
nings best settes er ikke opplagt og kan ikke leses
av nasjonal®” eller internasjonal empiri. Det synes
imidlertid klart at kunnskap om regionale muligheter
og utfordringer er viktigst for valg og dimensjonering
av bistand til virksomheter og innovasjonsaktarer
som sgker stgtte til konkrete egne neerings- og in-
novasjonsprosjekter. Nasjonale, eller tilstrekkelige
store regionale, konkurransearenaer er best for a
velge de beste prosjekter blant mange for & oppna
bestemte formal.

3.5 Regionalisering utover det som allerede er
vedtatt overfgrt

Innspill innkommet i forbindelse med Hagen-utval-
gets rapport, men ogsa arbeidssamlingene vi har
gjennomfart i dette prosjektet har avdekket at repre-
sentanter fra fylkeskommunene, fra det regionale
partnerskapet og partene i arbeidslivet har ulik for-
staelse, forventninger og ambisjoner for hva som
kan eller bar regionaliseres.

Det finnes mange tenkbare modeller for hvordan de
neeringsrettede virkemidlene kan regionaliseres.
En tydeliggjegring av hva vi mener med gkt regiona-
lisering er ngdvendig for & kunne tenke logisk om
implikasjoner. En tydeliggjaring innebaerer samtidig
en metodisk avgrensning.

Som omtalt i kapittel 1 legger vi regionreformen til
grunn, noe som tilsier at regionene far et starre an-
svar for regional neeringsutvikling og flere virkemid-
ler og/eller flere midler til naeringsfremme enn i dag,
jf. Meld. St. 6 (2018-2019) som sier: «Fylkeskom-
munen er en strategisk naeringspolitisk akter i fyl-
kene. Gjennom regionreformen gnsker regjeringen

7 Vi har ogsé sett til norske evalueringer av den regionale innsatsen, men
evalueringene kan i liten grad belyse implikasjoner av regionalisering av
ytterligere oppgaver til de nye regionene jf. vedlegg

a styrke fylkeskommunen som nzeringspolitisk aktar
ved at det skal flyttes oppgaver.»

Etter var forstaelse av formalet med regionreformen
skal de nye regionene ogsa fa (starre) beslutnings-
myndighet over den regionale neeringspolitikken, jf.
Meld. St. 6 (2018-2019) som sier: «Med sin naerhet
til neerings- utdannings, forsknings- og kompetanse-
miljger og gjennom regionale partnerskap har fyl-
keskommunene god kunnskap om hva som skal til
for & styrke bedriftenes utviklingsmuligheter og hvil-
ken kombinasjon av virkemidler som best fremmer
utvikling innad i eget fylke.»

I var drgfting av implikasjoner av gkt regionalisering
brukes begrepet «regionalisering» om overfgring av
oppgaver som skal bidra til gkt verdiskaping i
Norge, fra staten til et regionalt folkevalgt organ,
mens «gkt» handler om regionalisering utover det
som allerede er vedtatt overfort jf. kapittel 1.

Om flere oppgaver faktisk blir regionalisert er usik-
kert. | den helhetlige omradegjennomgange stilles
sparsmalet om hvilke oppgaver som kan regionali-
seres. Denne analysen drgfter spgrsmalet om re-
gionalisering fra de nye fylkesregionenes stasted.
Spgrsmalet vi stiller er derfor ikke hva som kan re-
gionaliseres, men hva som ikke bgr regionaliseres.
Med andre ord legger vi til grunn at det bgr veere
gode argumenter for at naeringsrettede virkemidler
ikke forvaltes regionalt, og ikke omvendt.

Vi legger ogsa til grunn at overfgring av oppgaver
tilsier at fylkeskommunen far oppdragsgiveransva-
ret og ogsd mulighet til & bestemme den regionale
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virkemiddelbruken og omdisponere mellom virke-
midler.

| praksis betyr dette at vi legger til grunn at nye opp-
gaver (virkemidler og bevilgninger) til neeringsutvik-
ling i hovedsak overfgres som gremerkede tilskudd
til neeringsutvikling (eksempelvis i form av 550.60
midler), og at fylkeskommunene (i stor grad) i starre
grad kan omdisponere mellom virkemidler. Et slikt
prinsipp er ikke til hinder for at omdisponering mel-
lom generell neeringsutvikling og neeringsutvikling i
distrikter og til norsk landbruk begrenses.

Videre legger vi til grunn at dagens virkemiddelpor-
tefalje og samlede rammene for neeringsrettede vir-
kemidler ligger fast. Det & holde de samlede ram-
mer fast, innebeerer at drgftingen av implikasjoner
folger av strukturelle endringer i oppgaveforde-
lingen mellom staten og regionene (desentralise-
ring) og ikke budsjettmessige prioriteringer.

Selv om man kan tenke seg at virkemiddelportefal-
jen vil endres framover, er det hensiktsmessig &
drofte regionalisering med utgangspunkt i dagens
virkemidler for & dimensjonere diskusjonen om re-
gionalisering og samtidig knytte drgftingen til spesi-
fikke ansvarsoppgaver, herunder implikasjoner for
retningslinjer for virkemiddelbruk, nasjonal leering
og notifisering av statsstgtte til ESA.

3.5.1 Moderat versus offensiv regionalisering

Som nevnt er allerede noen oppgaver vedtatt over-
fart, mens regjeringen har uttrykt at muligheten for
overfgring av ytterligere oppgaver skal utredes naer-
mere.

38 Neeringsrettet forskningsprogram for marin bioteknologi i Nord-Norge

Hagen-utvalget foreslo at omtrent alle bedriftsret-
tede virkemidler i Innovasjon Norge kan overfagres.

For den videre drgfting av implikasjoner er det hen-
siktsmessig & skille mellom moderat og offensiv re-
gionalisering.

Vi har definert to ulike ytterpunkter for omfang pa
overfgring av oppgaver; moderat regionalisering ba-
sert pa hvilke virkemidler Regjerningen vurderer &
overfgre og offensiv regionalisering som omfatter
bedriftsrettede virkemidler som i praksis er regiona-
liserte.

Moderat regionalisering omfatter de statlige be-
driftsrettede virkemidler som Innovasjon Norge for-
valter som en del av reiselivssatsingen, FORRE-
GION, MABIT®® og Neerings-ph.d. og Regionale
Forskningsfond som forvaltes av eller med hjelp fra
Forskningsradet (RFF). | Meld. St. 6 (2018-2019)
gar det fram at disse virkemidlene skal vurderes
naermere med henblikk pa regionalisering. 1 tillegg
har vi i moderat ogsa inkludert etablerertilskudd ut-
over det som allerede er vedtatt overfart.

Ordningene som er inkludert i moderat regionalise-
ring er bedriftsneere og skal seerlig fremme grinder-
skap og mobilisering til forskning. Dette er formal
som pa mange mater samsvarer med de virkemid-
lene som fylkeskommunen har ansvar for i dag.

Offensiv regionalisering omfatter virkemidler som
inngdr i moderat regionalisering, samt gvrige be-
driftsrettede virkemidler som forvaltes av Innova-
sjon Norge. Portefgljen dekker gvrige bedriftsutvik-
lingstilskudd,  innovasjonskontrakter  (tidligere
IFU/OFU), miljgteknologiordningen og @vrige
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mindre ordninger som dekker Innovasjon Norges
«innovasjonsoppdrag»3®, samt landbruksrettede
ordninger.4°

3.5.2 Virkemidler som kan falle innenfor offensiv
regionalisering

Kategorisering av virkemidler som inngar i offensiv

regionalisering begrunnes med at virkemidlene kan

betraktes som i praksis (delvis) regionaliserte alle-

rede.

Nar sgknadsbehandlingen foregar Igpende pa Inno-
vasjon Norges distriktskontorer, er det de konkrete
bedriftsprosjektene som blir vurdert, herunder inno-
vasjonshgyde og bedriftens mulighet til & gjennom-
fare prosjektet. | sgknadsbehandlingen kan det leg-
ges til grunn at saksbehandler vurderer markedspo-
tensial, regionale faktormarkeder og naeringsmilja.
Her er det mulig og nyttig & trekke pa kunnskap fra
hele Innovasjon Norge, bade hovedkontor, andre
distriktskontor og ev. utekontor.

Lagpende sgknadsbehandling gjar imidlertid at det i
praksis er meget krevende 3 etablere reelle konkur-
ranser mellom prosjekter. Det er i stedet prosjektets
egenskap og mulighet innenfor sgkernes kontekst
som ma vurderes. Slik sett er det i seg selv ingen
grunn til & unnta Innovasjon Norges bedriftsrettede
ordninger fra regionalisert forvaltning.

Offensiv regionalisering innebeerer regionalisering
av store deler av Innovasjon Norge sin virkemiddel-
portefglje. Unntaket er klyngeprogrammet, profile-
ring og tilgangen p& internasjonal r&dgivning der
hensynet til konkurranse mellom nettverk, enhetlig

% Ordningene bevilges i all hovedsak over Neerings- og fiskerideparte-
mentets budsjett i dag.

40 Ordningene bevilges over Landbruks- og matdepartementets budsjett i
dag.

sgknadsbehandling og stordriftsfordeler tilsier at vir-
kemidlene forblir statlige.

Fylkeskommunene har allerede i dag oppgaver, og
dermed et ansvar, pa landbruksomradet. Dette an-
svaret utvides med blant annet utrednings- og tilret-
tingsmidlene i landbruket, som Stortinget har sluttet
seg til at skal flyttes fra fylkesmannen til fylkeskom-
munene.

Innovasjon Norge forvalter ogsa gvrige virkemidler
(IBU-midler) rettet mot landbruket som forhandles
fram som en del av jordbruksavtalen.*! Det er i dag
fylkesmannen som er oppdragsgiver for virkemid-
lene pa vegne av staten. Oppdragsgiveransvaret
kan overfgres til fylkeskommunen. Selv om midlene
ikke vil kunne omdisponeres til andre formal enn
hva som fglger av landbruksavtalen, kan fylkeskom-
munene ha nytte av & se annen neeringsrettet virke-
middelbruk i sammenheng med hva som bevilges
som IBU-midler. Det er naturlig at Fylkesmannen
fortsatt har tilsynsansvar for virkemiddelbruken.

