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Kapittel 1  
Sammendrag

Figur 1.1 
Foto: Erik Jørgensen – Visit Norway

Norge har mange reisemål som er unike i 
verdenssammenheng, og reiselivsaktiviteten i for-
bindelse med disse har store positive virkninger 
for norsk økonomi og norske lokalsamfunn. 
Norsk reiseliv har utviklet seg raskt det siste 
tiåret, og det har vært en økt tilstrømming av 
besøkende til mange reisemål i Norge. Det skaper 
muligheter, men samtidig fører det til at stadig 
flere norske kommuner får utfordringer med hen-
syn til å sikre en bærekraftig reisemålsutvikling.

Et høyt besøksvolum kan gi økt forurensing, 
skade naturen, føre til økt forsøpling og skape kø 
og trengsel. Disse konsekvensene kan føre til at 
de besøkende får en dårligere opplevelse, og gå 
ut over trivselen til de fastboende. Et høyt 
besøkstrykk kan derfor føre til interesse-

konflikter mellom næringsinteresser og lokal-
befolkning.

Disse utfordringene er noe av bakgrunnen for 
at utvalget har fått i oppgave å se på kommunenes 
handlingsrom blant annet når det gjelder å styre 
besøk, forvalte lokale fellesgoder og å finansiere 
disse og andre reiselivsrelevante tjenester.

1.1 Bakgrunn og utviklingstrekk

Konsekvensene av koronapandemien var betyde-
lige for den internasjonale reisevirksomheten. 
Etter årene med pandemi, tok etterspørselen etter 
norske reiselivsprodukter seg raskt opp da restrik-
sjonene ble fjernet. Likevel var andelen utenland-
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ske besøkende til Norge i 2022 lavere enn før pan-
demien. Årene med pandemi kan ha skapt endrede 
preferanser når det gjelder type reisemål , distan-
sen til reisemålet, lengden på besøket og aktivite-
ten på reisemålet (OECD, 2022).

Det er flere grunner til at etterspørselen etter 
reiselivsprodukter vokser. Den viktigste grunnen 
er økt økonomisk velstand. Et annet utviklings-
trekk er at det blir stadig flere pensjonister med 
god helse og god økonomi i Norge og ellers i 
Europa. Mange av disse ønsker å reise mer.

Forsterket innsats mot klimaendringer ver-
den over ser også ut til å medføre et verdiskifte 
blant mange av verdens reisende. Den gjennom-
snittlige besøkende setter i større grad bærekraft 
og opplevelser som premisser for sin reisevirk-
somhet (McKinsey, 2022). En økt bevissthet om 
bærekraft blant de reisende kan blant annet føre 
til at flere av reisene vil skje innenlands og i nær-
markeder.

Konkurransen om arbeidskraften er økende i 
Norge, og i likhet med andre næringer vil reise-
livsnæringen ha utfordringer med å tiltrekke seg 
nok arbeidstagere i årene som kommer. Reise-
livsnæringen er preget av sesongvariasjoner, hvor 
en stor del av næringen opplever størst etterspør-
sel i sommermånedene, mens bedrifter som for 
eksempel tilbyr nordlysopplevelser og ski- og snø-
aktiviteter, opplever høyest tilstrømming i vinter-
månedene.

I Reisemålsutvalgets mandat er klima-
endringene pekt ut som en viktig påvirkningsfak-
tor for reiselivsnæringen i årene som kommer. 
Nærmere bestemt må reiselivsnæringen klare å 
omstille seg til endrede klimaforhold og en ambi-
siøs klimapolitikk.

1.2 Mål og verdigrunnlag

Bærekraftsutfordringene står høyt på agendaen 
både i nasjonal og internasjonal politikk. FN define-
rer en bærekraftig utvikling som «en utvikling som 
imøtekommer behovene til dagens generasjon uten 
å redusere mulighetene for kommende generasjo-
ner til å dekke sine behov» (Verdenskommisjonen 
for miljø og utvikling, 1987). Utvalget mener at 
fremtidens reisemål i Norge skal være en del av 
løsningen på bærekraftsutfordringene.

Utvalget merker seg at både reiselivsforskere, 
myndigheter og næringen retter oppmerksomhet 
mot hvordan reiselivet kan bidra til å beskytte og 
gjenoppbygge lokale økosystemer og styrke lokal-
samfunnet gjennom reiseliv. Denne måten å jobbe 
på kalles for et regenerativt reiseliv. Utvalget 

mener det bør være en visjon at reiselivsnæringen 
og de besøkende skal skape positive effekter for 
både næringsliv, lokalsamfunn, mennesker og 
miljø. Visjonen innebærer at reiselivet er økono-
misk robust, og at det minimerer reiselivsbedrif-
ters og besøkendes klimagassutslipp, samtidig 
som det bidrar til å beskytte og gjenoppbygge mil-
jøet, naturen og kulturarven.

