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Kartlegging og beskrivelse av arbeidet med regional omstilling

Forord

Denne utredningen gir forst en beskrivelse av hvordan rolle- og ansvarsfordelingen mellom de sentrale
aktorene i dagens omstillingsprogrammer fungerer. Med de sentrale aktorene forstar vi Kommunal-
og moderniseringsdepartementet, de involverte fylkeskommunene, Innovasjon Norge og kommunene
som er tildelt omstillingsstatus. Dernest undersokes muligheter og utfordringer knyttet til «avtaleba-
serte modeller», som en mulig alternativ mate 4 organisere omstillingsinnsats pa. Utredningen er for-
ankret i Meld. St. 18 (2016-2017) Berekraftige byar og sterke distrikt.

Utredningen er gjennomfort av senioranalytiker André Flatnes, senioranalytiker Jon P. Knudsen og

analytiker Vegard Solhjem Knutsen. Fagdirektor Ole Magnus Aurdal har vart ansvarlig for utred-
ningsoppdraget fra oppdragsgivers side. Vi takker for oppdraget og for godt samarbeid.

Kristiansand, 15. januar 2018

Audil Flats

André Flatnes
Prosjektleder
Oxford Research AS
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1. Sammendrag

I Meld. St. 18 Berekraftige byar og sterke distrikt pekes det pa at regioner som har en bredde i nzringslivet
har storre evne til omstilling, og at mindre arbeidsmarkeder har darligere forutsetning for vekst og
utvikling enn storre arbeidsmarkeder. I kommuner med akutte omstillingsbehov legger regjeringa vekt
pa samordnet innsats mellom ulike aktorer og forvaltningsniva. Disse forutsetningene for vellykket
omstilling peker frem mot storre omstillingsregioner, der flere aktorer, ressurser og virkemidler sam-
ordnes for 4 sikre kraft i omstillingsarbeidet og pa den miten tilrettelegge for god effekt. Fn koordi-
nerende offentlig aktor og avtaler med andre aktorer kan vare en funksjonell organisering av en slik
forsterket innsats. Organiseringen kan sikre og styrke gjennomferingen av programmer, gjennom for-
ankring av deltakelse og innsats blant avtalepartene.

Regional omstilling fungerer godt slik virkemiddelet anvendes i dag, gitt ambisjonsnivaet og ressurs-
innsatsen. Virkemiddelet er i all hovedsak preget av god rolleforstaelse, uten urealistiske eller feilaktige
forventninger til hva andre aktortyper skal og kan bidra med. Det er arbeidet aktivt fra KMD og
Innovasjon Norges side for 4 institusjonalisere og tilgjengeliggjore kompetanse knyttet til virkemidd-
elet regional omstilling. Dette kommer til syne ikke minst gjennom nettstedet regionalomstilling.no,
som inneholder informasjon og verktoy for bruk i omstillingsarbeid. Det er utviklet en omfattende
«verktoykasse» som omstillingsprogrammer kan benytte seg av. Verktoykassen inneholder ressurser
og konsepter for programstyring, teknisk gjennomfering og konkret utviklingsinnsats. Kompetanse-
deling og utvikling av verktoy har foregatt parallelt med en profesjonalisering og strukturering av vit-
kemiddelet fra Innovasjon Norges og ogsa fylkeskommunene og KMDs side, der foringene for om-
stillingskommunene er blitt klarere. Ved 4 anvende de ulike verktoyene unngar man at de enkelte
programmene alle md gjennom den samme provingen og feilingen, men i stedet kan rigges og gjen-
nomfores basert pa opparbeidet kunnskap innen satsingen som helhet.

Innovasjon Norge og fylkeskommunen besitter i hovedsak god og relevant kompetanse for utovelse
av rollen som medspillere for omstillingsprogrammer. Datainnhentingen 1 forbindelse med denne ut-
redningen har ikke frembragt informasjon om at akterer har bestemte krav og forventninger til andre
aktorers kompetanse, hvilket kan tolkes som at det ikke oppleves at aktorer har betydelige kompetan-
semangler. Innovasjon Norges personell beskrives som svart kompetente bade nar det gjelder nz-
ringsutvikling og gjennomfering av omstillingsprogrammer som sadan. Ogsa fylkeskommunenes per-
sonell beskrives som viktige sparringspartnere og veiledere for programmene, sarlig nar det gjelder
formaliteter knyttet til anvendelse av offentlige midler. Nar det gjelder kompetansen innen naringsut-
vikling, omstillingsarbeid og prosjektgjennomfering er det imidlertid betydelig variasjon blant de in-
volverte personene fra fylkeskommunene. I enkelte fylker har fylkeskommunen en noe tilbaketrukket
og formell rolle, mens den i andre fylker er mer proaktiv og fremoverlent i sin veiledning av omstil-
lingsstyret og programmet. I tilfeller der fylkeskommunen er proaktiv i sin veilederrolle er samspillet
mellom observatorene fra Innovasjon Norge og fylkeskommunen serlig velfungerende.

Nir det gjelder omstillingskommunenes kompetanse innen omstillingsarbeid sa synes denne a ha blitt
betydelig styrket de senere arene, hvilket ma tilskrives Intro-kursene. Gjennom disse kursene tilfores
kommuneorganisasjonen, programledelsen og omstillingsstyret betydelig kompetanse om omstillings-
programmer, hvilket tilrettelegger for god programgjennomforing.
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Omstillingsarbeid kan likevel tenkes gjennomfert pa en annen mite enn i dag, ved at det offentlige
tilrettelegger for en bredere og mer slagkraftig omstillingsinnsats enn den som ligger i dagens omstil-
lingsprogrammer. En storre offentlig omstillingsinnsats, der innsats innenfor flere sektorer prioriteres
og koordineres, kan potensielt gi storre effekt 1 form av en varig og reell omstilling av en kommune
eller en region. Selve omstillingsprogrammet kan da betraktes som naringsutviklingsmodulen i en
storre offentlig omstillingsinnsats. De sentrale, deltakende aktorene i omstillingsarbeid i dag, det vil si
KMD, fylkeskommunen, Innovasjon Norge og kommunen, kan tenkes 4 ha okte forpliktelser i form
av 4 bista med andre typer virkemidler inn i en slik omstillingsinnsats. Videre kan dagens modell for
virkemiddelet regional omstilling forsterkes gjennom a koordinere innsatsen i programmet med inn-
sats fra andre aktortyper innenfor andre sektorer enn naringsutvikling. Denne utredningen dokumen-
terer at det per i dag i liten grad forekommer en slik koordinering. Imidlertid kan en lang rekke aktorer
og ressurstyper tenkes 4 kunne forsterke omstillingsarbeidet i en kommune eller en region, alt avhengig
av det aktuelle omstillingsomridets utfordringer og behov.

Avtaler brukes i dag blant annet som verktoy for a tilpasse areal- og transportpolitikken i storre by-
omrader. Erfaringene med slike avtaler er sa langt begrensede, men det synes som om de er egnet til
a kople politikkomrader mellom nivier og sektorer pa en mate som skaper rask og koordinert poli-
tikkimplementering. Det er usikkert hvordan avtaler vil fungere som styringsform i omstillingsproses-
ser. Innforing av avtaler i omstillingssammenheng er ikke bare et sparsmal om tekniske losninger, men
ogsa om politiske ambisjoner og ensker. Grovt sett kan vi operere med tre mater 4 styre og koordinere
omstillingsarbeidet pa.

Det forste alternativet er styring gjennom partnerskap innenfor den ordinare styringskjeden. Dette
alternativet representerer formelt et nullalternativ, men det er flere mater det kan rustes opp pa. For
det forste kan en tenke seg 4 operere med et ‘byttegode’ i modellen der operatorene, fremst Innovasjon
Norge, kan merittere ved 4 levere gode omstillingsresultater. Dette fordrer en resetting av malet for
ordningen spesielt, men ogsa regional- og distriktspolitikken generelt, til 4 kunne levere pa omstilling
for okt lokalt/regionalt bidrag til nasjonal verdiskaping. Videre kan en ogsa tenke seg okt stimulans til
regional variasjon i aktersammensetningen ved omstillinger. Problemet her er 4 skape autoritet i for-
hold til aktorer som ikke er en del av styringskjeden.

Det andre alternativet er styring gjennom avtaler, hvilket i denne sammenhengen vil si politiske avtaler.
Avtaler kan ses pa som forsterkede partnerskapslosninger, og kan brukes der man ensker raskere og
mer presis maloppnaelse enn det er mulig gjennom den ordinzre styringskjeden. Avtaler fordrer defi-
nerte byttegoder for a fungere. En utfordring ved avtaler vil vare at de kan skape ubalanse i etablerte
styringskjeder ved 4 knytte seg tettere opp mot enkelte parter fremfor andre.

Et tredje alternativ innebzrer desentralisering av ansvaret til fylkeskommunene. Regional samordning
og sektorstyring kan vare et alternativ til sentral samordning og styring. Regionreformen har som mal
a skape storre og sterkere fylkeskommuner. Det vil da vare narliggende 4 gi fylkeskommunene okt
ansvar for 4 definere og gjennomfore omstillingsprosesser. Dette fordrer i sa fall at planautoriteten til
fylkene styrkes. Slik desentralisering kan skje bide med og uten avtaler som verktoy.
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2. Metodebeskrivelse

Dette kapittelet inneholder en kort beskrivelse av formalet med utredningen, det lister opp de datakil-
dene som er benyttet og det gir leseren en veiledning for rapportens videre innhold.

2.1  Utredningens formal

Utredningens formal er todelt. Den gir forst en beskrivelse av hvordan rolle- og ansvarsfordelingen
mellom de sentrale aktorene i dagens omstillingsprogrammer fungerer. Med de sentrale aktorene for-
star vi Kommunal- og moderniseringsdepartementet, de involverte fylkeskommunene, Innovasjon
Norge og kommunene som er tildelt omstillingsstatus. Dernest undersekes muligheter og utfordringer
knyttet til «avtalebaserte modeller», som en mulig alternativ mate a organisere omstillingsinnsats pa.

2.2 Datakilder

2.2.1 Del 1: Rolle- og ansvarsfordeling i regional omstilling

Folgende aktorer er intervjuet i forbindelse med utredningens del 1:

Tabell 1: Informanter — Del 1: Rolle- og ansvarsfordeling

Navn

Institusjon og rolle

Ole Magnus Aurdal, Kristin Nakken og Ingrid Wik

Kommunal- og moderniseringsdepartementet

Anne Helgesen og Johannes Skaar

Innovasjon Norge

Ketil Lundgaard og Mona Skaret

Innovasjon Norge

Ingrid Mathisen

Innovasjon Norge Finnmark

Trond Erik Dekko Andersen

Innovasjon Norge Nordland

Arnstein Kirste

Innovasjon Norge Trgndelag

Rune Fromreide

Innovasjon Norge Sogn og Fjordane

Tore Pstgard Troms fylkeskommune
@yvind Visnes Nordland fylkeskommune
Arild Egge Nord-Trgndelag fylkeskommune

Jan Heggheim

Sogn og Fjordane fylkeskommune

Bjgrn Iversen

Vestre Toten Omstilling, programleder

Leif Waarum

Vestre Toten Omstilling, leder av omstillingsstyret

Tor Erling Inderdal

Lierne Omstilling, programleder

Sigurd Stormo

Melgy Omstilling, leder av omstillingsstyret

Kenneth Stalsett

Sgr-Varanger Omstilling, programleder

Svein Sundquist

Sgr-Varanger Omstilling, leder av omstillingsstyret

Kilde: Oxford Research AS

Folgende dokumenter er gjennomgitt i forbindelse med utredningens del 1:

e Meld. St. 18 (2016-2017): Berekraftige byar og sterke distrikt
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e Oslo Economics (2017, utkast) Evaluering av regional omstilling

e Oxford Research (2016) Attraktivitet og verdiskaping. Tilretteleggende tiltak i omstillingsprogram-

mer

e Oxford Research (2014) Erfaringer fra fem omstillingsprogrammer

e Innovasjon Norge (2013) Program for helhetlig omstilling. Fagrapport.
e SNF (2009) Kritiske suksessfaktorer for omstillingsarbeidet

e Nettsiden regionalomstilling.no

¢ Diverse midtveis- og sluttevalueringer av omstillingsprogrammer
e DPublikasjonen Tilbakeblikk (irlige utgivelser 2013-106)

2.2.2 Del 2: Avtalebaserte modeller

Folgende aktorer er intervjuet i forbindelse med utredningens del 2:

Tabell 2: Informanter — Del 2: Avtalebaserte modeller

Navn Institusjon og rolle

Tore Leite Kommunal- og moderniseringsdepartementet
Ketil Lundgaard og Mona Skaret Innovasjon Norge

Hans Silborn Vegdirektoratet

Theis Juel Theisen

Akershus fylkeskommune

Gottfried Heinzerling

Rogaland fylkeskommune

Hakon Rasmussen

Hordaland fylkeskommune

Gry Halvorsen

Mgre og Romsdal fylkeskommune

Ellen-Christine Koren

Oslo kommune

Anne Irene Fagerbakke

Bergen kommune

Gunn Jorunn Aasland

Stavanger kommune

Jan Erik Lindjord

Kristiansand kommune

Kilde: Oxford Research AS

Folgende dokumenter har vert sentrale i utredningen:

e Byvekstavtale mellom Rogaland fylkeskommune, Stavanger, Sandnes, Sola og Radaberg kommu-

ner og Staten 2017-2023

e Byvekstavtale mellom Hordaland fylkeskommune, Bergen kommune og staten 2017-2023

e Bymiljeavtale mellom Trondheim, Sor-Trondelag fylkeskommune og staten 2016-2023

¢ Bymiljeavtale mellom Oslo kommune, Akershus fylkeskommune og staten 2017-2023

e Silborn (2017) Orientering om bymiljeavtaler, belonningsavtaler, byutviklingsavtaler, byvekstav-

taler, byutredninger, bypakker m.m. Notat fra Statens vegvesen, Vegdirektoratet.

e Orienteringssak Arbeidet med byutviklingsavtale mellom Oslo kommune, Akershus fylkeskom-

munen og staten. Akershus fylkeskommune

e Tonnesen, A. og Christiansen, P. (2017) Fra bompengepakker til bymiljo- og byvekstavtaler. Sam-

ferdsel.toi.no
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3. Rolle- og ansvarsfordeling i regional omstilling

Begrepet «omstilling» brukes i dag i noe ulike betydninger, og det kan vare hensiktsmessig a klargjore
begrepsbruken i forbindelse med dette oppdraget.

1. For det forste benyttes begrepet om endringen som inntreffer for Norges okonomi totalt sett, der
oljevirksomheten fases ut og andre nzringer overtar.

2. For det andre benyttes begrepet om kommuner og regioner der en hjernesteinsbedrift forsvinner,
og det er behov for a skape et stort antall nye arbeidsplasser for 4 forhindre hoy arbeidsledighet
og en potensiell kraftig nedgang i folketallet og en negativ spiral for kommunen/regionen som
helhet.

3. For det tredje benyttes begrepet omstilling om kommuner og regioner som opplever gradvis ned-
gang 1 befolkning og arbeidsplasser, men uten at arbeidsledigheten er hoy.

Det er dermed viktig a vare bevisst hvilken definisjon av «omstilling» som legges til grunn. Oxford
Research oppfatter at den forste definisjonen ikke er relevant i denne sammenhengen, men at det er
aktiviteten gjennom virkemiddelet regional omstilling (finansiert over post 553.65 — Omstillingspro-
grammer ved akutte endringer i arbeidsmarkedet) som skal adresseres i utredningen. Innen dette vir-
kemiddelet kan det skilles mellom de statlig finansierte programmene og de ordinzre programmene
utvalgt av fylkeskommuner. De statlig finansierte programmene adresserer gjerne mer kritiske situa-
sjoner og innebaxrer storre finansielle ressurser enn de ordinzre programmene.

3.1 Regional omstilling som virkemiddel

Omstillingsstatus tildeles kommuner, grupperinger av kommuner eller regioner hvor det lokale na-
ringslivet forvitrer eller blir kraftig bygget ned, og mange arbeidsplasser gar tapt. Kommuner og re-
gioner som innvilges omstillingsstatus kjennetegnes ved at de mangler den dynamikk som er nedven-
dig for at de skal tilpasse seg nye rammebetingelser og gjennomfore en ekonomisk omstilling. Om-
stillingsarbeidet skal bidra til 4 skape en slik dynamikk i et samfunn preget av krise eller forvitring.

Regional omstilling er et landsdekkende, ekstraordinart og tidsavgrenset offentlig virkemiddel som
brukes 1 tillegg til de ordinare virkemidlene i narings- og distriktspolitikken. Bevilgningen kan gis til
omrader som stir overfor spesielt store omstillingsproblemer som folge av en negativ utvikling i antall
arbeidsplasser og folketall. Omrader som ikke er del av en regional bo- og arbeidsmarkedsregion, med
et avgrenset arbeidsmarked og ensidig nerings- og sysselsettingsgrunnlag, er mest sarbare for endring-
er i internasjonale og nasjonale rammevilkdr og har en szrlig stor utfordring nar det gjelder omstilling
og nyskaping.