Argentum og Investinor forvalter ordninger hvor sta-
ten investerer egenkapital i private virksomheter, di-
rekte eller indirekte gjennom fond. Ogsa disse vir-
kemiddelaktgrene vurderer konkrete investerings-
prosjekter, men her kommer et tilleggsargument
knyttet til portefgljestyring. Forvaltere av egenkapi-
talvirkemidler ma hele tiden ha mulighet til & reba-
lansere sine investeringer for & sikre bade avkast-
ning og formalsoppnaelse. Jo mindre markedet for
virkemidlene er, jo mer krevende er dette. Forvalt-
ningen krever ogsa normalt betydelig finansiell eks-
pertise og det er stor fare for at regionalisering av

41 Jordbruksavtalen er en avtale som inngds hvert & mellom staten og to
bondeorganisasjoner, Norges Bondelag og Norsk Bonde- og Smabrukar-
lag, om rammevilkarene for det norske landbruket. De to bondeorganisa-
sjonene opptrer pa vegne av alle norske bgnder, og alle bgnder far ta del
i ordningene som blir avtalt.


https://no.wikipedia.org/wiki/Norges_Bondelag
https://no.wikipedia.org/wiki/Norsk_Bonde-_og_Sm%C3%A5brukarlag
https://no.wikipedia.org/wiki/Norsk_Bonde-_og_Sm%C3%A5brukarlag
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slike virkemidler innebaerer hgyere forvaltningskost-
ander. Det er dermed flere argumenter mot & regio-
nalisere organer som investerer statlig egenkapital i
private virksomheter.

Forskningsradets virkemidler har en annen innret-
ning. Her er normalt poenget & etablere nasjonale
konkurransearenaer for a muliggjgre konkurrerende
s@knader mot hverandre. Forskningsradet har an-
svaret for & utvikle programmer som bidrar til lang-
siktig kunnskapsoppbygging i norske forskningsmil-
jger — i bedrifter, institutter og akademia. Kunn-
skapsoppbyggingen har mal om & utvikle ny kunn-
skap som adresserer viktige forskningsomrader for
Norge, av naeringsmessig art eller av betydning for
samfunnet i sin helhet. For et lite land som Norge er
nasjonale konkurransearenaer nyttig for & sikre til-
strekkelig konkurranse om midler mellom aktuelle
kunnskapsmiljger.

Slik sett er det flere argumenter mot regionalisering
av Forskningsradets virkemidler. Regionaliseringen
av forskningsmidler innenfor RFF har et noe bre-
dere formal og allerede drgftet med henblikk pa re-
gionalisering (og inkludert i moderat regionalise-

ring).

RFF skal sikre at ogsa kunnskapsbehov som er til-
stede regionalt, men ikke i samme grad ivaretatt i
nasjonale program blir ivaretatt. Midler via RFF skal
ogsa bidra til & mobilisere og kvalifisere regionale
forskningsmiljger til nasjonale konkurransearenaer.

Regionale forskningsfond er et viktig virkemiddel for
regionene, men er per i dag & anse som et statlig
virkemiddel. Det finnes i dag syv fondsregioner,
men fra og med 2020 vil de regionale forskningsfon-
dene fglge nye regiongrenser, og man kan derfor
tenke seg at disse regionaliseres fult ut. Vi har in-
kludert Regionale forskningsfond (RFF) allerede un-
der moderat regionalisering.

Hvorvidt regionale forskningsfond skal styrkes pa
bekostning av for eksempel BIA vil veere et budsjett-
sparsmal og ikke strukturspgrsmal. For & anskuelig-
gjgre hvilke rammer vi snakker om, s& er det ogsa
for RFF lagt til grunn rammene for 2019.

Enova har de siste arene utviklet ordninger som
stgtter utvikling av energisparende eller klimaredu-
serende tiltak i virksomheter, men ogséa innovasjon,
pilotering og demonstrasjon av miljgteknologi. Pro-
sjektene vurderes enkeltvis i forhold til Enovas mal-
setting for & fa stgtte. Ogsa slike vurderinger kan
gjegres regionalt, men Enova har ikke et regionalt
apparat i dag. Skal Enovas bedriftsrettede prosjek-
ter regionaliseres, ma det sikres at det er et apparat
som kan vurdere sgknadene. Vi har ikke diskutert
Enovas ordninger i modellene nedenfor, men un-
derstreker at de bar vurderes naermere i forbindelse
med omradegjennomgangen.

Oppgavene som er allerede er vedtatt overfart sva-
rer til 257 millioner kroner malt med utgangspunkt i
rammene for disse oppgavene i 2019. Videre er
oppgaver tilsvarende 527 millioner kroner til vurde-
ring (omtalt som moderat regionalisering i rappor-
ten).

Regionalisering av alle bedriftsrettede virkemidler
tilsvarer 2,5 milliarder (omtalt som offensiv regiona-
lisering i rapporten). Offensiv regionalisering tilsier
at fylkeskommunens forvaltning av neeringsrettede
virkemidler gker til 3,7 milliarder kroner. Summen
inkluderer da ogsa dagens rammer og oppgaver
som er vedtatt overfgrt og oppdager som er en del
av moderat regionalisering, jf. Figur 3.2. Rammene
er basert pa de virkemidlenes rammer i statsbud-
sjettet for 2019.



Figur 3.2 Foreslatt oppgaveoverfgring til fylkeskommunene, samt eksemplifisert moderat og offensiv regio-
nalisering. Tusen kroner
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Noter: Der hvor ikke budsjettposter er direkte knyttet til et program eller ordning er informasjon om budsjetter hentet fra omtaler
i budsjettforslag fra ulike departementer, arsrapporter fra virkemiddelaktgrene og historiske fordelinger fra Samspillsdatabasen.
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matdepartementet, Innovasjon Norge, Forskningsradet, Siva, fylkeskommunene og Samfunnsgkonomisk analyse AS



24

3.5.3 Forvaltning av ordninger og sgknadsbehand-
ling ma vurderes hver for seg

Et annet sentralt spgrsmal, er hvilke oppgaver som

skal regionaliseres. Skal fylkeskommunen hoved-

sakelig veere oppdragsgiver for virkemidlene som

(eventuelt) overfgres eller skal fylkeskommunen

ogsa ha ansvaret for sgknadsbehandlingen?

Spegrsmal om organisering av sgknadsbehandling
av bedriftsrettede tilskudd og lan har veert drgftet si-
den 1990-tallet da Statens Distriktsfond ble etablert.
Det var den gang et viktig poeng & skille sgknads-
behandling fra bevilgning av midler til ulike ord-
ninger, dels fordi vurderinger av hvilke ordninger
som skal f& hvilke midler til syvende og sist er et
politisk spgrsmal. Saksbehandling krever en annen
kompetanse og vurdering og det er kunnskap om
mottakere og prosjekter som da blir avgjgrende.

Etableringen av Innovasjon Norge (Innovasjon
Norge, som omfatter tidligere SND) rendyrker dette
skillet ved at det er departementene som bevilger
midlene, mens Innovasjon Norge avgjar fordelingen
pa sakere.

Spegrsmalet om hvordan sgknadsbehandling skal
handteres dersom bedriftsrettede virkemidler regio-
naliseres aktualiseres ved at det er mulig a se pa
fylkeskommunene som det politiske organet som
avgjar hvilke ordninger som skal benyttes i egen re-
gion (og hvor mye hver ordning skal motta av mid-
ler). Det er imidlertid ogsa mulig a se pa fylkeskom-
munene som et sgknadsbehandlingsorgan, f.eks.
ved at dagens distriktskontorer i Innovasjon Norge
blir avdelinger i de enkelte fylkeskommunene.

Arbeidssamlingene vi har hatt med representanter
fra fylkeskommunen og det regionale partnerskapet
tydeliggjer at det er ulike oppfatninger av om regio-
nalisering innebeerer regionalisering av beslutnings-
myndighet alene, eller om regionalisering ogsa in-
nebaerer regionalisering av sgknadsbehandling.

Kombinasjonen av moderat og offensiv regionalise-
ring pa den ene siden og overfaring av beslutnings-
myndighet og beslutningsmyndighet og sgknadsbe-
handling pa den andre siden gir opphauv til fire ulike
modeller for gkt regionalisering.
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4 Implikasjoner av ulike modeller for gkt regionalisering

| dette kapitlet drgfter vi implikasjoner av fire hypo-
tetiske modeller for gkt regionalisering. Hoveddrgf-
tingen legges pa gjennomgang av modell A, mens
gvrige modeller viser til hvordan de avviker fra A og
derfor ikke beskrives i samme omfang.

@kt regionalisering reiser ogsa «nye» spgrsmal. Ett
slikt spgrsmal er hvordan midler til neeringsfremme
skal fordeles mellom de nye regionene. Sparsmalet
er relevant for alle de fire modellene, men oppmerk-
somheten omkring regional fordeling av midler til
naeringsfremme vil trolig gke i takt med omfanget av
midler som regionaliseres. Dette og andre «nye»
problemstillinger som modellene for gkt regionalise-
ring skaper vil ogsa drgftes.

4.1  Fire hypotetiske modeller for regionalisering
av nzeringsfremme

Ulike kombinasjoner av hhv. overfgring av oppgaver
og omfang av regionalisering legger grunnlaget for
fire modeller for gkt regionalisering. De fire kombi-
nasjonene er illustrert og nummerert i figur 4.1.