Utvalget mener det må kraftfulle verktøy til for 
å redusere reiselivets påvirkning på klima og 
naturmangfold, og at reiselivet må tilpasse seg til 
nasjonale og internasjonale reguleringer for å redu-
sere klimagassutslipp og bevare naturmangfoldet.

Utvalget mener at reiselivet må utvikles på en 
måte som skaper attraktive lokalsamfunn både for 
lokalbefolkningen og de besøkende. Videre 
mener utvalget at et bærekraftig reiseliv må 
kunne skape verdier og lønnsomme bedrifter uten 
at det nødvendigvis kommer flere besøkende. 
Utvalget peker på at det er krevende å håndtere 
volumvekst i reiselivsnæringen samtidig med en 
bærekraftig utvikling, og at utfordringen forster-
kes av at konkurransen om arbeidskraften stadig 
øker. Utvalget kan ikke se at et mer bærekraftig 
reiseliv er oppnåelig uten at de besøkende reiser 
med mindre forurensende transportmidler til rei-
semålet, tar mer hensyn til naturens tålegrenser 
og betaler mer for tjenestene de bruker.

Utvalget mener at ønsket om å ha et attraktivt 
reiseliv i Norge handler om at reiselivet har en 
sentral rolle i å utvikle gode samfunn å bo i. Reise-
livet bidrar til et mangfold av tilbud som til 
sammen gjør lokalsamfunnene mer attraktive for 
både fastboende og besøkende. Utvalget under-
streker at reisemålsutvikling må skje gjennom et 
systematisk arbeid der både offentlige myndig-
heter, næringen og lokalsamfunnet deltar. Reise-
målsutviklingen må ta utgangspunkt i hvilket sam-
funn lokalbefolkningen ønsker. Det betyr at utfor-
dringene må identifiseres og det må lages lokale 
strategier for videre utvikling gjennom med-
virkning og god dialog lokalt.

Som svar på mange av de utfordringene som 
omtales i denne utredningen, foreslår utvalget en 
ny modell for organiseringen av bærekraftige nor-
ske reisemål. Modellen består av følgende 
hovedelementer:
1. Det etableres en reisemålsledelse som er tilpas-

set lokale forhold og forankret i kommunene.
2. Reisemålsledelsen får i oppdrag å drive strate-

gisk besøksforvaltning og håndtere utvikling og 
drift av fellesgoder på det enkelte reisemål, 
basert på en bredt forankret besøksstrategi.

3. Arbeidet med reisemålsledelse, besøksforvalt-
ning og fellesgoder finansieres gjennom et 
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besøksbidrag som hentes inn nasjonalt, men 
som forvaltes regionalt og lokalt.

1.3 Reisemålsledelse

Et reisemål er et geografisk sted som besøkes 
fordi stedet har noen kvaliteter, og stedet gir den 
besøkende noen opplevelser som gjør det verdt å 
besøke. Det er ingen som alene kontrollerer et 
reisemål som helhet, men mange har innflytelse 
på utviklingen.

Utvalget mener at reisemålsutvikling og sam-
funnsutvikling må sees i sammenheng. Vi lykkes 
med en helhetlig utvikling når verdiskaping, ring-
virkninger og gjestetilfredshet øker samtidig som 
lokalsamfunnene blir mer attraktive, innbyggerne 
mer fornøyde og klimaavtrykket, miljøbelastnin-
gen og slitasjen reduseres. Utvalget understreker 
at det er et behov for en reisemålsledelse som 
avveier samfunnsmessige hensyn. Derfor må stra-
tegier og prioriteringer for en bærekraftig reise-
målsutvikling forankres i kommunenes planverk, 
gjennom god medvirkning fra alle interessenter 
og aktører.

Utvalget har valgt å definere reisemålsledelse 
på følgende måte:

Reisemålsledelse handler om å definere og 
koordinere utviklingen av et mer bærekraftig 
reiseliv på reisemålet. Reisemålsledelsen er en 
bredt sammensatt gruppe med deltagere fra 
privat, offentlig og frivillig sektor og eventuelt 
andre aktører i lokalsamfunnet, som samarbei-
der for å oppnå visjonen og målene for reisemå-
let.

I dag er det få norske reisemål som har etablert en 
helhetlig reisemålsledelse i denne betydningen.

Sentrale aktører på reisemålet

Det er store variasjoner i hvem som samarbeider 
med hvem på norske reisemål, men det er et fel-
lestrekk at samarbeidet ofte er lite formalisert.