Virkemiddelet beskrives av flere informanter som «reparerende». Dette viser i forste rekke til at virke-
middelet kommer til anvendelse i omrider som opplever utfordringer og et behov for 4 adressere
disse. Dette star 1 kontrast til andre virkemidler i Innovasjon Norge, der tilsagn gis pa grunnlag verdi-
skapingspotensial, innovasjonsheyde, etc. Imidlertid skal virkemiddelet regional omstilling ikke bare
«reparerer, men bidra til okt utviklingsaktivitet i omstillingsomrader ogsa etter avsluttet program, gjen-
nom en styrking av utviklingsevnen bade i nzringslivet og i kommuneorganisasjonen.
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Det kan identifiseres tre hovedtyper bakenforliggende utfordringer som har ledet frem til omstillings-
status:

¢ Hjornesteinsbedriften avvikler eller sentrale bedrifter nedskalerer
e Varige strukturendringer og befolkningsnedgang
e Ensidig nzringsstruktur i kommunen innebzrer stor sarbarhet

Disse utfordringene kan lede frem mot omstillingsstatus pa litt ulike mater. Ved avvikling av drift kan
omstillingslovens bestemmelser komme i virksomhet. Denne loven palegger at bedrifter med minst
30 ansatte rapporterer til fylkeskommunen ved en avvikling av driften. En slik innrapportering kan
innebzre at det settes 1 gang en prosess som leder frem mot omstillingsstatus, gjerne etter moter mel-
lom kommunen, fylkeskommunen og eventuelt ogsa KMD. I tillegg kan omstillingsstatus tildeles som
folge av de enkelte fylkeskommuners érlige innspill til KMD om kommuner som har omstillingsut-
fordringer. Innspillene kan omfatte kommuner som kjennetegnes av alle de tre hovedtypene av ba-
kenforliggende utfordringer nevnt over.

Det er stor variasjon i utfordringer og tilgjengelige ressurser blant omstillingsprogrammene. Innova-
sjon Norges nettside for regional omstilling lister opp 26 omstillingsprogrammer som gjennomfores
per tid. Enkelte av disse gjennomfores i kommuner som for eksempel har opplevd strukturelle end-
ringer i fiskerinzringen og medfolgende befolkningsnedgang, mens andre har tapt hundrevis av ar-
beidsplasser gjennom avvikling av enkeltbedrifter. Budsjettene i de aktuelle programmene varierer fra
omtrent 10 til 100 millioner kroner for programperioden som helhet. I de minste programmene kan
det, etter Oxford Researchs vurdering, hevdes at formalet ikke er 4 «omstille» naeringslivet, i betydning
a skape markant endring av naringslivet. Kanskje er det mer presist 4 snakke om utviklingsprogram-
mer i slike tilfeller, ettersom det arbeides med konkrete bedrifter for 4 bidra til vekst og utvikling 1
eksisterende naeringsliv, men uten a forirsake en omfattende endring av naringslivet som helhet. I de
storste programmene, inkludert de ekstraordinere, statlig finansierte programmene som blant andre
Ser-Varanger, Lierne og Meloy, er derimot malsettingen a substituere avviklet naringsvirksomhet med
noe nytt.

Fylkeskommunene har ansvaret for omstillingsarbeid 1 eget fylke, og avgjer hvilke kommuner eller
grupperinger av kommuner som skal gis omstillingsstatus. Fylkeskommunene far overfort midler fra
KMD basert pa en forutgaende, arlig dialog om omstillingsbehovene i fylket, og reelt sett vil det vare
en klar sammenheng mellom kommunene som er innmeldt med omstillingsbehov og kommunene
som innvilges omstillingsstatus. Oppgavene til fylkeskommunen er 4 prioritere omrader som skal fa
midler til omstillingsarbeidet og avgjere hvor mye midler disse i sa tilfelle skal fa.

Noen kommuner har i serlig grad vert utsatt for utfordringer ved at en stor andel av arbeidsplassene

har gatt tapt pd kort tid. I tilfeller hvor omfanget av de endringer som utloser omstillingsbehovet oker
eller hvor flere faktorer spiller inn samtidig, kan det nasjonale virkemiddelapparatet kobles inn. I slike
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tilfeller bidrar bade staten og fylkeskommunene til omstillingsarbeid 1 kommunene. Kriteriene for at
staten skal bidra med ekstraordinzre midler er ifolge KMD':

e Reduksjonen i den direkte sysselsettingen i hjornesteinsbedriften/naringen bor vere meget bety-
delig over en 3-drs periode.

¢ Reduksjonen bor som hovedregel utgjore minst 15 prosent av den totale sysselsettingen i kom-
munen.

e [ absolutte tall bor nedleggelsen som et minimum ligge pa 150 personer. I helt sarskilte tilfeller
bor det imidlertid vurderes om en kan ga noe lavere pa sma og isolerte steder.

Kommuner som har status som omstillingsomrader, far overfort midler fra fylkeskommunen over en
periode pa inntil seks ar. Disse midlene kan kombineres med midler fra kommunen og eventuelt fra
nzringslivet og fylkeskommunen (egne midler). Storrelsen pa bidraget fra kommune og naringsliv blir
bestemt av den enkelte fylkeskommune. En vanlig modell er at fylkeskommunen bidrar med 75 pro-
sent av budsjettet, mens kommunen bidrar med de resterende 25 prosent. Enkelte fylkeskommuner
krever ikke kommunal medfinansiering, og enkelte fylkeskommuner supplerer de overforte midlene
fra KMD med egne midler. I de statlig finansierte programmene kommer det storste bidraget fra
KMD, mens fylkeskommune og kommune medfinansierer programmet. Programmet i Sor-Varanger
har, som et eksempel, et budsjett pa totalt 60 millioner kroner, hvorav 40 fra KMD, 10 fra fylkeskom-
munen og 10 fra kommunen. Programmet i Lierne har ogsa et budsjett pa totalt 60 millioner kroner,
hvorav 30 fra KMD, 15 fra fylkeskommunen og 15 fra kommunen, mens programmet i Meloy har et
totalt budsjett pa 100 millioner kroner, hvorav 50 fra KMD, 25 fra fylkeskommunen og 25 fra kom-

munen.

Buskerud fylkeskommune hadde to omstillingsomrader (Rollag og Ringeriksregionen) da de 1 2013
meldte inn Hurum som en kommune med omstillingsbehov, uten at belopet tilfort fra KMD ble okt
sammenlignet med aret for. Fylkeskommunen valgte da 4 benytte egne midler til omstilling, slik at
antall omstillingsomrader ble okt med ett uten at tilsagnsbelopet til det enkelte omstillingsprogram ble
redusert. Dette illustrerer den fleksibiliteten som ligger i fylkeskommunens prioriteringer mellom an-
tall omrader, totalt budsjett til omstilling og tildelingsbelop til det enkelte program.

Omstillingsmidlene er en tidsbegrenset ekstraordinar innsats til utvikling av nye prosjekter innen om-
stillings- og nyskapingsarbeid. Midlene skal derfor primert brukes til prosjekter 1 tidlig fase, forstudie
og forprosjekt, og er et supplement til de ordinzre virkemidlene. Bruken av omstillingsmidlene skal
vare med 4 klargjore og utrede prosjektene som et grunnlag for senere gjennomforing i hovedprosjekt.

3.1.1  Malsettinger ved et omstillingsprogram

Et omstillingsprogram skal bidra til nye lonnsomme arbeidsplasser, okt verdiskaping i naringslivet og
en styrket utviklingsevne for de stedene som mottar stotten. En hovedutfordring i omstillingsarbeid

! Regjeringen.no (2014) https:/ /www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/regional--og-distriktspolitikk / re-
glonal-omstilling/id2345466/
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er 4 skape en bred lokal forstielse, mobilisering og forankring som kan resultere i positive omstillings-
prosesser i det aktuelle omradet.

Nasjonalt kompetansesenter for lokalt omstillingsarbeid i Innovasjon Norge har formulert malset-
tinger for satsingen som helhet. Mélsettingene er knyttet til arbeidsplasser, naringslivets sammenset-
ting og bygging av kompetanse for 4 sikre baerekraft i oppfolgingen av omstillingsprogrammet. Fol-
gende malsettinger er formulert:

e Bidra til etablering av nye arbeidsplasser, eventuelt sikring av eksisterende arbeidsplasser

e Et mer robust naringsliv (diversifisering), dvs. mindre ensidig og mindre sarbart for konjunkturer
og negativ utvikling i enkeltnaringer
e Styrket utviklingskompetanse i kommunens administrasjon og naringsliv

Disse generelle malsettingene reflekteres gjerne 1 de enkelte programmenes egenformulerte malset-
tinger. Omstillingsprogrammene har gjerne malsettinger for antall arbeidsplasser som skal etableres
eller sikres. Enkelte programmer har i tillegg sarlige sektorer som innsatsomrader, og eventuelt mal-
formuleringer angaende kommunens attraktivitet og befolkningsutvikling.

Undersokelser gijennomfort av Innovasjon Norge viser at det i programmene er et stort fokus pa a
bidra til a skape arbeidsplasser og sikring av arbeidsplasser. I tillegg rettes mer av arbeidet 1 omstil-
lingsomradene mot nettverksbygging og tilrettelegging for samarbeidskonstellasjoner 1 naringslivet.
Kompetansetiltak overfor nzringslivet er ogsa sentralt.

3.1.2 Rolleforstaelse og forventninger til rolleutgvelsen

Det er de senere arene arbeidet aktivt fra KMD og Innovasjon Norges side for 4 institusjonalisere og
tilgjengeliggjore kompetanse knyttet til virkemiddelet regional omstilling. Dette kommer til syne ikke
minst gjennom nettstedet regionalomstilling.no, som inneholder informasjon og verktoy for bruk i
omstillingsarbeid. I tillegg finnes det personer i Innovasjon Norge, fylkeskommunene og KMD med
omfattende erfaring med virkemiddelet. Kompetansedeling og utvikling av verktoy har foregitt par-
allelt med en profesjonalisering og strukturering av virkemiddelet fra Innovasjon Norges og ogsa fyl-
keskommunene og KMDs side, der foringene for omstillingskommunene er blitt klarere.

Informanter rapporterer at de opplever at Innovasjon Norge og fylkeskommunen i hovedsak besitter
god og relevant kompetanse for utovelse av rollen som medspillere for omstillingsprogrammer. Da-
tainnhentingen har ikke frembragt informasjon om at aktorer har bestemte krav og forventninger til
andre aktorers kompetanse, hvilket kan tolkes som at det ikke oppleves at aktorer har betydelige kom-
petansemangler. Innovasjon Norges personell beskrives som svaert kompetente bade nar det gjelder
nzringsutvikling og gjennomfering av omstillingsprogrammer som sadan. Ogsa fylkeskommunenes
personell beskrives som viktige sparringspartnere og veiledere for programmene, sarlig nar det gjelder
formaliteter knyttet til anvendelse av offentlige midler. Nar det gjelder kompetansen innen naringsut-
vikling, omstillingsarbeid og prosjektgjennomfering er det imidlertid betydelig variasjon blant de in-
volverte personene fra fylkeskommunene. I enkelte fylker har fylkeskommunen en noe tilbaketrukket
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og formell rolle, mens den i andre fylker er mer proaktiv og fremoverlent i sin veiledning av omstil-
lingsstyret og programmet. I tilfeller der fylkeskommunen er proaktiv i sin veilederrolle, rapporteres
det at samspillet mellom observatorene fra Innovasjon Norge og fylkeskommunen er sarlig velfung-
erende.

Nir det gjelder omstillingskommunenes kompetanse innen omstillingsarbeid si synes denne a ha blitt
betydelig styrket de senere arene, hvilket ma tilskrives Intro-kursene som gjennomfores i strategi- og
forankringsfasen og tidlig 1 gjennomfoeringsfasen. Gjennom disse kursene tilfores kommuneorganisa-
sjonen, programledelsen og omstillingsstyret betydelig kompetanse om omstillingsprogrammer, hvil-
ket tilrettelegger for god programgjennomfering. Kompetanseprofilen til programleder vil variere mel-
lom omstillingsprogrammer, og det er Oxford Research vurdering, basert pa innsikt i en lang rekke
programmer, at denne har betydning for innholdet i den enkelte program. For eksempel er det en
tendens til at programledere med begrenset naringsutviklingskompetanse vektlegger tilretteleggende
prosjekter 1 sterkere grad enn programledere med omfattende neringsutviklingskompetanse. Innsikten
1 disse programmene viser ogsa at styre- og utviklingskompetanse i omstillingsstyrene, og da sztlig for
posisjonen som leder av omstillingsstyret, er avgjorende for at omstillingsstyret kan ta den strategiske
funksjonen som det er tiltenkt.

I sum er virkemiddelet i all hovedsak preget av god rolleforstaelse, uten urealistiske eller feilaktige
forventninger til hva andre aktortyper skal og kan bidra med. Imidlertid er det et par unntak, knyttet
til nye omstillingskommuner og uerfarne fylkeskommuner.

Enkelte potensielle omstillingskommuner opplever at KMD og fylkeskommunens kriterier for 4 inn-
vilge omstillingsstatus er strengere enn antatt fra kommunens side. Kommunene kan oppleve narings-
og befolkningssituasjonen i egen kommune som svert utfordrende eller til og med kritisk, og av den
grunn ha heye forventninger til bistand fra statlig og regionalt hold. Forventningene kan vare urealis-
tiske bade hva gjelder omfanget av okonomisk stotte og graden av frihet kommunene har til 4 dispo-
nere over midlene. KMD vektlegger 4 vare tydelig i dialogen med kommuner som ensker omstillings-
status 1 form av tildeling av ekstraordinare, statlige midler. KMD viser da til de etablerte kriteriene og
muligheten for a utvise skjonn blant annet knyttet til omfanget av pendlingsmuligheter i det potensielle
omstillingsomradet, og viser til vurderingene som er foretatt i tidligere tilfeller der det er innvilget slike
midler.

En annen svakhet knyttet til rolleforstielse og -utevelse finnes blant fylkeskommuner som har liten
erfaring med omstillingsprogrammer. Mens enkelte fylkeskommuner gjerne har minst et par-tre pro-
grammer operative til enhver tid, er det andre som kan oppleve perioder uten operative programmer.
Nir dette i tillegg kombineres med endringer pa personellsiden i fylkeskommunen, forsvinner denne
kompetansen. Folgelig er det betydelig variasjon mellom fylkeskommunene i rolleutovelsen, og en-
kelte informanter papeker behovet for 4 forplikte de ulike aktorene, inkludert fylkeskommunen, til 4
ta det ansvaret de er tildelt i henhold til rollefordelingen i omstillingsprogrammer.

Informanter rapporterer ogsa om noe begrepsforvirring knyttet til virkemiddelet regional omstilling

pa den ene siden og behovet for omstilling av den norske oljeindustrien pa den andre siden. Serlig pa
politisk, fylkeskommunalt niva kan innsikten i virkemiddelet vaere begrenset, og forventningene til
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effektene av et omstillingsprogram kan vare urealistiske. I tillegg oppleves det i noen tilfeller at det er
manglende forstdelse for nedvendigheten av a arbeide langsiktig i omstillingsprosesser.

3.1.3 Faseinndelingen i et omstillingsprogram?

Innovasjon Norge har definert fire faser som omstillingsprogrammer bor folge. Hver fase har klare
oppgaver og leveranser, og en avklart rolle- og ansvarsfordeling mellom sentrale aktorer. Fasene be-
skrives kort i det folgende.

1. Avklaringsfasen

Iverksettelsen av en avklaringsfase for et mulig omstillingsprogram kan komme i stand som folge av
tylkeskommunens overvikning av egne kommuner eller pa initiativ fra kommunen. Avklaringsfasen
er fylkeskommunens ansvar, og gjennomfores i samarbeid med kommunen. En sentral aktivitet er
utarbeidelse av en samfunnsmessig konsekvensanalyse for det potensielle omstillingsomradet. Analy-
sen skal dokumentere situasjonen for naringslivet og sysselsettingen i det aktuelle omradet, inkludert
nzrings- og sysselsettingsutvikling de seneste ti arene, samt gi en prognose for utviklingen de kom-
mende ti ar. Dokumentasjonen skal ogsd omfatte relevante demografiske forhold som flyttemeonstre,
utdanning og pendling, og inneholde en framskriving av kommunens okonomi. Konsekvensanalysen
og soknaden fra kommunen er grunnlaget for fylkeskommunens seknad til KMD om omstillingsmid-
ler for omradet. Avklaringsfasen gjennomfores normalt innenfor en tidsramme pa to til tre maneder.
Innovasjon Norge har ingen formell rolle i denne fasen, men er i enkelte fylker likevel koblet pa som
samarbeidspartner.

2. Strategi- og forankringsfasen

Strategi- og forankringsfasen, som gjerne har en varighet pa seks til dtte maneder, begynner med fyl-
keskommunens tildeling av omstillingsstatus og bevilgning av midler. Innovasjon Norge tilbyr IN-
TRO-kurs for prosjektorganisasjonen i strategi- og forankringsfasen. Kurset gir viktig kunnskap om
omstillingsprosesser generelt og om gjennomfering av strategi- og forankringsfasen spesielt.

Kommunen er ansvarlig for denne fasen, som gjennomferes som et prosjekt, ofte med ekstern pro-
sjektleder. Utarbeidelse av styringsdokumenter er en viktig aktivitet i strategi- og forankringsfasen.
Som kunnskapsgrunnlag for omstillingsarbeidet utarbeides det en utviklingsanalyse, som identifiserer
omradets konkurransefortrinn og utviklingsmuligheter, og inneholder forslag til konkrete utviklings-
tiltak. Pa grunnlag av utviklingsanalysen utarbeides det en omstillingsplan, samt handlingsplan for om-
stillingsprogrammets forste gjennomferingsar. Kommunen behandler og vedtar omstillingsplanen og
handlingsplanen og sender soknad om omstillingsmidler, vedlagt vedtatt omstillingsplan og handlings-
plan, til fylkeskommunen. En annen oppgave i denne fasen er mobilisering av naringslivet og forank-
ring av malsettinger og strategier.

