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Sammendrag

Knut Onsager, Torjus Bolkesj@ og Bjarn Moen
Regionalpolitikk og utviklingssamarbeid i @stfold
NIBR-rapport 2003:3

Rapporten belyser farst generell regionalteori og egenskaper ved
norsk regionalpolitikk og endringer i de senere arene. Deretter
presenteres mer inngaende empirisk dokumentasjon av nye

regional politiske tendenser og utviklingsamarbeid i @stfold fylke. Fra
ahaen svak regiona politikk har @stfold det siste tidret utviklet en
mer aktiv regional utviklingspolitikk, blant annet gjennom flere
regionale " offensiver” og utviklingsamarbeid, bade internt og eksternt.
| rapporten belyses prosesser, aktarer og organisering knyttet til disse
nye regionaliseringsprosessene, og vi drafter hvordan dette har bidratt
til astyrke regional utviklingsevne og attraksjonskraft.

Regionalpolitikk — generelle begreper og endringstrekk

| rapporten skilles det mellom den store og lille regionalpolitikken i
statlig regi pa den ene siden, og den regionalt forankrede utviklings-
politikken pa den annen. Endringer i den statlige politikken har over
lengere tid blitt utfordret av, og i noen grad selv bidratt til & styrke,
grunnlaget for en mer aktiv regional utviklingspolitikk i fylkene. Den
lille regional politikken har gradvis blitt utvidet med nye og flere
virkemidler innrettet mot regional utvikling i hele landet, samtidig
som virkemiddelforvaltningen har blitt mer desentralisert. Nylig har
sentrale myndigheter gitt fylkeskommunene gkte rammeoverfaringer
og fullmakter for & kunne fylle rollen som regional utviklingsakter.
Den regionale utviklingspolitikken har pasin side over lang tid blitt
styrket gjennom mer aktive utviklingsaktarer i regionene, nye tiltak
for & styrke de regional e kunnskapsmiljgene og innovasjons-
systemene, og utviklingssamarbeid internt og eksternt.

Regionalpolitikk og nye regionaliseringspr osesser i Jstfold

Bakgrunnen for at man fikk en mer aktiv utviklingspolitikk i @stfold
fratidlig pd 1990-tallet var en kombinasjon av utfordringer knyttet til
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hay arbeidsledighet og internasjonalisering (EJS, WTO-avta ene, og
et mulig EU-medlemskap), og nye muligheter knyttet til statlig stette
og virkemidler for regional omstilling og utvikling. Sentralt i
utviklingspolitikken var flere regionale omstillings- og utviklings-
samarbeid internt i fylket (@stfold Industrioffensiv, @stfold
Byoffensiv, @stfold Bygdeoffensiv), og nye eksterne samarbeidstiltak
(Dstlandssamarbei det, Grenseregionale samarbeid med Vest-Sverige).

Disse satsingene har utlast betydelig statlige, fylkeskommunale og
private utviklingsmidler de siste arene. Formalet har gjennomgaende
vaat astyrke @stfolds utviklingsevne (verdiskaping, innovasjon, nye
arbeidsplasser) og attraksjonskraft (som bo- og arbeidsted,
investeringsomrade, profilering). | samsvar med nyere innovasjons-
teori har mange av tiltakene dreid seg om & styrke kompetansen,
nettverkene og samarbeidsevnen i regionen. Effekter av diketiltak er
imidlertid vanskelig amale og skille fra andre effekter, samtidig som
effektene av diketiltak som oftest har en diffus og langsiktig karakter,
som er vanskelig & vurdere fullt ut i nétid. Dette skaper ufordringer for
de vurderinger som gjares av sliketiltak i politikk og samfunn. De
evalueringer som foreligger fra satsingene i @stfold tyder pa
begrensede kortsiktig syssel settingseffekter, men betydelig langsiktige
effekter for den regionale utviklingsevnen. Sistnevnte knyttestil en
rekke nye samarbeidstiltak som har bidratt til gkt "institusjonell
tetthet” mellom bedrifter, kunnskapsorganisasjoner, kommuner og
fylkeskommune, bade i @stfold og eksternt til @stlandet og Vest-
Sverige. En rekke nye engasjementer, samarbeid og nettverk er
etablert mellom de nevnte akterer og organisasjoner. Dette har ogsa
bidratt til & gke bevisstheten og kompetansen om regionalt utviklings-
arbeid av ulike typer. Alt dette er forhold som vil kunne haverdi pa
lengere sikt. De regionale omstillings- og utviklingsprogrammene i
@stfold har sdledes bidratt til kunnskapsoppbygging, utvikling av nye
samarbeidsarenaer og nettverk, samt styrket profileringen av regionen.
Slik sett har de virket etter inteng onene. Om gjennomfaringen kunne
vaat mer " effektiv” har ikke vi kunnet vurdere pa grunnlag av
foreliggende dokumentasjon.

Utfordringer

Generelt kjennetegnes dynamiske regioner av en aktiv kunnskaps-
utveksling og samarbeid mellom myndigheter, nagingdliv, utdannings-
og forskningssystem og frivillige organisasjoner. Det er samfunn som
er dpne for eksterne impulser, innflyttere og nye ideer, og de politiske
systemene fungerer godt og er ofte sentrale i samfunnsdebatten. | slike
regioner arbeider myndighetene aktivt med & styrke samhandlingen,
skape nye mateplasser, utviklingskoalisoner og forpliktende
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partnerskap, samtidig som de i egne organisasjoner internaliserer
kunnskapssamfunnets krav til dpenhet og samarbeids-orientering.

@stfold har en del av disse egenskapene, men har ogsa en del mangler.
Fylket har spesielle utfordringer med & styrke egen utviklingsevne, for
aredusere negative effekter av Oslodominans og konjunkturelle
svingninger. En viktig strategi vil davaae a utvikle mer dynamiske og
attraktive smabyregioner, og styrke samarbeidet mellom dem internt
0g eksternt mot PJstlandet for gvrig og mot grenseregionen. De senere
arenes regiona e offensiver og utviklingssamarbeid i @stfold har
bidratt med verdifulle erfaringer og nettverk pa en méate, som vil ha
verdi videre framover. Men @stfold stér ogsd ovenfor generelle
utfordringer med & styrke samarbeidet mellom nagingdlivet,
kunnskapsorganisas onene, statlig og (fylkes-) kommunale
virkemiddelmyndigheter i fylket. Det & overvinne institusionelle
barrierer mellom ulike aktarer og sektorer i det regionale utviklings-
og innovasjonsystemet krever imidlertid langsiktig utviklingsarbeid.

Dstfold fylkeskommune har tidligere hatt mange begrensinger som har
hemmet rollen som utviklingsakter. Lite forpliktende planer, fa
virkemidler, smaressurser og svak legitimitet har medvirket til dette.
Frai ar har fylkeskommunen imidlertid fatt kraftig ekning i statlige
rammeoverfaringer til regional utvikling, og utvidede oppgaver som
sentral utviklingsakter i samarbeid med de regionale statsetatene,
private organisasoner og sivilsamfunnet. Fylkeskommunens
strategiske utviklingsarbeid og gjennomferinger mai ekt grad knyttes
tettere opp mot andre virkemiddel aktarer, utviklingsorganer og
interessegrupper i samfunnet.