De kommersielle aktørene har en viktig rolle 
i å bidra til at et sted har attraksjonskraft, gjen-
nom å utvikle tilbud og opplevelser som gjør at et 
sted oppfattes som verdt å besøke og er attraktivt 
for lokalbefolkningen. Reiselivsnæringen er for-
skjellig fra sted til sted, blant annet når det gjel-
der bedriftenes størrelse, eierskap og organise-
ring.

Kommunen(e) har som folkevalgt organ 
ansvar for å avveie ulike interesser. Kommunesty-

ret skal etter plan- og bygningsloven utarbeide 
planer som setter mål for den fysiske, miljømes-
sige, økonomiske, sosiale og kulturelle utviklin-
gen i kommunen. Åpenhet, innsyn og med-
virkning i planprosessene er viktig.

Både fylkeskommunen og statsforvalteren har 
veiledningsoppgaver overfor kommunene. Fyl-
keskommunen er regional planmyndighet og har 
ansvar for regional samfunnsutvikling, planleg-
ging, næringsutvikling, samferdsel, kultur, folke-
helse, kompetansepolitikk, videregående utdan-
ning og fagskoleutdanning. Alle disse sektorene 
har stor betydning for reiselivet. Fylkeskommu-
nen forvalter også egne nærings- og forsknings-
rettede virkemidler, og har en koordineringsrolle 
overfor andre offentlige aktører. Statsforvalteren 
er statens representant i fylket og er bindeledd 
mellom kommunene og sentrale myndigheter. 
Ansvaret til statsforvalteren innebærer å følge opp 
vedtak, mål og retningslinjer fra Stortinget og 
regjeringen.

Sametinget arbeider for at samenes grunnleg-
gende rettigheter skal bli anerkjent, slik at samisk 
kultur, språk, samfunnsliv og ulike samiske tradi-
sjoner blir ivaretatt og styrket. Språk og kultur er 
viktig for utviklingen av samiske næringer, spesielt 
kreative næringer og samisk reiseliv.

Destinasjonsselskapene har oppgaver som pri-
mært er knyttet til vertskap, produktutvikling og 
markedsføring, og mange selskaper har tatt på 
seg nye oppgaver knyttet til kompetanse og bære-
kraft.

Lokalbefolkningen og grunneiere har ofte 
sterke interesser i fellesgodene som utvikles eller 
allerede finnes på reisemålene. Åpenhet, innsyn 
og medvirkning i utviklingsprosessene er nedfelt i 
plan- og bygningsloven, slik at lokalbefolkningen 
og frivillige organisasjoner kan påvirke utviklin-
gen av sitt eget lokalsamfunn. Frivillige organisa-
sjoner er pådrivere og viktige kanaler for interes-
segrupper og engasjerte innbyggere på et reise-
mål. Mange av fellesgodene som reiselivsnær-
ingen bygger på, forvaltes av frivillige organisasjo-
ner. Friluftslivsorganisasjonene har for eksempel 
vært viktige for utviklingen av det naturbaserte 
reiselivet.

Tiltak for en god reisemålsledelse

En velfungerende reisemålsledelse er etter utval-
gets mening en forutsetning for å beholde og 
utvikle Norges sterke posisjon som et attraktivt 
reisemål med storslått natur og spennende kultur, 
samtidig som vi sikrer en bærekraftig utvikling på 
lokalsamfunnets premisser.
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En god reisemålsledelse skal bidra til sterkere 
samhandling mellom ulike aktører. Videre skal 
reisemålsledelsen styrke evnen til å håndtere 
besøk. Ettersom ulike interessenter kan ha for-
skjellige og kanskje motstridende interesser, er 
det viktig at reisemålsledelsen evner å avveie og 
forene ulike interesser.

Utvalget mener at kommunen(e) må ta initiati-
vet til å etablere en reisemålsledelse sammen med 
lokale aktører. Reisemålsledelsen må være bredt 
sammensatt med deltagere fra privat, offentlig og 
frivillig sektor og eventuelt andre aktører i lokal-
samfunnet. Roller og oppgaver i reismålsledelsen 
må avklares ut fra egenarten ved hvert enkelt 
reisemål. Reisemålsledelsen skal sammen utar-
beide mål, strategier og prioriteringer for utviklin-
gen av reisemålet, som ser næringsutvikling, 
besøksforvaltning og lokalsamfunnsutvikling i 
sammenheng. Det juridiske fundamentet er kom-
munale vedtak etter plan- og bygningsloven.

