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NOU 2004: Effekter og effektivitet

Dette notatet gir eit kort samandrag av Effektutvalet (NOU 2004:2 Effekter og effektivitet). Utvalet vart oppretta av Regjeringa i oktober 2001, og føremålet var å auke kunnskapen om effektar av ulike typar av statleg innsats for regional utvikling og distriktspolitske mål. Mandat gikk m.a. ut på å klårgjere verknadene av statleg innsats og reguleringar som er sentrale for regional utvikling og dei distriktspolitiske måla om å oppretthalde hovudtrekka i busetnadsmønsteret og ivareta likeverdige levekår. 

Innstillinga er komen i NOU 2004:2 Effekter og effektivitet. Utgreiinga er i hovudsak ei fagleg utgreiing, og vil ikkje gå til høyring. Høyring vil derimot bli avholdt i samband med Distriktskommisjonen, som m.a. byggjer på Effektutvalet si innstilling. Dette vil vere med å danne grunnlaget for Regjeringa sitt arbeid med Regionalmeldinga, som er varsla våren 2005. 

Fylkesrådmannen meiner at Effektutvalet i hovudsak har gjort ein grundig og god gjennomgang av distriktspolitikken som i hovudsak er i samsvar med det biletet vi ser av statleg politikk som sektororientert og fragmentert. Utvalet meiner det er mogleg med høgare styringsambisjonar. Det kan etter utvalet si meining vere mykje å oppnå ved å gjere distriktspolitikken breiare, og ved å desentralisere fleire av verkemidla til eit regionalt styringsnivå. 

Dette notatet er ei viktig bakgrunn til saka om Distriktskommisjonen som også handsamast i Vestlandsrådet 31. mars.

Sektorvis gjennomgang av verknadene av distrikts- og regionalpolitikken

Effektutvalet har ein grundig gjennomgang av dei distrikts- og regionalpolitiske effektane av statleg politikk innanfor dei ulike sektorane.

Dei spesielle distriktspolitiske verkemidlar (den smale distriktspolitikken) blir forvalta av KRD, og hovudføremålet er å stimuere til næringsutvikling i distrikta. Evalueringar tydar på at desse verkemidla har god effekt med lågare kostander enn mange av dei andre poltikkområda med positiv effekt for distrikta. Utvalet meiner det bør brukast meir ressurar på dette området.

Den differensierte arbeidsgjevaravgifta er svært treffsikkert, lite byråkratisk og eit betydningsfullt verkemiddel i høve til auka bruk av arbeidskraft ved bedriftar i distrikta. Grunna at verkemiddelet er i strid med EØS-avtalen, vil ordninga bli erstatta med andre verkemiddel i ein overgangsfase på tre år. Utvalet peiker på moglegheita for ei opptrapping av investeringstilskotet. Verkemidla kan etter utvalet si meining med med fordel fovaltast på regionalt nivå for å oppnå samordning av statlege politikkområder. 

Statlege transportpoltikk omfattar ei rekkje ordningar til ulike transportmiddel, infrastruktur og verkemidlar. Årleg blir det brukt monalege beløp over statsbudsjettet til kjøp av transporttenester som ikkje er privatøkonomisk lønsame, samt til utbygging og vedlikehald av vegnettet. Utvalet meiner likevel at det ikkje er nokon eintydig samanheng mellom forbedringar i transportnettet og regionale vekstprosessar. Fjerning av flaskehalsar er spesielt gunstig, og dersom regionen har eit ekspansivt næringsliv og ein reserve av godt kvalifisert arbeidskraft, vil effekten være størst.

Elektronisk kommunikasjon fører til monaleg auka tilgjenge. Det er lite sannsynleg at eit fritt konkurransemarknad vil tilby likeverdige tenester i heile landet. Utvalet meinar at det er like gode grunnar til å drive aktiv regionalpolitikk på dette området som innan transportinfrastruktur. 

Ein effektiv og landsdekkjande postteneste er ein viktig del av den samfunnsmessige infrastrukturen. Postverket betyr mindre som arbeidsplass i distrikt no enn tidlegare. 