Med utgangspunkt i @stfolds spesielle utfordringer, star fylkes-
kommunen ovenfor betydelig utfordringer. Den nye rollen vil kreve
betydelige interne omstillinger i organisasjonen. Fra & vage tjeneste-
og planprodusent skal fylkeskommunen bli en mer aktiv tilrettelegger
0g samarbeidspartner i regionen. Det vil kreve en mer engasjerende og
oppmuntrende fylkeskommune, som deltar i de kunnskapsutviklende
prosessene, hjelper akterer til anafram til relevant kunnskap og
samarbeidspartnere i regionen. Fylkeskommunen ma utvikle gkt
politisk og administrativ kapasitet, og evnetil adeltabadei langsiktig
og kortsiktig tiltaksarbeid. Den maklare & utvikle et tettere samarbeid
med kommunene, nagingsliv og frivillige organisasjoner, som den
ogsa skal fungere som serviceorgan ovenfor. Det vil kreve nye mater a
organisere arbeidet pd, mer progektorganisering, samarbeid med
kommuner i regionréd, deltakelsei ulike former for utviklingssel skap.
Det vil kreve at fylkeskommunen ogsa blir et mer aktivt politisk organ
i de felles visonsdannende prosessene i omradet, samtidig som den
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fungerer som et aktivt utenrikspolitisk organ som fremmer fylkets
interesser i samarbeid med andre regioner, nasjonal stat og inter-
nasjonalt. Om fylkeskommunen skal klare & fungerei rollen som
utviklingsakter er det i tillegg viktig at sterke akterer i nagingslivet og
det statlige byrakratiet ser pa fylkeskommunen som interessant og
viktig. Det er kanskje den starste utfordringen for Jstfold ?
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Summary

Knut Onsager, Torjus Bolkes @ and Bjarn Moen

Regional policy and development partner shipsin the County of
Pstfold

NIBR Report 2003:3

The report starts off by reviewing regional theory and the main
features of Norway’ s regional policy, noting the changes it has
undergone in recent years. A closer examination follows, with
empirical documentation, of new tendenciesin regional policy and
growth partnerships in the county of @stfold. From arelatively weak
start a decade ago, @stfold turned its regional policy into afar more
pro-active instrument. The steps taken to accomplish this aim include
several regional ‘offensives’ and growth partnerships within the
county and beyond. The report describes processes, players and
structures involved in the turnaround, and we discuss how it helped
facilitate regional growth and appeal.

Regional palicy —general termsand trends

The report distinguishes between macro and micro regional policy,
with central government policy on the one hand and regionally
anchored growth policy on the other. The need for a more pro-active
regional policy in the counties was a challenge to central government
and has itself fuelled developmentsin that direction. For some time
now, new tools have been added to stimulate regional growth
throughout the country and the administration of growth policy tools
has been decentralised. It was not long ago that central authorities
expanded the county councils' block grants and widened council
powers to strengthen their growth developing role. Regional growth
policy has furthermore been strengthened over a considerable period
of time with the influx of more dynamic interests to the region, along
with fresh initiatives to enhance regional knowledge environments,
innovation systems and new intra- and interregional partnerships.

NIBR-rapport 2003:3



11

Regional policy and regionalisation processes in @stfold

It was a combination of high unemployment and internationalisation
(EQDS, WTO agreements, and potential EU membership), on the one
hand, and new opportunities related to central government support,
incentives aimed at promoting regional restructuring and growth, on
the other, that sparked this new pro-active growth policy approach in
@stfold. Key elementsin the policy were the several instances of
intre- (the @stfold Industry Offensive, @stfold Urban Offensive, and
Dstfold Rural Offensive) and interregiona partnerships (Eastern
Norway County Network, Border Collaboration with Western
Sweden), all pursuing arestructuring and growth agenda. These
efforts have brought about an injection of funds from central and
regional government and the private sector in recent years. The major
rationale has been to enhance @tsfold’ s growth capacity (value
creation, innovation, new jobs) and appeal (asan areato livein, to
invest in, along with image promotion). Many of these measures were
targeted at competence-, network- and partnership-building. It is
difficult to measure or separate out the effects from other effects, not
least because they are often diffuse and extended over time. Thisisa
complicating factor in the evaluation of policies and social measures.
The evaluations that have been completed of the @stfold case indicate
limited short-term employment gains, but substantial long-term
capacity gains. This last factor isthe result of a number of new
partnerships between manufacturers, knowledge organisations, local
and county councils in @stfold and elsewhere in Eastern Norway and
Western Sweden contributing to ‘institutional concentration’. A
number of new agreements, partnerships and networks have been
established between these interests and organisations, raising
awareness and building know-how, identifying problems and
opportunities, and stimulating a learning environment related to long-
term regional growth. The regional restructuring and growth-oriented
programmes in @stfold have stimulated competence-building, the
development of new arenas for collaboration and networks, and
boosted the region’ simage. They have therefore worked in line with
intentions. Whether they could have been more ‘ effective’ is
impossible to say given the data available at the present time.

Challenges

In general, what defines a dynamic regionsis an active exchange of
know-how, collaboration involving the authorities, the private sector,
education and research, and the voluntary sector. A dynamic
community isacommunity that is open to ideas from the outside, to
in-migration and new thinking. It is a place where political systems
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work well and play avisible rolein public debates. Dynamic regions
have authorities that strive to facilitate interaction, create fresh
meeting places, strengthen growth coalitions and binding partnerships
at the same time as they, within their own organisations, take on board
and put into practice the transparency and willingness to collaborate
that distinguishes the knowledge society.

Dstfold possesses some of these qualities, but there are shortfalls too.
The county needs to boost its own growth capacity to alleviate the
negative impact of Oslo dominance and economic cycles. A feasible
strategy would be to design more dynamic, attractive urban areas,
enhancing internal and external cooperation with other partiesin the
Eastern Norway region and border regions with Sweden. The regional
offensives and growth partnerships we have seen in recent years have
generated lessons and networks of permanent value. But @stfold needs
to expand connections with and between the private sector, knowledge
organisations, and the central and county authorities that implement
the policy instruments. Demolishing the institutional barriers that
divide partners and sectors involved in growth and innovation is,
however, along-term project.

Constraints have earlier put alimit on @stfold County Council’s
ability to promote growth. Plans have been vague, incentives few,
resources small and legitimacy low. But from this year, block grants
to the county council for regiona development have been increased,
and tasks it shares with central government agencies, the private
sector and civil society have also expanded. The county council’s
strategic efforts to promote growth needs to create stronger aliances
with other interested parties, organsations and interest groups in the
community.

These challenges require @stfold County Council, as an organisation
to change, from being a service provider and planner to a pro-active
facilitator and partner in the region. It must become more outgoing,
more encouraging, it must take afuller part in knowledge-generating
processes, helping organisations and businesses to obtain the relevant
information and liaise with potential partnersin the region. It must
work more closely with local councils, the private and voluntary
sectors, for whom it provides services. Working practices will have to
be changed, promoting project work, collaboration with local councils
on regional councils, participation in various types of growth
companies. The county council must become a more active political
partner in the common vision-generating processes in the area, while
pro-actively pursuing the interests of the region vis-a-vis other
regions, national government and other countries. If the county
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council isto meet these responsibilities, it isvital that it is seen by the
private sector and central government as an interesting and essential
partner. Thisis the challenge facing @stfold County Council.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn og problemstillinger

Norsk distrikts- og regionalpolitikk har gjennomgétt betydelige
endringer de senere arene. Den statlig politikken har blitt preget av et
endret fokus, nye og flere virkemidler har kommet til, og det
geografisk virkeomréde er utvidet. Det har blitt en gkt vektlegging av
mal og virkemidler for regional utvikling i hele landet, og ikke bare
nagringssvake distrikter. | denne utviklingspolitikken er fylkes-
kommunene tiltenkt en hovedrolle som regional utviklingsakter
(st.meld.nr.19 2001-2002). Samtidig har regionale aktarer i ulike deler
av landet, riktignok med ulik styrke og pa ulike méter, i starre grad
hevdet sine regional politiske interesser, utformet sin politikk,
strategier og virkemidler for regional utvikling.

| rapporten belyses viktige egenskaper og endringstrekk ved norsk
regional politikk og organisering gjennom de siste tidrene, far vi
dykker ned og gir en mer inngdende beskrivelse og analyse av
regionalpolitikk og utviklingsakterer i @stfold. Vi ser her pa hvilke
regional politiske tradigoner Jstfold har hatt, hvordan og hvorfor det
er utviklet en mer aktiv utviklingspolitikk det siste 10- aret. Her gar vi
inn og belyser bakgrunnen til, og egenskapene ved, flere av de nye
regionale utviklingstiltakene, som er iverksatt, inkludert hvilke aktarer
og interesser som har statt sentralt. Videre belyser vi betydningen
disse har hatt for regional handlings- og utviklingsevne, og pa hvilken
méate. Noen av spgrsmalene som reisesi den forbindelse er ogsa i
hvilken grad institug onsbyggingen har bidratt til kompetanseheving
og nyskaping innenfor eller utenfor de sterkeste industrimilj@ene og
maktgrupperingene, og om man har fétt til en bredere mobilisering for
utvikling og nyskaping lokalt og regionalt ? Til slutt kommer vi inn pa
hvilke erfaringer man kan trekke ut av de nye regionale utviklings-
tiltakene i @stfold, og hvilke sentrale utviklingspolitiske utfordringer
man star ovenfor og hvordan kan de mates.
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1.2 Metode og data

Studien er basert pa et kvalitativt design med bruk av forsknings-
litteratur og offentlig tilgjengelige dokumenter. Vi startet med en
teori- og begrepsgjennomgang om regional politikk som politikk-
omrade, far vi gjennomfarte den empirisk studien av norsk regional-
politikk generelt og Pstfold spesielt der vi saalig analyserte
utviklingspolitikk og tiltak, samt de nye regionaliseringsprosessene i
fylket. Foruten informasjon fra dokumenter har vi supplert med
enkelte informantintervjuer med representanter for ulike
organisasjoner (se oversikt i vedlegg). Vi har ogsa brukt
dokumentasion i form av evalueringer som er gjort av utviklings-
programmene og satsingene i @stfold de senere arene. Det er en

| gpende henvisning til dissei rapporten.