For å etablere et felles utgangspunkt og en fel-
les forståelse av arbeidet med reisemålsledelse, 
mener utvalget at det bør utarbeides en nasjonal 
veileder om temaet, som går inn på formål, roller 
og prosess. Dette vil gi et nyttig arbeidsverktøy 
for aktørene som samarbeider om utvikling av 
reisemålet.

Merkeordningen Merket for bærekraftig reise-
mål er et verktøy for reisemål som ønsker å jobbe 
systematisk med bærekraft i reiselivet. Utvalget 
mener merkeordningen må styrkes og videreutvi-
kles.

Utvalget mener at regionale myndigheter må 
ta en aktiv rolle som samarbeidspartner for å 
styrke kommunenes kompetanse og arbeid. Fyl-
keskommunen må i større grad prioritere sam-
handling mellom ulike sektorer med betydning 
for reiselivet.

På mange norske reisemål har destinasjonssel-
skapene tatt på seg rollen som koordinator i ledel-
sen av reisemålet. Selskapene rapporterer imidler-
tid at det ofte er lite samsvar mellom forventninger 
og tilgang på ressurser for å løse oppgavene, samt 
at de mangler myndighet eller verktøy til å løse 
utfordringene. Utvalget merker seg at kommu-
nene ofte bidrar økonomisk til destinasjonsselska-
pene og overlater ansvaret for reiselivet til disse 
(Epinion & Gyger, 2022). Utvalget peker på at 
kommunene gjennom plan- og bygningsloven er 
gitt myndighet til å avveie ulike samfunnsinteres-
ser og legge planer for utviklingen av samfunnet. 
Utvalget mener derfor at kommunene i større 
grad må ta ansvar for en strategisk utvikling av rei-
semålet. Den utførende reisemålsledelsen kan 
være forskjellig organisert, og kommunen kan 

velge å delegere dette. Hvilken aktør som skal lede 
arbeidet i reisemålsledelsen, må avklares lokalt og 
formaliseres gjennom avtaler.

Slik det er i dag er det mange destinasjons-
selskap som opplever at de mangler langsiktig 
finansiering og møter forventninger om at de skal 
gjøre flere oppgaver enn det de får betalt for. 
Utvalget vurderer det som viktig at det i utviklin-
gen av reisemålet avklares hvem som skal finansi-
ere hva. Ved innføring av en ordning med besøks-
bidrag må reisemålsledelsen bli enig om hvilke til-
tak som skal gjennomføres. Destinasjonsselskap-
ene kan for noen av oppgavene tildeles midler fra 
denne ordningen til å gjennomføre arbeid med 
ulike former for fellesgoder.

1.4 Besøksforvaltning

Besøksforvaltning innebærer å utvikle strategier 
og benytte ulike verktøy å forebygge og unngå 
uønskede konsekvenser av besøk på naturmiljø, 
kulturmiljø og/eller lokalsamfunn og øke den 
sosiale, kulturelle, økonomiske og miljømessige 
verdiskapingen av besøk. Utvalget mener at det er 
avgjørende å styrke besøksforvaltningen i Norge 
for å sikre en bærekraftig utvikling av reisemål og 
lokalsamfunn.

Besøksforvaltning er et sentralt element i både 
lokalsamfunnsutvikling, reisemålsutvikling og 
naturforvaltning. Likevel er det i dag ingen nasjo-
nal myndighet som sørger for å utvikle politikk og 
virkemidler for besøksforvaltning på tvers av 
ulike sektorer. I Norge har nasjonale myndig-
heters innsats når det gjelder besøksforvaltning, 
vært rettet mot «ikoner» som nasjonalparker og 
nasjonale turiststier. Nå er det imidlertid behov 
for å integrere besøksforvaltning i lokalsamfunns-
utvikling, reisemålsutvikling og natur- og kultur-
miljøforvaltning på mer generell basis. Samtidig 
må innsatsen på besøksforvaltning økes vesentlig. 
Det er behov for en nasjonal, tverrdepartemental 
innsats for å utvikle og samordne virkemidler som 
insentivordninger, kompetansetiltak og lovgiv-
ning. Utvalget anbefaler at dette skjer gjennom et 
stortingsvedtak hvor det legges vekt på hvordan 
utvalgets tilrådinger kan gjennomføres.

Utvalget mener at kommunene må ha en sen-
tral rolle i reisemålsledelsen. Besøksstrategier 
som utvikles må forankres i det kommunale plan-
systemet. For å stimulere kommunenes arbeid 
med besøksforvaltning, tilrår utvalget at det blir 
laget en nasjonal veileder som viser hvordan man 
kan utarbeide besøksstrategier for alle typer reise-
mål.
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Som bruker av fellesgodene har reiselivsnæ-
ringen et samfunnsansvar for å bidra til å ivareta 
natur, landskaper, lokalsamfunn og kulturmiljøer.