Med moderat og offensiv regionalisering viser vi til
virkemidler og rammer som er drgftet i kapittel 3.
Rammene og virkemidlene er ment & illustrere ulike
dimensjoner av oppgaver som kan tenkes overfg-
res. | realiteten kan overfgringen ligge under eller
mellom de to — og implikasjonene vil fglge av hvor

naert opptil et av de to utfallsrommene som overfg-
res.

| Modell A far fylkeskommunene oppdragsgiveran-
svar for store deler av de bedriftsrettede virkemid-
lene, men sgknadsbehandling ligger hos nasjonale
virkemiddelaktgrer. | Modell B overfgres langt feerre
oppgaver, og de nasjonale aktgrene har ogsa her
ansvaret for sgknadsbehandlingen av virkemidler
som overfgres.

| Modell C overfgres enkelte virkemidler fra staten
til de nye fylkeskommunene. Noen av virkemidlene
vil fortsatt forvaltes av nasjonale virkemiddelaktgarer,
men fylkeskommune far ansvar for sgknadsbe-
handling av (alle eller deler av) de bedriftsrettede
virkemidlene de overtar.

| Modell D overfgres store deler av de bedriftsret-
tede virkemidlene til fylkeskommunene, som ogsa
far ansvar for forvaltning og sgknadsbehandling
(oppdragsgiver til seg selv).

| de neste avsnittene drgfter vi overordnede og lo-
giske implikasjoner av de fire modellene.

Vi presiserer at i alle modellene far fylkeskommu-
nene gkt beslutningsansvar til & omdisponere mel-
lom virkemidler. | alle modellene vil det fortsatt veere
et regionalt apparat for sgknadsbehandling. Begge
deler fglger av premissene vi har lagt til grunn.



Figur 4.1 Fire ulike modeller for regionalisering av bedriftsrettede virkemidler
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Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse AS
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4.2  Offensiv regionalisering, nasjonal sgknadsbe-
handling (Modell A)

I Modell A far de nye fylkeskommunene et langt
stgrre ansvar for bedriftsrettede virkemidler enn de
har i dag. Som en paminnelse omfatter offensiv re-
gionalisering sa & si alle bedriftsrettede virkemidler
som i dag forvaltes av Innovasjon Norge, men ogsa
enkelte ordninger som i dag forvaltes av Forsk-
ningsradet.

Overfgringen tilsvarer ca. 2,5 milliarder kroner gitt
2019-rammene (inkl. virkemidler som inngar i mo-
derat regionalisering). En slik overfgring innebeerer
at fylkeskommunene far (helt eller delvis) beslut-
ningsansvar for om lag 3,7 milliarder kroner til
naeringsfremme totalt, noe som tilsvarer om en fjer-
dedel av samlede rammer til naeringsrettede virke-
midler4?

De nye fylkeskommunene vil ha et strategisk ansvar
for bruken av (og prioriteringene mellom) de regio-
nale midlene til neeringsutvikling. Det vil veere fyl-
keskommunene som har ansvaret for a utarbeide
regionale planer for naeringsarbeidet og gi strate-
giske faringer for bruken av midlene (eksempelvis i
form av strategiske satsingsomrader).

Fordi fylkeskommunene vil fa et sterre strategisk
ansvar med denne modellen (enn i dag og i Modell
B og C) vil ogsa fylkeskommunene bli et relativt sett
viktigere organ a forholde seg til for representanter
fra neeringslivet og forskningsinstitusjoner, samt
kommuner som vil sgke & formidle muligheter i det
lokale neeringslivet og pavirke den regionale nze-
ringspolitikken. Med andre ord er det grunn til &
regne med at de regionale aktgrene vil finne det at-

42 Basert pa et anslag pa 14 mrd. kroner jf. kapittel 2.4.

traktivt, og ha sterke insentiver til, & aktivt delta i det
regionale partnerskapet.

@kte rammer og virkemidler vil gi de nye fylkeskom-
munene et langt stgrre handlingsrom til a gjare re-
gionale tilpasninger utfra de muligheter (og utford-
ringer) som naeringslivet i regionen star overfor.

Neeringspolitikk vil relativt sett ogsa bli et viktigere
politikkomrade sammenlignet med @vrige politikk-
omrader enn i modeller med moderat (eller ingen)
regionalisering, noe som tilsier gkt oppmerksomhet
om neaeringspolitikken i fylkestinget. Det er grunn til
a tro at neeringspolitikken i stagrre grad vil kunne re-
flekteres i gvrige politikkomrader som fylkeskommu-
nen har ansvar for.

Starre handlingsrom til a tilpasse virkemiddelbruken
tilsier ulikheter i virkemiddelbruk mellom regioner.
Eksempelvis ved at en region legger stor vekt pa til-
skuddsbaserte virkemidler for etablerere, mens en
annen region legger stor vekt pa nettverksbaserte
virkemidler (som ikke tilsier tilskudd til enkeltbedrif-
ter) eller virkemidler for & stimulere til mer forskning.

Tilsvarende kan man tenke seg at en region vil pri-
oritere sine midler eksempelvis om havbruksnae-
ringen som regionen har komparative fortinn pa,
mens en annen region for eksempel vil prioritere
opplevelsesbasert reiselivsneering. Det at ulike re-
gioner vil vektlegge ulikt er en logisk konsekvens av
at regionene far gkt strategisk handlingsrom.

| dag er det store variasjoner pa hvor store rammer
de fylkeskommunene far overfart til neerings-
fremme. Det er ogsa vesentlige variasjoner i star-
relse pa fylkeskommunenes neeringsavdelinger,
som er det faglige miljget som trolig vil bli benyttet
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som faglig sekretariat for fylkestingenes neeringspo-
litikk. Informanter fra fylkeskommunenes peker i ret-
ning av at samlede rammer til naeringsrettet arbeid
er farende for hvor mye arbeidskraftsressurser fyl-
keskommune avsetter til naeringsrettet arbeid (dvs.
naeringsavdelingen). Modell A tilsier at dette faglige
sekretariatet styrkes, trolig vesentlig i de fylkeskom-
munene som har lite ressurser i dag.

I modell A vil det veere en klar arbeidsdeling mellom
fylkeskommunene og de som behandler sgknader
(virkemiddelapparatet). | Modell A vil den (eller de)
nasjonale virkemiddelaktgr/ene ha det operative an-
svaret for sgknadsbehandling og med det ogsa an-
svaret for & inneha ngdvendig kompetanse for &
drive sgknadsbehandling og for at bedriftene som
mottar bistand tilfredsstiller kriteriene for tilskudd,
lan eller annen bistand.

For eksempel i tilfelle de bedriftsrettede virkemid-
lene som Innovasjon Norge forvalter, sa vil Innova-
sjon Norge (som i dag) kunne nyttiggjegre den regio-
nale infrastrukturen og selskapets opparbeidede
kompetanse pa innovasjon, entreprengrskap, for-
retningsdrift, markedsutvikling, internasjonalisering
mv.

En rendyrking av modellen der fylkeskommunen
kun har et strategisk ansvar, men det nasjonale vir-
kemiddelapparatet har det operative ansvaret for
overfarte oppgaver tilsier at Forskningsradet vil ha
ansvaret for & ta imot og behandle sgknader i ord-
ningene som har til hensikt & frembringe (og mobili-
sere til) forskning, som NAERINGSPHD og FORRE-
GION. Tilsvarende vil SIVA fortsatt ha ansvaret for
sgknadsbehandling og oppfelging av naeringshage-
programmet og inkubatorprogrammet der opp-
dragsgiveransvaret allerede er vedtatt overfart.

Forskningsradets system for peer review vil ogsa
benyttes i RFFenes sgknadsvurderinger. For RFF
vil det imidlertid veere de regionale forsknings- og

innovasjonsstrategiene som vil veere fgrende for det
enkelte fondsstyre. Programstyrets funksjon blir da
a velge de prosjektene som er prekvalifisert av
Forskningsradet og som best samsvarer med regi-
onale prioriteringer. Fylkeskommunen bestemmer
hvor mye midler som skal brukes p& de regionale
forskningsfondene sammenlignet med andre virke-
midler og det kan veere store regionale forskjeller pa
fondene starrelse og prioriteringer. Det er naturlig at
fylkeskommunene vil ha ansvaret for & oppnevne
(flere) medlemmer til styret. Styret kan innrettes
med tanke pa & ivareta hensynet til nasjonal leering,
og koordinering (og realisering) av interregionale
prosjekter.

Siden mobiliseringsarbeidet og sgknadsbehand-
lingen forblir hos virkemiddelaktgrene vil ikke Fyl-
keskommunene ha direkte kontakt med enkeltbe-
driftene. Uten denne direkte kontakten ma fylkes-
kommunen tilegne seg kunnskap om det regionale
naeringslivet gjennom aktiv involvering av partnerne
i partnerskapet (virkemiddelapparatet, NHO, NAV,
forskningsinstitusjoner mv.).

Selv om det regionale partnerskapet vil bli en viktig
arena for utforming av prioriteringer og planer, er
det viktig & understreke at det er fylkeskommunene
som ngdvendigvis vil ha beslutningsansvaret og fal-
gelig det endelige ansvaret for & prioritere mellom
virkemidler og virkemiddelaktarer i modell A.

Enkeltbedrifter vil i all hovedsak forholde seg til ak-
torene som faktiske foretar sgknadsbehandlingen
(gitt de oppgavene som inngar i Offensiv regionali-
sering s betyr dette Forskningsradet og Innovasjon
Norge), mens representanter fra naeringslivet (ek-
sempelvis NHO og Virke) vil forholde seg til fylkes-
kommunen som ansvarlige for naeringspolitikken.

Konsekvensen vil samtidig veere at diskusjonen om
hvilke virkemidler som treffer naeringslivets mulighe-
ter og utfordringer godt eller mindre godt flyttes fra
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nasjonale arenaer til regionale. Fylkeskommunen vil
matte aktivt forholde seg til og balansere eventuelle
motstridende naeringsmessige og regionale interes-
ser i egen region og samtidig pase ovenfor staten
og storsamfunnet at virkemiddelbruken ivaretar ma-
let om gkt verdiskaping i hele landet. Rapporte-
ringen av virkemiddelbrukens effekt ma dermed ta
hensyn til dette og det er trolig behov for nye sty-
rings- og kontrollrutiner.