Statleg politikk i høve til kommunesektoren har stor innverknad på distrikts- og regionalpolitikken, både for å sikre eit likeverdig tenestetilbod i heile landet, og gjennom at kommunen ofte er den største arbeidsgjevaren i ein rekkje distriktskommunar. Mange av dei seinere politikkendingane har hatt negativ påverknad for kommuneøkonomien, spesielt i distriktskommunar.

Arbeidsmarknadspolitikken skal leggje tilhøva til rette for eit godt fungerande arbeidsmarknad. Samstundes kan arbeidet til Aetat kome i konflikt med distriktspolitikken gjennom at dei arbeider for auka mobiletet til områder der det er større behov for arbeidskrafta. Utvalet meiner at Aetat sitt arbeid vil kunne ha store konsekvensar, særleg om regionalpolitiske omsyn bli tillate. 

Bruk av næringspolitiske verkemiddel er avgrensa gjennom internasjonale avtalar, som t.d. EØS-avtalen. Støtte til næringsretta forsking og utvikling er det økonomisk mest omfattande verkemiddelet, men denne delen treffer i avgrensa grad distriktsbedriftene. Omsynet til distriktspolitikken tilseier at ein bør styrkje dei verkemidla som kan styrkje bedrifter sin læringsprosessar og evna til å byggje opp nettverk med andre bedrifter og relevante offentlege institusjonar. 

Utbygging av regionaliserte tilbod innan høgare utdanning har ført til auka tal personar med høgare utdanning i alle delar av landet. Utvalet meinar at staten bør særleg sikre utdanningstilbod av særleg betyding for næringslivet i regionane.

Energipolitikken er blitt deregulert dei seinare åra, og det går mot meir marknadsbaserte prisavtalar. Skatte- og avgiftsystemet er til fordel for kommunar med produksjonsanlegg for kraft. Dette er særleg kommunar i distrikta.

Ved utbygginga av petroleumssektoren har det blitt stilt krav om bruk av nasjonale ressurar og lokalisering av innlandføringsanlegg for dei selskaper som har søkt konsesjon. Foretaksøkonomiske omsyn har etter kvart blitt viktigare.  Utvalet meiner likevel at grunnrenta er fortsatt så stor at lokaliseringsavgjerder til føretaka kan bli påvirka gjennom ein aktiv konsesjonspolitikk.

Statleg miljøpolitikk har distriktspolitiske konsekvensar gjennom avveiing mellom bruk og vern av naturressar. Nasjonale verneinteresser kan i visse tilfelle legge sterke avgrensingar på næringsverksemd. 

Sterk regulering av jordbruket har ført til lite effektiv ressursbruk og låg verdiskaping. Samtidig er næringa ei viktig distriktsnæring. Landbrukspolitikken er kostbar, men det er få alternativ til landbruksnæringa i mange områder. Alternativt kan midla bli brukt meir næringsnøytralt og på meir direkte distriktspolitiske tiltak.

Fiskerinæringa har utvikla seg til ei konkurranseutsett næring der omsynet til arbeidsplassar og busetnad etter kvart har betydd mindre. Reglar om frihandel avgrensar styringsmoglegheitene. Utvalet meiner likevel det fortsett er mogleg å styre den nasjonale fordelinga av kvotar ut i frå distriktspolitiske omsyn. Innan havbruk er både konsesjons- og kvotepolitikken nasjonalt styrbar innan visse råmer, slik at ein kan ta omsyn til distrikta. 

Omlegginga av forsvaret har ført til nedlegging av ei rekkje anlegg med store strukturelle konsekvensar i ei rekkje lokalsamfunn. Utvalet ser inga grunn til at heile administrasjonen og dei gjenverande baser må bli lokalisert til sentrale delar av landet. Lokaliseringa av forsvaret kan i nokon grad fortsett kunne bidra i distriktspolitikken.

Husbanken vurderer ikkje pantesikkerheita like strengt som i private bankar, noko som er til fordel for distrikt der omsetnadsverdien for boligar er lågare enn byggekostnaden. Boligbeskatninga favoriserar derimot boligar i sentrale strøk. 

Styringa gjennom regionale helseføretak kan føre til sterkare spesialisering og til nedlegging av dei minste einingane. Utvalet meiner at det fortsett er eit politisk ansvar å sjå til at sjukehusstrukturen og produksjonen av helsetenester blir slik ein ønskjer. 