Besøksforvaltning i verneområder og kultur-
miljøer av nasjonal verdi må fortsatt være under-
lagt sterk nasjonal styring. Det innebærer at nasjo-
nale myndigheter også må ta hovedansvaret for 
finansieringen av disse områdene. I tillegg må 
modellen som presenteres i denne utredningen, 
kunne benyttes til å finansiere fellesgoder både i 
og utenfor verneområdene.

Utvalget mener at det er viktig å opprettholde 
allemannsretten og den frie ferdselsretten av hen-
syn til både nasjonal identitet og folkehelse. Utval-
get vil imidlertid påpeke at manglende ressurser 
til besøksforvaltning kan føre til at direkte regule-
ringer må tas i bruk for å styre ferdselen. Utval-
gets forslag om å styrke besøksforvaltningen og 
finansieringen av denne, er derfor viktige tiltak for 
å unngå at allemannsretten må vike i områder 
med stort besøkstrykk.

Et internasjonalt anerkjent forvaltningsprin-
sipp innen naturforvaltning, er at det ikke skal 
brukes tiltak som er mer inngripende overfor de 
besøkende enn det som er nødvendig. Men der-
som det ikke er mulig å overvåke og styre ferdse-
len gjennom indirekte tiltak, mener utvalget at 
direkte reguleringer må kunne brukes i unntak-
stilfeller for å beskytte særlig utsatte verdier knyt-
tet til natur, kulturminner eller lokalsamfunn. 
Direkte reguleringer kan også være aktuelt for å 
ivareta de besøkendes egen sikkerhet.

Utvalget anbefaler at arbeidet med å utvikle en 
nasjonal godkjenningsordning for lokal- og region-
guider, turledere og fjellførere, i samarbeid med 
friluftsorganisasjonene (jf. Hurdalsplattformen) 
startes opp så snart som mulig. I tillegg mener 
utvalget at verneforskriftene for nasjonalparker og 
andre verneområder må endres slik at det kan set-
tes et vilkår om sertifisering/autorisasjon av orga-
nisert virksomhet.

Utvalget vurderer at det rettslige grunnlaget 
for å styre ferdsel i all hovedsak dekker behovet, 
og foreslår derfor ikke noen omfattende 
endringer av dette, utover noen mindre justerin-
ger som har vist seg nødvendige i praksis.

For å ivareta kompetansebehovet innenfor 
strategisk besøksforvaltning, anbefaler utvalget å 
utvikle felles kurs som kan brukes i flere høyere 
utdanninger innenfor reiseliv, naturforvaltning og 
arealplanlegging. Det er i tillegg behov for å 
utvikle kortere kurs rettet mot reiselivsnæringen, 
kommunepolitikere og administrativt ansatte i 
virkemiddelapparatet, kommuner og andre for-
valtningsorganer.

I de aller fleste lokalsamfunn spiller frivillige 
organisasjoner og mer uformelt organiserte 
grupper av frivillige en stor rolle. I arbeidet med 
besøksstrategiene må det derfor kartlegges hva 
som finnes av frivillige ressurser på reisemålet, 
og på hvilke områder det er et frivillig engasje-
ment som motiverer til innsats. Det bør være et 
mål at de frivillige organisasjonene kan styrke og 
utvikle seg, blant annet ved at de får økonomiske 
og administrative ressurser som setter dem i 
stand til å løse oppgaver.

1.5 Fellesgoder i reiselivssammenheng

Fellesgoder er kjennetegnet ved at flere kan 
benytte seg av godet samtidig uten at det reduse-
rer verdien for andre eller at godet blir brukt 
opp. De er også kjennetegnet ved at det ikke er 
mulig å forhindre noen i å benytte seg av godet. 
Reiselivsnæringen i Norge er i større grad enn 
mange andre næringer avhengig av tilgang til fel-
lesgoder, fordi fellesgoder som natur- og kul-
turattraksjoner ofte er grunnen til at de besøk-
ende kommer. Samtidig vil overbelastning for-
ringe fellesgodene og gi utfordringer med tanke 
på forvalting, organisering, regulering og finansi-
ering, for å sikre at fellesgodene beholder sin 
verdi.

De største utfordringene i forbindelse med fel-
lesgoder dreier seg om finansiering. Fellesgoder 
må produseres og ofte vedlikeholdes, slik som 
utvikling og merking av stier, tilrettelagte frilufts-
områder og renovasjonstiltak på utfartsområder. 
Dette er goder som kommer besøkende og fast-
boende direkte til nytte.