Bruk av nasjonale strukturer for sgknadsbehandling
legger til rette for effektiv utnyttelse av allerede opp-
arbeidet kompetanse og prosesser for nasjonal lee-
ring. Leering og kunnskapsdeling innad i hierarkiske
strukturer er alltid krevende. Likevel er det trolig let-
tere & utvikle gode lzeringsslgyfer i en nasjonal or-
ganisasjon med felles malsetting (god s@knadsbe-
handling) enn mellom uavhengig politiske myndig-
heter (som fylkeskommunene). Leering vil derfor tro-
lig flyte lettere pa tvers av regioner nar de gar gjen-
nom en nasjonal struktur enn modeller uten en na-
sjonal struktur (Modell D).

At ordningene forvaltes av de nasjonale aktgrene
kan ogsa lette samordning mot nasjonale program-
mer (oppover i figuren). For eksempel ved at bedrif-
ter som kommer inn i Forskningsradets systemer
via regionale forskningsfond blir gjort kjent med og
kvalifiseres til nasjonale ordninger. Fordi bade de
regionale og statlige programmene har samme ope-
rative forvaltning innenfor nasjonale strukturer kan
sgknader som havner «feil» (f.eks. til RFF i stedet
for Forskningsradet) videresendes til et nasjonalt
program.

Ivaretagelse av en nasjonal struktur legger ogsa til
rette for at nasjonale aktgrer kan ha som oppgave a
drive programutvikling og evaluere virkemidlene pa
tvers av regioner.

Det vil fglgelig ogsa veaere logisk at det er virkemid-
delaktgrene som har hovedansvaret for eksperi-

mentering og innovasjon i virkemidler, slik forsk-
ningsradet for eksempel gjgr med FORREGION og
RFF i dag. Forslag til endringer i eller nye virkemid-
ler ma fortsatt overlates til staten. Det er likevel na-
turlig at fylkeskommunene kan spille inn forslag til
justeringer i programmene. | en slik modell er det
naturlig at det er staten som innehar ansvaret for a
notifisere eventuelle nye virkemidler til ESA.

Sa lenge det er en nasjonal struktur med ansvar for
sgknadsbehandlingen og kompetanseutviklingen i
sa mate, er det logisk at det er staten som dekker
de administrative kostnadene i den nasjonale struk-
turen (som i dag). Men i og med at det er fylkeskom-
munene som har ansvaret for & avsette ressurser til
fylkeskommunens naeringsrettede innsats, ma noen
—som Innovasjon Norge — til enhver tid vurdere hvor
mye saksbehandlerressurser det er behov for i hvert
fylke, basert pa oppgavemengde.

Fylkeskommunen kan ikke fatte eller overprgve be-
slutninger i enkeltsaker. Det betyr at eventuelle kla-
geordninger ogsa ma handteres innenfor en felles
nasjonal sgknadsbehandlingsstruktur.

Det at sgknadsbehandlingen skjer innenfor nasjo-
nale strukturer og at tildeling i de sentrale program-
mene muliggjgr som nevnt ogsa evaluering pa tvers
av regionen.

Eierskapet til Innovasjon Norge vil trolig bli gjen-
stand for ny vurdering i en slik modell. | og med at
fylkeskommunene bestemmer tildeling til de aller
fleste av virkemidlene, framstar det som logisk at
fylkeskommunene ogsa blir majoritetseier av Inno-
vasjon Norge.

Figur 4.2 illustrerer det neeringsrettede virkemiddel-
apparatet i modell A. Figuren er naturlig nok en for-
enkling, men illustrerer noen sentrale poeng.
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| figuren skiller vi mellom ulike forvaltningsniva, og
hovedformal med virkemidlet (og sentrale virkemid-
ler), og illustrerer de ulike typer virkemidler som fyl-
keskommunen vil rdde over og kunne disponere
mellom. Typer av virkemidler i grant illustrerer hvilke
virkemidler som er i spill i en debatt om regionalise-
ring av naeringsrettede virkemidler.

Virkemidler i blatt kan ikke regionaliseres, mens det
er tidligere argumentert for at virkemidler i oransje
og lysegrgnt forblir nasjonale.

Virkemidlene i mark grgnt er regionalisert i Modell A
og D (enten som en del av at virkemidlene allerede
er vedtatt overfgrt eller fordi de inngar i offensiv re-

gionalisering). Eksempelvis er det allerede vedtatt
at oppdragsgiveransvaret for neeringshagepro-
grammet og inkubatorprogrammet som i dag forval-
tes av SIVA skal flyttes til de nye regionene.

I modell A vil sgknadsbehandlingen fortsatt ligge
hos de nasjonale aktgrene som illustrert ved stip-
lede linjer (loddrett), mens fylkeskommunen vil
kunne disponere mellom virkemidler pa det regio-
nale nivaet (vannrett).

Figuren illustrer ogsa hva som blir igjen av virkemid-
ler hos hhv. Innovasjon Norge, SIVA og Forsknings-
radet dersom ogsd sgknadsbehandlingen flyttes
(modell D).

Figur 4.2 Struktur for det naeringsrettede virkemiddelapparatet (Modell A)
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Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse AS

Eksportgarantier og lan, gvrig profilering og gvrige kapital, Ian og tilskuddsordninger svarer til virkemidlene som forvaltes av GIEK,
Eksportkreditt, Investinor, Argentum, Nysng, Sjgmatradet, DOGA og Enova. Neeringsrettede virkemidlene under forskningsradet
er kun ment som en illustrasjon pa ulike typer neeringsrettede og er ikke uttgmmende.
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I modell A vil ikke Innovasjon Norge kunne allokere
midler pa tvers av regioner slik praksis er i dag. Som
en konsekvens kan selskapet komme i en situasjon
der tilfanget av gode kvalifiserte prosjekter overgar
de regionale rammene i en region, men ogsa mot-
satt, ved at tilfanget av gode, kvalifiserte prosjekter
er lavere enn rammene tilsier.

Tilsvarende kan selskapet komme i en situasjon der
det ikke har midler igjen ved éarets utgang. Eller at
det ikke har midler til & stgtte prosjekter av en viss
stgrrelse.

For & anskueliggjare denne typen implikasjoner kan
miljgteknologiordningen brukes som et eksempel.
Miljgteknologiordningen er virkemidlet innenfor of-
fensiv regionalisering med de stgrste enkeltprosjek-
tene (malt i tilskudd per prosjekt).

Fordelingen av tildelinger fra Miljgteknologiord-
ningen siden 2010 (da ordningen ble opprettet) vi-
ser at noen regioner har vunnet fram i stgrre grad
enn andre nar vi ser pa gjennomsnittlig andel av
samlet arlig bevilgning (jf. @verste panel i Figur 4.3).
Eksempelvis har Oslos andel av de arlige tildeling-
ene variert fra om lag 5 prosent til 29 prosent i pe-
rioden 2010-2017 (i gjennomsnitt 17 prosent). Ser
vi pa fordelingen av antall prosjekter er imidlertid
forskjellene mellom regionene mindre, og ogsa va-
riasjonen innad i regionen fra ar til &r (jf. nederste
panel i Figur 4.3).

Fordelingen av tildelinger i kroner er preget av en-
kelte store prosjekter. Det starste enkeltprosjektet
er pa 40 millioner kroner. Om lag 70 prosent av pro-
sjektene med stotte fra Miljgteknologiordningen er
imidlertid under 2,5 millioner kroner, og nesten 90
prosent av prosjektene er under 5 millioner kroner
(jf. Figur 4.4).

Figur 4.3 Fylkesfordeling av stgtte fra Miljgteknolo-
giordningen. Andel av samlet arlig bevilgning
(gverste panel) og andel av antall prosjekter per ar
(nederste panel). 2010-2017
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Note: Intervallet indikere variasjonen i regionens andel (fra la-
veste til hgyeste) i perioden 2010-2017.
Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse AS (Samspillsdatabasen)
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Figur 4.4 Fordeling av prosjektstgrrelse for Miljgtek- Fordi virkemiddelsammensetningen vil variere mel-

nologiordningen. Tusen kroner. 2012-2017
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Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse AS (Samspillsdatabasen)

For & unnga at store (og gode) prosjekter ikke mot-
tar statte, kan det innenfor modell A vurderes & av-
sette en pott til store prosjekter. For & anskuelig-
gjgre denne tanken, kan for eksempel ti prosent av
potten til Innovasjonskontrakter (tidligere IFU/OFU)
og miljgteknologiordningen settes av til en nasjonal
konkurranse der kun et fatall prosjekter far statte —
eksempelvis basert pa arlige utlysninger eller ved at
regionskontorene til Innovasjon Norge nominerer et
begrenset antall prosjekter som sa behandles av et
radgivende panel (som er dagens praksis for pro-
sjekter som er stgrre en fire millioner kroner). Alter-
nativt kan denne typen prosjekter stgttes av andre
virkemiddelaktgrer, eksempelvis Forskningsradet
eller Enova.

For & unnga tildeling av stgtte til mindre gode pro-
sjekter kan det veere aktuelt & tillate overfaringer
mellom ar eller mellom virkemidler innad i samme
region.

lom regioner, kan enkeltvirksomheter oppleve noen
regioner som mer attraktive enn andre, og i teorien
kan enkeltvirksomheter legge den regionale nae-
ringspolitikken til grunn for sitt lokaliseringsvalg.

Det at en investor eller griinder foretrekker & lokali-
sere sin virksomhet i en region som for eksempel
prioriterer virkemidler for etablerer kontra en annen
region som innovasjonskontrakter, vil veere en lo-
gisk og presumtivt gnsket effekt av variasjoner i fyl-
keskommunenes prioriteringer. Utslagene av fyl-
keskommunenes prioriteringer ma vurderes som i
utgangspunktet positivt for norsk verdiskaping un-
der forutsetning av at 1) virksomheten tilfredsstiller
kriteriene for statte og 2) at fylkeskommunenes stra-
tegiske valg tilsvarer beste skjgnn om regionale mu-
ligheter og utfordringer.