1.3  Oppbygging av rapporten

Rapporten presenterer ferst generelle teorier og begreper knyttet til
regional politikk og utviklingprosesser, far generelle utviklingstrekk i
norsk regionalpolitikk og organisering omtales. De pafelgende
kapitlene er en empirisk beskrivelse av regional politikken og
utviklingsakterene i @stfold, og med vekt pafylkesnivaet. Mot slutten
analyseres regional politikken og utviklingssystemet i @stfold mer i
sammenheng, og Vi trekker fram viktige endringer som har skjedd pa
akter- og systemniva de siste drene. Helt til slutt dreftes utsiktene og
utfordringene for en mer proaktiv utviklingspolitikk og system-
utvikling i @stfold framover.
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2  Teori og utviklingstrekk

2.1 Teoretiske perspektiver paregional
utvikling og politikk

Regionalforskningen og -politikken henter inspirasjon fra ulike teori-
og fagtradigoner, som noe forenklet kan grupperesi henholdsvis
eksogene og endogene perspektiver. Disse representerer ulike
innfallsvinkler til analyse og forklaring av regional utvikling og
ubalansert vekst, og gir politikker med ulike fokus.

De eksogene regional per spektivene har tradisjonelt analysert og
forklart regional utvikling med utgangspunkt i gkonomiske,
demografiske eller politiske strukturer, relasjoner og pavirkninger
mellom omrader. Perspektivet har vaat inspirert av ulike fag og
tilnearminger som nyklassisk gkonomisk teori, tradigonell inno-
vasjonsteori, polarisert vekstteori og arbeidsdelingsteorier. | regional-
forskning og —politikk har slike perspektiver blitt knyttet til en
*sentrum-periferi-’tradision i forstaelsen av regional utvikling. De
gkonomiske teoriene dannet mye av grunnlaget for den tidlige
naaings- og regionalpolitikk i mange land, som var knyttet til statlige
moderniseringsprosjekter og tiltak for vekstspredning fra sentrum til
periferi. Dette var en type " ovenifra- og ned”-politikk der periferien
ble definert som et ” problemomrade” som trengte statlige

" moderniserings’-progjekter og virkemidler.

| endogene regional perspektiver belysesi starre grad prosesser og
betingel ser for regional utvikling med utgangspunkt i omrade-
spesifikke ressurser, aktarer og responser. Dette er et perspektiv pa
regional utvikling med fokus pa nedenfra-og-opp prosesser i samspill
med eksterne impulser og rammevilkar. Forskning pa dette feltet har
vaat representert ved ulike fag som gkonomi, historie, sosiologi og
geografi, men som har hatt et felles fokus painstitusjonelle og
kontekstuelle perspektiver ved analyse av regional utvikling.
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Innenfor geografisk forskning har omraders ressurser og kapabiliteter
gjerne blitt knyttet til egenskaper ved det institusjonelle apparatet,
kunnskapene og ferdighetene, naturressursene og infrastrukturene, og
samspillet mellom disse elementene (Maskell et.all. 1998). Mye
oppmerksomhet har blitt rettet mot institusjonelle forhold (inkl. sosio-
kulturelle forhold) som virker stimulerende eller hemmede pa
utviklingsprosesser i omradet. Med dette har ogsa historiske
betingel ser blitt trukket sterkere inn i mange analyser.
Omréadekapabiliteter bygger i stor grad pa historisk utviklede
ressurser, som utgjer viktige betingelser for ndvaarende og framtidig
utvikling. Regional kapabilitet pavirkes ogsa av omraders plass
innenfor overregionale strukturer, inkludert gkonomiske og politiske
sentrum-periferi-relagoner. Analyser av regionale ressurser og
kapabiliteter gir imidlertid nye innsikter som kan belyse andre viktige
elementer som farer til ujevn utvikling mellom regioner, og er saledes
komplementaat til tradisjonelle sentrum-periferi-perspektiver.

Innenfor de institusjonelle perspektiver belyses det institusjonelle
apparatet som en kompleks blanding av historisk skapte institusjoner
(verdier, praksishasert kunnskap, holdninger til samarbeid etc.) og
nyere institusjoner (eks. virkemidler for nettverk, innovasjon,
miljareguleringer etc) som samvirker med hverandre. Dette
institusjonelle apparatet virker inn paregioners lagrings-, innovasjons-
og utviklingsevne. | denne sammenheng er institusjoner i form av
uformelle konvensjoner, erfaringsbasert kunnskap,
samarbeidspraksiser og relasjoner viktige immobile ressurser og ikke-
markedsbaserte avhengigheter som har stor betydning for lagrings- og
innovasjonsevnen i omrader.

Endogene perspektiver paregional utvikling har de senere arene blitt
sterkt knyttet til egenskaper ved kunnskaps- og |agingsgkonomien
(Lundvall 1992, Cooke and Morgan 1998), som er inspirert av
evolugionaa gkonomisk teori og innovasjonsteori. Dette er teorier
hvor kunnskap og innovasjon vurderes som ngkkelfaktorer og —
prosesser i gkonomisk utvikling, og hvor territorielle forhold trekkes
inn med betydning for innovasjonsevne. Innovasjon knyttes her til
komplekse, sosiae laaingsprosesser der tause og kontekstuelle
kunnskapsformer er viktige, ogsafor evne til a utnytte mer kodifiserte
kunnskapformer. Innovasjoner utvikles og endres kontinuerlig
gjennom bruk og spredning, og fasene mellom invengjon, innovasjon
og spredning blir dermed mer utvisket. | kontrast til klassisk
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innovasjonsteori er dette et perspektiv som belyser laging og
innovasjon som desentraliserte, og neden fra og opp prosesser’.

| gkonomisk teori har man mest belyst hvordan kunnskaps-
akkumulasjon og selvforsterkende vekstprosesser gir opphav til
gkonomisk utvikling. | forskningen har dette fart til mye fokus mot
studier av nagionale og regional e suksesshistorier. Mindre opp-
merksomhet har vaat rettet mot selvforsterkende prosesser som farer
til stagnasjon og nedgang som falge av innoverskuende akterer, sterke
band og nettverk for resirkulering av kjent kunnskap. | nettverks-
teorien omtalt som svakheten ved sterke band, der band som binder
over tid blir til band som *blinder’ fordi akterene forankres sa sterkt til
et bestemt sett av rutiner og relagioner, at de ikke er ajour med nye
teknologier og riktige samarbeidspartnere. Da oppstar innlasnings-
problemer som blir et hinder for regional omstilling og nyskaping.
Dette kan vaae knyttet til ujevne regionale maktstrukturer. Regionale
utviklingsprosesser pavirkes av de maktstrukturene som gjennom-
trenger omradet. Viktige maktstrukturer kan knyttestil ulik nagrings-
makt, dvs. organisasoner og institusjonaliserte praksiser som er
forankret til de ulike nagingssystemer som gjennomtrenger et omrade
(Herrigel 1993). Ulike nagingssystemer har ofte aktarer og organisa-
sjoner med ulik kapasitet og evne til & pavirke regionale organisa-
toriske strukturer og institusjonaliseringsprosesser, inkludert
utformingen av felles regionale problemforstael ser og utviklingstiltak.
Ulik naaringsmakt gar ikke bare pa foretak og brangers ulike starrelse
og kontroll med strategisk viktig ressurser, men ogsa pa deres evne til
apavirke utformingen av felles problemforstael ser og utviklingstiltak
gjennom ressurser, representasjon og deltagel se. Ujevn naaingsmakt
kan skape hindre for utvikling og implementering av en horisontal
innovasjonspolitikk forankret til et bredere regionalt utviklings-
engasiement. Det kan forsterke regional e innlasningsproblemer og
redusere evnen til a utnytte potensialer i regional nyskaping og
engasjement for utviklingspolitikk.