Det meste av statens kulturpolitiske utgifter går til riksinstitusjonar som i hovudsak er lokaliserte i sentrale strøk. I distrikta betyr avisstøtta mykje gjennom det offentlege rom dei skaper.

Hovudkonklusjonar 

Utvalet konkluderar med at situasjonen i distrikta truleg hadde vore dårlegare utan dei mange statlege innsatsene. Både næringspolitikken, kommunalpolitikken og samferdselspolitikken har bidrege i distriktspolitikken. Samstundes har personretta overføringar viktige for å oppretthalde kjøpekraft i distrikta. 

Utvalet peikar på at praktisk talt alle sektorane har gjennomført omorganiseringar som har til formål å få en mer effektiv tjenesteproduksjon. Effektutvalet dokumenterer auka sektorpolitisk effektivitet og reduserte styringsambisjonar. Men samtidig peiker utvalet på at moglegheiten for direkte statleg styring er redusert. 

Utvalet skriv m.a:

Når staten velger å delegere gjennomføringa av sektorpolitikken til virksomhetene selv, reduseres mulighetene til å drive lokaliseringspolitikk. Selv om sektorpolitikken på denne måten blir mer kostnadseffekiv, kan de tverrsektorielle målene bli lidende. Alt i alt kan det derfor være kostbart å se de ulike politikkomådene hver for seg enn å samordne dem. Det blir altså et prioriteringsspørsmål om det er delegering og potensiell sektorpolitisk effektivitet, eller koordinering og kanskje en bedre tverrsektoriell måloppnåelse som skal komme først. 

Utvalet skriv m.a:

For praktisk talt alle de sektorpolitikker vi har gjennomgått, ser vi at det er blitt mindre regional- og distriktspolitikk over tid. Utvalget vil understreke at det fortsatt er mulig å styre statens virksomhet, men det er likevel klart at mulighetene for direkte politsk styring av sektorenes geografiske nedslagsfelt er vesentlig mindre enn før. 
Utvalet peiker på fleire grunnar til dette:

· Det blir lagt aukande vekt på sektorvis effektivitet.

· Internasjonale avtaler begrenser den politiske handlefridomen, spesielt EØS-avtalen, miljøkonvensjonar og handelsavtalar.

Utvalet meinar at 

”For en rekke politikkområder er det imidlertid sannsynlig at en samordning på regionalt nivå både vil kunne gi bedre sektorpolitisk og regionalpolitisk måloppnåelse – dvs. å gjøre den brede sataltige regionalpolitikken bredere gjennom bedre samordning regionalt. Dette forutsetter etter utvalgets mening at regionene blir større enn nå. 

……

Utvalet mener også at det må skje en samordning av statlig politikk på mellomnivået og at denne med fordel kan bruke romlige planprinsipper som integrerer utbyggingsmønster med regionaløkonomisk vekst, og verdiskaping med bærekraft. …

Utvalet mener at det vil kunne være mye å oppnå ved å gjøre regionalpolitikken bredere og ved å desentralisere flere oppgaver til regionnivået, hvilket også innebærer ansvet for en del av de virkemidler som i dag forvaltes av staten på sentralt nivå. En bredere regionbegrep bør også legges til grunn, slik at alle regiontyper kan bidra sterkere til jobbskaping i nye næringer”.

Utvalet viser også til at denne utviklinga har ført til ei sentralisering av statleg verksemd. Det peker og på at full politisk styring av lokaliseringa av statlig aktivitet er mogleg. Dessutan meiner dei at IKT gjer det lettare enn før.

Jamnare regional fordeling av lokalisering av statleg verksemd er difor eit spørsmål om politisk vilje og ynskje.

På trass av dette held  sentraliseringa av statlege arbeidsplassar fram. Ei utflyttinga av 800 på  direktoratnivå er i første rekke eit viktig og riktig signal, men ikkje eit  stort tal i høve til sentraliseringa. Mykje av utflyttinga skjer og til dei fylka i landet som har større byar.

Distrikta har positive røynsler med å  trekke til seg statlege oppgåver. Det er dokumentert at det er  samfunnsøkonomisk rett både i høve til kostnader, kompetanse og stabil  arbeidskraft.
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