Økt ferdsel på populære attraksjoner skaper 
konsekvenser for sårbare natur- og kulturområ-
der. Den viktigste årsaken til at arter trues av 
utryddelse, er at leveområdene deres blir ødelagt 
av arealendringer. Noen av ødeleggelsene som 
oppstår i natur- og kulturområder, er permanente. 
Andre kan repareres, både gjennom konkrete 
reparasjonstiltak og ved å stenge for ferdsel. Det 
kan imidlertid være vanskeligere og mer kostbart 
å reparere ødeleggelser, enn å være i forkant og 
hindre ødeleggelser gjennom ulike former for til-
rettelegging.

1.5.1 Utfordringer med og muligheter for 
å finansiere fellesgoder

Dersom det er ønskelig med investeringer i felles-
goder, oppstår det et finansieringsproblem. Årsa-
ken til problemet er at man ikke kan hindre noen i 
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å benytte godet. Selv om utvikling av fellesgoder 
bidrar til å øke kvaliteten og styrke opplevelsen 
for både fastboende og besøkende, er det som 
regel ikke mulig å finansiere godene etter vanlige 
markedsmekanismer.

Muligheten til å finansiere etablering, drift og 
vedlikehold av fellesgoder har vært en av reiseli-
vets utfordringer over lang tid. Utvalget har derfor 
vurdert en rekke mulige finansieringsløsninger, 
og skiller mellom frivillighetens bidrag, bruker-
betaling, offentlig finansiering og besøksbidrag i 
form av påslag eller avgifter.

Fellesgoder som tilrettelagte friluftsområder 
og renovasjonstiltak på utfartsområder blir ofte 
finansiert av offentlige midler, som en del av tilbu-
det til lokalbefolkningen. Det er gjerne kommu-
ner med få innbyggere og begrenset kommune-
økonomi, men med et forholdsvis stort volum av 
besøkende, som har størst utfordringer med å 
finansiere fellesgoder.

Allemannsretten gir allmennheten rett til opp-
hold, telting, bading, rasting, ferdsel og høsting i 
naturen på nærmere angitte vilkår, jf. friluftsloven 
(1957). Allemannsretten er et gratis gode, og sik-
rer dermed befolkningen tilgang til et sentralt 
fellesgode – nemlig naturopplevelser. Retten til 
gratis ferdsel i utmark legger klare begrensninger 
på hva det er anledning til å finansiere med 
brukerbetaling, og utvalget anbefaler å opprett-
holde gratisprinsippet som en hovedregel.

Utvalget mener at løsningene med brukerbeta-
ling, frivillige bidrag og offentlig finansiering  ikke 
er tilstrekkelige, og at det må etableres en langsik-
tig og forutsigbar løsning for å finansiere etable-
ring, drift og vedlikehold av fellesgoder.

1.5.2 En ny nasjonal ordning for 
besøksbidrag

Utvalget mener at utfordringene med å finansiere 
fellesgoder bør løses gjennom en modell hvor de 
besøkende bidrar. Utvalget har vurdert både lokal 
og nasjonal innkreving av besøksbidrag. Ved å 
åpne for lokal innkreving av besøksbidrag kan 
man løse utfordringene i de største pressområ-
dene. Samtidig vil det føre til bedre tilrettelegging 
i disse områdene, noe som kan føre til ytterligere 
besøksvekst. Utvalget peker også på at et lokalt 
besøksbidrag vil medføre forskjellsbehandling 
mellom bedrifter som tilbyr like tjenester, men i 
ulike kommuner.

En nasjonal ordning for besøksbidrag kan 
bidra til å bygge opp attraktive fellesgoder også på 
steder der reiselivet ikke er stort fra før, og der-
med bidra til å spre besøksstrømmene over flere 

steder. En nasjonal ordning vil altså muliggjøre en 
kraftfull innsats for å ruste opp, vedlikeholde og 
utvikle fellesgoder i hele landet. En annen fordel 
med en nasjonal ordning sammenlignet med en 
lokal, er at det er lettere for næringsliv og besøk-
ende å forholde seg til den.

Utvalget anbefaler å etablere en ordning med 
nasjonal innkreving av besøksbidrag. For å sikre 
at også utenlandske gjester skal bidra til å ta vare 
på natur- og kulturgodene som de har glede av, 
mener utvalget at bidraget bør kreves inn via ulike 
transportformer inn til eller ut av landet.

Utvalget merker seg at det i andre land er van-
lig å legge besøksbidrag som et påslag på prisen 
for overnatting. Utvalget gjør oppmerksom på at 
overnattingsbransjen i Norge består av mange 
små aktører med lav inntjening, og at det er flere 
bransjer som har inntekter fra besøkende. Utval-
get mener derfor at det å kreve inn besøksbidra-
get bare via overnattingsbedriftene er en urimelig 
belastning for en enkelt bransje.