Det gkte fokuset pa kunnskapssamfunnet og absol utte konkurranse-
fortrinn, har sammen med handel sliberalisering og internasjonal
kostnadskonkurranse, bidratt til at endogene perspektiver har fétt et
sterkt gjennomslag i nagings- og regional politikken i europeiske land
de senere &rene (Nauwel aers 2001).

1 Klassisk innovasjonsteori var sgkelyset ensidig rettet mot formell og
vitenskapshasert kunnskap, og der invensjon, innovasion og spredning var
knyttet til enkle linaare enveisprosesser som spredde seg fra sentrum til
periferi somringer i vannet.
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Figur 2.1  Utviklingstendensene i naarings- og innovasjonspolitikken
i europeiske land (C. Nauwelaers 2001).
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Med dette har tiltak for & styrke human og sosia kapital kommet mer i
fokus for innovagjonspolitikken. Tradisjonelletiltak knyttet il
materielle investeringer, utdanning, FoU og vitenskapsbasert
kunnskapsoverfering har ikke lenger en eksklusiv plassi denne
politikken. Human og sosial kapital er oppvurdert som viktige
komplementazre ressurser til finansiell og fysisk kapital for vellykket
innovasjon. Saalig har organisatoriske tiltak kommet mer i fokus for
politikken, og tilhgrende virkemidler for & stimulere eller statte
utviklingen av laarende nettverk og dialogbaserte utviklingssamarbeid.
Generelt skaper imidlertid denne typen virkemidler utfordringer for de
myndigheter og samfunn som stetter en slik politikk. @kt satsing pa
kunnskap og organisatoriske forhold gjar det vanskeligere enn far &
male resultatene av politikken. Effektene er ofte av ekstern, diffus og
langsiktig karakter. | det politiske spillet har det ogsa vist seg at
mangelen patallbaserte effekter av virkemidler for nettverksutvikling
har veat noe sarbar for politiske konjunkturer.

Dette skiftet i fokus har imidlertid ogsa endret kravet til offentlige
myndigheter og deres utviklingsrolle. Politikk for & utvikle de
immaterielle ressursene krever myndigheter somi starre grad enn fer
er tilretteleggere og samarbeidspartnere, og som bidrar til & styrke de
organisatoriske sidene av lagings- og innovasjonssystemene.
Myndighetenes rolle som samarbeidspartnere er videre knyttet til
evnen de selv har til dinternalisere grunnleggende prinsipper om
lagringsorientering, dpenhet og samarbeid, ved siden av den
tradisjonelle rollen som forvalter og regulator. Det gker kravet til &
utvikle en mer interaktiv offentlig myndighet og forvalting paflere
nivaer, og som evner ainvolvere andre akterer og interesser i
samarbeid og forhandling (Amin & Thrift 1998). En interaktiv styring
og myndighet vil kreve mobilisering og representasjon av et mangfold
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av aktarer, ogsa de uten nagingsmakt. For regionale myndigheter er
helhet i utviklingsarbeidet viktig nettopp gjennom a stimulere bred
medvirkning i laaringsprosesser og utviklingsarbeid, uten at man
trenger atape strategisk retning av den grunn. Myndighetene ma
motvirke at |agringsprosesser og kunnskapsnettverk lases inne eller
avgrensestil sterke band og nettverk i korporative organer og
aktargrupper med stor naaringsmakt. Et utviklingsperspektiv basert pa
bred medvirkning handler om demokrati og engasjement i
utviklingspolitikken, og har betydning for & utl@se bred nyskaping,
forebygge innlasnings-problemer og utsteting gjennom sosio-
gkonomisk polarisering (Lundvall og Borras 1996).

| narings- og innovasjonspolitikken har et gkende fokus blitt rettet
mot a utvikle sterke verdiskapingsmiljger. Dette har blitt knyttet til
behovet for & utvikle en mer kontekstspesifikk politikk, som igjen ofte
knyttestil regional klyngepolitikk og horisontal innovasjonspolitikk i
regionene. Klyngepolitikk handler generelt om strategier, tiltak og
virkemidler for & gke interaksjonen og samarbeidet mellom akterer i et
regionalt/ nasjonalt milja (og viktige eksterne miljger) for a styrke
innovasjons-, vekst- og konkurranseevnen. Tiltak for & oppgradere
regionale agglomerasjoner til klynger, innovative nettverk og utvikle
mer komplette regionale innovasjonssystemer, representerer ofte
sentrale elementer i en ‘smal’ klyngepolitikk. Tiltak knyttet til den
regionale utviklingen ogsdi videre forstand enn dette, har ogsa
betydning for klynger og verdiskapingsmiljgers utviklingsevne, slik
det & styrke regionens robusthet (eks. allsidig naaringsmiljg, region-
‘forstarrelse’), funkgonalitet (eks. trad.infrastrukturer) og attraktivitet
(steds-og bomiljgkvaliteter) for atiltrekke seg ressurser utenfra
(arbeidskraft, entreprengrer, kompetanse, investeringkapital etc.)
inngdr oftei en bredere forstaelse av klyngepolitikk.

Klyngepolitikk utvikles derfor gjennom nedenfra og opp prosesser,
men kan bli stimulert og understettet av nagonae virkemidler
(generelle, selektive) og ulik sektorpolitikk (naaing, FoU, utdanning,
regional). Klyngepolitikk er pa denne maten en kontekst-sensitiv
nagrings- og innovasjonspolitikk tilpasset spesifikke forutsetninger og
barrierer i et regionalt nagingsmilja. Det finnesingen generell
suksesspolitikk som virker i alle regioner, selv om leardommer kan
trekkes av politikk og virkemidler som har gitt suksessi andre
regioner. | en smalt definert klyngepolitikk for & styrke klynge-
utviklingen og innovativ kapabilitet i regionale agglomerasjoner
kreves ofte tiltak for a styrke samarbeid og nettverk mellom
bedriftene, og & bygge opp det institusjonelle stetteapparatet som
omgir bedriftene og som kan styrke deres utviklingsevne. Tillit og
samarbeid mellom bedrifter kan i noen grad skapes intengjonalt
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gjennom a utvikle regionale fellesgoder, som er tilgjengelig og
fordelaktige for grupper av bedrifter i en region. Det er imidlertid ofte
ogsa behov for tredjeparter (eks. regionale utviklingsselskap), som kan
drive proaktiv veiledning og rédgiving, og oppmuntre til samarbeid og
nettverk mellom akterer. Mellomliggende partnere er ofte ngdvendig
for & engasjere bedrifter, kunnskaps-organisasjoner og myndigheter i
fellesskap, koordinere fellesstrategier og initativ samt skape nye
mateplasser og samhandlingsarenaer, og dermed gkt tillit i et miljga.
Innslaget av, og egenskapene ved andre kunnskapsorgani sasjoner i
regionen er ogsa viktig for regional utviklingsevne. Bade innovasjons-
eller teknologisentra samt tilgang pa kunnskapsintensive produsent-
tjenester av et visst omfang er viktig. Disse spiller en viktig
mellomrolle bade som lytteposter for teknologi-utvikling, virkemidler
og rammevilkar eksternt, og som organisassjoner som har naarkontakt
med bedriftene, deres deres behov og muligheter. | tillegg er det av
stor betydning & bygge ned institusjonelle barrierer mellom de
erfaringsbaserte nagingsmiljgene og vitenskapshaserte utdannings- og
forskningsmiljgenei et omrade. Viktige i denne sammenheng er
utdannings- og FoU-organisasjoner. Gjennom samarbeid med
bedrifter og bransjer kan utdanningen og opplazingen utvikles inn mot
lokale utviklingsbehov. Hagskoler og universiteter utdanner og
formidler hgyskolekandidater, men kan ogsa spille viktige roller som
formidlingssentraler og nettverksinstitusjoner for teknologioverfaring
til regionalt naaingsliv, og stimulere til nyskaping og entreprengrskap.
Ellers spiller spesialiserte FoU-institugoner ofte en viktig rolle for den
innovative kapabiliteten i dynamiske regioner, mensi andre regioner
er det ofte sterke institusjonelle barrierer mellom smabedriftsmiljger
og FoU-organisasjonen. Smabedriftene mangler ofte evnentil &
nyttigjare seg FoU og til & samarbeide med FoU-institusjoner, som pa
sin side ofte er preget av innoverskuende akademiske kultur.