2 regionalomstilling.no er en viktig kilde for dette delkapittelet
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3. Gjennomferingsfasen

Gjennomforingsfasen, som kan vare inntil seks ar, starter med fylkeskommunens tilsagn om midler til
omstillingsprogrammet. I denne fasen delegeres selve omstillingsarbeidet til en omstillingsorganisa-
sjon, organisatorisk lokalisert i kommunen eller 1 en ekstern organisasjon, som etableres med program-
lederressurser og et omstillingsstyre. I gjennomforingsfasen realiseres omstillingsplanen ved 4 gjen-
nomfore tiltakene 1 de arlige handlingsplanene.

Ved oppstarten av gjennomfoeringsfasen holder Innovasjon Norge INTRO-kurs, der blant annet in-
volverte aktorers rolle og oppgaver blir gjennomgiatt. Som en kontroll av programmets funksjon, inn-
retting og fremdrift gjennomfoerer Innovasjon Norge arlige programstatusvurderinger. Dette er en
egenvurdering av omstillingsarbeidet, og innebzrer blant annet et heldags arbeidsmeote for program-
ledelsen og omstillingsstyret, under ledelse av en ekstern prosessleder. Programstatusvurderingen leder
til innspill til forbedringstiltak.

I denne fasen gir fylkeskommunen tilsagn om arlige omstillingsmidler, basert pa en vurdering av om-
stillings- og handlingsplan. Innovasjon Norge gir rad og veiledning i naert samarbeid med fylkeskom-
munen, og vurderer og rapporterer fremdrift og resultater i omstillingsarbeidet.

Kommunen behandler arsrapport og vedtar forslag til ny handlingsplan fra omstillingsorganisasjonen,
den soker drlig om omstillingsmidler fra fylkeskommunen, og den bevilger egenandel (eventuelt) til
omstillingsarbeidet. I tillegg vurderer den lopende omstillingsstyrets arbeid og sammensetning.

4. Avslutningsfasen

Avslutningsfasen innebarer forberedelse av utviklingsarbeid 1 tiden etter omstillingsprogrammet, der
omstillingsomradet ikke mottar ekstra midler fra fylkeskommunen. Arbeidet organiseres som et pro-
sjekt, og klargjor organisering, finansiering og forankring av utviklingsarbeidet, der det bygges videre
pa kompetansen som er etablert gjennom omstillingsarbeidet. Det er kommunens politikere og admi-
nistrasjon som har ansvaret for videreforing av omstillingsarbeidet etter at omstillingsperioden er av-
sluttet. Videreforingen ma skje i naert samarbeid med andre offentlige virkemiddelaktorer og det lokale
naringslivet.

Omstillingsorganisasjonen skal utarbeide en sluttrapport for omstillingsarbeidet. Innovasjon Norge
vil ogsa selv, i samarbeid med fylkeskommunen, gjennomfoere en sluttevaluering av programmet.

3.1.4 Programgjennomfering

Omstillingsprogrammets «innretting» viser til de tiltakene og aktivitetene som gjennomferes med res-
sursene i programmet, i innsatsen for 4 nd programmets formulerte malsettinger. Ikke minst handler
dette om balansen mellom tilretteleggende og bedriftsrettede tiltak, som i all hovedsak er en funksjon
av nzringsgrunnlaget i omstillingsomradet. Virkemiddelet apner for en kombinasjon av bedriftsrettede
og tilretteleggende prosjekter.
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De bedriftsrettede tiltakene har til felles at de involverer naringslivet direkte, enten ved at program-
met inviterer bedrifter til 4 lansere prosjekter som stotter opp under malsettingene og dermed kan
motta tilsagn fra programmet, eller ved at programmet proaktivt igangsetter tiltak som naringslivet
involveres i (for eksempel etablering av nettverk og samarbeidsarenaer).

Neringslivets utviklingspotensial (evne og vilje til vekst og utvikling) avgjor i stor grad programmenes
innretting,” samtidig som nzringsutviklingskompetansen i omstillingsorganisasjonen ogsa synes 4 ha
betydning.* I kommuner med vekstkraftig neringsliv er det grunnlag for soknadsbaserte omstillings-
programmer, det vil si ordninger der kommunens nzringsliv kan soke om stotte til gjennomfering av
prosjekter i egen bedrift, jf. PLP-metodikken. Dette innebzrer en strategi som gar ut pa a stimulere
«nderskogen» av neringsutviklingsinitiativer, og saledes generere et stort antall prosesser og utlose
merverdi som 1 sum resulterer i etablering av arbeidsplasser som ellers ikke ville eksistert.

Forvalting av omstillingsmidlene

Omstillingsmidler er en tidsbegrenset ekstraordinar innsats til utvikling av nye prosjekter, og et supple-
ment til de ordinare virkemidlene. Omstillingsmidlene kan brukes til administrasjon av omstillingsorgan-
isasjonen, tilretteleggende prosjekter og bedriftsrettede prosjekter.

Tilretteleggende prosjekter: Samfunns- og infrastrukturtiltak kan finansieres dersom de har stor betydning
for en vellykket omstilling. Eksempler pé slike prosjekter er lokal mobilisering, bygdeutvikling, kompe-
tanseutvikling og utvikling av nettverk mellom bedrifter.

Bederiftsrettede prosjekter: Midlene skal primeaert brukes til prosjekter i tidlig fase (forstudie og forprosjekt),
for 4 avklare potensial for hovedprosjekter. Midlene kan ogsa gis til nyetableringer og i eksisterende be-
drifter til fysiske investeringer, ekstraordinere etableringskostnader, markedsundersgkelser, prosess- og
produktutvikling, kompetanseheving og konsulenthjelp.

Kilde: regionalomstilling.no

Omstillingsprogrammer gjennomferer ogsa ulike typer tilretteleggende tiltak, som ikke er tiltenkt a
resultere 1 konkrete arbeidsplasser 1 bestemte bedrifter, men pa mer overordnet sett tilrettelegge for
en mer attraktiv kommune 4 bo og drive naringsvirksomhet i. Det finnes et bredt spekter av tiltak
innen denne kategorien. Begrepet bolyst benyttes gjerne som en sekkepost for ulike typer tiltak rettet
mot a styrke kommunens attraktivitet som bosted. Ofte handler slike tiltak om 4 fd 1 gang sosial akti-
vitet eller tilrettelegge for sosiale tilbud. Med stedsutvikling refereres det gjerne til fysisk utbedring av
sentrumsomrader 1 kommune, eller eventuelt oppgradering av et havneanlegg, eller lignende. Enkelte
programmer har arbeidet mot samferdselsmyndigheter for a utbedre veitraséer, eventuelt for 4 plassere
nye traséer der det er hensiktsmessig for kommunen. Det er ogsa arbeidet blant annet med a sikre
tilstrekkelig antall boliger i kommunen, slik at dette ikke utgjor en hemsko for utviklingen.

I et intervensjonslogisk perspektiv er det sentrale sporsmalet om tiltakene som iverksettes bidrar til 4
«korrigere» situasjonen som la til grunn for omstillingsprogrammet. Oxford Research og andre analy-

3 Oxford Research (2014) Erfaringer fra fem omstillingsprogrammer.
4 Dette synliggjores i blant annet evalueringer av omstillingsprogrammer i Flakstad (Oxford Research, 2014 og 2017) og
Rollag (Oxford Research, 2014).
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semiljoers erfaring er at det er nedvendig 4 arbeide «med» naringslivet for 4 na overordnede malset-
tinger om etablerte eller sikrede arbeidsplasser og et mer robust naringsliv. Slike malsettinger kan ikke
nas gjennom tilretteleggende prosjekter alene. Imidlertid kan tilretteleggende tiltak vare svart viktige
som et supplement til bedriftsrettede tiltak. For eksempel kan fravar av boliger i en kommune vzare
en betydelig flaskehals for en kommunes utvikling, og offentlige tiltak for 4 fjerne denne flaskehalsen
kan derfor vare av stor betydning. Innovasjon Norge utformet i 2013 en rapport om sakalt «Helhetlig
omstillingy, der det argumenteres for at bedriftsrettede og tilretteleggende tiltak ma ses 1 sammenheng.
Det argumenteres for at omstillingsbehovene i kommuner og regioner ikke kan avgrenses til «ren»
nzringsutvikling med fokus kun pa bedriftsokonomisk lonnsomhet og arbeidsplassvekst. Helhetlig
omstilling tar hensyn til relevante faktorer som hemmer og fremmer arbeidsplassvekst og attraktivitet
i alle faser av omstillingsperioden.’

3.1.5 Innovasjon Norges verktgykasse for omstillingsprogrammer

Innovasjon Norge har utviklet en omfattende «verktoykasse» som omstillingsprogrammer kan benytte
seg av. Verktoykassen inneholder ressurser og konsepter for programstyring, teknisk gjennomfoering
og konkret utviklingsinnsats. Flere av verktoyene innebarer mulighet for medfinansiering fra Innova-
sjon Norge.

Verktoykassen og nettsiden regionalomstilling.no, som har blitt utviklet de senere arene, innebzrer en
betydelig forbedring av kompetansedelingen innen virkemiddelet. Ved 4 anvende de ulike verktoyene
unngar man at de enkelte programmene alle ma gjennom den samme provingen og feilingen, men 1
stedet kan rigges og gjennomfores basert pa opparbeidet kunnskap innen satsingen som helhet. Flere
av verktoyene innebarer bruk av eksterne konsulenter med spisskompetanse innen omstillingsarbeid
og nzringsutvikling. Disse konsulentene har rammeavtaler med Innovasjon Norge. Verktoyene kan
klassifiseres som folger (kategoriene er ikke klart avgrensede og gjensidig utelukkende):

e Program- og prosjektledelse
Dette er verktoy som benyttes for 4 styre programmet som helhet og enkeltprosjekter i program-
mets portefolje. De omfatter kompetansetilforsel (INTRO-kurs for strategi- og forankringsfasen
og for gjennomforingsfasen), strategiarbeid (styreseminar), veiledere for utforming av styringsdo-
kumenter (utviklingsanalyse, omstillingsplan og handlingsplan) og prosjektgjennomfering (PLP-
kurs og prosjektlederrapporten).

e Neringsutvikling
Dette er konsepter som omstillingsprogrammer kan benytte 1 omstillingsarbeidet, enten for a til-
rettelegge for naringsutvikling og attraktivitet (Neringsvennlig region og Omdemmebygging) eller
iarbeid direkte med naringslivet (SMB-utvikling og Kompetanseprogram for handels- og service-
naringen).

5 Innovasjon Norge (2013) Program for helhetlig omstilling. Fagrapport.
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e Evaluering og videreforing

Dette er verktoy som bidrar til god gjennomfering og videreforing av omstillingsprogrammer.
Programstatusvurderinger gjennomferes arlig for a identifisere forbedringsmuligheter i program-
mers organisering og innretting, mens sluttevalueringer skal gi en avsluttende vurdering av pro-
grammet og trekke frem laeringspunkter for kommunens videre utviklingsarbeid og for andre om-
stillingsprogrammer. Konseptet Videreforing av omstillingsarbeid brukes av programmet og kom-
munen i fellesskap for 4 avgjore hvordan kommunen kan bevare den opparbeidede kompetansen
og fortsette innsatsen innen nzringsutvikling.

De seneste tre-fire arene er det gjennomfort flere tiltak for a styrke fylkeskommunenes kompetanse
serlig knyttet til avklaringsfasen 1 omstillingsprogrammer. Det er utviklet et Panda-verktoy spesifikt
for omstillingsprogrammer (modulen Panda RO), med formal 4 fremskaffe informasjon som belyser
potensielle omstillingsomraders situasjon og framtidsutsikter. Dataene kan gi informasjon om beho-
vene for a iverksette offentlige tiltak, for eksempel i form av et omstillingsprogram. Verktoyet er ut-
viklet av Sintef pa oppdrag fra Innovasjon Norge og Pandagruppen, og beregner samfunnsmessige
konsekvenser av bortfall av arbeidsplasser. Dette gjelder bade reduksjon i absolutte tall og den pro-
sentvise nedgangen av den totale sysselsettingen. Verktoyet kan potensielt utvikles til 4 fungere som
et portefoljestyringsverktoy. Det er under utvikling moduler for fase 2 og fase 3 1 omstillingsprogram-
met.

Det er ogsa arbeidet med et Intro-kurs for fylkeskommunene. Dette kurset skal tilfore fylkeskommu-
nene kompetanse knyttet til deres rolle i omstillingsprogrammer. Utviklingen av Intro-kurs for fylkes-
kommunene er fremdeles 1 tidlig fase. Kontaktkonferansen er en moteplass som samler personer fra
KMD, fylkeskommunene og Innovasjon Norge for erfaringsutveksling og lering.

Omstillingsprogrammer har tilgang til verktoyet Naringsvennlig kommune, som gjennomfores av
kommuneorganisasjonen i omstillingskommuner med formal 4 bli en bedre samarbeidspartner for det
lokale nzringslivet. For tiden er det under utvikling et verktoy kalt Naringsvennlig region, som har et
videre geografisk nedslagsfelt enn Nzaringsvennlig kommune. Verktoyet er utviklet av Innovasjon
Norges omstillingsteam, i samarbeid med KMD, fylkeskommuner, Siva, Distriktssenteret, regioner og
Sintef, og vil vare tilgjengelig for omstillingsomrader (eventuelt etter avslutning av programmer, by-
regionprogrammer og regioner med internt samarbeid om nzringsutvikling. Konseptet piloteres i om-
stillingsprogrammene i Indre Fosen og Gratangen, i samarbeid med omkringliggende kommuner.

Arsaken til at noen kommuner ikke benytter Innovasjon Norges méte 4 drive omstillingsarbeid p4, i
betydning nyttiggjor seg naeringsutviklingsverktoyene i verktoykassen, kan vare at de ikke har et na-
ringsgrunnlag (eller kun i noen grad har et neringsgrunnlag) 4 anvende verktoyene pa. Undersokelser
viser at det lokale nzringslivets engasjement er helt avgjorende for et vellykket omstillingsprogram.®

¢ SNF (2009) Kritiske suksessfaktorer for omstillingsarbeidet
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3.2  Akterene i omstillingsarbeidet

De sentrale aktorene involvert i virkemiddelet regional omstilling er Kommunal- og moderniserings-
departementet, fylkeskommunene, Innovasjon Norge og kommunene. Internt i det enkelte omstil-
lingsprogram er det en rolle- og ansvarsfordeling mellom kommunen(e), omstillingsstyret og program-
ledelsen.

3.2.1 Kommunal- og moderniseringsdepartementet

Kommunal- og moderniseringsdepartementet bevilger midler til fylkeskommunene basert pa en for-
utgiende dialog der omstillingsutfordringer i det enkelte fylkes ulike kommuner og regioner blir be-
skrevet. Dialogen omfatter bade eksisterende og potensielle nye omstillingsomrader.

KMD ber arlig om innspill fra fylkeskommunene om kommuner og regioner som opplever stor re-
duksjon i antall sysselsatte i hjornesteinsbedrifter/-nzringer. Fra og med budsjettiret 2017 etablerte
KMD en ny malstruktur for programkategori 13.50 Distrikts- og regionalpolitikk. Som folge av dette ble
ogsa kapittel- og poststrukturen endret. Blant annet ble det etablert en egen post for midler til regional
omstilling, hvilket kan forstds som en synliggjoring og oppgradering av dette virkemiddelet. Kapittel
553 post 65 Omstillingsprogrammer ved akutte endringer i arbeidsmarkedet skal bidra til 4 realisere hovedmal
2 Owmstillingsdyktige regioner og delmal 2.3 Nye arbeidsplasser i omrider rammet av vesentlig reduksjon i sysselset-
ting.

Som del av beslutningsgrunnlaget ma fylkeskommunene dokumentere utviklingen for naeringslivet og
sysselsettingen 1 det aktuelle omradet. Verktoyet PANDA for Regional omstilling kan benyttes for a
fremskaffe slik dokumentasjon. Det er kun for potensielle nye omstillingsomrader det kreves slik de-
taljert dokumentasjon.

Ved vurdering av hvor mye midler som skal tildeles den enkelte fylkeskommune, legger KMD vekt
pa omfanget av reduksjonen i sysselsettingen i kommunen regionen. Det varierer mellom periodene 1
et omstillingsprogram hvor mye midler som er nedvendig, med storst behov i gjennomferingsfasen
og mindre behov i strategi- og forankringsfasen og i avslutningsfasen.

KMD fastsetter rammen for kapittel 553 post 65. I 2017 var den totale bevilgningen over posten 130
millioner kroner. Av disse ble 95 millioner kroner tildelt fylkeskommunene, basert pa deres innmeldte
omstillingsbehov. I tillegg ble 20 millioner kroner tildelt omstillingsprogrammet i Ser-Varanger kom-
mune, som ckstraordinare, statlige omstillingsmidler. Innovasjon Norge ble tildelt 15 millioner kroner
for 4 ivareta funksjonen som Nasjonalt kompetansesenter for lokalt omstillingsarbeid.® Bevilget belop
til fylkeskommunene har vert relativt stabilt over flere ar, hvilket indikerer en vedvarende stabil prio-
ritering av virkemiddelet som del av den regionale utviklingspolitikken.