Det kan imidlertid ikke utelukkes at enkelte fylkes-
kommuner utformer egen virkemiddelbruk slik at de
i praksis konkurrerer om lokalisering av stgrre en-
keltinvesteringer. Det vil veere uheldig dersom kon-
kurransen medfarer «tgying av grensene» for bruk
av et virkemiddel, enten i omfang eller retningsmes-
sig. De stgrste konsekvensene vil imidlertid baeres
av gvrige bedrifter i samme region, som far mindre
midler tilgjengelig for egne prosjekter. Det er grunn
til & regne med at slik mulig etableringskonkurranse
blir holdt i temme bade av at fylkeskommunen uan-
sett har begrensede midler og méa forholde seg til
retningslinjene for virkemiddelbruk.

Man kan imidlertid se for seg at virksomheter som
har avdelinger i flere regioner vil ha insentiver til &
strategisk sgke om stgtte fra kontorer i mer «gene-
rgse» regioner eller i regioner med en gunstigere
virkemiddelportefglje sett opp mot virksomhetens
behov.

Selv om stattebelgp kan veere viktig for lokalise-
ringsvalg, vil trolig andre faktorer som neaerhet til
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kunnskapsmiljger, ravarer eller kunder likevel ha
starre betydning for lokalisering enn tilgangen pa
bedriftsrettede tilskudd. Det at sgknadene behand-
les innenfor en nasjonal struktur og etter nasjonale
kriterier vil ogsd avdempe mulighetene bedriftene
har til & velge pa tvers av regioner og duplisering av
sgknader og stgtte. | Modell C og D som vi omtaler
i avsnitt 4.4 og 4.5 vil det veere behov for & opprette
nye strukturer pa tvers av de organisatoriske skille-
linjer for & unnga denne typen atferd.

Vi ma legge til grunn at alle prosjekter som mottar
sttte vil tilfredsstille kriteriene for ordningene de far
midler fra. Det kan likevel tenkes at det over tid kan
det vise seg at noen regioner «treffer» bedre med
sammensetningen av sin virkemiddelportefglje enn
andre regioner.

Organisering av det bedriftsrettede virkemiddelap-
paratet i trdd med Modell A reiser noen «nye» di-
lemmaer for staten.

For det fagrste ma staten definere hvor mye midler
hver enkelt region skal ha til neeringsutvikling (ev.
om midlene skal overfgres som frie midler pa tvers
av naeringsformal og andre formal). Spgrsmalet (og
interessen) for hvordan rammene fordeles gker nar
rammene gker, men det vil veere et dilemma som
staten ma forholde seg til uavhengig av utfall.

Staten kan ogsa vurdere & etablere nye systemer
for & pase at regionene forvalter virkemidlene i trad
med formalet (gkt verdiskaping i Norge).

En mulig mate for staten a felge opp fylkeskommu-
nenes naeringsrettede arbeid pa, er at alle fylkes-
kommunene ma fa sine regionale planer godkjent
av KMD/NFD.

4.3  Moderat regionalisering, nasjonal sgknadsbe-
handling (Modell B)

Modell B med moderat regionalisering og nasjonal
sgknadsbehandling svarer pd mange mater til Mo-
dell A.

Som en paminnelse omfatter moderat regionalise-
ring enkelte bedriftsrettede virkemidler som i dag
forvaltes av Innovasjon Norge og av Forskningsra-
det.

Overfgring tilsvarer om lag 527 millioner kroner gitt
2019-rammene, jf. 4.2. Med en slik overfgring vil
rammene som fylkeskommunen far overfart til
neeringsfremme vaere pa nivd som rammene var i
2017.

Regionene far noen flere virkemidler til & falge opp
regionale planer (sammenlignet med i dag) og ek-
sisterende nasjonale strukturer for sgknadsbehand-
ling, evaluering og programutvikling kan legge til
rette for leering pa tvers av regioner.

Fylkeskommunen far beslutningsansvar for de sent-
rale virkemidlene knyttet til etablering av ny nee-
ringsvirksomhet, smabedrifter og mobilisering til
forskning.

Arbeidsdelingen mellom fylkeskommunene som
strategisk organ og virkemiddelaktgrene som ope-
rativt organ vil ogsa veere tilsvarende tydelig og som
idag.

Hovedforskjellen mellom modell B og A, er at i mo-
dell B vil regionene ha et noe mindre handlingsrom
enn i den offensive modellen (Modell A) og regio-
nene vil ikke veere majoritetseier for Innovasjon
Norge (sd fremt selskapets gvrige oppgaver er
uendret). Innovasjon Norge vil ha noe svakere in-
sentiver til & styrke sin kapasitet som en radgiver for
fylkesregionene.
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Malt i oppdragsbevilgninger, vil det relative styrke-
forholdet mellom fylkeskommune og Staten i denne
modellen vaere omtrent som i dag. Bortsett fra at
Fylkeskommunen er representert som 11 med-eiere
og ikke 18.

Tildelingene fra bedriftsrettede virkemidler som ikke
regionaliseres vil kunne forvaltes lgpende pa de re-
gionale kontorene til Innovasjon Norge, men som
nasjonale ordninger.

For & tydeliggjgre forskjellen mellom regionale og
nasjonale ordninger, kan en tenke at de nasjonale
ordningene utvikles i retning av reelle nasjonale
konkurransearenaer for innovasjonsstgtte til virk-
somheter. En mate & gjare det pa er & innfgre sak-
nadstidspunkter for de nasjonale ordningene i Inno-
vasjon Norge pa linje med praksisen i Forsknings-
radet, slik at ulike prosjekter kan vurderes mot hver-
andre. | s& fall er det ogs& mulig & tenke seg at na-
sjonale ordninger gir starre tildelinger per prosjekt
(og feerre mottakere) enn midler som kommer fra
virkemidler som forvaltes av fylkeskommunene.

4.4 Moderat regionalisering, regional sgknadsbe-
handling (Modell C)

| Modell C regionaliseres enkelte virkemidler. Regi-
onene har oppdragsgiveransvar og mulighet for &
omdisponere mellom disse, men ogsa det operative
ansvaret for sgknadsbehandling for de samme (el-
ler et utvalg av) virkemidlene.

For regionene kan Modell C innebzere flere oppga-
ver enn i dag og ogsa flere oppgaver enn i Modell B
(som fglge av mer aktivitet til sgknadsbehandling).
En slik modell kan bli realiteten om for eksempel
sgknadsbehandlingsansvaret for etablererstipen-
dene (eller regionalt forskningsfond) overfares til fyl-
keskommunen.

Sgknadsbehandlingsansvaret for flere ordninger
kan gi fylkeskommunen anledning til & veere i di-

rekte kontakt med virksomhetene og fa farste-
handskunnskap om muligheter og utfordringer i re-
gionen.

Fylkeskommunen kan gjennom etableretilskuddet
(eller regionalt forskningsfond) mobilisere sgkere til
gvrige virkemidler og virkemiddelaktgrer. Fylkes-
kommune blir dermed mange bedrifters farste mgte
med virkemiddelapparatet. Det at fylkeskommunen
fremstar som «en dgr inn»- til virkemiddelapparatet
kan forenkle den farste kontakten med virkemiddel-
apparatet for mange bedrifter.

Ivaretagelse av en slik «en dgr inn»-funksjon kan for
fylkeskommunene veere mer kostnadskrevende
enn for eksempel etablererordningen (eller regionalt
forskningsfond) alene skulle tilsi og trolig mer kost-
bare & forvalte enn innenfor en nasjonal struktur. In-
nenfor en nasjonal struktur vil forvaltningskostna-
dene fordeles p& en starre portefglje av virkemidler.
Trolig vil fylkeskommunen ogsa matte investere i
nye typer kompetanse, eksempelvis mer forret-
ningsmessig kompetanse i tilfelle overfagring av sgk-
nadsbehandling for etablererstipendordningen eller
forskningsmessig kompetanse i tilfelle overfaring av
sgknadsbehandling av regionale forskningsfond.

Innovasjon Norge vil i denne modellen ikke lenger
veere bedriftenes fgrste dar til virkemiddelapparatet
for naeringsrettede virkemidler og mister kontakten
med etablerere i den krevende fgrste-fasen.

Ogsa i modell C legger vi til grunn at Fylkeskommu-
nene far et stgrre strategisk handlingsrom til & om-
disponere mellom virkemidler. Overfagring av sgk-
nadsbehandlingsansvaret for en relativt liten ord-
ning kan over tid tilsi at noen fylkeskommuner vel-
ger a prioritere «egne ordninger» hvor de har saks-
behandleransvar for & best mulig utnytte kompetan-
sen fylkeskommunen har investert i. Tilsvarende
kan andre regioner unnlate & prioritere virkemidler
som krever sgknadsbehandling, fordi de f.eks. opp-
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lever slike ordninger som dyre. Forskjeller i virke-
middelsammensetning mellom regioner i en slik mo-
dell kan dermed bli et resultat av andre vurderinger
enn hva som best fremmer gkt verdiskaping.

En slik modell kan ogsa utvikles over tid ved at fyl-
keskommunene etablerer og styrker egne bedrifts-
rettede tilskuddsordninger.

Over tid kan det tenkes at modellen leder til en mer
uklar arbeidsdeling, overlapp i kompetanse og
uklare grenseflater mellom virkemidler. Dersom re-
gionale ordninger er klart supplerende til de nasjo-
nale ordningene er slike ulemper mindre, men det
vil likevel vaere behov for & etablere systemer for a
tydeliggjere grenseflatene mellom de statlige og re-
gionale virkemidlene. Det kan videre utvikles ulike
grenseflatene i ulike regioner.

Det vil veere ngdvendig & etablere nye systemer for
4 unnga at duplisering av tildeling og sgknadsbe-
handling. For brukerne kan virkemiddelsammenset-
ningen bli uoversiktlig.

4.5 Offensiv regionalisering, regional sgknadsbe-
handling (Modell D)

| Modell D regionaliseres virkemidler (og rammer) i
samme omfang som i Modell A, men de nye regio-
nene far ogsd ansvaret for operativ sgknadsbe-
handlingen av (de fleste) ordningene.