Offentlige myndigheter og virkemidler kan ikke i seg selv skape
dynamiske regioner, men de kan bidratil & redusere samarbeids- og
innovasjonsbarrierer, og stimulere til samarbeid og utvikling av en
horisontal innovasjonspolitikk i regionene. Her har lokale og regionale
myndigheter, regionale statsetater og statlige sektor-institusjoner, en
viktig tilrettel eggende og stattende rolle som enkeltaktarer og
samarbeidspartnere. Sistnevnte for & etablere utviklingskoalisjoner,
partnerskap og samhandlingsarenaer mellom myndighets- og
virkemiddel organ, bedrifter og kunnskaps-organisasjoner i regionen,
foruten & vage proaktive akterer knyttet til denne typen perspektiver i
sine egne strategiske planleggings-prosesser i regionen.
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2.2  Norsk regionalpolitikk og endringer

2.2.1 Regionalpolitikk som politikkomrade

Norsk regional politikk? ble opprinnelig utviklet som distriktspolitikk®
for & sikre en balansert regional utvikling. Det sentrale virkemiddel et
var aserge for statlig stette til utbygging av infrastruktur og nagrings-
virksomhet i svake regioner, for derigjenom & skape varig og |gnnsom
sysselsetting. Tilsvarende er gjort i mange andre land, men Norge var
relativt tidlig ute med spesielle distrikts-politiske virkemidler. Mdlene
og innretningen pa norsk distriktpolitikk har hatt en tvetydig karakter
(Hersoug 1988). Pa den ene siden har dette vaat en del av en generell
politikk for gkonomisk vekst og optimal utnyttelse av produksons-
ressursene pa nasionalt niva. Pa den annen side har den tatt sikte paa
dempe de negative regionale falgene av denne samme vekstprosessen.
Denne spenningen mellom mal setting om vekst og utjevning har
preget politikken, og vektleggingen mellom dem har variert over tid.
Senere har distriktspolitikken blitt utvidet og omdefinert til en bredere
regionalpolitikk for vekst og utvikling i hele landet, ikke bare et smalt
politikkomrade for distriktene. S& selv om denne spenningen fortsatt
preger dagens eksplisitte regionalpolitikk, har veksthensynet kommet
mer i fokusi forhold til utjevningshensynet.

| vid forstand utgvesi dag regional politikk pa mange politiske og
administrative nivaer. Det drives av lokale og regionale styresmakter,
men ogsa av enkeltstater og overnasjonale ingtitusjoner. Tendensen de
sistetidrene er imidlertid et ekt regionalpolitisk engasjement pa
kommunalt, fylkeskommunalt og overnasjonalt niva, og der nasjonal -
staten paingen méate lenger har noe monopol pa adrive regional-
politikk (Teigen 1999).

Norske myndigheter definerer regionalpolitikken som den ”samla
offentlige innsatsen fra staten, fylkeskommunene og kommunene for &
fremme en gnsket samfunnsutvikling i ale deler av landet” (St.meld.

%Politikk er virksomhet som gér ut p& & formulere problemstillinger, f&
problemstillingene akseptert som bindende for det offentlige apparat, og
organisert kontinuerlig probleml gsende virksomheter rundt dem. Et
politikkomrade kan beskrives gjennom hvilke verdier som er dominerende,
hvilke profegoner som deltar i problemlgsningen, hva slags teknologi
profegionene bruker og hvordan politikkomradet er organisert (Bukve 1994).
*Dvs. far dette som gjenreisingspolitikk etter andre verdenskrig, hvor de
farste tiltakene var spesifikt rettet mot en industrialisering og modernisering
av Nord-Norge.
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nr. 31, 1992-93). Men i videre er forstand er regionalpolitikk all
politikk som pavirker regional utvikling, eller sagt pa en annen méte:
all politikk har regionale utfall og implikasjoner. Derfor ma man skille
mellom den eksplisitte regional politikken og nasjonal statens gvrige
politikk som implisitt regional politikk. Den eksplisitte regional-
politikken, dvs. den opprinnelige distriktspolitikken og dagens
regionalpolitikk for alle regioner i landet, omtales ofte som den "lille”
og "smal€e’ regionalpolitikken. Nasjonal statens @vrige politikk har
som implisitt regionalpolitikk veat viktigere for utviklingen i
regionene, og er derfor ogsa kalt den " store” og " brede” regional -
politikken. Skillene liten-stor har vaat knyttet til starrelsen pa
budsjettene’, og smale-brede til spennvidden av politikkfeltet®.
Begrepene har hatt et perspektiv paregional politikk og utvikling som
en lineag statlig " ovenfra-og ned” -politikk som har blitt satt i verk i
regionene. Men foruten de oppgaver kommuner og fylker har blitt
palagt eller oppmuntret til & sette i verk fra sentrale myndigheter og
organ, har akterer i regionene (i kommuner, fylkeskommuner,
organisasjoner, bedrifter m.m.) ogsa selv tatt mange initativ pa egen
hand og i samarbeid for a styrke utviklingen lokal/regionalt. En viktig
del av regionalpolitikken er sdledes ogsa knyttet til denne typen
forankret regional utviklingspolitikk. Derfor omfatter begrepet
regionalpolitikk bade:

1) denstatlige’implisitte’ regionalpolitikken (store/brede politikken)
knyttet til makrogkonomisk politikk og sektorpolitikkene®,

2) den statlige’ eksplisitte’ regionalpolitikken (lille/smale politikken)
som omfordeler og stimulerer utvikling i bestemte regioner man
ellers mener ville kommet darlig ut,

3) den regionale utviklingspolitikken som en omrédeinitiert og -
forankret politikk for gkonomisk og sosial utvikling i regionene.

Hovedfokuset i rapporten er avgrenset til regionalpolitikken av type 2
og 3, med salig fokus pa sistnevnte som en territorielt orientert og

“Eks. er landbruksavtalen og inntektsoverfaringene til kommunene er deler
av den store palitikken, og hver for seg mange ganger starre enn de
eksplisitte regionalpolitiske bevilgningene over statsbudsettet.

®Dvs. den store regional politikken spenner over et starre politikkfelt, som
finanspolitikk, naaringspolitikk, offentlig sektorpolitikk m.m.

® Med makrogkonomisk politikk menes vanligvis finans- og pengepolitikken,
som legger rammebetingel ser for prisstigning, renteniva, valutakurser og
reallgnn m. Sektor politikken er knyttet til ulike sektorer i samfunnet, og
styresi sterre grad av de enkelte departementer. Her ligger landbruks-,
handels-, nagings-, utdannings-, forsknings- og velferdspolitikken m.m.
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forankret utviklingspolitikk. Denne utviklesi sterre og mindre grad
gjennom et samspill mellom " nedenifra og opp-"- og " ovenifra-og-
ned-” prosesser, knyttet til henholdvis egne lokale/regionale
utviklingsinitativ og tiltak, og oppfelging av statlig politikk og
oppgaver knyttet til det hierarkiske forvaltningssystemet. Regional-
politikken av type 2 og 3 stér i kontrast til type 1, som mer er knyttet
til implisitte regionale effekter av en funksjonelt orientert makro- og
sektorpolitikker, men som pa sin méate bidrar til ulike regionale
effekter, responser og utviklingstiltak knyttet til type 2 og 3. | det
falgende skal vi kort se litt narmere pa egenskapene ved disse ulike
politikkomradene.