KMD kan tildele ekstraordinare, statlige omstillingsmidler, nar KMDs kriterier for omstilling er mott.
De aktuelle omstillingskommunene seker da direkte til KMD. Dette er aktuelt nar omstillingsbehovet

" Brev fra KMD til fylkeskommunene angaende innspill om ekstraordinzre omstillingsutfordringer i fylkene, 28.03.2017.
8 Fordeling av bevilgning pa programkategori 13.50 i 2017.
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er serlig stort. Bt sentralt kriterium for 4 fa innvilget ekstraordinare, statlige midler er bortfall av 15
prosent av arbeidsplassene i kommunen, men det brukes ogsa skjonn blant annet knyttet til grad av
integrering i en storre bo- og arbeidsmarkedsregion. Eksempelvis motte ikke Sor-Varanger kravet om
bortfall av 15 prosent av arbeidsplassene, men ettersom kommunen ikke er integrert i en bo- og ar-
beidsmarkedsregion, ble ekstraordinare, statlige omstillingsmidler likevel innvilget.

Mens andre programmer far drlige bevilgninger, far de statlig finansierte programmene tildelt midler
for hele omstillingsperioden gjennom en enkelt tildeling eller som to eller tre tildelinger. Hensikten
med dette er 4 gi omstillingskommunene storre fleksibilitet i arbeidet. Per tid er det fire slike program-
mer, 1 Ser-Varanger, Andoy, Meloy og Lierne kommuner. Disse programmene har 1 hovedsak storre
budsjetter enn ovrige omstillingsprogrammer.

Utover 4 innhente opplysninger om omstillingsbehov og péfelgende tildelingen av midler til fylkes-
kommunene og som ekstraordinare, statlige omstillingsmidler, har KMD lopende kontakt med Inno-
vasjon Norge som Nasjonalt kompetansesenter for lokalt omstillingsarbeid. Innovasjon Norge og
KMD samarbeider tett for 4 utvikle virkemiddelet regional omstilling. Fra Innovasjon Norge mottar
KMD rapporter om resultater og effekter av omstillingsarbeid. Aktiviteter i programmene rapporteres
dessuten gjennom regionalforvaltning.no. KMD, fylkeskommunene og Innovasjon Norge motes ogsa
gjennom Kontaktkonferansen, som adresserer problemstillinger innen regional omstilling som er re-
levante for alle disse tre aktorene.

KMD er tidvis i direkte kontakt med enkeltprogrammer, og da gjerne i tidlig fase i programmene.
Kontakten er mer regelmessig med de ekstraordinzre, statlig finansierte programmene, som rappot-
terer arlig direkte til KMD.

3.2.2 Fylkeskommunen

Fylkeskommunen har det overordnede ansvaret for en helhetlig regional utviklingspolitikk. Fylkes-
kommunen fastsetter kriteriene for a fa omstillingsstatus og identifiserer regionale omstillingsbehov.
Det er videre fylkeskommunen som gjennomforer en samfunnsmessig konsekvensanalyse for 4 av-
klare om et omrade oppfyller kriteriene.

Fylkeskommunen behandler ogsa seknader om omstillingsmidler, tildeler omrader omstillingsstatus
og fastlegger antall ar et omride skal ha slik status. Fylkeskommunen har vanligvis en observator i
styret for omstillingsarbeidet. I de tilfellene der det innvilges et statlig, ekstraordinart omstillingspro-
gram har gjerne fylkeskommunen er proaktiv rolle i dialogen med KMD, som medspiller for den
aktuelle kommunen.

Fylkeskommunene beslutter hvilke kommuner/regioner som skal tildeles omstillingsstatus, og et an-
svarlig for gjennomfering av konsekvensutredninger i1 forkant av en slik beslutning (avklaringsfasen).
Konsekvensutredningen kan kjopes inn av et eksternt analysebyra, eller den kan utarbeides av fylkes-
kommunen selv. Troms fylkeskommune, som et eksempel, har investert i 4 tilegne seg denne kompe-
tansen 1 egen organisasjon, og har i 2017 utarbeidet konsekvensutredninger for de nye omstillings-
kommunene Dyroy og Kvenangen. Troms fylkeskommune var pilotfylkeskommune for Panda RO,
og ble kurset i dette verktoyet.
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Fylkeskommunen foretar ogsa arlig tildeling av midler til omstillingsprogrammer. Slike midler kan
vere bade regionale utviklingsmidler og fylkeskommunens egne midler. Fylkeskommunen vurderer
omstillings- og handlingsplan. I tillegg fungerer fylkeskommunen som en medspiller for program-
mene, blant annet som observator 1 styringsgruppen.

Fylkeskommunene vektlegger a samarbeide tett med Innovasjon Norge, for a nyttiggjore seg deres
kompetanse. Samarbeidet reguleres av en oppdragsavtale. Mens Innovasjon Norges personell pa feltet
er fageksperter, har fylkeskommunens involverte personell ofte omstilling som en mindre del av sitt
arbeidsfelt. For fylkeskommuner med lite aktivitet pa omstillingsfeltet blir samarbeidet med Innova-
sjon Norge serlig viktig. Fylkeskommunen har i enkelte fylker en noe mindre aktiv radgiverposisjon
enn Innovasjon Norge, hvilket gjerne reflekterer fylkeskommunens erfaring og kompetanse pa feltet.
Mens fylkeskommunens rolle i avklaringsfasen er tydelig definert, kan rolleutovelsen etter dette i en-
kelte tilfeller vaere mer formell og tilbakelent. Kompetansen og erfaringen til observatoren fra fylkes-
kommunen, og samspillet og «arbeidsfordelingen» med Innovasjon Norge, vil ha betydning for rolleut-
ovelsen. Fylkeskommuners involvering og rolleutovelse 1 ulike omstillingsprogrammer avhenger av
den individuelle kompetansen til fylkeskommunens observator.

Det er fylkeskommunene som bestiller og felger opp konsekvensanalysene. Hvordan de gjor det er
opp til den enkelte fylkeskommunen, og det er avdekket store sprik i praksisen. Det er arbeidet med
planer om et INTRO-kurs for fylkeskommunene, for a styrke deres arbeid i avklaringsfasen og bidra
til at de blir gode bestillere av konsekvensanalyser. Viktige oppgaver er a kvalitetssikre utvelgelsen av
hvilke kommuner som skal fa omstillingsstatus, blant annet ved bruk av Panda som verktoy for gjen-
nomforing av konsekvensanalysen. Panda RO er et viktig og nyttig redskap i dialogen mellom KMD
og fylkeskommunene om behovet for tildeling av omstillingsmidler.

Innovasjon Norge arbeider med 4 kvalitetssikre det operative strategi- og prosjektarbeidet i landets
omstillingskommuner. Det er ambisjoner om 4 arbeide tettere opp mot fylkeskommunene i det avkla-
rende «diagnosearbeidet» i forkant av tildeling av omstillingsstatus. Det var konklusjonen pa Kontakt-
konferansen 2014, for landets fylkeskommuner, KMD og Innovasjon Norge.

Det er betydelige variasjoner i fylkeskommunenes forstielse av omstillingsarbeid og i deres rolleut-
ovelse. Enkelte fylkeskommuner har i perioder ikke hatt aktive omstillingsprogrammer, og det er be-
tydelig risiko for at kompetansen innen omstillingsarbeid forvitrer i slike situasjoner. Omstillingskom-
petansen er 1 stor grad erfaringsbasert, og er ikke institusjonalisert 1 fylkeskommunene. I situasjoner
det fylkeskommuner med manglende kompetanse og erfaring igjen iverksetter nye omstillingspro-
grammer, kan Innovasjon Norge og andre fylkeskommuner ta en aktiv rolle som medspiller og kom-
petansetilbyder. Dette har de senere arene vert tilfelle i Sor-Trondelag, Telemark og Ostfold fylkes-
kommuner.

Fylkeskommunene varierer nar det gjelder antall personer som involveres i omstillingsarbeid. Fra en-
kelte hold og i enkelte fylker argumenteres det for at fylkeskommunen involverer et stort antall pet-
soner 1 oppfelgingen av omstillingsprogrammer, og at dette er kompliserende for ovrige aktorer. 1
andre fylkeskommuner er ansvaret for oppfelgingen konsentrert hos én enkelt person.
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3.2.3 Innovasjon Norge

Innovasjon Norge har rollen som Nasjonalt kompetansesenter for lokalt omstillingsarbeid. I Me/d. Sz
13 (2012—2013) Ta heile Noreg i bruk omtales Innovasjon Norges rolle og ansvar innenfor virkemiddelet
regional omstilling: «Innovasjon Noreg skal kvalitetssikre dei lokale prosessane og dei einskilde prosjeta og med-
verke til at den offentlege innsatsen i neringsutviklingsarbeidet er malretta og forretningsorientert.»

Pa vegne av fylkeskommunen kvalitetssikrer Innovasjon Norge bruken av offentlige midler 1 omstil-
lingsarbeid. Innovasjon Norge har lang erfaring som veileder, padriver og radgiver overfor omstil-
lingsprogrammer. Denne rollen har Innovasjon Norge hatt siden 1992. Innovasjon Norge er gitt rollen
som Nasjonalt kompetansesenter for lokalt omstillingsarbeid av Kommunal- og moderniseringsde-
partementet fra 2004. Dette innebzrer 4 folge opp, gir rad og veiledning i omstillingsprosessen, og
sitte som observatorer i styret for omstillingsarbeidet i de aktuelle kommunene.

Innovasjon Norges rolle er knyttet opp mot den omfattende erfaringen som finnes i organisasjonen
og da serlig blant personene 1 omstillingsteamet. Innovasjon Norges representant i det enkelte om-
stillingsstyre er bade observater, radgiver og padriver for hensiktsmessig gjennomfering og tilretteleg-
ging for god resultatoppnaelse. Innovasjon Norge tilbyr kunnskap om:

e Virkemiddelet regional omstilling

e Regelverk og forvaltningspraksis

e Strategier og arbeidsmater for god innretting og fremdrift
e Verktoykassen for regional omstilling

e Innovasjon Norges ordinare portefolje av virkemidler

Innovasjon Norge gir en uttalelse i forbindelse med érlige soknader fra programmer til fylkeskommu-
ner, men ikke (som hovedregel) i forbindelse med innmelding av nye, potensielle omstillingsomrader
til KMD. Innovasjon Norges rolle i forbindelse med avklaringsfasen i programmer er dermed ofte
marginal.

Innovasjon Norge arbeider for 4 forbedre virkemiddelet, basert pa erfaringen som innhentes. Innova-
sjon Norge har utviklet en rekke verktoy, som kurs, veiledere, prosessbeskrivelser og maler, som er
tilgjengelige for omstillingsprogrammene. Enkelte verktoy betegnes som obligatoriske 4 benytte, mens
programmene selv avgjor om de onsker 4 benytte andre verktoy. For flere av verktoyene gjelder at
Innovasjon Norge tilbyr medfinansiering nar disse benyttes.

Det har vart gjennomfert store utviklingsprosjekter i Innovasjon Norge rettet mot det strategiske og
operative arbeidet med regional omstilling.

Observatorene fra Innovasjon Norge oppfattes i hovedsak som viktige ressurser og bidragsytere i
omstillingsprogrammene, og er gjerne mer proaktive enn begrepet «observator skulle tilsi. I program-
mer som har fungert sub-optimalt har Innovasjon Norge tatt grep og vart konstruktiv og proaktiv,
selv om en slik rolleutovelse gar ut over rollen som observator. Den sentrale funksjonen er den lo-
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pende radgivningen i og mellom styringsgruppemeter, som bidragsytere til en god programgjennom-
tforing. Observatoren har gjerne evnen til 4 heve blikket utover detaljene i styringsgruppens arbeid, og
pa den maten styrke det strategiske arbeidet. Omstillingsprogrammer etterspor en aktiv deltakelse fra
Innovasjon Norges observator, sarlig i den noe utfordrende og kritiske tidlige fasen i et omstillings-
program. Verktoyet programstatusvurdering, som benyttes i arlige seanser og fokuserer pa forbed-
ringsmuligheter i programmers organisering og gjennomfering, beskrives som et svert viktig verktoy
1 den strategiske veiledningen av programmer.

Rollefordelingen mellom Innovasjon Norge og fylkeskommunen beskrives av informanter som av-
klart og god. I det lopende arbeidet som observatorer i omstillingsstyrer er de to akterene svart sam-
stemte, med unntak av at Innovasjon Norge er serlig tydelig pa at fokus ma vaere pa nzringsutvikling.
Personer 1 omstillingsstyrer og programledelse kan nok ha utfordringer med a skille Innovasjon Nor-
ges og fylkeskommunens formelle roller i gjennomfoeringsfasen av programmer, ettersom de reelt sett
er svart samstemte i utevelsen av observatorrollen.

Enkelte informanter, fra omstillingsprogrammer og fra fylkeskommuner, mener Innovasjon Norge
har et noe for ensidig fokus pa 4 skape nye arbeidsplasser, mens mer tilretteleggende og samfunnsut-
viklende tiltak nedvurderes.

Informanter trekker frem at observatorrollen krever omfattende kompetanse og erfaring, og fintfo-
lelse 1 balanseringen mellom en neytral aktor og en proaktiv veileder for det enkelte program.

Enkelte informanter trekker frem at Innovasjon Norges ordinare virkemiddelportefolje i liten grad
benyttes for 4 forsterke arbeidet i programmene, og at arbeidsdelingen mellom omstillingsprogrammer
og den ordinzre virkemiddelportefoljen kan vare noe uklar. Omstillingsprogrammer skal fokusere pa
forstudier og forprosjekter, men gjennomforer reelt sett ogsa hovedprosjekter. I slike tilfeller kan det
vaere mulig 4 benytte de ordinare virkemidlene til Innovasjon Norge, og pa dette feltet er det et for-
bedringspotensial. Flere informanter peker pa at omstillingsprogrammer i for liten grad har en mobi-
liserende rolle overfor Innovasjon Norges ordinare virkemiddelportefolje, hvilket kan ha sammen-
heng med at omstillingsvirkemiddelet er lite integrert med den evrige virksomheten ved Innovasjon
Norges distriktskontorer. De ovrige virkemidlene kan med fordel benyttes mer aktivt for a forsterke
effekten av omstillingsarbeidet, og Innovasjon Norge kan potensielt vaere mer proaktive med 4 koble
aktiviteter innen rammen av programmet med de muligheter som ligger i Innovasjon Norges virke-
middelportefolje. Det synes imidlertid 4 vare variasjon mellom ulike omstillingsprogrammer, der en-
kelte programledere i sterkere grad enn andre prioriterer 4 vere en radgiver og kompetanseressurs i
bedrifters utarbeidelse av soknader til Innovasjon Norge.

Funksjonen som Nasjonalt kompetansesenter for lokalt omstillingsarbeid utfores av Innovasjon
Norge pa oppdrag fra KMD. Oppdraget har et budsjett pa om lag 15 millioner kroner arlig og utoves
av seks personellressurser (om lag fire arsverk). Det er dermed 4 betrakte som et lite oppdrag, sam-
menlignet med mange andre programmer og ordninger i Innovasjon Norge. Det er et litt spesielt
oppdrag for Innovasjon Norge, ettersom fylkeskommunene og KMD selekterer og finansierer pro-
grammene, mens Innovasjon Norge bidrar med kompetanse og verktoy, og er uten instruksjonsmyn-
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dighet. Styringsmekanismene oppleves derfor som noe krevende i Innovasjon Norge. Regional om-
stilling er plassert i linjen til divisjon for vekstbedrifter og klynger, men er lite integrert i den ovrige
virksomheten i divisjonen eller ved distriktskontorene.

Innovasjon Norge opplever a fa gode tilbakemeldinger pa egen rolleutovelse, innen de rammer som
er satt for virkemiddelet. Innovasjon Norge har gode forutsetninger for a uteve funksjonen pa en god
mite, ettersom nezringsutvikling, som er Innovasjon Norges kjernekompetanse, er sentral i denne.
Samtidig er portefeljen av prosjekter innenfor et omstillingsprogram svart ulik Innovasjon Norges
ovrige prosjektportefolje. Arbeidet med regional omstilling skiller seg fra andre virkemidler, blant an-
net nar det gjelder rekruttering av aktorer til virkemiddelet. Omstilling tildeles aktorer med utford-
ringer, mens andre virkemidler tildeles pa grunnlag av innovasjons- og vekstpotensial. Innovasjon
Norge har en svart begrenset rolle i prosessen frem mot innvilgelse av omstillingsstatus (avklarings-
fasen), og har dessuten ikke gode data for effektene av omstillingsprogrammer.

Innovasjon Norge hadde i 2015 en budsjettramme (anvendt) pa 14,8 millioner kroner til arbeidet med
regional omstilling. Det ble bevilget 5,5 millioner kroner fordelt pa 29 tilsagn direkte til omstillings-
programmene, mens 6,6 millioner kroner gikk til radgivning og oppfelging. 2,7 millioner kroner gikk
til utviklings- og kompetansetiltak, som omfatter sluttevaluering av omstillingsprogrammer, Intro-
kurs, programstatusvurderinger, Omstillingskonferansen og Tilbakeblikk (arlig virksomhetsbrosjyre).

Aktiviteter 2015 Belgp MNOK

Tilskudd (29 tilsagn) 5,5
Rédgivning og oppfolging 6,6
Utviklings- og kompetansetiltak 2,7
Totalt 14,8

Kilde: Innovasjon Norges arlige rapportering til oppdragsgiverne 2015. Side 228.