De nye fylkeskommunene vil ha et langt stgrre
handlingsrom til & tilpasse virkemidlene og sam-
ordne péatvers av virkemidler sammenlignet med si-
tuasjonen i dag. Regionene vil (potensielt) ogsa ha
starre insentiver og mulighet for & involvere seg po-
litisk i egen virkemiddelbruk (om staten tillater) pa
samme mate som for Modell A.

I en modell der fylkeskommunen far ansvaret for s&
a si alle bedriftsrettede virkemidler ma fylkeskom-
munene sta for kompetanseutvikling for & vurdere

alle typer sgknader om bistand til bedriftsprosjekter.
| realiteten vil dette bety at Innovasjon Norge sine
distriktskontorer innlemmes i fylkeskommunen. Mo-
dell D er altsd den mest «regionaliserte» modellen.

Innovasjon Norge vil i s& fall begrenses til forvalter
av klyngeprogrammet, det internasjonale apparatet
(utekontorene og radgivningstjenesten) og nasjonal
reiselivsprofilering, jf. Figur 4.2 som illustrer ogsa
hva som blir igjen av virkemidler hos hhv. Innova-
sjon Norge, SIVA og Forskningsradet dersom sak-
nadsbehandlingen flyttes (modell D). Staten ma da
ta stilling til oppgavene i Innovasjon Norge og SIVA
er tilstrekkelige for a opprettholde disse aktarene i
sin naveerende form.

En slik modell vil innebzere at bade enkeltbedrifter
og representanter fra neeringslivet vil forholde seg til
fylkeskommunen som ansvarlig sgknadsbehandler-
og beslutningsorgan i egen region. Aktgrene vil ha
sterke insentiver til & delta aktivt i det regionale part-
nerskapet og vi kan forvente gkt oppmerksomhet
om naeringspolitikken regionalt. Fordi fylkeskommu-
nen ikke bare beslutter prioriteringer og virkemiddel-
miks, men ogsa tilsagn, kan vi forvente starre opp-
merksomhet ogs& om enkeltsaker.

| forhold til modell A, vil den starste forskjellen veere
at det blir mer krevende & utnytte og sikre laering pa
tvers av regioner knyttet til forvaltningspraksis, mal
for sgknadsbehandlingen og forhindre «shopping»
av bistand mellom fylkeskommuner.

I en slik modell er det logisk at det er fylkeskommu-
nene som baerer de administrative kostnadene knyt-
tet til ssknadsbehandling. Det kan over tid innebaere
at fylkeskommunene vurderer sgknadsbehand-
lingskostnadene i sammenheng med hvilke ord-
ninger som bgr vektlegges. Ordninger med mer kre-
vende sgknadsbehandling kan framsta som mindre
gunstig for noen fylker enn for andre, noe som igjen
kan gi andre vurderingskriterier enn verdiskapings-
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effekt nar fylkeskommunen vurderer virkemiddel-
sammensetning -og finansiering.

Uten en nasjonal struktur for programutvikling, lee-
ring og evaluering, vil fylkeskommunen ogsa matte
ivareta denne typen oppgaver. Det vil veere behov
for & etablere nye strukturer for overfgring av kunn-
skap og kontroll mellom regionene og mellom regi-
onene og staten. Fylkeskommunen vil ha ansvaret
for & videreutvikle og eksperimentere med virkemid-
lene. Fylkeskommunene vil fglgelig ha sterke insen-
tiver til & ville notifisere og utvikle egne varianter av
virkemidlene.

Som en konsekvens vil det trolig veere starre for-
skjeller i virkemiddelbruk i Modell D enn i de andre
modellene. Noen regioner kan lykkes i sin naerings-
rettede virkemiddelbruk, men det kan ogsa veere
noen regioner som lykkes mindre godt. Bedriftene
kan oppleve at det er store regionale forskjeller i vir-
kemiddelapparatet.

4.6 Nye problemstillinger uavhengig av modell

Gitt at vi legger til grunn at nye oppgaver (virkemid-
ler og rammer) til nseringsutvikling overfgres som et
gremerket tilskudd til naeringsutvikling (eksempelvis
i form av 550.60 midler) s& ma staten, uavhengig av
hvilke oppgaver og rammer som skal overfgres til
de nye fylkeskommunene, ta stilling til fordelingen
mellom regioner.

Midlene som fylkeskommunene i dag disponerer er
tett koblet til distriktsindeksen. Dersom alle fylkes-
kommunene skal ha et starre ansvar for neeringsar-
beid i hele sin region, er det trolig behov for & legge
andre kriterier til grunn.

En regional fordeling av tildelinger fra de bedriftsret-
tede virkemidlene vi her taler om illustrerer at mid-
lene som fylkeskommunene i dag har ansvar for fgl-
ger en annen fordeling enn midlene som kan tenkes
overfart (jf. Figur 4.5). De grgnne sgylene viser for-

delingen av midler som er regionalisert i dag. @vrige
sgyler viser rammene for virkemidler som regionali-
seres under offensiv regionalisering.

Figuren viser at de ulike regionenes andel av regio-
nalisert stagtte avviker fra regionenes andel av all
stgtte (regional og statlige). Eksempelvis stod Ro-
galand for om lag tre prosent av virkemidlene som i
dag forvaltes av fylkeskommunene eller Innovasjon
Norge pa oppdrag fra dem. Til sammenlikning stod
regionen for atte prosent av alle virkemidler inklu-
dert i offensiv regionalisering. Dette forklares ho-
vedsakelig av Rogalands relativt hgye andel av vir-
kemidlene i Innovasjon Norges innovasjonsopp-
drag.

Fordelingen falger ikke starrelsen pa den regionale
gkonomien, i figuren illustrert gjennom regional for-
deling av samlet sysselsetting (malt i heltidsekviva-
lenter etter arbeidsted). Rammene kan for eksem-
pel fordeles basert p& politisk skjgnn, forhandsdefi-
nerte faglige kriterier, fjorarets samlede tildelinger
eller en kombinasjon. Vi kan forvente at interessen
for hvordan midlene fordeles vil tilta i takt med om-
fanget pa overfagringene (og falgelig vaere starst in-
nenfor retningsvalg A og D). Blir fordelingen gjen-
stand for skjgnnsmessig eller politisk vurdering vil
ogsa oppmerksomheten om fordelingen gke.

En annen problemstilling som staten ma& handtere
uavhengig av hypotetiske utfallsrom er om fylkes-
kommunene skal ha mulighet til & notifisere nye vir-
kemidler til ESA eller om staten skal ha et slikt an-
svar (pa vegne av seg selv og fylkeskommunene),
eller om fylkeskommunene enkeltvis eller samlet
skal kunne notifisere ordninger nye virkemidler.

Vi méa kunne forvente at fylkeskommunes insentiver
til & ville notifisere ordninger selv gker i takt med
vekst i regionenes rammer til naeringsutvikling og i
takt med fylkeskommunes handlingsrom (og falge-
lig veere starst i modell D).
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Overfagring av oppgaver fra staten til regionene vil
redusere den umiddelbare statlige kontrollen med
deler av det neeringsrettede virkemiddelapparatet.
For & pase at regionene bruker midlene i trdd med
intensjonene (gkt verdiskaping i hele landet) kan det
veere aktuelt & innfgre nye styrings- og kontrollme-
kanismer. Eksempelvis ved arlige styringsmgater der
fylkeskommunene presenterer sine strategier og re-
sultater for bevilgende departement.

Uansett, selv i en modell med offensiv overfgring av
oppgaver vil staten i realiteten ikke miste all makt.
Ved gremerking av midler til naeringsutvikling kan
staten redusere rammene dersom regionene ikke
forvalter midlene i trdd med formalet (gkt verdiska-
ping i Norge), eller opprette nye virkemidler. Statens
kontroll er mindre dersom midlene helt og holdent
gis som frie midler og den nasjonale infrastrukturen
er bygget ned (modell D).

Figur 4.5 Dagens? fordeling av virkemidler som inngar i offensiv regionalisering? pa nye regioner.® Millioner

kroner. 20174

500
450
400 °
350 °
|
300
- - —
250 | -
| — —
200 (@) © — —
i
100 I I
50 I
0 H = m =
Viken Oslo  Innlandet Vestfold Agder
og
Telemark
® FK (13.50) IN (D)
MW Siva RFF
MABIT @ Andel av reg. stgtte

25%

20%

15%

10%

ol Wk

ol I

5%

0%

Rogaland Vestland Mgre og Trgndelag Nordland Troms og

Romsdal Finnmark

mIN (1) IN (L)

B FORREGION B NAERINGSPHD

O Andel av all stptte @ Andel samlet sysselsetting

1) Fordelingen er gjort pa bakgrunn av informasjon om tildelinger i 2017 i Samspillsdatabasen.

2) Samspillsdatabasen har ikke informasjon om utrednings- og tilretteleggingstiltak som i dag forvaltes av fylkesmannen og er
derfor holdt utenfor. Dette er imidlertid besluttet overfgrt til fylkeskommunene og inngar derfor i «offensiv regionalisering».

3) For Innovasjon Norge: D — Distriktsoppdraget; | — Innovasjonsoppdraget; L — Landbruksoppdraget. Lan er holdt utenfor.

4) Tildelinger fra Regionale forskningsfond varierer betydelig fra ar til ar. | figuren er et gjennomsnitt av alle tilgjengelige ar benyt-

tet for a gi et bedre bilde av regionale forskjeller.
Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse AS
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5 Avsluttende kommentar

Kapittel 4 drgftet vi implikasjoner av fire hypotetiske,
men likevel tenkbare modeller for regionalisering av
naeringsrettede virkemidler. Implikasjonene er drgf-
tet med utgangspunkt i hva vi vurderer som logiske
folger av disse fire modellene for gkt regionalise-
ring. | realiteten kan overfaring ligge under eller mel-
lom ytterpunktene som disse fire modellene illustre-
rer— og implikasjonene vil fglge av hvor naert opptil
et av ytterpunktene som overfgres.

| Modell A far de nye fylkeskommune oppdragsgi-
veransvar for store deler av de bedriftsrettede virke-
midlene, men sgknadsbehandling ligger hos nasjo-
nale virkemiddelaktarer. Det vil vaere en klar ar-
beidsdeling mellom fylkeskommunene og aktgrene
som forvalter naeringsrettede virkemidler.