Den store (implisitte) regional politikken er knyttet til de romlige
implikasjonene av makrogkonomisk politikk’knyttet til finans-, penge-
og handel spolitikk, men ogsattil ulike typer av sektorpolitikk. Dette er
politikkomrader som normalt er knyttet til nasonale mal, ogi liten
grad er en del av den eksplisitte regional-politikken. Finanspolitikken
med sin disponering av statsinntekter, samt tilhgrende skatte-, avgifts-
og trygdepolitikk, har implisitte regionale effekter. | noen grad brukes
de riktignok ogsa som et eksplisitt regionalpolitisk virkemiddel, som
gjennom regionalt differensiert arbeidsgiveravgift og redusert skatt for
nekkel personell i Nord-Troms og Finnmark.. Penge- og
rentepolitikken brukesi liten grad som eksplisitt regional politikk, selv
om den har regionale konsekvenser. Eksempelvis gatidligere
devalueringer fordeler for typiske eksportregioner, mens typiske
importregioner tapte pa det. Tilsvarende kan man si om dagens
rentepolitikk, som skaper starre problemer for eksportorienterte
regioner enn andre. Internasjonal e avtaler og gkonomisk integrasjon
har imidlertid gjort det vanskeligere & bruke pengepolitikken som et
eksplisitt regionalpolitisk virkemiddel.

Handels-og naaringspolitikken har oftere fungert regional politisk og
vaat brukt for divaretaregionae interesser. WTO- og E@S-avtalene
har imidlertid redusert muligheten til & bruke handel spolitikk som
regionalpolitisk virkemiddel. Naaringspolitikken er et stort omrade,
bade som eksplisitt og implisitt regionalpolitikk. Selv om mye av
nagingspolitikken ikke har utalte regional politiske mal har det vaat,

De regionale konsekvensene av makrogkonomisk politikk er normalt
utilsiktene, mens tilnsamet alle gkonomiske virkemidler som skal hatilsikta
regional politisk effekt har vaat mikrogkonomiske. Men det er ogsd mange
mikrogkonomiske virkemidler som er rettet mot hele naginger uten regional
differensiering, og de regionale virkningene blir siledes ogsa utilsikta, selv
om de kan vage store og viktige.
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og er mange eksempler pa det motsatte (eks. tidligere industripolitikk,
jordbrukspolitikken).

Offentlig sektorpolitikk er ogsa en del av den makrogkonomiske
politikken i den forstand at den er avgjerende for omfanget pa den
samlede offentlige sektor. Det er gjennom sektorpolitikken mye av
infrastrukturen i samfunnet bygges ut, og som lenge har vaat en
sentral del av regionalpolitikken. Utbygging av vei, vann, kloakk og
nagringsomrader, samt telekommunikasjoner, hagskoler og
universiteter, har som sektorpolitikk vaart en del av den implisitte
regional politikken, men fordi lokaliseringen er viktig blir dette ogsa
intenderte regionale virkninger. De fleste offentlige godene har en
regional rekkevidde, og det er avgjarende hvordan nasjonen fordel er
dlike midler. Lokaliseringen av infrastrukturer som jernbane, og
senere hovedvegnettet, flyplasser, hggskoler og universitet, vil mange
hevde er langt viktigere for den regionale utviklingen, enn de mikro-
gkonomiske bedriftsretta virkemidlene eller den allmenne makro-
gkonomiske styringen av gkonomien. Samtidig som dette har vaat
knyttet til en nasjonal fordelingspolitikk, har den konkrete |okali-
seringen og tidspunktet for den ofte vaat knyttet til sterke lokale og
regionale aktarer og interesser.

Bruk av inntektenei offentlig sektor til sentraladministragjon, statlige
sektorer og lokal forvalting har ellers svaat store regionale fordelings-
virkninger. Kanaliseringen av statlige investeringer og konsum til
regioner som trenger stimulans, samt omlegginger av sektorpolitikk
(eks. omstilling i helse- og sosialsektor, nedskalering av forsvaret
m.m.) kan ha store regionale virkninger. Statlig sektorpolitkk er ofte
delegert til fylkeskommuner og kommuner som iverksetter statlig
politikk. Utgiftene til dette finansieres av staten via det kommunale
inntektssystemet. Dette inntektssystemet har bade storkommune- og
smakommunetillegg, og det er lagt inn eksplisitte regionale
differensieringer i forhold til spredt bosetting.

Statlige og kommunale tjenester har blitt viktigere for Ana ett av
malene i regionalpolitikken; mest mulig like levekar i ale deler av
landet. Offentlig sektor yter tjenester innen oppvekst, utdanning,
helse- og sosialvesen i alle regioner, ogsai de regioner der det ikke
ville vaat et marked for slike tjenester innen privat sektor. Sentrale
deler av den offentlig syssel settingen fungerer her som en automatisk
stabilisator (Teigen 1999). Eksempelvis eldresektoren, hvor regioner
med forgubbing og gkende gjennomsnittsalder som faglge av uttynning
og starre andel over pengjonsalder gir starre overfaringer via det
kommunale inntekstsystemet og rekruttering av flere unge (oftest
kvinner) til eldreomsorgen. Eldresektoren skaffer dermed regionen
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bade inntekter utenfrai form av overferinger og arbeidsplasser. Nar
det gjelder de store statlige servicebedriftene som NSB, Post-
verket, Televerket og Statskraft, har ogsa de hatt regional politisk
betydning, men disse har de senere &r blitt omorganisert og enkelte
fristilt, som gjer at Stortinget ikke pa samme méate som tidligere kan
komme inn med direkte styring etter regionale kriterier.

Den lille (eksplisitte) regionalpolitikken er basert pa statlig skjev-
fordeling av gkonomiske innsatser og virkemidler mellom regioner,
for Astimulere til gkt sysselsetting og levekar i omrader som ellers
ville kommet dérlig ut. Den eksplisitte regionalpolitikken har i stats-
budsjettet og stortingsmeldinger vaat knyttet til falgende poster®:

— differensiert arbeidsgiveravgift

— investeringstilskudd og egenkapital til bedrifter (SND)

- oppstartings- og markedsfgringstilskudd til bedrifter (SND)
- regionalt retta omstillingsbevilgninger (FKM)

- bygdeutviklingsfondet (FMLA/SND)

— kommunal og annen offentlig infrastruktur
(kommuner/FKM/FM)

- kommunale nagingsfond (avviklet i 2002)

Av enkeltpostene er skattetapet av differensiert arbeidsgiveravgift den
klart sterste, og fungerer som en automatisk og |gpende subsidiering
av arbeidskraft og dermed driftsstette til distriktsnaaingslivet. Norsk
regionalpolitikk har vaat sterkt pavirket av dette virkemiddelet, noe
som til dels er uintendert (Teigen 1999). Det er virkemidlene under
DU/SND som var tiltenkt denne hovedrollen, men disse virkemidlene
har en del motsatte kjennetegn som rene mikrogkonomiske virke-
midler, i form av kapital- og arbeidskraftsubsidiering, og de er bade
vurderings- og engangsbasert. Bygdeutviklingsfondet (FMLA/SND)
gir stettetil nye nagringer i tilknytning til landbruket og har mye av de
samme kjennetegn som SND-virkemidlene. Gradert arbeidsgiveravgift
og SND-virkemidlene har imidlertid noen fellestrekk, og det er at de
er insentiver som tar sikte pa & pavirke beslutninger og tilpasninger i

8 Alle disse virkemidlene er mikrogkonomiske, mens den differensierte
arbeidsgiveravgiften er et makrogkonomisk virkemiddel. Differensieringen
virker som regionalt differensiert makrogkonomisk politikk, og den pavirker
lgnnsutgiftene i bedriftene og derfor ogsa den mikrogkonomiske virkematen.
| naxrings-, distrikts- og regional politikkene har de mikrogkonomiske
virkemidlene dominert, dvs. med den hensikt & pavirke avgjerelser og
tilpasninger i bedriftene. De fleste mikrogkonomiske virkemidlene er enten
kapital-, arbeidskraft- eller infrastrukturorienterte.
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bedriftene i de regionene som har tilgang til slike virkemidler, og som
far en direkte konkurransefordel.

Infrastrukturtiltak er knyttet til tilrettelegging for nagringsareal og —
bygging, samt vei, vann og kloakk. Nyere infrastrukturstiltak er
knyttet til tilrettelegging for moderne kommunikasjoner, FoU-tiltak,
etterutdanning og kompetanseheving, stette til kompetansesentra,
forskningsstiftelser m.m..