De 29 tilsagnene direkte til omstillingsprogrammene fordelte seg pa folgende verktoy:

Tilsagn 2015 — Type verktgy Antall tilsagn
SMB-utvikling

Kompetanseprogram for handels- og servicebedrifter

Nzringsvennlig kommune

Utviklingsanalyse i nye omstillingsomrader

Videreforing av omstillingsarbeid

Styreseminar for revisjon og rullering av omstillings- og handlingsplan

Utvikling av en egen modul i analyseverktoyet Panda (tilsagn til Panda-gruppen)

Totalt 29

[l N B I \C @)Wl \O JiNa)

Kilde: Innovasjon Norges arlige rapportering til oppdragsgiverne 2015. Side 228.
3.2.4 Kommunen

Kommunen er eier av omstillingsprogrammet, og er ansvarlig for den tildelte omstillingsbevilgningen.
Det anbefales av Innovasjon Norge og KMD at kommunen selv bevilger midler og setter av ressurser
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til omstillingsarbeidet, men praksis varierer mellom fylkene. Enkelte fylkeskommuner, som for eks-
empel Buskerud, krever ikke kommunal medfinansiering av innvilgede programmer. Kommunen so-
ker arlig om omstillingsmidler fra fylkeskommunen, bevilger egenandel (eventuelt) og folger opp om-
stillingsarbeidet. Som eier vedtar kommunen strategier og mal for omstillingsarbeidet. Vurdering av
styrets arbeid og sammensetning er ogsa kommunens ansvar a ivareta.

Kommunen skal oppnevne en prosjektorganisasjon til strategi- og forankringsfasen, som far i oppdrag
a gjennomfore en strategisk utviklingsanalyse og utarbeide forslag til omstillingsplan og handlingsplan
for forste gjennomferingsar. I gjennomforingsfasen delegerer kommunen omstillingsarbeidet til et
omstillingsstyre, som igjen engasjerer en prosjektledelse for 4 ivareta det daglige arbeidet. Omstillings-
organisasjonen disponerer omstillingsmidlene og realiserer omstillingsplanen ved 4 gjennomfere tiltak
1 trad med arlige handlingsplaner. Kommunen behandler arsrapporten og forslag til arlige handlings-
planer fra omstillingsorganisasjonen.

Selv om kommunen delegerer omstillingsarbeidet til en egen organisasjon, som kan vare for eksempel
et AS eller KF eller et prosjekt innen kommuneorganisasjonen, bor kommunen ta en aktiv del i om-
stillingsarbeidet. Omstillingsarbeidet bor koordineres med tiltak i kommuneorganisasjonen, og kom-
munen bor ogsa vare representert 1 omstillingsstyret. I flere programmer der programledelsen er lo-
kalisert i en ekstern organisasjon, har den reelle forankringen av programmet vart svak pa bade admi-
nistrativt og politisk niva i kommunen. En slik tilbaketrukket rolle for kommunen kan betraktes som
et uttrykk for en svak rolleforstdelse fra kommunens side.

I mange omstillingsprogrammer er funksjonen som leder av omstillingsstyret ivaretatt av ordfereren.
Saxrlig synes dette viktig for programmene etablert pa grunnlag av et «sjokk», det vil si en enkelthen-
delse (avvikling eller nedbemanning i hjornesteinsbedrift) der et stort antall arbeidsplasser blir borte
pa kort tid, og det oppleves at kommunen er i en krisesituasjon. I slike sammenhenger er koordine-
ringsbehovet sarlig stort, og programinnsatsen far en betydelig posisjon og synlighet som reparerende
virkemiddel.

Kommunen kan og ber ogsa ta en aktiv rolle som eier av delprosjekter i programmets portefolje.
Dette kan vare prosjekter som Naringsvennlic kommune/region, samt andre tilretteleggende pro-
sjekter for eksempel relatert til omdemmearbeid eller boligsituasjonen. I tillegg er det oppgaver som
tilligger kommunen som med fordel kan adresseres i forbindelse med et omstillingsprogram. Slike
oppgaver kan vare for eksempel oppdatering av naringsplan og arealplan.

Omstillingsorganisasjonen har ansvar for gjennomforingen av omstillingsarbeidet. Lederen skal utar-
beide utkast til arlige handlingsplaner, samt sikre at disse forankres pa en god mite. Videre skal orga-
nisasjonen koordinere og felge opp de vedtatte planene og rapportere pa maloppnaelse. I arsrapporten
skal det hvert ar redegjores for hvordan og i hvilken grad malene i handlingsplanen for det aktuelle
aret er oppnadd.

Det er en viktig oppgave for omstillingsorganisasjonen a engasjere og involvere nzringslivet og andre
relevante lokale aktorer i omstillingsarbeidet. Lederen for omstillingsarbeidet bor vare synlig ute hos
virksomhetene og innbyggerne i kommunen, og felge opp enkeltprosjektene aktivt ved a engasjere seg
og vare tilstede. Lederen for omstillingsarbeidet skal utarbeide nedvendige beslutningsgrunnlag til
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styret. Organisasjonen er for de fleste programmers tilfelle bemannet med ett, og 1 noen tilfeller to,
arsverk. En del av kapasiteten vil vare bundet opp til administrativt arbeid (regnskap, rapportering,
etc.), hvilket begrenser tidsressursene som er tilgjengelig for 4 folge opp bedrifter og prosjekter. Om-
stillingsprogrammer og deres programledelse mé vurderes basert pa disse begrensningene.

Omstillingsprogrammer varierer noe i deres rolleutovelse blant annet nar det gjelder balansen mellom
bedriftsrettede og tilretteleggende prosjekter. Det er ogsa variasjoner i arbeidsformen, der enkelte har
fokus pa og benytter mye ressurser pa a sikre en god administrativ gjennomfering og god portefolje-
styring, mens andre er mer aksjonsrettede og bruker mer ressurser i den direkte kontakten med nz-
ringslivet.

Omstillingsstyret har ansvar for 4 oppna resultater og for at omstillingsmidlene forvaltes i trad med
omstillingsplanen. Det er lederen av omstillingsarbeidet sammen med styret som profilerer omstil-
lingsarbeidet utad. De representerer ogsa eierne i strategiske diskusjoner. Sammensetningen av styret
er derfor sveart viktig.

e Bor bestd av fem til syv medlemmer, pluss observatorer

e Nearingslivet skal vere representert i styret

e TFylkeskommunen og Innovasjon Norge skal vare observatorer i styret for omstillingsarbeidet
e Det skal vaere minst 40% av begge kjonn i styret

Hovedfokus i styrets arbeid skal vare 4 utfordre aktorene til 4 ta ansvar, etterprove strategier og tiltak
og bidra til at det blir trykk og retning i omstillingsprosessen.

For 4 sikre effektivitet i omstillingsarbeidet kan styret opprette et «arbeidsutvalgy bestiende av lederen
for omstillingsarbeidet, styreleder og nestleder i styret. Arbeidsutvalget har fullmakter til a innvilge
mindre prosjektsoknader.

3.3 Koordinering med eksterne aktgrer

Aktorbildet vil typisk vare mer komplekst i de store programmene enn de sma. I de sma programmene
er de sentrale aktorene kommunen selv, det vil si politisk og administrativ ledelse, samt programledel-
sen, som enten er del av kommuneorganisasjonen eller er organisatorisk lokalisert 1 et utviklingssel-
skap. I tillegg vil fylkeskommunen og Innovasjon Norge delta i programmets omstillingsstyre som
ressurser, og det vil arbeides for 4 mobilisere neringsliv og organisasjonsliv i programmet.

I de store programmene vil det ogsa vaere behov for 4 koble pa NAV. NAV var involvert i tidlig fase
i programmet i Meloy, og tilbed kurs og kompetansetilforsel pa individniva. Generelt sett vil NAV
primert kunne ta en rolle i programmer forarsaket av avvikling av en hjernesteinsbedrift, hvilket vil
innebzre en betydelig okning i arbeidsledigheten 1 den aktuelle kommunen, 1 det minste pa kort sikt.
Pa Karmoy ble et stort antall arbeidsplasser avviklet som folge av nedskalering av Hydro-anlegget,
men kommunens integrering i Haugesund bo- og arbeidsmarkedsregion innebar at den frigjorte at-
beidskraften raskt ble absorbert inn i nye stillinger. Den okte arbeidsledigheten ble dermed kortvarig,
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og omstillingsprogrammet i kommunen ble avsluttet etter kun tre ar.” I Lierne kommune ble det inn-
vilget et statlig omstillingsprogram som felge av at hjornesteinsbedriften Lierne bakeri ble avviklet.
Dette innebar bortfall av et relativt sett betydelig antall arbeidsplasser, men en stor andel av de ansatte
var ikke permanent bosatte 1 kommunen. Avvikling av et stort antall arbeidsplasser innebarer med
andre ord ikke nedvendigvis en stor utfordring i form av okt arbeidsledighet over tid. I Lierne er det
mangel pa arbeidskraft, og det arbeides aktivt med rekrutteringstiltak for 4 bedre tilgangen pa kompe-
tent arbeidskraft.

I kommuner der omstillingsprogrammene er fordrsaket av at industrikonsern som Hydro og Elkem
avvikler sin stedlige virksomhet, har disse industriakterene bidratt finansielt og pa andre mater til om-
stillingsarbeidet. Det samme er tilfellet der Forsvaret er aktoren som avvikler virksomhet og dermed
skaper et behov for omstilling. Da Orkla Foods avviklet sin virksomhet i Lierne kommune fikk kom-
munen overta bygningsmassen for en symbolsk sum, samtidig som industrikonsernet bevilget 4,5 mil-
lioner kroner til omstillingsarbeidet. Midlene fra industriaktorene og Forsvaret vil da typisk koordine-
res med omstillingsmidlene 1 programmet, enten ved at de tilfores programmet eller ved at det er en
avtalt arbeidsdeling mellom to parallelle satsinger. For eksempel kan to ulike satsinger legger ulike
strategier til grunn, for eksempel endogen vekst og akkvisisjon.

Utdanningsinstitusjoner pa ulike nivaer kan vare en involvert aktortype i enkelte programmer. Det
synes imidlertid som disse, i den begrensede grad de er involvert i omstillingsprogrammer, fungerer
som leverandorer og partnere i prosjekter initiert av programmet, og ikke som ressurser og padrivere
1 programmet som helhet. Enkelte omstillingsprogrammer, som Ser-Varanger og Ringeriksregionen,
har en relativt stor andel av sin virksomhet knyttet opp til kompetansehevingsprosjekter, der utdan-
ningsinstitusjoner er viktige samarbeidspartnere.

Et fatall omstillingsprogrammer har fungert i nart samspill med tunge kompetansemiljoer. Et eksem-
pel pa dette er programmet i Vestre Toten, som har samarbeidet tett med Sintef Raufoss. Sintef var
engasjert som programleder i programmets tidlige fase, og bidro gjennom hele omstillingsperioden
med kompetanse blant annet innen gjennomfering av utviklingsprosjekter i neringslivet.

Internt i kommunene er det i enkelte tilfeller en koordinering av programmet med kommunens egne
ressurser til neringsutvikling, og da i fremste rekke det kommunale nzringsfondet og eventuelt kraft-
fond og grinderfond. I enkelte tilfeller forvaltes fondsmidlene av omstillingsprogrammet, som gir
tilsagn basert pa soknader. I andre tilfeller benyttes det kommunale naringsfondet som kommunens
medfinansiering av omstillingsprogrammet. I enkelte fylker er det imidlertid presisert at omstillings-
programmer og det kommunale naringsfondet skal holdes adskilt, og at fondet forvaltes av kommu-
neorganisasjonen.

Reelt sett synes det 4 vaere svert fa tilfeller der omstillingsarbeid er koordinert med innsats fra andre
institusjoner eller ordninger. I Lierne ble det imidlertid benyttet ressurser pa utbyggelse av bredband,
og Nord-Trendelag fylkeskommune bevilget midler til veiutbygging, som en innsats koordinert med
omstillingsprogrammet. Fra programmets side fremholdes det at investeringen i samferdsel ikke ville
blitt gjennomfert na (men muligens pa et senere tidspunkt) uten omstillingsprogrammet. Samordning

? Oxford Research (2014) Evaluering av omstillingsprogrammet pa Karmoy
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av innsats fra flere aktorer og pa flere omrader kan med rimelighet forventes 4 medfere synergieffekter
1 mange tilfeller.

Fylkeskommunen og Innovasjon Norge vil i varierende grad bidra med supplerende midler til kom-
muner som har omstillingsstatus. Fylkeskommunen kan for eksempel bidra med midler til ulike type
bolysttiltak, som 1 det minste avstemmes med aktiviteten i omstillingsprogrammet.

En vanlig utfordring for mange omstillingsprogrammer er tilgangen pa boliger, som dermed fungerer
som en flaskehals 1 arbeidet med 4 skape arbeidsplasser og 4 styrke tilflyttingen til kommunen. Det er
et forhold helt eller delvis utenfor programmets kontroll, slik at adressering av utfordringen gjennom
koordinert innsats med kommunen og entreprenorer kan tilrettelegge for forbedret resultat av omstil-
lingsprogrammet. Husbanken trekkes frem av enkelte informanter som en aktor som potensielt kan
kobles pa omstillingsarbeid.

Enkelte informanter peker pa at det for noen omstillingsomraders del kunne vart hensiktsmessig a

koordinere programinnsatsen med innsats for 4 forbedre kommunikasjon/flytilbud (myndigheter pa
samferdselsomridet) eller med tettsteds-/sentrumsutvikling (Vegvesenet).
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4. Avtalebaserte modeller

Det er flere arsaker til at offentlige myndigheter samhandler med andre offentlige og ikke-offentlige
aktorer. Samarbeid, samstyring eller nettverksstyring ses gjerne som en styringsform tilpasset komp-
lekse, usikre og konfliktfylte politikkomrider'. Regionalt omstillingsarbeid er et eksempel pa et kom-
plekst og grenseoverskridende felt, hvor ulike former for samarbeid har blitt tatt i bruk bade i Norge
og i andre land". En fellesnevner med regionalt omstillingsarbeid er at ingen enkelt aktor kan lose
utfordringene pa egenhiand, aktorene er gjensidig avhengig av hverandre og samarbeidet barer preg
av 4 vare en ikke-hierarkisk prosess bestiende av mer eller mindre autonome aktorer'.

Samstyring kan variere fra lose koblinger mellom likeverdige parter, til mer formaliserte samarbeid
med storre grad av tydelig definert ansvar- og oppgavefordeling og regelstyring. Bruk av avtalebaserte
modeller kan i sa mate sies 4 innebazre en dreining mot det siste, det vil si storre grad av institusjona-
lisering og formalisering. Men grad av formalisering vil ogsa avhenge av avtalens utforming og inn-
hold. Sentrale spersmal som inngar i denne delen av kartleggingen er dermed hvilke transaksjonskost-
nader som oppstar i utarbeidelse av forpliktende avtaler, skal avtalene vare incentivdrevet eller sank-
sjonsdrevet og i sa tilfelle hvilke sanksjonsmuligheter finnes dersom parter ikke oppfyller avtalevilka-
rene. Videre, skal avtalene kun regulerer samarbeid mellom forvaltningsnivaer eller skal ulike sektorer,
virkemiddelapparatet, NAV, private aktorer og eventuelle aktorer fra organisasjonslivet ogsa inviteres?
Sporsmal om hvordan avtalen ber utformes og hvem som ber inkluderes, blir sentralt 4 utforske 1
denne delen. Vi onsker ogsa a se pa forhold som berorer legitimitet og aktorstyrke hos deltakende
parter.

Del B av oppdraget skal med denne bakgrunnen beskrive avtalebaserte modeller som kan vare rele-
vante som verktoy for samordning av et storre antall akterer 1 og rundt omstillingsprogrammer, samt
gi en vurdering av mulighetene som finnes i avtalebaserte losninger. Kartleggingen ser nermere pa
avtaleinstituttet innen samferdsel, by- og arealplanlegging og vil belyse prinsipielle sporsmal knyttet til
denne arbeidsformen. Vi har gjort et utvalg av kommuner og fylker for a beskrive organisering, ar-
beidsformer og forventninger om resultater og erfaringer fra arbeidet med bymiljeavtaler, byutvik-
lingsavtaler og byvekstavtaler, som er eksempler pa avtaler som styringsinstrument. Det ligger imid-
lertid en utfordring i at de nye avtalemodellene i fa tilfeller har fatt tid til 4 virke, det er dermed be-
grenset med erfaringsmaterialet. Per i dag er det to bymiljeavtaler og to byvekstavtaler som er under-
skrevet og tidlig 1 iverksettingsfasen. Andre steder er partene 1 en forhandlingsfase om byvekstavtale.
Det har vaert mulig a avdekke informasjon om innhold og forventninger, samt innledende erfaringer
og forventninger partene har gjort seg.

10 Oxford Research (2014) Kommunalt samarbeid pa naringsfeltet: En litteraturstudie med praktiske rad.
11 Klijn (2008) Governance and goverance networks in Europe.
12 Roiseland og Vabo (2008) Styring og samstyring — governance pa norsk
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4.1 Erfaringer fra arbeid med byutvikling

I Meld. St. 18 Berekraftige byar og sterke distrikt heter det at «departementet skal vurdere bruk av avtalar
mellom sektorstyresmakter og lokale/regionale styresmakter pa stader med szrskilde omstillingsut-
fordringam. Videre heter det at man skal vurderer avtaler mellom forvaltningsniva for 4 fremme en
koordinert offentlig innsats 1 omrader med omstillingsbehov. Det er ikke nzrmere presisert hva avta-
lene skal innebzre, men meldingen viser konkret til byvekstavtaler som et eksempel hvor gjensidig
forpliktende avtaler mellom sektorer og styringsnivéer er i bruk.

I regionale planer som fastsetter utbyggingsmenster, senterstruktur og hovedtrekk i transportsystemet
er det sentralt at innsatsen samordnes. I flere tilfeller har en opplevd at stat, fylkeskommuner og kom-
muner ikke i tilstrekkelig grad har fulgt opp eksisterende regionale planer. Avtalebaserte verktoy slik
som byvekstavtalene har dermed blitt sett som et alternativ for 4 sikre bedre oppfelging”. En annen
utfordring har vart at ulike plantyper over tid har kommet i et konkurranseforhold til hverandre.
Allerede et tiar etter at fylkeskommunene ble regional planmyndighet, kunne det pavises at fylkespla-
nene verken hadde virkemidler eller autoritet til 4 samordne tunge sektormyndigheter'®. Med 4rene
har denne tendensen forsterket seg, og sarlig innenfor areal- og transportplanleggingen har en derfor
sokt alternative plan- og samordningsmodeller.