Utvalget mener et viktig prinsipp for ordnin-
gen er at det heller bør kreves inn små bidrag fra 
mange kilder, enn større bidrag fra få kilder. Et 
annet prinsipp er at midlene må øremerkes til 
finansiere investeringer, drift og vedlikehold av 
fellesgoder for tilreisende og fastboende. 

Utvalget har avgrenset sitt arbeid til å foreslå 
prinsipper, kriterier og målsettinger ved den 
modellen som tilrås. Den konkrete utformingen 
og implementeringen av modellen må utredes 
nærmere. Det må blant annet vurderes nærmere 
hvordan det er mulig å utforme et regelverk for 
besøksbidrag som ikke er i strid med EØS-regel-
verket. Dersom det viser seg utfordrende å inn-
rette en ordning som kun gjelder besøkende som 
reiser inn til eller ut av landet, vil en mulig løs-
ning være å etablere en ordning som også gjel-
der for reiser innenlands. Utvalget vil under-
streke at en slik løsning vil få uønskede konse-
kvenser for blant annet innbyggere og nærings-
liv i distriktene. Det vil i så fall bli nødvendig å 
vurdere om det finnes andre, mindre inngri-
pende tiltak, som er bedre egnet til å oppfylle for-
målet.

Utvalget mener det er viktig at forvaltningen 
av midlene er basert på en god forståelse av 
hvordan de kan bidra til en langsiktig positiv 
utvikling av fellesgodene i et lokalsamfunn. 
Utvalget vurderer at en slik forståelse krever en 
forvaltning som kan veie ulike interesser mot 
hverandre, og som kjenner utfordringene til 
lokalsamfunnene. Behovet for finansiering av fel-
lesgoder varierer med utfordringene og mulig-
hetene på de enkelte reisemålene, og flere reise-
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mål strekker seg over kommunegrenser. Fylkes-
kommunene kan veie lokale og regionale hensyn 
opp mot nasjonale hensyn. Videre har fylkes-
kommunene kjennskap til kommunene og en vei-
ledningsrolle overfor dem. Utvalget mener der-
for at fylkeskommunen vil være den riktige aktø-
ren til å forvalte finansieringsordningen. Utval-
get mener at bruken av midlene må baseres på 
nasjonale kriterier, men at det samtidig må være 
stort handlingsrom til å finne lokale løsninger på 
utfordringer med fellesgoder.

Utvalget mener at ordningen bør innrettes slik 
at den gir insentiver til å utvikle en velfungerende 
reisemålsledelse på norske reisemål. Dette kan 
oppnås ved at det, som en betingelse for å kunne 
få tildelt midler over ordningen, skal være etablert 
en reisemålsledelse på reisemålet, og at det skal 
foreligge en bredt forankret besøksstrategi som 
er vedtatt i kommunestyret som en del av kommu-
nen(e)s planverk.

Utvalget legger vekt på at selve bruken av mid-
lene bør styres av den lokale reisemålsledelsen. 
Søknader om midler fra fondet må være i tråd 
med planer og strategier vedtatt av kommunen. 
Besøksstrategien skal vise ønsket utvikling for det 
lokale reisemålet og beskrive hvordan reiselivet 
skal være en del av den ønskede samfunnsutvik-
lingen.

1.6 Transport og tilgjengelighet

God offentlig infrastruktur for transport er en vik-
tig forutsetning for et konkurransedyktig reiseliv. 
Nasjonale og regionale prioriteringer og investe-
ringer innenfor samferdsel har stor betydning for 
hvor tilgjengelige ulike reisemål er og hvor tra-
fikkstrømmene går. Vi vet at sømløse og tilgjenge-
lige transportløsninger er avgjørende for at reis-
ende fra utlandet velger Norge som reisemål. I en 
sømløs reise er det enkelt å planlegge, kjøpe og 
gjennomføre en reise. Sømløshet innebærer også 
at det skal være så få overganger som mulig og at 
de korresponderer fra et transportmiddel til et 
annet. Denne sømløsheten er imidlertid ikke en 
realitet for besøkende i Norge i dag. Det er flere 
grunner til dette: For det første har mange reise-
mål spredt bosetting og få innbyggere, og derfor 
et svakt trafikkgrunnlag for et ordinært kollektiv-
tilbud. For det andre er ansvaret for kollektiv-
transport i Norge lagt til fylkeskommunene, noe 
som ofte fører til at de besøkende må forholde seg 
til ulike transportselskaper og billettsystemer, 
samt manglende korrespondanse, når de krysser 
fylkesgrenser.