Den regionale utviklingspolitikken knyttes her til en territorielt
forankret utviklings-politikk som initieres og/eller iverksettes av
lokale og regionale akterer og samarbeids-organer i et omrade. En
utviklingspolitikk kan i vid forstand oppfattes som den samlede
offentlige, korporative og private innsatsi et omréde for a styrke
regionenes langsiktige gkonomi, sysselsetting og velferdsgrunnlag. |
en mer snever forstand kan utviklings-politikken knyttes il regionens
egen nagings-og stedsutviklingspolitikk.

Generelt vil den regionale utviklingspolitikken utvikles gjennom en
samspill mellom " bottom-up”- og "top-down” - prosesser av aktarer
mellom makro- og mikronivaet i regional politikken®. Her kan regnes
lokale og regionale, offentlige, korporative og private aktarer, sam-
arbeid og utviklingsorganer tilknyttet plan-, styrings- og innovasjons-
systemene (dvs. kommunal e og fylkes-kommunal e naaringsetater og
utviklingsorgan, SND, FMLA, utdannings- og FoU-institugjoner,
kompetansesentra, og private foretak som i kraft av egen sterrelse,
eller funksjoner er akterer pa nivaet mellom bedrifter pa mikronivaet
og sektorer pa makronivaet). Og det betyr at man maregne inn bade
de oppgavene kommuner, fylkeskommuner og statlige organer blir
tillagt eller oppmuntratil ataseg av fra statens side, ved siden av de
initativ disse selv tar pa egen hand i omradet.

Pa dette omradet har offentlige, korporative og private aktarer og
utviklingsorgan i regionene lenge spilt viktige roller gjennom sam-
arbeid for intern utvikling og samordning, samt om a trekke il seg
ressurser og investeringer utenfra. Selv om de fleste er offentlige
godene med en regional rekkevidde (eks. til jernbane, hovedvegnettet,
flyplasser, hagskoler og universiteter) er knyttet til en nasjonal

® Oppdelingen i makro- og mikroniv& er utilstrekkelig for analyse av
regional politikken. P& akternivaet kan mesonivaet defineres som aktarer
mellom stat og bedrift/individ, og her stér fylkeskommuner, kommuner og
ulike halvoffentlige sel skaper og organisasjoner sentralt. Men mesonivaet
kan ogsa avgrenses funks onelt, som eksempelvis bygging av nettverk
mellom bedrifter, samordningen av mikro- og makrogkonomiske
virkemidler, mellom forvaltningsnivaene osv.
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fordelingspolitikk, har den konkrete lokaliseringen og tidspunktet for
den ofte vaat knyttet til sterke regionale aktarer og interesser. |
kapittel 2.2.3 omtales organiseringen og endringene i regional
utviklingspolitikk mer inngaende.

2.2.2 Hovedendringer i regional politikken

Regionalpolitikken i Norge (somi EU-landene) har de siste tre tidrene
gjennomgétt flere viktige endringer. Dette har vaat utvidel ser av
stetteordningenes geografiske virkefelt, antallet stetteberettigede
bransjer og tallet pa virkemidler og gjennomferingsorgan er gradvis
utvidet (Arbo og Aarsagher 1994, Bukve 2001). Virkemidlene har
blitt vridd fra subsidiering av kapital til arbeidskraft, og den tidligere
sterke oppmerksomheten paindustri har blitt avigst av et sterkere
fokus pa utbygging og omlokalisering av offentlige tjenester, hvor
ogsa regional planlegging og samordning i forhold til annen sektor-
politikk fikk en viktigere status, samt vekstspredning av privat service.
| denne prosessen ble distriktspolitikken utvidatil en bredere regional -
politikk med hele landet som virkeomrade. Dette var en politikk som i
starre grad ogsd innkluderte den regionale fordelingen av sektor-
politikken utenfor distriktsutbyggingsektoren, som ogsa reflekterer et
stigende politisk ambisjonsniva med stadig flere hensyn og interesser
bygget inn i regional politikken. | tillegg ble den rédende problems-
forstaelsen i gkt grad utfordret av en oppfatning om ” sentrum som
problem for periferien”, med et " nedenifra og -opp” -perspektiv naat
knyttatil en strategi for lokal og regional raderett over virkemidler
(Arbo & Aarsather 1994%).

Den statlige regional politikken har imidlertid endret fokus og
innretning gjennom de siste 10-20 arene pa falgende méater (Grimsrud

9flg. Arbo & Aarsather (1994) har distriktspolitikken vaat preget av béde
endring og kontinuitet. Innsatsen har hele tiden vaat rettet mot nagrings- og
syssel settingsutviklingen, og kompensering av naaringsgeografiske ulemper
og stette til industrielle investeringer, saaskilte skatteregler, utbygging av
infrastruktur, transportstette etc. Selv om malet om gkonomisk vekst i gkt
grad har kommet i forgrunnen pa bekostning av fordeling, skjer det under
andre betingelser ndenn i tidligere. Forfatterne beskrev et regional politisk
prosiekt i Norge ved inngangen til 1990-tallet der man forsgkte 8 kombinere
energien fra desentraliseringspolitikken (dvs. fra statlig sektorforvaltning til
samording i kommunal regi og endret rolledeling i regionalpolitikken) med
en gkt satsing pa teknologisk vitalisering i regionenes nagingdiv (dvs.
knyttet til teknologi- og nagringspolitisk strategi for kunnskapsamfunnet med
ekt fokus pa teknol ogispredning, og kompetanseheving fratilbudside-og
ettersparsel sorinetert til nettverks- og arenaorientering).
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& Onsager 1992, Arbo & Aarsagher 1994, Amdam, Isaksen og
Matland Olsen 1995, Bukve 2001):

- mal om gkonomisk vekst har kommet i forgrunnen pa
bekostning av fordeling og utjevning,

- okt desentralisering av tiltak og ansvar,

- @kt satsing pateknologisk vitalisering og innovasion i regionalt
nagingsliv,

- det geografiske virkeomradet er utvidet til hele landet.

- virkemidlene er utvidet til flere naginger og former for
utvikling, dvs. bade mot naaringsutvikling, steds- og
naa'miljeutvikling.

Spenningen mellom malsetting om vekst og utjevning har alltid preget
regional-politikken, men vektleggingen har variert over tid. Det siste
tidret er det opplagt at veksthensynet har kommet mer i fokusi forhold
til utjevningshensynet. Det har blitt en politikk for gkonomisk vekst
og utvikling i ale regioner og ikke bare distriktene. Det har blitt en
ekt satsing pateknologisk vitalisering og innovasjon i regionalt
nagingsliv, en utvidelse av stetteberettigede naginger, flere virke-
midler og gjennomferingsorgan. Virkemidlene er vridd ytterligere fra
kapital og fysiske investeringer, til arbeidskraft og immaterielle
investeringer. Over tid har dette ogsa vaat en politikk somi sterre
grad enn far har hatt ambisjoner om a bygge inn stadig flere hensyn
og interesser i regional-politikken, innkludert den regionale
fordelingen av sektorpolitikken utenfor distrikts-utbyggingsektoren.
Dette falt sammen med desentraliseringen av den statlig sektor-
forvalting der samordning og virkemiddelforvaltning i gkt grad ble
lagt til kommunal og fylkeskommunal regi, samt regionale statsetater.
| tillegg ble den radende problem-forstaelsen i gkt grad utfordret av en
oppfatning om " sentrum som problem for periferien”, med et

" nedenifra og -opp” -perspektiv naat knyttatil en strategi for lokal og
regional raderett over virkemidler (Arbo & Aarsaher 1994). Det gkte
fokuset pa teknologisk vitalisering og innovasjon ble knyttet til
kunnskapssamfunnet og nye endogene utviklingsmodeller. Det ga gkt
satsing pa statlige tiltak for teknol ogispredning, kompetanseheving og
nyskaping samt bedriftsretta virkemidler mot "myk” infrastruktur.
Man fikk en mer helhetlig virkemiddelpolitikk som ikke bare har veat
innrettet mot nagingsutviklingen i regionene, men ogsa steds- og
naamiljeutvikling (Amdam, Isaksen og Matland Olsen 1995). Med
dette har den regionale utviklingspolitikken, som i nagingspolitikken
lagt gkt vekt pa nyskaping og vekst, og dpnet for en sterkere
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integrasion mellom distriktspolitikk, allmenn regional politikk og
nagringspolitikk for sma og mellomstore bedrifter (Bukve 2001).