Informantene rapporterer om at avtalene som styringsverktoyet har bidratt til 4 samle og styrke kom-
petanse, og det er knyttet forventninger til at avtalene ytterliggere vil bidra til 4 styrke kompetansen
fremover. Dette relateres til at styringsformen har fort til etableringen av et mer strukturert samarbeid
som gjor at man jobber tettere sammen nd, enn det som har vert tilfelle tidligere. Samarbeidet styrkes
allerede 1 utredningsfasen og far slik sett umiddelbare virkninger. Det ligger betydelig utredningsarbeid
til grunn for forhandlinger. Det skaper organisatoriske endringer med hensyn til kompetansebruk og
kompetanseoppbygging frem mot et felles utredningsprogram.

Det etableres bade en politisk og administrativ styringsgruppe. I disse settes representanter fra Veg-
vesenet, Jernbaneverket, fylkeskommunen og kommunene sammen, og man «rigger» egen organisa-
sjon 1 forberedelsesarbeidet. Informantene beretter om en administrativ profesjonalisering som folger
av at avtalene skal inngas.

4.2 Bymiljoavtaler, byutviklingsavtaler og byvekstavtaler

Klimaforliket (St. Meld. 21 (2011-2012)) slar fast at fremtidig vekst i persontransport skal tas med
gange, sykling og kollektivtransport, fremfor personbiltransport”. Dette er gjerne omtalt som null-
vekstmalet. Nullvekstmalet har resultert i en rekke avtaler mellom staten, fylket og kommuner i ut-
valgte byomrader. Bymiljo-, byutvikling- og byvekstavtaler er eksempler pa slike, hvor hensikten med
avtalene er a legge til rette for et bredt samarbeid over forvaltningsnivaer om finansiering, tiltak og

13 St. Meld. 18 (2016-2017) Berekraftige byar og sterke distrikt, s. 6 og 69.
14 From, J. & Stava, P. (1985) Regional planlegging — Kunsten a ro nten arer (Oslo: NordREFO).
15 St. Meld 21 (2011-2012) Norsk klimapolitikk. Klima- og miljodepartementet
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virkemidler for 4 nd malet om nullvekst'’. Avtaleinstituttet er ikke et nytt styringsinstrument innenfor
samferdselsfeltet. Nytt er imidlertid at de to forvaltningsomradene samferdsel og arealplanlegging for-
sokes koblet tettere sammen gjennom det nyeste tilskuddet pa avtalestammen; byvekstavtaler. For a
gi en forstaelse for konteksten og bruk av avtaler pa feltet gis en kort gjennomgang av historikk og
status.

Bypakkene ble introdusert i Nasjonal transportplan (NTP) 2006-2019 og bygger pa de tidligere bom-
eller transportpakkene som var etablert for 4 finansiere veiprosjekter. Bypakkene er tiltakspakker som
imidlertid gikk lenger enn bompengepakkene ved at de var orientert rundt infrastrukturtiltak rettet
mot kollektivtransport, giende og syklende. Bypakkene bestar av tiltak og prosjekter som avtalepar-
tene blir enig om at skal prioriteres, eksempelvis utbygging av gang- og sykkelveier eller revidert par-
keringspolitikk. Bompenger inngar som en sentral del av finansieringen av bypakkene, sammen med
midler fra staten'”.

Allerede i 2004 ble «Belonningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk i byene,
etablert, med det formal 4 oke antallet kollektivreiser pa bekostning av reiser med privatbil. Ordningen
har endret form over tid og har 1 dag nullvekst som malsetting, og betydelig okning av midler. Belon-
ningsavtaler finnes i de ni byregionene Oslo/Akershus, Bergen, Trondheim, Nord-Jaren, Kristian-
sand, Grenland, Buskerudbyen, Nedre Glomma og Tromse'™. Belonningsavtaler inngis primert for
fire 4r av gangen, men midlene bevilges for ett 4r av gangen over statsbudsjettet’. Det er meningen
belonningsordningen integreres i byvekstavtalene.

For de ni byregionene har det veert mulig a innga bymiljoavtaler. Bymiljoavtalene ble presentert i NTP
2014-2023. En viktig foranledning var Klimaforliket, hvor det ble anerkjent et behov for en mer sam-
kjort politikk pa tvers av forvaltningsnivaer for 4 na malet om nullvekst. NTP angir foringer for hvor-
dan avtalene skal innrettes og fremhevet bymiljoavtalene som en ny arbeidsform der staten, fylket og
kommunene skal oppfattes som likeverdige parter, og partene sammen skal definerer og forplikte seg
til 4 folge opp felles mél som er fastsatt i avtalene™. Det var Samferdselsdepartementet som var an-
svarlig departement fra statens side, og Kommunal- og moderniseringsdepartementet var ikke part i
dette samarbeidet. Fra Vegdirektoratets side nevnes bymiljeavtaler som regjeringens viktigste verktoy
for 4 na malet om nullvekst. Det har blitt inngatt to bymiljeavtaler; Trondheim i september 2016 og
Oslo/Akershus i juni 2017.

Videre ble sakalte byutviklingsavtaler lansert av regjeringen gjennom KMD i 2015. Formalet var 4 sikre
bedre styring av arealbruken og bedre samordning mellom arealbruk og transport. Byutviklingsavta-
lene skulle fremme en sammenheng mellom arealpolitikk og samferdselsinvesteringer og slik sett koble
to politikkfelt med behov for helhetlig koordinering tettere sammen. KMD tok initiativ til samtaler

16 Silborn (2017) Orientering om bymiljeavtaler, belonningsavtaler, byutviklingsavtaler, byvekstavtaler, byutredninger,
bypakker m.m. Notat fra Statens vegvesen, Vegdirektoratet.

" Tonnesen, A. og Christiansen, P. (2017) Fra bompengepakker til bymiljo- og byvekstavtaler. Samferdsel.toi.no

18 Silborn (2017)

19 Samferdselsdepartementet (2013) Retningslinjer for belonningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk
i byene

20 Tonnesen, A. og Christiansen, P. (2017)
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om byutviklingsavtaler med de fire storste byregionene®. Det har resultert i at Oslo og Akershus inng-
ikk byutviklingsavtale 1 2017, som kobles pa bymiljoavtalen inngatt samme aret.

Dermed cksisterte de tre avtaleformene belonningsordningen, bymiljeavtaler og byutviklingsavtaler
parallelt. De to forste var styrt av SD og den siste av KMD?. I dialog mellom de to departementene
ble det 1 2016 besluttet at man for 4 samordne areal- og transportpolitikken i storre grad, skulle sla
sammen bymiljoavtaler og byutviklingsavtaler til byvekstavtaler. I forste omgang gjelder det for by-
omridene Nord-Jaren og Bergen, som i dag begge har signert byvekstavtale. For Trondheim vil den
inngatte bymiljeavtalen reforhandles til en byvekstavtale. For Oslo og Akershus vil arealforpliktelsene
i den inngitte bymiljeavtalen folges opp gjennom en byutviklingsavtale”. Milsettingen er at samtlige
av de ni storbyregionene pa sikt skal innga byvekstavtaler.

Figur 1: Avtaler og status

BYOMRADE STATUS 2017 2018
Bymiljgavtale
Trondheim med Byvekstavtal
Oslo & Akershus Byutviklingsavtale yvekstaviale
(bare O&A)
s Byvekstavtal Byvekstavtal
avtale stavtale
Nord Jaren ye yve
Kristiansand
3";"'3":‘"’;*“ el ol Byvekstavtale
renlan elgnningsavtale s
Nedre Glomma gnning (Belgnningsavtale)
Tromsg
Kilde: Samferdselsdepartementet, Byseksjonen, des. 2017

Byvekstavtalene vokse frem fra et behov om 4 se mélene om nullvekst i personbilbruk og arealplan-
legging i sammenheng. Initiativet kom fra en opplevelse av at koordineringen mellom de to omradene
areal og transport ikke var god nok. Byvekstsavtalene skal sorge for at man i storre grad ser den totale
virkemiddelbruken fra stat, fylke og kommune i sammenheng og gi mulighet for 4 samle ulike fagmil-
joer og kompetanse. I figuren nedenfor vises utviklingen pa feltet fra de forste ordningene til den
nyeste byutviklingsavtalen, som er ment 4 vare fremtidig arbeidsform.

21 Silborn (2017)

22 Tonnesen, A. og Christiansen, P. (2017) o

Zhttps:/ /www.regjeringen.no/no/ tema/kommuner-og-regionet/by--og-stedsutvikling/ byutviklingsavta-
ler2/id2454599/
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Figur 2: Avtaler samferdsel og by- og arealutvikling

Belennings-
ordningen »
Bymiljoavtale - Byvekstavtale
Bypakkene ’
Byutviklings-
avtale

Kilde: Meld. St. 18 (2016-2017) Berekraftige byar og sterke distrikt

4.3 Beskrivelse av avtaler og avtalelignende mater a koordinere pa

Ovenfor er det gitt en oversikt over avtalemangfoldet. I det videre vil vi g nermere inn pa hvordan
avtaler som styringsinstrument oppleves av partene selv. Av storst interesse i denne sammenhengen
er byvekstavtalene, ettersom disse skal vaere fremtidig arbeidsform. Videre nevner Stortingsmeldingen
Berekraftige byar og sterke distrikt (side 69) byvekstavtaler som en mulig inspirasjonskilde for en modell
for koordinering av offentlig innsats i omrader med omstillingsbehov. Diskusjonene som folger byg-
ger pa dokumentanalyse av avtalene og intervjuer med sentrale aktorer i KMD, Statens vegvesen,
tylkeskommuner og kommuner.

4.3.1 Hvem er forpliktet og hvordan?

Bade bymilje- og byvekstavtaler er forpliktende avtaler inngatt mellom stat, fylkeskommune og kom-
muner. I byvekstavtalen for Nord-Jaren inngar staten ved Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet,
Rogaland fylkeskommune og Stavanger, Sandnes, Sola og Randaberg kommuner. Avtalen gjelder for
arene 2017-2023, men skal reforhandles allerede i 2018 i forbindelse med at ny Nasjonal transportplan
skal vedtas. I byvekstavtalen for Bergen inngar samme avtaleparter, men unntak av at det er Bergen
kommune alene uten omkringligeende kommuner som inngar i samarbeidet. Avtaleperioden er her
ogsda 2017-2023. Byvekstavtalene skal revideres hvert fjerde ar. I avtalen for Bergen nevnes at ved
revidering vil det bli vurdert om avtalen skal utvides til a gjelde flere kommuner.

Videre er det inngatt bymiljoavtale mellom staten, Akershus fylkeskommune og Oslo kommune og
mellom staten, Ser-Trendelag fylkeskommune og Trondheim kommune, med avtaleperiode 2016 og
2017-2023. Bade byvekstavtalen i Bergen og bymiljeavtalene i Trondheim og Oslo er geografisk av-
grenset til 4 gjelde disse kommunene.
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Malsettingen 1 avtalene (bade bymiljpavtaler og byvekstavtaler) er at veksten 1 persontransport i stor-
byomradene skal tas med kollektivtransport, sykling og gange, det vil si nullvekstmalet. Bymiljoavta-
lene og byvekstavtalene er dermed ikke grunnleggende ulike, da partene forplikter seg til 4 na samme
overordnet malsetting og det i begge avtaleformene beskrives tiltakspakker og finansiering. En vesent-
lig forskjell pa de to avtaleformene er at KMD er ansvarlig for byutviklingsavtalene, mens SD var
ansvarlig for bymiljeavtalene. En informant fra en av fylkeskommunene peker pa at SD var forst ute
som forende part med bymiljeavtaler, mens KMD kom inn med et parallelt lop med byutviklingsav-
taler. Det var uklart hvordan disse to forholdt seg til hverandre, og etter hvert fikk man en sammen-
slaing av de to. SD oppleves av informantene som en dominant part da store deler av midlene stammer
fra SD. Et annet poeng som trekkes fram i intervjumaterialet er at SD oppleves som en mer erfaren
avtalepart enn KMD, og at det oppleves kompliserende for lokale partnere a forholde seg til to statlige
aktorer med noe ulikt grep om egen rolle. Informanter peker videre pa at dette er noe som kan ga seg
til etterhvert som avtaleinstituttet blir mer etablert.

Byvekstavtalene er et eksempel pa sektorsamordning og er ment a sorge for at arealplanlegging kom-
mer sterkere frem enn tilfellet var i de tidligere bymiljeavtalene. Arealdelen var ikke utelukket fra by-
miljeavtalene, hvor detiavtalene bade for Oslo og Trondheim er vist til arealdelen i kommuneplanene
og at «avtalepartene forplikter seg, gjennom bymiljeavtalen, til 4 bidra aktivt til at innholdet 1 planen
blir realisert». Bymiljoavtalene omtales som en forste generasjon avtale, hvor en i noen grad oppnadde
en integrering av arealdelen, men at malet na er 4 fremforhandle byvekstavtaler i de ni storste storby-
omradene.

4.3.2 Hvor detaljert regulerer avtalen partene?

Avtalepartene forplikter seg til 4 na nullvekstmalet, hvilket innebzrer 4 arbeide for 4 realisere fortetting
og utvikling av arealer som ligger nar kollektiv transportinfrastruktur i byomradene. Bade bymiljeav-
taler og byvekstavtaler inneholder beskrivelser av prosjekter, tiltakstyper, finansiering og sammenheng
med relevante regionale- og kommunale planer.

Regionale arealplaner og belonningsmidlene inngar som en del av byvekstavtalene. Videre inneholder
avtalene indikatorer for maling av resultater, styringssystem og rapporteringsopplegg. Avtalene er po-
litiske og oppleves ikke av informantene som detaljregulerende. Avtalene innebzarer videre en forplik-
telse til a avsette midler som skal brukes til typer av tiltak. Det er videre sentralt at byvekstavtalene
skal legge til grunn og bygge pa det som vedtas i regional areal- og transportplan.

Avtalene oppleves av informantene som strenge 1 betydning at man forplikter seg til maloppnaelse og
at den definerer tydelig investeringsprogrammet og hva staten skal bidra med av midler. Avtalene
oppfattes som en arbeidsform som setter premisser for samarbeid og fremdrift, og som sikrer lang-
siktighet.

Til grunn for styringen i begge avtaleformene ligger prinsippet om portefeljestyring gjennom en sty-
ringsgruppe. Slik det er definert i byvekstavtalene innebzrer det at «tiltakene prioriteres pa grunnlag
av en helhetlig vurdering basert pa bidrag til maloppfyllelse, disponible midler, samfunnsekonomisk
lonnsomhet, planstatus og kapasitet pa planlegging og gjennomferingy. Det skal sikre at behov og
tiltak prioriteres pa en hensiktsmessig mate underveis 1 avtaleperioden.
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De nye byvekstavtalene kan slik sett forstas som en konkretisering av det regionale planverket- og
arbeidsform for oppfoelgingen og styring. Informantene virker 4 vare enig i at avtalene ikke ma forstas
som detaljerte og mener at portefoljestyringsprinsippet bidrar til at partene ikke «laser seg» 1 for stor
grad, men at det er rom for prioriteringer og endring underveis. Informanten opplever likevel avtalene
som omfattende og det viktigste er at en har fitt finansiering av de storste tiltakene, eksempelvis
Bussveien i Stavanger og byggetrinn 4 pa bybanen i Bergen, med betydelig belop ogsa avsatt til andre
tiltak som nevnes i avtalene.

4.3.3 Roller og autoritetsforhold

Det ligger ingen formelle endringer eller forskyvninger i rolle- og ansvarfordelingen mellom styringsni-
vaene gjennom avtalemodellene utover selve avtalene. Avtalene som sadan er politiske, ikke juridiske.
Det er det ordinzre ansvarsforhold mellom stat, fylke og kommune som gjelder. Kommunene er lokal
planmyndighet og fylket regional, etter plan og bygningsloven, mens KMD er ansvarlig for at nasjonale
planer blir fulgt opp i regionale- og kommunale planer. SD er ansvarlig for riksvei og jernbane.

En informant fra KMD opplyser at intensjonene med byvekstavtalene ikke er 4 endre pa den regulare
styringskjeden, men 4 legge til rette for et tettere samarbeid hvor eventuelle konflikter kan nestes opp
1 pa et tidlig tidspunkt i planprosessen. I avtalene inngar et styringssystem som sorger for at partene
motes pa regelmessig basis. Styringssystemet er ment 4 bidra til 4 redusere risikoen for at prosesser
stopper opp gjennom den regulare styringsskjeden, med innsigelser, horingsuttalelser, detaljreguler-
ingsplaner, osv. Argumentet er videre at samstyringselementet (governance) som slike avtaler kan sies
a bygge p4, ikke erstatter eksisterende styringssystemer, men snarere kommer som et tillegg, slik en
informant formulerer det.

Styringssystemet i avtalene bestdr av en styringsgruppe som ledes av vegdirektoren og som 1i tillegg
bestar av ledende representanter fra Jernbaneverket, fylket og kommunene(er). I Bergen fremgar det
av avtalen at fylkesordferer og byrad for byutvikling deltar. For gvrig heter det at «styringsgruppen
har videre hovedansvar for god styring og koordinering, basert pa prinsipper om mal- og resultatsty-
ring [...] Arbeidet i styringsgruppen skal gi grunnlag for Stortingets, departementets og lokale myn-
digheters behov for styring og kontroll» Som nevnt ovenfor ligger videre portefoljestyring til grunn
for prioriteringer underveis.