Arbeidsdelingen er tilsvarende klar i Modell B, men
da overfgres langt feerre oppgaver og rammer,
handlingsrommet for fylkeskommunene vil veere be-
tydelig mindre.

I Modell C overfgres enkelte virkemidler fra staten
til de nye fylkeskommunene. Noen av virkemidlene
vil fortsatt forvaltes av nasjonale virkemiddelaktarer,
men fylkeskommune vil ogsa ha ansvar for sgk-
nadsbehandling av bedriftsrettede virkemidler. Kon-
sekvensen kan bli en mindre klar arbeidsdeling mel-
lom fylkeskommunen og forvaltere av nasjonale vir-
kemidler. Det vil veere behov for etablering av ruti-
ner for kontinuerlig avklaring av grenseflater og sys-
temer for & forhindre duplisering av sgknadsbe-
handling og tildeling.

| Modell D overfgres mange bedriftsrettede virke-
midler til fylkeskommunen og fylkeskommunen far
bade det strategiske ansvaret for a utforme den re-
gionale neeringspolitikken og samtidig ansvaret for
sgknadsbehandling. Det vil veere behov for nye me-
kanismer for nasjonal leering og virkemiddelutvik-

ling.

Hvordan regionalisering av bedriftsrettede virkemid-
ler i trdd med disse modellene vil pavirke samlet na-
sjonal verdiskaping kan ikke leses ut av forskning
eller empiri.

De starste gevinstene ved gkt regionalisering synes
a veere:

e Bedre tilpasning av virkemidler til regionale
muligheter og utfordringer ved at regional
forvaltning kan forenkle overflyttinger av
midler fra én ordning til en annen ved be-
hov. Kan gi en positiv verdiskapingseffekt

e Spesielt kan identifisering av nye mulighe-
ter skje raskere og fa raskere gjennomslag
i prioritering av neeringsrettet bistand, noe
som ogsa kan gi en positiv verdiskapingsef-
fekt

De stgrste risikomomentene ved gkt regionalisering
synes & veere:

o |kke-realisering av gode store prosjekter
(store enkeltprosjekter vil redusere antall
prosjekter som kan stgttes mer i en region
enn for landet som helhet). Kan gi verdiska-
pingstap.

¢ Regionale ulikheter i kompetanse om virke-
middelbruk mellom fylkeskommuner og at
de regionale prioriteringene ikke baseres
pa formalet om gkt verdiskaping alene.
Noen regioner kan vurdere behov for langt
unna reelle muligheter og utfordringer i re-
gionen.

De fire modellene vi har vurdert skiller seg synes
ikke a skille seg vesentlig fra hverandre med tanke
pa nasjonale verdiskapingseffekter.

Starst forskjell er det dog mellom A og B pa den ene
siden og C og D péd den andre. Nar operativ sgk-
nadsbehandling av bedriftsrettede prosjekter leg-
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ges inn i en fylkeskommunal struktur, kan det ikke
utelukkes vektlegging ogsa av andre hensyn enn
prosjektenes verdiskapingseffekt. Det fglger av at
fylkeskommunene ogsa kan ha interesse av ekspli-
sitt & hensynta saksbehandlerkostnader ved vurde-
ring av virkemiddelbruk. Det er ogsa mer krevende
4 unnga politisk involvering i sgknadsbehandling i
modell C og D, noe som har blitt vurdert som et vik-
tig skille innenfor neeringspolitikken de siste 30
arene.

Vi forventer at modellene med offensiv regionalise-
ring (A og D) vil utlgse stgrst regional oppmerksom-
het om regional neeringspolitikk, mens vi forventer
at overlapp i arbeidsoppgaver og kompetanse og
folgelig forvaltningskostnader vil veere stgrst i mo-
dell C.

De fire modellene med sentrale implikasjoner er il-
lustrert i Figur 5.1.

5.1 Ogsa andre kompetansevirkemidler kan re-
gionaliseres

| dette prosjektet har vi drgftet regionalisering av
neeringsrettede virkemidler. De neeringsrettede vir-
kemidlene rommer virkemidler som skal styrke kom-
petanse hos bedrifter, men kompetansepolitikken
omfatter ogsa en rekke andre virkemidler — med alt
fra skolestruktur for videregaende opplaering (som
fylkeskommunene har ansvar for), via statte til fag-
skoler (som ogsd mange fylkeskommuner gjar) til
aktiv pavirkning av hvilke etter- og videreutdan-
ningstilbud som neaeringsliv og innbyggere skal ha
tilgang til.

Det a se neeringspolitikken og kompetansepolitik-
ken i sammenheng star sentralt i innovasjonssys-

43 Tidligere kalt Basiskompetanse i arbeidslivet (BKA/BKF).

tem-tenkningen og metodikken for smart spesialise-
ring.

Enkelte oppgaver pa kompetanseomradet er alle-
rede vedtatt overfgrt til de nye fylkeskommunene.
Det ligger utenfor ressursrammene til dette prosjek-
tet & gi en grundig drgfting av potensialet for ytterli-
gere regionalisering av kompetanseutviklingsmid-
ler, men et konkret eksempel for Kompetansepluss
arbeid som forvaltes av Kompetanse Norge. Kom-
petanse pluss er en tilskuddsordning for opplaering
i grunnleggende ferdigheter. 43 Virksomheter kan
sgke om tilskudd til oppleering i grunnleggende fer-
digheter i lesing, skriving, regning, muntlig, ikt og
norsk eller samisk.

Selv om vi ikke drgfter implikasjoner av denne og
andre mulige overfaringer vil vi likevel peke pa po-
tensialet av a se virkemidler for neeringsfremme og
kompetanseutvikling i sammenheng.

For det farste vil fylkeskommunene (og det regio-
nale partnerskapet) fa ytterligere handlingsrom for &
adressere regionale muligheter og utfordringer om
fylkeskommunene ogsa far overfart midler til etter-
og videreutdanning. Det vil da veere mulig & oppska-
lere kompetansvirkemidler i regioner hvor det er vik-
tig, finansiert med nedtrapping av mindre viktige vir-
kemidler for neeringsfremme — og omvendt.

For det andre kan regionalisering av kompetanse-
virkemidler ogséa forenkle utvikling av nye ordninger
for etter- og videreutdanning. Nasjonale rettighets-
baserte ordninger kan vise seg sveert dyre og risike-
rer & statte etter- og videreutdanning som allerede
skjer (lav addisjonalitet). Dersom eventuelt nye ord-
ninger regionaliseres og underlegges regional sgk-
nadsbehandling vil ordningene f& mindre rettighets-



preg, men til gjengjeld kunne bli bedre tilpasset re-  tenkes a resultere i nye ordninger som kan veere eg-
elle behov. En pagaende kompetansereform kan net for regional forvaltning.

Figur 5.1 Implikasjoner av gkt regionalisering

Offensiv regionalisering av bedriftsrettede virkemidler
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Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse AS



a1

6 Referanser

Asheim, Bjarn, og Markus Grillitsch. «Smart specia-
lisation: Sources for new path development
in a peripheral manufacturing
2015.

region.»

Cappelen, Adne, et al. Innovasjons- og verdiska-
pingseffekter av utvalgte naeringspolitiske
virkemidler. Oslo, Kongsvinger: Statistisk
Sentralbyra, 2016.

Cavallini, Simona, Rossella Soldi, Julia Friedl, og
Margherita Volpe. Using the Quadruple He-
lix Approach to Accelerate the Transfer of
Research and Innovation Results to Regio-
nal Growth. European Union Committee of
the Regions, 2016.

Dalum, B, S. Jacobsson, M. Preast, og A. Rickne .
Changing the regional system of innova-
tion. The Economic Challenge for Europe-
Adapting to a innovation based Growth,
1999.

Deloitte. | forvaltningsrevisjon av bruken av de regi-
onale utviklingsmidlene i Hordaland fylkes-
kommune fra 2016. 2017.

Etzkowitz, Henry, og Loet Levdesdorff. The Triple
Helix - University-Industry-Government Re-
lations: A Laboratory for Knowledge Based
Economic Development. Rochester, NY,
1995.

EU. «Regulation (EU) No 1301/2013 of the Euro-
pean Parliament and of the Council of 17
December 2013 on the European Regional
Development Fund and on specific provis-
ions concerning the Investment for growth
and jobs goal and repealing Regulation
(EC) No 1080/20.» Official Journal of the
European Union 56 (Desember 2013): 289-
302.

Forskningsradet. «Forskningsbasert innovasjon i
regionene (FORREGION). Programbeskri-
velse.» 2017.

Grillitsch, Markus, og Bjgrn Asheim. Place-based
innovation policy for industrial diversifica-
tion in reigons. European Planning Studies,
26:8, 1638-1662, DOI:
10.1080/09654313.2018.1484892, 2018.

Hagen, Terje P., et al. «Regionreformen: Desentra-
lisering av oppgaver fra staten til fylkeskom-
munen.» 2018.

Innovasjon Norge. «Oppdragsgiverrapport 2017.»
2018.

Isaksen, A. Regionale klynger og innovasjonssyste-
mer - analytiske begreper og verktgy for po-
litikkutforming. Plan, 2010.

Jacobsen, og Rgtnes. «Cluster programs in Norway
- evaluation of the NCE and Arena pro-
grams.» 2011.

Kommunal og moderniseringsdepartementet. Ori-
entering om framlegg til statsbudsjett for
2019- programkategori 13.50 Distrikts og
regionalpolitikk - fgrebels rammer. Publisert
08. oktober 2018, 2018.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
«Prop. 1 S (2016-2017) For budsjettaret
2017.» 2016.