Drivkreftene bak disse endringenei regional politikkens fokus og
organisering i Norge er mangesidige og motsetningsfylte. VVeggeland
legger vekt paat omformingen av forholdet mellom stat og marked
har bidratt til & utl@se en rekke av de nye regionaliserings-strategiene
man har sett de siste 20 &rene (Veggeland 2000). Regionene har bade
blitt arenaer for implementering av nyliberalistisk tankegods, men i
omformingen har regional egenutvikling blitt viktigere enn gkonomisk
intervensjoner for regional utjevning. Veggeland mener at selv om
omfanget av statens tilbaketrekning ikke skal overdrives, synes det
klart at det har skjedd endringer i tenkingen og prioriteringene. Det
legges starre vekt pa budjettmessig forsiktighet enn far, og det er en
bredere politisk motstand mot for sterk vekst i offentlige budsjetter.
Det er starre skepsis til de makrogkonomiske intervensjoner av
keynesiansk type (Veggeland 1998). Regionene ma basere sin
strategiske planlegging og utvikling av arbeidsplasser pa egen
konkurranseevne mer enn statlige overfaringer. Markedseffektivitet
vektlegges pa den méten mer enn fordelingsprinsipper nar
beslutninger tas. Nar markeds-effektivitet foretrekkes framfor
fordelingspolitikk, vil det & utl@se vekstpotensialene regionalt bli
viktigere. Regionene blir dermed en mer naturlige politisk enheter for
strategisk utviklingsplanlegging, hvor partnerskap mellom offentlige
og private akterer blir et virkemiddel for &fa de beste markeds-
lgsningenei en globalisert gkonomi. Veggeland trekker ogsa fram
fragmentering av det regionale tiltaksapparatet der flere offentlige,
korporative og private aktarer spiller. Fragmentering skaper behov for
bedre kontroll og regulering for & gjgre markedet funksjonsdyktig. Pa
denne méten bidrar regionaliseringen til nye reguleringsformer, som
en konsekvens av pagaende deregulering. En viktig del av disse nye
reguleringsformene er innrettet mot utbygging og kvalitetssikring av
infrastruktur, kontroll og kvalitetssikring av varer og den private
velferdsproduksjonen. Man snakker om reregulering, der regionae
myndigheter blir sentrale akterer som bade iverksettere og produsenter
av reguleringer.

Endringene i regional politikken kan ellers knyttes til generelle
endringer i nasjonale politisk-institusjonelle forhold gjennom
myndighetenes liberalisering av handel og gkonomi gjennom EJS- og
WTO-avtalene. Dette har gitt reduserte handel shindre, drifts- og
skjermings-stetter, gkt naaringdivets internasjonale konkurranse-
eksponering samt en politiske konsensusen om betydningen av
budsjettbalanse. Sterkt gkende arbeidsledighet i hele landet fra slutten
pa 1980-tallet bidro til & legitimere en omlegging av naarings- og
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regionalpolitikken i Norge for & stimulere til gkonomisk vekst og
utviklingsevne i hele landet. Mye av den nye politikken var basert pa
importerte modeller utviklet i EU-landene. Innenfor det regional -
politiske feltet er eksempler pa dette innfaringen av regionae
utviklingsprogram (RUP), som har klare likhetstrekk til Single
Development Programmes (SDP) i EU, og ellers organiseringen av de
regionale SND-kontorene som er en parallell til framveksten av
integrerte regional e utviklingsorgan i mange europeiske land, og som
nettopp skal ha avstand fra politisk kontroll (Bukve 2001).

En annen forklaring til endringene i regionalpolitikken legger starre
vekt pa nedenifra og opp prosesser knyttet til et gkt engasjement pa
lokalt og regionalt niva. Dette knyttes til drivkrefter i form av et ekt
engasiementet hos lokale og regionale aktarer for afa gkt tilgang til,
og ansvar for virkemidler, samt utvikling av samarbeid for en mer
proaktiv utviklingspolitikk. @kt internasjonal konkurranse og
endringer i nagionalstatens rolle har aktualisert behovet for a styrke
regioners konkurranse- og utviklingsevne. Mens enkeltregioner har
lange tradisjoner for utviklingssamarbeid, har andre ferst gjort dette
som en kriserespons pa gkt arbeidsledighet. Ogsa tendenser til fornyet
regional patriotisme og motstrategier har blitt trukket fram, som falge
av gkt erkjennelse av at egne utviklingsmuligheter hindres av en
nasjonal politikk som farer til gkt sentralisering (Arbo 1999). Med
andre ord er en gkt erkjennelse av " sentrum som et problem for
periferien” ogsa en av drivkreftene for gkt regionalisering av politikk
og virkemidler.

Et annet forhold er utviklingen i et stadig mer konkurranseutsatt
nagingsliv med gkte krav til omstilling og fleksibilitet. Dette har ogsa
blitt brukt som en delforklaring til at man har fatt mer aktive private
og korporative aktarer paregionalt niva som arbeider med utviklings-
politikk og —tiltak (Borgen 1995: 213-14). Dette knyttes til en generell
tendens til desentralisering av det korporative apparatet. | de nordiske
landene, hvor den skandinaviske samarbeidsmodellen lenge dominert,
har de sentrale formaliserte, og avtal ebaserte partsrelasjonene mellom
arbeidsgiver- og ansatteorganisasioner statt sterkt. Det siste tidret er
denne blitt supplert, og til dels utfordret, av mer fleksible lokale
samarbeidsrelagioner, som fglge av gkte omstillingskrav, og et mer
konkurranseeksponert nagingsliv (op.cit). En av falgene av dette er at
arbeidsgiver-og ansatterepresentanter i mange tilfeller har blitt
sterkere involvert palokalt og regionalt nivai omstillingsprosesser, og
i utformingen av nye felles utviklingstiltak for & styrke muligheten for
& opprettholde eksisterende bedrifter og/eller utvikle nye virksom-
heter. Dette har ogsa medvirket til at lokale/regionale bransje- og
fagforeninger er blitt sterkere involvert ikke bare i kriseinitierte
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omstillinger, med ogsdi mer langsiktige samarbeid for & styrke
omréders teknol ogiske infrastrukturer og kapabilitet for egenutvikling.
Dette har fart til flere nye korporative utviklingsinstitugoner i en del
regioner.

Som gjennomgangen foran har vist har norske nagings- og regional-
politikken gjennom de siste to tidrene blitt sterkere preget av malene
om gkonomisk vekst framfor fordeling, og virkemiddelprofilen er
dreiet over mot immaterielle faktorer som kompetanse, innovasjon,
nettverk og arenaskaping framfor fysiske investeringer i bedrifter,
maskiner og tradisionell infrastruktur. P4 denne méten har nagings- og
regionalpolitikkens blitt sterkere influert av nyere institusjonelle
vekstteori og innovasjonsteori. Endringene i nagrings- og regional -
politikken kan saledes 0gsa sees pa som et resultat av et nytt teoretisk-
politisk begrepsapparat og rammeverk for handling til passet
kunnskapssamfunnet. Teorier og teser om framveksten av en lagrings-
og kunnskapsgkonomi, har gitt politiske og gkonomiske aktarer
argumenter for betydningen av & utvikle innovasjons- og
konkurranseevne gjennom samarbeid og kunnskapsnettverk for &
styrke foretak og regioners kapabilitet for utvikling. Det er her mye
snakk om de territorielt forankrede relasjonelle ressursene og
immobile eksternaliteter, som hevdes & vaae viktig for utvikle
vekstskapende konkurransefordeler i typiske haykostland (Amin og
Thrift 1995).

Organisatorisk faller endringene sammen med endringer i
statsorgani seringen og samfunnsplanleggingen i Norge, hvor mer
desentraliserte og mobiliserende former for planlegging har fatt gkt
betydning pa bekostning av den instrumentelle kommando-
planlegging. Med dette har ogsa regionale multiaktersystemer blitt
viktigere i den regional planleggingen og utviklingspolitikken
(Amd