Avtalemodellen representerer altsd ingen formell endring i roller og ansvar, men en ma sporre seg om
modellen innebzrer ree/le endringer i roller og ansvar. Oslos byplansjef, Ellen de Vibe uttalte nylig i
Plan: «I Oslo kommune har vi lenge vart mot regionalt planforum (...), fordi vi heller vil kjore pro-
sessene med de statlige organene ut fra vire egne behov.»™ I utgangspunktet kan ulike former for
samarbeid mellom styringsnivéer, slik som avtalemodeller, legge til rette for en bedre horisontal sam-
ordning og i realiteten et mer likestilt forhold mellom partene. Bade bymiljoavtaler og byvekstavtaler
er tidlig 1 iverksettingsfasen, det gjor det vanskelig 4 vurdere hvorvidt avtalene har bidratt til endring

24 JF Nystad (intetvjuer)(2017) Status for norsk planlegging, og veien videre. Plan 2017/6, s. 11-12.
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av aktorstyrke og autoritetsforhold. Informantene peker likevel pa at avtalene innebzrer en tydelig-
gjoring av ansvarsforhold og at partene er knyttet tettere sammen gjennom forhandlinger og styrings-
gruppen, noe som kan tolkes 1 retning av en opplevelse av mindre hierarkisk relasjon.

Likevel trekkes det frem perspektiver 1 intervjuene som peker tydelig i motsatt retning. Avtalene kom-
mer 1 stand gjennom forhandlinger mellom partene, men datamaterialet peker mot at en regionalt har
opplevd at forhandlingsrommet har vart begrenset. I en forhandling mellom stat, fylkeskommune og
kommune, der det inngar store statlige investeringsmidler, sa vil parten som forhandler pa statens
vegne gjerne ha et tydelig mandat om hva som kan forhandles om, hvilket setter fylkeskommune og
kommune i en svakere posisjon. Informasjonen fra intervjuene peker pa at det var liten mulighet til 4
forhandle om storrelsen pa midlene og i begrenset grad ogsa nar det gjaldt innretning. Pa den annen
side trekker enkelte av informantene fram at sterke bykommuner, med store egne fagressurser, kan
mestre slike forhandlinger, samtidig som det rettes en advarsel mot 4 bruke modellen inn mot kom-
muner som ikke har slike ressurser.

Det er mye som tyder pa at man fra fylkeskommunalt og kommunalt hold opplevde styrkeforholdet i
forhandlingene som ujevnt, og at forhandlingsrommet var begrenset. Dette far dels stotte fra infor-
manter pa statlig niva. Imidlertid nyanseres dette av at bade fylkeskommuner og kommuner utrykker
forstdelse for at staten onsker en tett oppfolging nar man bevilger betydelige midler.

4.3.4 Er partene knyttet tydeligere sammen?

Nir det gjelder hvorvidt partene er knyttet tydeligere sammen nd enn hva tilfellet var for avtalene,
virker informantene 4 vare enig om at det er tilfellet. Bade fra informanter pa kommunalt, fylkeskom-
munalt og statlig niva utrykkes en forventning om at avtalene skal bidra til tettere samhandling mellom
forvaltningsnivier. Samtidig ligger det forventninger om at samordning mellom sektorene samferdsel
og areal blir styrket.

Avtalene kommer i stand gjennom forhandling mellom partene, og allerede i forhandlingsfasen starter
samarbeidet. Eksempelvis papeker en informant fra en kommune hvor byvekstavtale fremdeles er et
stykke fra 4 realiseres, at de pa et tidlig tidspunkt har etablert en tett diskusjon med statlige etater og
fylkeskommunen pa en mer ordinzr basis. I tillegg er det sikret en kontinuerlig samarbeidsplattform
gjennom styringsgruppen. Dette kan i seg selv bidra til at det skapes en storre forstaelse for partenes
ulike posisjoner.

Noen informanter trekker frem at samarbeid i seg selv ikke er noe nytt pa feltet. Man opplever a ha
samarbeidet tett tidligere pa tvers av kommuner, eksempelvis gjennom regional areal- og transportplan
og over forvaltningsnivaer, blant annet gjennom bypakker og belonningsordningen. Slik sett er heller
ikke nye parter trukket inn i samarbeidet, noe en kan se for seg at kan vare relevant pa omstillingsfeltet.

Den storste endringen i aktorkonstellasjonen er at KMD har kommet inn som en vesentlig aktor
gjennom byvekstavtalene. I hvilken grad man merker at KMD har kommet inn i overgangen fra by-
miljoavtaler til byvekst varierer. En kommune hvor byvekstavtale er signert opplever KMD som en
«kke fullt si toneangivende aktor», mens en annen kommune utrykker interesse for i hvilken grad
KMD kan bidra som kvalitetssikrer og bidra til a fa arealpolitikken inn i den politiske bevisstheten.
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En tredje kommune opplever KMD som mindre dreven i aktorrollen enn SD, og peker pa KMDs
teerre virkemidler og kortere fartstid for a forklare dette naermere. I denne sammenhengen er det ogsa
relevant 4 peke pa at endringer 1 regional planautoritet som folge av regionreformen, kan bidra til a
endre premissene for aktorrelasjonene i tiden som kommer.

4.3.5 Ressurser og forutsetninger

Overordnet beskriver partene pa alle forvaltningsnivaer at utformingen av avtalene er tids- og ressurs-
krevende. Selve forhandlingsprosessen krever betydelige personressurser, og i tillegg gjennomfores
ressurskrevende utredningsarbeid. Videre ma partene (kanskje spesielt fylkeskommune og kommune
1 dette tilfellet) regne med a innga tildels store kompromisser. Forhandlingene oppleves som sarlig
krevende 1 de tilfeller hvor flere kommuner deltar som forhandlingspart.

Videre trekkes det frem visse forutsetninger for at avtalebaserte losninger skal kunne komme pa plass
som styringsverktoy. Blant annet kreves det at partene har en felles problem- og losningsforstaelse.
Dette ma ligge til grunn for at partene skal ha en interesse av og motivasjon for a sette av ressurser og
a innlede forhandlinger. Alle parter ma ha en klar formening om hva en kan tjene pa at en slik samar-
beidsform etableres.

I forbindelse med byvekstavtalene virker det 4 eksistere en bred enighet om a slutte seg til nullvekst-
malet. Samtidig er det 4penbart at storrelsen pa midlene har gitt et tydelig incentiv om 4 g til forhand-
lingsbordet. Det mad her ogsa pekes pa at tilgang til midlene er gjort betinget av lokal og regional
tilslutning til et nasjonalt politisk mal. Det er et apent sporsmél hvordan avtalemodellen vil fungere
dersom incentivene var feerre og malet et annet.

Nir KMD forst kom pa banen med byutviklingsavtalene som skulle sikre at arealpolitikken og sam-
ferdselspolitikken ble sett i sammenheng, var det med betydelig mindre midler a tilby. Flere informan-
ter peker dessuten pa at det var uklart hva de nye avtalene egentlig innebar. Videre var det uklart
hvordan de nye avtalene forholdt seg til de eksisterende bymiljeavtalene. Samlet bidro det til at moti-
vasjonen i fylkeskommuner og kommuner ikke pa samme vis var tilstede, i henhold til informanter.
Videre nevner flere tillit som en viktig forutsetning for et vellykket samarbeid.

4.3.6 Belgnnings- og sanksjonsmuligheter

Bade bymiljo- og byvekstavtaler kan betraktes som finansieringsavtaler og er dermed i seg selv en
avtale om belonning. Gjennom avtalene forplikter partene seg til 4 arbeide for et felles mal hvor gul-
roten for fylkeskommuner og kommuner er medfinansiering fra staten. Gjennom avtalene er man
videre forpliktet til 4 folge opp pa tiltakssiden for 4 sikre maloppnaelse og det er definert tydelige
indikatorer som resultatene skal males etter.

Tilsvarende ligger en «trussel» om at midler kan holdes tilbake dersom partene ikke oppfyller forplik-
telsene. I byvekstavtalen for Nord-Jaren er det formulert pa folgende mate: «Partene kan si opp avta-
len og unnlate 4 bevilge midler dersom partene 1 vesentlig grad unnlater a folge opp sine forpliktelser».
Lignende formuleringer finnes i bymiljoavtalene. Dette ma sies 4 vaere en rund formulering og avtalene
beskriver ikke sanksjonsmulighetene 1 videre detalj. Informantene synes i liten grad 4 fokusere pa
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sanksjonsmuligheter, og oppfatter det nok ikke som en sentral del av det 4 innga avtale. Mye tyder
videre pa at partene ikke har opplevd dette som en reell problemstilling og i liten grad har reflektert
over eventuelle konflikter og handtering av disse.

4.3.7 Kompetanse

Informantene rapporterer at avtalene som styringsverktoyet har bidratt til 4 samle og styrke kompe-
tanse, og det er knyttet forventninger til at avtalene ytterliggere vil bidra til 4 styrke kompetansen
fremover. Dette relateres til at styringsformen har fort til etableringen av et mer strukturert samarbeid
som gjor at man jobber tettere sammen na, enn det som har vert tilfelle. Samarbeidet styrkes allerede
1 utredningsfasen og far slik sett umiddelbare virkninger. Det ligger betydelig utredningsarbeid til
grunn for forhandlinger. Det skaper organisatoriske endringer med hensyn til kompetansebruk og
kompetanseoppbygging frem mot et felles utredningsprogram.

Det etableres bade en politisk og en administrativ styringsgruppe. 1 disse settes representanter fra
Vegvesenet, Jernbaneverket, fylkeskommune og kommune sammen, og man «rigger» egen organisa-
sjon 1 forberedelsesarbeidet. Informantene beretter om en administrativ profesjonalisering som folger
av at avtalene skal inngas.

Videre opplever informantene at samarbeidet har bidratt til sterre oppmerksomhet om byer bade i
SD og underliggende etater. Byvekstavtalen bidrar til at samferdselssektoren ma forholde seg til plan-
verktoyene pé en tydeligere mate enn tidligere. SD har etablert egen byseksjon for a samle kompetanse
pa byutvikling. I Statens vegvesen er det ogsa bygget opp organisasjon om byer, og i jernbaneverket
er det etablert egen prosjektorganisasjon i forbindelse med avtalene.

Forhandlinger krever et felles kunnskapsgrunnlag innen gruppen som forhandler og skal styre. Det
krever tilgang pa fagkompetanse fra egne virksomheter og at utredninger settes i gang. Det har bidratt
til at mer personellressurser i samferdselssektoren er satt av til byutvikling. Man far by- og arealutvik-
ling pa agendaen og det oppfattes av informantene som et bidrag til styrket kompetanse. Videre opp-
fatter man at ulike sektorer bringer inn detaljkunnskap om sine omrader. Fra et tidlig tidspunkt skapes
en tettere diskusjon mellom statlige etater, fylket og kommuner, og det er etablert regelmessige mote-
plasser hvor ulike fagkunnskap bringes til torgs. Det bidrar ogsa til okt kunnskap og erfaringer fra
andre byomrader.

Videre opplever informantene at samarbeidet har bidratt til storre oppmerksomhet om byer bade i
samferdselsdepartementet og tilherende etater. Byvekstavtalen bidrar til at samferdselssektoren ma
forholde seg til planverktoyene pa en tydeligere mate, hvilket skaper et storre fokus pa regionale areal-
planer. Samferdselsdepartementet har etablert en egen byseksjon for 4 samle kompetanse pa byutvik-
ling. I Statens vegvesen er det ogsd bygget opp en organisasjon pa feltet, og i Jernbaneverket er det
etablert en egen prosjektorganisasjon i forbindelse med avtalene.

Forhandlinger krever et felles kunnskapsgrunnlag innen gruppen som forhandler og skal styre. Det
krever tilgang pa fagkompetanse fra egne virksomheter og at utredninger settes i gang. Det har bidratt
til at mer personellressurser i samferdselssektoren er satt av til byutvikling. Man far by- og arealutvik-
ling pa agendaen og det oppfattes som et bidrag til styrket kompetanse. Videre oppfatter man at ulike
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sektorer bringer inn detaljkunnskap om sine omrader. Fra et tidlig tidspunkt skapes en tettere disku-
sjon mellom statlige etater, fylkeskommuner og kommuner, og det er etablert regelmessige moteplas-
ser hvor fagkunnskap samordnes. Det bidrar ogsa til okt kunnskap og erfaringer fra andre byomrader.
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5. Oxford Researchs vurdering

Dette kapittelet inneholder en vurdering fra Oxford Research knyttet hensiktsmessigheten i og forut-
setningene for 4 benytte avtalebaserte modeller 1 forbindelse med omstillingsprogrammer.

5.1 Omstillingsprogrammer som virkemiddel

Blant annet i forbindelse med Me/d. St. 18 Berekraftige byar og sterke distrikt pekes det pa at regioner som
har en bredde i nzringslivet har storre evne til omstilling. Omstillingsevnen pavirkes ogsa av forhold
som infrastruktur og graden av kompetansearbeidsplasser i naringsmiljoet.

En av forutsetningene for vekst og utvikling 1 en region er naringslivets evne til 4 utvikle, tiltrekke seg
og gjore seg nytte av kompetent arbeidskraft. Mindre arbeidsmarkeder har darligere forutsetning for
vekst og utvikling enn storre arbeidsmarkeder. Det folger av dette resonnementet at mindre og peri-
fere arbeidsmarkeder, alt annet likt, trenger storre politisk innsats enn sentrale arbeidsmarkeder med
storre variasjonsbredde 1 nzringslivet. I kommuner med akutte omstillingsbehov legger regjeringa vekt
pa samordnet innsats mellom ulike aktorer og forvaltningsniva. Disse forutsetningene for vellykket
omstilling peker frem mot storre omstillingsregioner, der flere aktorer, ressurser og virkemidler sam-
ordnes for a sikre kraft 1 omstillingsarbeidet og pa den maten tilrettelegge for god effekt. En koordi-
nerende offentlig aktor og avtaler med andre aktorer kan vaere en funksjonell organisering av en slik
forsterket innsats. Organiseringen kan sikre og styrke gjennomferingen av programmer, gjennom for-
ankring av deltakelse og innsats blant avtalepartene.

Vekstkraften 1 neringslivet i et omrade er en sentral faktor for resultater og effekter av omstillingspro-
grammer, malt 1 vekstskaping og nye arbeidsplasser. Folgelig kan det argumenteres for 4 konsentrere
ressursinnsatsen i omrader med en viss vekstkraft, eller eventuelt etablere storre omstillingsomrader
der naringslivet har en storre utstrekning og utviklingsevne. Historiske erfaringer fra Mo i Rana,
Kongsberg, Halden og Horten, samt nyere erfaringer fra Vestre Toten kan i sa mate trekkes fram.

I de minste omstillingsprogrammene, som for eksempel Rollag og Trxna, eksisterer det kun et lite
antall neringsakterer for programmet 4 samarbeide med, og ressursene 1 omstillingsprogrammene er
ogsi svert begrenset.” Effekter i form av for eksempel nye arbeidsplasser vil vare begrenset i slike
sma programmer, og det kan vanskelig hevdes at kommunene er «omstilt» etter endt programgjen-
nomforing. De strukturelle utfordringene vil hoyst sannsynlig vare gjeldende ogsa etter omstillings-
programmene. Det kan ogsa innvendes at mange lokalsamfunn som er gjenstand for mindre omstil-
lingsprogram, er s perifert beliggende at de ikke umiddelbart kan tilordnes en storre omstillingsregion.
Dermed blir spersmalet om geografisk niva pa omstillingsinnsatsen til syvende og siste et politisk
sporsmal om hvor finmasket den geografiske regional- og distriktspolitikken skal utformes. Imidlertid
vil et omstillingsprogram 1 de fleste tilfeller ha lavere ambisjoner enn a korrigere strukturelle utford-
ringer i en kommune. Programmene kan kanskje mer presist betegnes som naringsutviklingsprogram-
mer, der det arbeides med prosjekter i og pa tvers av bedrifter for a sikre noen eksisterende arbeids-
plasser og skape noen nye arbeidsplasser. I tillegg arbeides det i dagens programmer med a styrke

% Oxford Research (2014) Evaluering av omstillingsprogrammet i Rollag og Oxford Research (2017) Evaluering av Ut-
viklingsprosjekt Trana.
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kommuners omdemme og attraksjon, gjennom ulike typer «bolyst-tiltaky», her forstatt som tiltak for a
styrke kommunens attraksjon som bokommune. Den nasjonale ressursinnsatsen mot slike ‘myke’ til-
tak har likevel gjennomgitt en betydelig relativ reduksjon de senere arene til fordel for virkemidler
med mer eksplisitt bedriftssikte.”® Arbeidet med bedriftene bidrar ogsa implisitt til 4 styrke utviklings-
kompetansen og oke robustheten (forstatt som redusert sirbarhet) i naringslivet, som er de ovrige
malsettingene for et omstillingsprogram. For en liten kommune kan ti til tjue nye, private arbeidsplas-
ser vaere svert vesentlig. Oxford Research erfarer at vekstkraft 1 naringslivet er en viktig faktor for
resultater og effekter av et omstillingsprogram, samtidig som utviklingskompetansen i omstillingsor-
ganisasjonen ogsi har stor betydning for realiseringen av det eksisterende potensialet.”” Omstillings-
programmer med begrenset ressursinnsats kan ogsa gi viktige bidrag til a bremse, og til og med snu,
en nedadgiende befolkningsutvikling.”