—. Regjeringa.no. 3 oktober 2018. https://www.re-
gjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regio-
ner/regional--og-distriktspolitikk/regional-
naringsutvikling/id2345489/.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
«Smart spesialisering som metode for re-
gional neeringsutvikling.» Oslo, 2018.



42

Krugman. Geography and trade. MIT Press, 1991.

Malmberg, A., og D. Power. «True clusters. A se-
vere case of conceptual headache.» Clus-
ters and Regional Development. Critical
Reflections and Explorations (Bergens Ti-
dene), 2006: 50-68.

Meld. St. 14 (2014-2015). Kommunereformen — nye
oppgaver til starre kommuner. 2015.

Meld. St. 22 (2015-2016). Nye folkevalgte regioner
- rolle, struktur og oppgaver. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, 2016.

Meld. St. 6 (2018-2019). Oppgaver til nye regioner.
Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet, 2018.

NIFU. Fglgeforskning
2013.

regionale forskningsfond.

Nordregio. Fylkeskommunenes rolle som regional .
Nordregio Working Paper 2005:1, 2005.

Neerings- og fiskeridepartementet. Prop. 1 S (2018-
2019) For budsjettaret 2019. Neerings- og
fiskeridepartementet, 2018.

Porter, E. M. Clusters and the new economics of
competition. Harvard Business Review, No-
vember-December, s. 77-90, 1998.

Porter, Michael E. Competitive Advantage of Na-
tions. London: Macmillan, 1990.

Prange, Heiko. Explaining varieties of regional inno-
vation policies in Europe. European Regio-
nal studies 15 (1): 39-52, 2008.

Prop. 84 S (2016-2017). Ny inndeling av regionalt
folkevalgt niva. Oslo: Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet, 2017.

Rambgll. Evaluering av kommunale og regionale
naeringsfond fra 2013 . 2013.

Routledge; Poyry. «Gjennomgang av offentlige vir-
kemidler for neeringsklynger og nettverk.»
2011.

Samfunnsgkonomisk analyse AS. Empirisk under-
sgkelse av sammenhengen mellom innsats
og resultat og effekter av tiltak for lokal sam-
funnsutvikling. Samfunnsgkonomisk ana-
lyse AS, 2016.

Samfunnsgkonomisk analyse AS. Evaluation of
SkatteFUNN. Samfunnsgkonomisk ana-
lyse AS, 2018.

Samfunnsgkonomisk analyse AS. «Evaluering av
Regionalt forskningsfond Midt-Norge.»
2017.

Samfunnsgkonomisk analyse AS. «Evaluering av
Regionalt forskningsfond Midt-Norge.»
2017.

St.meld. nr. 12 (2006-2007). Regionale fortrinn - re-
gional framtid. Kommunal- og regionalde-
partementet, 2006.

St.prp. nr. 1 (2008-2009). For budsjettaret 2009.
Kunnskapsdepartementet, 2008.

Steine m.fl. SNDs regionale forvaltningsapparat -
rapport fra arbeidsgruppe. 1995.

Technopolis. Regionalisation trends of research
and innovation. 2018.



43

7  Vedlegg

7.1  A. Oppsummering av evalueringer av regionale virkemidler

Som en del av dette prosjektet har vi ogsa gatt gijennom evalueringer av og forvaltningsrevisjoner av fyl-
keskommunenes neeringsrettede innsats. Evalueringen er ikke mange*4, men indikerer at innsatsen virker
i henhold til malsettingene. Mottakerne av midler hevder at tilskuddene har bidratt til gkt lsnnsomhet, re-
kruttering og engasjement, samt nyetablering av bedrifter og flere arbeidsplasser.

Evalueringene peker likevel pa utfordring & dokumentere effekten pa verdiskaping. Utfordringen skyldes
bade det at det kan ta lang tid fgr aktivitetene som i stor grad handler om entreprengrskap, samhandling
og mobilisering faktisk gjenspeiles i gkt verdiskaping, men ogsa at aktgrene som har mottatt midler i mange
tilfeller har mottatt midler fra flere virkemiddelaktarer og eller virkemidler samtidig.

Slike utfordringer er ikke unike for de regionale virkemidlene, men gjennomgéende utfordringer ogsa for
nasjonale virkemidler (Cappelen, et al. 2016) (se for eksempel SSB evaluering av effekten av ulike forsk-
nings- og innovasjonsvirkemidler).

Utfordringen med & dokumentere effekt kan imidlertid synes noe stgrre for regionale virkemidler fordi belg-
pene gjerne har vaert spredt pa mange mottakere og fordi det er vanskelig & etablere kontrollgrupper som
gjer det mulig & gjennomfare regionaliserte gkonometriske effektanalyser. Det at det er vanskelig & male
effekter skyldes seerlig maleutfordringer, men kan ogsa skyldes maten virkemidlene har veaert innrettet pa.
Men en evaluering av Samfunnsgkonomisk analyse AS (2016) peker ogsa pa at det kan veere et uttrykk
for mindre gode prosjekter som har fatt statte.

Bedrifter som har fatt stgtte fra de distriktsbaserte laneordningene som fylkeskommunen finansierer og
som Innovasjon Norge forvalter har hgyere verdiskaping, sysselsetting og produktivitet enn bedrifter som
ikke har fatt stgtte og omtrent pa linje med de nasjonale ordningene (mens innovasjonsgraden er noe
lavere).

Innspill framkommet i forbindelse med denne rapporten peker pa at selv sma midler kan bidra til & sette i
gang utviklingsaktiviteter som pa sikt kan gi stor verdi til en region. For eksempel peker flere informanter
pa at samhandlingsaktiviteter finansiert av fylkeskommunen, RFF eller FORREGION har utlgst aktiviteter
som har lagt grunnlaget for mer varig samhandling. | enkelte tilfeller har ogsa slike nettverksbaserte aktivi-
teter lagt grunnlaget for senere deltagelse i nasjonale programmer som klyngeprogrammet og SFI (Senter
for fremragende forskning).

Selv om evalueringene av de regionale virkemidlene viser at disse stort sett fungerer etter hensikten, sier
evalueringene farst og fremst noe om det konkrete virkemidlet. Effektmalingene for eksempel av de distrikts
baserte laneordninger sier ferst og fremst noe om bedriftene som har fatt stette og Innovasjon Norge sitt

4 Se for eksempel Deloitte (2017) og Rambgll (2013). (Samfunnsgkonomisk analyse AS 2016)
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arbeid. Det er vanskelig & bruke denne typen malinger til & si noe om effekten av at virkemidlene er finan-
siert av fylkeskommunen.

Evalueringer og analyser av andre «regionale» programmer som de regionale forskningsfond og FORRE-
GION peker ogsa i retning av at virkemidlene fungerer etter hensikten.

Evalueringer*® viser at disse virkemidlene virker mobiliserende og stryker kunnskapen i bedrifter, blant in-
stitusjoner som har liten erfaring med forskning og ogsa i lokal og regional forvaltning, men at det ikke kan
dokumenteres at deltagelsen styrker overlevelse, vekst og produktivitet.6

Evalueringene eksempelvis av VRI og FORREGION peker i retning av at virkemidlene bade styrker bedrif-
tene, men ogsa fylkeskommunes interesse og kompetanse knyttet til forskning. Evalueringene peker pa
behovet for tydelig grenseflater mellom virkemidler og betydningen av & ha et regionalt apparat, men gir i
liten grad retning for hva konsekvensene kan bli om disse og andre oppgaver og virkemidler overfares til
fylkeskommunene.

4% (NIFU 2013, Samfunnsgkonomisk analyse AS 2017)

46 Nar det gjelder forskningskvalitet sa finner NIFU (2013) ingen indikasjoner pa at forskningsprosjekter giennom de regionale forskningsfondene var av
lavere kvalitet enn i de nasjonale ordningene og tilbakemeldinger fra brukerne tyder pa at relativt hgy addisjonalitet.



7.2  B. Budsjettforslag 13.50-posten 2019 og 2018

Tabellen under viser budsjettforslaget for 2019 slik dette er presentert i Orientering i fremlegg til statsbud-
sjett for 2019-programkategori 13.50 Distrikts- og regionalpolitikk — farebels rammer (Kommunal og mo-
derniseringsdepartementet 2018).

Figur 7.1 Forslag til bevilgninger under programkategori 13.50. i millioner kroner (Igpende priser)

Delmdl | 550.62  Bedriftsrettede ldne og tilskudds- FK (IN) 487 7 453,1 7%
1 ordninger i distriktene
550.70 Bedriftsrettede programmer i dist- Staten (IN, 95,7 119,0 -23 24 %
riktene SIVA)
550.64 Inkluderende og vekstkraftige lokal- | FK 154,4 50,0 104 -68 %
samfunn
554.01 Kompetansesenter for distriktsutvik- = Staten (Dis- 27,8 32,8 -5 18 %
ling (inkl. Adm merkur) triktssenteret)
550.73 Merkurprogrammet Staten (Dis- 38,3 49,7 -11 30 %
triktssenteret)
Delmal | 553.60 Regionale tiltak for utvikling av nae- | FK 142,0 47,0 95 -67 %
2 ringsmiljper og tilgang til kompe-
tanse
553.74 Nasjonale tiltak for klynger og inno- | Staten (IN, 249,8 281,1 -31 13%
vasjonsmiljper SIVA)
553.63 Grenseregionale Inter-reg program- | FK 51,3 52,7 -1 3%
mer
553.76 Nordisk og europeisk samarbeid Staten (div.) 30,0 30,9 -1 3%
553.65 Omistillingsprogrammer ved akutte FK 112,0 79,9 32 -29%
endringer i arbeidsmarkedet
Totalt 1389,0 1196,1 193 -14 %
13.50
FK Delmdl 1 642,1 503,1 139 -22 %
FK Delmal 2 305,3 179,6 126 -41%
FK! Totalt 932,4 * 667,3 265 -28%
13.50

Kilde: Kommunal- og Moderniseringsdepartementet (2018)
Note: 1 Postene er hentet fra tabell 2, mens belgp oppgitt i samlet FK er hentet fra tabell 3 med noe avvik nar man aggregerer
summene i tabell 2.
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