En justering av virkemiddelet 1 favor av storre omrader med sterkere vekstkraft, med okte budsjetter
for et lavere antall programmer, og eventuelt koordinering av ressurser fra flere institusjoner og ord-
ninger, kan med rimelighet forventes a gi en storre avkastning i form av arbeidsplasser og en mer
grunnleggende omstilling av naeringsstrukturen. Samtidig kan det papekes at virkemiddelet til dels har
veert legitimert av sentrale distriktspolitiske malsettinger som 4 opprettholde bosettingen i distriktene.
Slik det har vaert anvendt, har det vaert malrettet mot de kommuner og grupperinger av kommuner,
ofte med begrenset befolkning og naeringsliv, som har opplevd bortfall av befolkning og arbeidsplas-
ser, med sikte pa 4 avhjelpe situasjonen. Sa mens for eksempel Innovasjon Norges portefolje av vir-
kemidler som hovedregel retter seg mot de beste soknadene i en nasjonal konkurranse, er virkemidd-
elet regional omstilling forbeholdt kommuner som opplever utfordringer i naringslivet. Dette er en
vesentlig annerledes tilnarming enn 4 soke 4 maksimere effekten av et tilsagn.

Det sentrale sporsmalet nar det gjelder omstillingsprogrammer og en mulig regionalisering, ressurs-
konsentrasjon og bruk av avtalebaserte modeller, er hva man onsker 4 bruke virkemiddelet til. Regional
omstilling fungerer godt slik virkemiddelet anvendes i dag, gitt ambisjonsnivaet og ressursinnsatsen.
Spersmailet er om innretting av omstillingsarbeid bor foretas pa en annen mate enn i dag, det vil si om
det offentlige bor tilrettelegge for en bredere og mer slagkraftig omstillingsinnsats enn den som ligger
1 dagens omstillingsprogrammer. Oxford Research oppfatter at dette sporsmalet henger tett sammen
med sporsmalet om hva man onsker at omstillingsprogrammer skal bidra til. En storre offentlig om-
stillingsinnsats, der innsats innenfor flere sektorer prioriteres og koordineres, kan potensielt gi storre
effekt i form av en varig og reell omstilling av en kommune eller en region.

Det offentlige kan tenkes 4 tilnaerme seg tematikken «omstilling» pa en annen mate enn slik man gjor
1 dag. Formalet kan fremdeles veare 4 sikre spredt bosetting og a stette opp under barekraftige lokal-
samfunn. Forskjellen er at midler konsentreres og koordineres for okt effekt, ved at flere aktorer og
virkemidler koordineres og eventuelt ogsa ved 4 konsentrere KMDs midler til omstilling (kapittel 553
post 65) til faerre programmer. Selve omstillingsprogrammet kan da betraktes som nzaringsutviklings-
modulen i en storre offentlig omstillingsinnsats. De sentrale, deltakende aktorene i omstillingsarbeid i

26 Knudsen, JP (2018) Towatds a new spatial perspective — Norwegian politics at the cross-roads. Forthcoming.
27 Oxford Research (2017) Evaluering av omstillingsprogrammet 1 Flakstad.
28 Oxford Research (2017) Evaluering av omstillingsprogrammet i Askvoll.
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dag, det vil st KMD, fylkeskommunen, Innovasjon Norge og kommunen, kan tenkes a ha okte for-
pliktelser 1 form av 4 bista med andre typer virkemidler inn i en slik omstillingsinnsats. Serlig de tre
forstnevnte har programmer og virkemidler som man kan ha en ambisjon om 1 sterkere grad 4 koor-
dinere med selve omstillingsprogrammene. En slik koordinering kan organiseres i form av avtaler, der
disse aktorene forplikter seg til 4 bidra med supplerende virkemidler.

Videre kan dagens modell for virkemiddelet regional omstilling forsterkes gjennom a koordinere inn-
satsen 1 programmet med innsats fra andre aktertyper innenfor andre sektorer enn naringsutvikling.
Denne utredningen dokumenterer at det per i dag i liten grad forekommer en slik koordinering. Imid-
lertid kan en lang rekke aktorer og ressurstyper tenkes a kunne forsterke omstillingsarbeidet i en kom-
mune eller en region, alt avhengig av det aktuelle omstillingsomradets utfordringer og behov. Blant
annet kan innsats pa felgende felt og med folgende aktorer vere aktuelt:

e Satsing pa kompetanseheving — mulige samarbeidsakterer er UoH-sektoren, fagskoler og NAV

e Bedring av boligsituasjonen — mulig samarbeidsaktor er Husbanken

e Satsing pa infrastrukturtiltak som for eksempel utbedring av havnefasiliteter — mulige samarbeids-
aktorer er aktorer pa samferdselsfeltet og fylkeskommunens virkemiddel «kommunale grunnlags-
investeringer»

e Satsing pd tettsteds- og sentrumsutvikling — mulige samarbeidspartnere kan vare Statens vegvesen
og KMD-programmer som «tettstedsutviklingy

En mulig alternativ organisering av ekstraordinart omstillingsarbeid kan vare a bruke fylkeskommu-
nens oppdragsbrev til Innovasjon Norge som en bestilling av forsterket fokus og innsats 1 enkeltkom-
muner eller regioner. Man kan da benytte Innovasjon Norge virkemidler og personell 1 denne innsat-
sen, og dermed unnga kostnaden ved a etablere et program med en omfattende struktur (omstillings-
styre og programledelse), og man kan ogsa unngi konsulentbruken som folger med flere av verktoyene
innen regional omstilling. En slik tilneerming kan utgjore en effektiv struktur for a kanalisere okte
ressurser til utvalgte omrader.

5.2  Avtalebaserte modeller i omstillingsprogrammer

Pa samme mate som med regionalt omstillingsarbeid eksisterer det 1 byutviklingsfeltet mange aktorer.
Feltet er dessuten kjennetegnet av behov for samarbeid og koordinering. Man kan samarbeide uten
formelle avtaler, eksempelvis gjennom mer uformell nettverksstyring, men avtalebaserte modeller
bringer i teorien med seg storre grad av formalisering som gjensidig forplikter avtalepartene i storre
grad.

Det er for tidlig for partene a gi tilbakemeldinger pa erfaringer om resultat. Det gis imidlertid tilbake
meldinger om intensjon, forventninger og erfaringer sa langt. Erfaringer sa langt kan ikke knyttes til
konkrete resultater, men de erfaringene en har gjort seg gjennom prosessen sa langt. Oxford Research
har undersokt flere byutviklingsavtaler og byvekstavtaler. Avtalene kjennetegnes av at de er rundt for-
mulert, og de oppleves ikke som et strengt styringsregime i formell forstand. Derimot er de bundet
opp mot klart formulerte politiske mil og en betydelig okonomisk belonning ved tilslutning. Det er
pa mange mater snakk om finansielle avtaler hvor prinsippet om portefoljestyring ligger til grunn for
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hvordan det skal prioriteres underveis i avtaleperioden. Styringen foregar gjennom en styringsgruppe,
som sikrer kontinuerlig dialog og knytter partene tettere sammen.

Feltet vi har undersokt i forbindelse med avtalebaserte modeller skiller seg betydelig fra regional om-
stilling. Blant annet gjelder dette folgende forhold:

¢ Omfang — budsjettene er vesentlig mindre i omstillingsprogrammer

e Tidshorisont — regional omstilling har en midlertidig tidshorisont, mens samferdsel og arealutvik-
ling, transportmenstre og miljo har en sveart lang tidshorisont.

e Mailformuleringene er ulike. Selv om tidshorisonten er kort, har omstillingsprogrammene gjerne
en omtrentlig malforstdelse, 1 det minste for malsettinger som ikke er direkte relatert til 4 skape
nye arbeidsplasser. Motsatt har avtalene knyttet til byomradene lang horisont, men svart presise
malformuleringer 1 form av nullvekst i trafikkarbeid. Slik sett er rimelig at styringen av dem ogsa
er strammere rigget.

e Byvekstavtalene omfatter de storste byomradene i landet, mens regionale omstillingsmidler gjerne
er rettet mot mindre kommuner og regioner. Disse har helt annen kompetanse, planleggingskapa-
sitet og styringskapasitet.

e Aktorkonstellasjonene er ulike. Innenfor omstillingsarbeidet eksisterer det ganske faste aktorkon-
stellasjoner med KMD, Innovasjon Norge, fylkeskommuner og kommuner i definerte roller. Der-
som det onskes en bredere aktorkonstellasjon kan avtalebaserte modeller utgjore en aktuell sty-
ringsstruktur.

e Byutvikling er ogsa et felt der bade de lokale partene (byene med omland) og de sentrale departe-
mentene onsker 4 oppna noe, og kan bruke lofte om ressurser som byttemodell mot lokal tilpas-
ning til nasjonale klima- og planmal. Omstillingsfeltet er mer preget av et asymmetrisk klientfor-
hold der den sentrale nytten ved omstillingen er svakere tematisert enn den lokale. En mate 4
endre pa dette pa, kan vare 4 1 sterkere grad definere omstilling som et middel til 4 bedre slike
samfunns evne til 4 bidra til den nasjonale verdiskapingen.

Slik virkemiddelet i dag er utformet har den relativt fast aktorkonstellasjon bestaende av fire parter,
KMD, Innovasjon Norge, fylkeskommunen og de(n) aktuelle kommune(r). Disse suppleres med
andre aktorer etter behov og tilgjengelige kompetanse regionalt og lokalt. Arbeidet ledes av et omstil-
lingsstyre, men bzrer ellers preg av 4 ligge nar opp mot partnerskapsmodellen i form, rett nok med
fastere roller enn vanlig er i denne.

Nir det gjelder fremtidige utfordringer kan vi peke pa noen sporsmal ved akterenes roller:

e Departementets rolle er i dag overordnet og serlig knyttet til bevilgning og kontroll, i tillegg til
utvikling av virkemiddelet. En kunne tenke seg at denne rolle delvis kunne delegeres til de nye
fylkeskommunene, og at departementets rolle ble begrenset ytterligere. Alternativt kunne en tenke
seg at departementet brukte enten Innovasjon Norge eller Distriktssenteret som en slags ytre etat
for a styre bruken av virkemiddelet.

e Innovasjon Norges rolle er 1 dag 4 arbeide operativt med virkemiddelet og 4 danne kjernen i den
operative «task force» for omstilling. Det kan vurderes om det er hensiktsmessig 4 kople Innova-
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sjon Norges bedriftsperspektiv tettere mot andre aktorer som enten har ansvar for relevant infra-
struktur eller tjenestesektorer som supplerer Innovasjon Norge, si som NAV, samferdselsmyn-
digheter og utdanningsaktorer. Det er allerede i dag eksempler pa bruk av slike aktorer, men da
mer sporadisk enn regelmessig. Det er relevant 4 kople slike aktorer fastere inn i arbeidet, sarlig
dersom omstillingsvirkemiddelet nasjonalt skal breies ut til 4 sikte mer helhetlig enn tilfellet er i
dag.

¢ Tylkeskommunens rolle er 4 behandle soknader om omstillingsstatus, folge arbeidet og rapportere.
Vi peker 1 denne rapporten pa at fylkeskommunenes kompetanse pa feltet er varierende. Som
folge av regionreformen vil fylkeskommunenes staber gjennomgaende bli storre. Dette gir grunn-
lag for 4 tiltro dem okt kompetanse til 4 handtere ogsa slike oppgaver. Dersom avtalebaserte mo-
deller skulle bli aktuelle innenfor omstillingsarbeidet, vil vi i sa fall anbefale at fylkeskommunene
og ikke departementet blir ledende avtalepart. Dette vil ogsa vare ryddig i forhold til 4 bekrefte og
underbygge den forsterkede trenivimodell for forvaltning som regionreformen legger opp til uten
at dette berorer overkommuneproblemet.

e Kommunen(e) er lokal part i omstillingsarbeidet. Kommunenes ressurser og forutsetninger for a
innga i aktorkonstellasjonene vil vaere svart varierende. Hensynet til mindre kommuner er et ar-
gument mot 4 gjore programmer avtalebasert, siden mindre kommuner vil kunne ha utfordringer
med 4 fungere som en fullverdig avtalepart.

Gar vi videre og ser pa hvilke mer prinsipielle perspektiver vi kan anlegge pa omstillingsarbeidet, kan
vi se at det berorer vante problemstillinger knyttet til koordinering og sektorsamordning. Nar samfunn
skal omstilles, vil en gjerne ha kontroll over sa mange faktorer som mulig. Samtidig vet vi at sektor-
overgripende innsats hemmes av at politikkutformingen, som styringen av innsatsen, skjer sektorisert,
nasjonalt som regionalt. P4 nasjonalt niva er var seregne styringsmodell med ministersuverenitet og
svake koordineringsdepartementer, med unntak av Finansdepartementet, en del av forklaringen. Pa
regionalt niva er mangelen pa regional planautoritet en tilsvarende utfordring. Manglende evne til 4
samle og koordinere ulike typer ressurser pa tvers av sektorer vil dermed kunne veare en utfordring.
Omstillingsoppgavene vil gjerne ogsa sa vare sa lokale i karakter at de bare 1 begrenset grad kaller pa
ekstraordiner nasjonal oppmerksomhet for 4 samle ressursinnsatsen pa tvers av eksisterende
sektorlogikker. Vi kan grovt sett tenke oss tre mater 4 angripe dette pa:

Bruk av eksisterende styringskjeder

Dette kan i systemforstand forstds som et nullalternativ. Man bygger videre pa de eksisterende aktor-
rollene og forseker a bote pa disse. Det kan f.eks. innebare 4 et etablere et tydeligere ‘byttegode’
mellom partene, ved 4 kople omstillingssuksess inn som en av faktorene i de regional- og distrikts-
politiske madl som da mer eksplisitt enn i dag ville vare koplet til, og legitimert ved, sitt bidrag til
nasjonal verdiskaping. Dette er et arbeid som ikke fordrer endringer i styringssystemet som sadan,
men heller en endret beskrivelse av og argumentasjon rundt regional- og distriktspolitikkens rolle. En
kunne tenke seg dette bakt inn i virkemiddeltilgangen ved 4 formulere sentrale krav om lokale/-
regionale analyser av omstillingssamfunnenes potensielle bidrag til nasjonal verdiskaping for a utlese
omstillingsinnsats.

En forbedring av eksisterende styringsmodell kunne ogsa innebzre mindre justeringer i og optimal-
isering av styringsmodeller der det stimuleres til storre regional og lokal variasjon i bruk av akterer.
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Problemet er likevel at det innenfor dagens styringsmodeller er vanskelig 4 se hvordan dette kan gi
serlig storre effekt, med mindre det inngas nasjonale rammeavtaler med spesielt viktige aktorer for
medvirkning. En kunne ogsa tenke seg at en 1 storre grad enn hva som er tilfelle i dag, apner for privat
medvirkning 1 omstillingsarbeidet. Dette kunne da ikke bare omfatte selskaper pa vei ut, slik som 1
dag, men gjerne sterke, etablerte aktorer med potensial for vekst og nyetableringer eller lokale og
regionale finansielle aktorer.

Bruk av avtalemodeller

Avtaler kan ses pa som en sterkere ramme om forpliktende medvirkning enn hva som ligger i den
eksisterende styringskjeden. Slike avtaler kan prinsipelt tenkes i to former, politiske og juridiske avtaler.

Dagens avtaler, slik de er skissert i konkurransegrunnlaget, er politiske avtaler. De springer ut av inter-
esser hos ulike parter for a kople ressursinnsats mot politiske mal. De er dermed avhengige av at det
fattes politiske beslutninger i traid med avtalene, og at det foretas bevilgninger 1 trad med dem. Svikter
noen av betingelsene, faller ogsa avtalene sammen. I omstillingssammenheng kan avtaler vare tjenlige
for 4 kompensere for utilstrekkelighet i det ordinare styringssystemet med hensyn pa a oppné enskede
mal. Det vil i avtalesammenheng ogsa vare viktig 4 identifisere viktige byttegoder, slik vi beskrev under
det forrige punktet, for a sannsynliggjore at parter som ikke star innenfor det regionalpolitiske styrings-
feltet, skulle innga avtaler av verdi for omstillingsarbeidet.

Juridiske avtaler vil vare sterkere enn politiske avtaler. Juridiske avtaler er styringsverktoy som
vanligvis ikke brukes pa utviklingsoppgaver.

Regionalisering av ansvaret

Fylkeskommunen var opprinnelig tenkt som et politisk niva med stor autoritet til a4 planlegge og ko-
ordinere virksomhet mellom nivéder og sektorer. Erfaringene har i sa mate ikke statt i forhold til for-
ventningene.” Det er likevel ikke til hinder for 4 tenke gjennom tanken en gang til. Kan regionale
oppgaver gis okt trykk og styrke, samt styres og koordineres bedre, gjennom 4 regionaliseres? Det
ligger i mandatet for Ekspertutvalget for regionreformen 4 undersoke mulighetene for okt oppgave-
overforing til fylkeskommunene. Det er mange grunner for at svaret med hensyn til omstillingsut-
fordringene pa dette sporsmalet skal vaere ja. Det er likevel ogsa gode grunner til sa tvil om et regionalt
niva, om enn forsterket, vil ha autoritet til 4 samordne sektorinnsats som vanskelig lar seg samordne
nasjonalt. Uansett, vil svaret om hvor en kan ga pa dette feltet, ikke bare vare faglig. Det vil i hoy grad
avhenge av politisk behandling. Vi har likevel i denne sammenhengen gitt flere argumenter for at en
regionalisering av omstillingsarbeidet bade kan vare et alternativ til avtalemodeller og en mulighet for
a organisere avtaleinstituttet pd.

2 From & Stava, op.cit.
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