Utfordringene knyttet til transport og tilgjen-
gelighet varierer mellom ulike reisemål. På noen 
reisemål og i høysesongen for ulike reiselivsat-
traksjoner, kan besøkende bidra til et større kun-
degrunnlag for den ordinære rutetransporten. I 
andre tilfeller må det etableres egne transport-
løsninger for de tilreisende. 

Transport er en stor kilde til klimagassutslipp 
og til lokal forurensing. Dersom målet om å 
halvere klimagassutslippene fra transportsekto-
ren innen 2030 skal nås, mener utvalget at det er 
avgjørende å få til en overgang til lav- og null-
utslippskjøretøy. Reiselivsnæringen kan bidra til å 
redusere transportutslipp på reisemålene, for 
eksempel ved å rette seg mot målgruppene som 
har lavest utslipp, og ved å etablere samarbeid 
mellom reiselivsaktører og transportoperatører 
om lavutslippsløsninger.

Utvalget mener at god tilgjengelighet til, på og 
mellom norske reisemål er sentralt for å sikre et 
helhetlig og konkurransedyktig reiselivstilbud. 
Utvalget trekker frem transportplanlegging som 
en viktig del av besøksforvaltningen på norske 
reisemål. Utvalget mener at dersom reiser på og 
mellom norske reisemål skal bli mer bærekraftige 
i et miljøperspektiv, må reiselivets transportbehov 
i større grad inkluderes i strategiske satsinger på 
steds- og byutvikling. I tillegg bør de reisene som 
gjennomføres være mest mulig effektive og miljø-
vennlige. Utvalget mener dette kan oppnås blant 
annet gjennom å tilrettelegge for at en større 
andel av de besøkende velger å bruke kollektiv-
transport. Utvalget mener det bør gjøres enkelt 
for besøkende å ta klimavennlige transportvalg 
ved å videreutvikle og styrke en digital og sam-
menhengende nasjonal reiseplanlegger med gjen-
nomgående rute- og billettmuligheter i hele landet 
og med alle transportselskaper. Utvalget trekker 
også frem at det er et betydelig potensial for å 
redusere de besøkendes klimaavtrykk ved å 
erstatte flyreiser med togreiser. Utvalget forven-
ter at etterspørselen etter togreiser, også til og fra 
kontinentet, vil stige i takt med økende miljø-
bevissthet i befolkningen.

Utvalget mener at fylkeskommuner som har 
reisemål med mange tilreisende, bør inkludere 
reiselivets transportbehov i anbudsgrunnlaget for 
offentlig kjøp av transporttjenester. Dette inne-
bærer at fylkeskommunene bør gå i dialog med 
reiselivsnæringen når de planlegger innkjøp av 
kollektivtransporttjenester. Fylkeskommunen bør 
i større grad prioritere samhandling mellom ulike 
sektorer som har betydning for reiselivet. Utval-
get mener videre at takstsystemet bør harmonise-
res slik at det er mulig å tilby sammenhengende 
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billetter via en nasjonal reiseplanlegger for besø-
kende på tvers av fylkesgrenser.

Utvalget peker på at alternative løsninger for å 
ivareta reiselivets transportbehov og fastboendes 
reisebehov kan være spleiselag mellom reiselivs-
aktører og det offentlige, og smarte mobilitetstil-
tak som bestillingstransport og delingsmobilitet. 
Dette er løsninger som kan tilby mer fleksibilitet 
enn ordinære kollektivtransportløsninger, og som 
kan fylle noe av behovet for ordinær rutegående 
offentlig transport.

1.7 Cruise

Med dagens reiselivsterminologi defineres cruise 
som fornøyelsesreiser med skip. En slik reise 
innebærer som regel at overnatting, måltider og 
aktiviteter om bord på skipet er inkludert i prisen, 
mens eventuelle utflukter på land betales utenom. 
Cruisenæringen har blitt en større del av norsk 
reiseliv siden årtusenskiftet og involverer et bredt 
spekter av norske næringsaktører.

Utvalget vurderer at det er to effekter av 
cruisetrafikk som er særlig utfordrende. For det 
første medfører denne transportformen store 
klimagassutslipp, og for det andre er det mange 
besøkende som går i land på et reisemål samtidig. 
Utvalget mener at de to problemene må håndteres 
ulikt. De store klimagassutslippene krever nasjo-
nale grep, mens besøksstrømmene må håndteres 
lokalt på reisemålet.

Utvalget har ellers merket seg at det er debatt 
om hvor mye verdiskaping cruisegjester bidrar til 
på land. Utvalget vurderer at det er et potensial for 
å øke den landbaserte verdiskapingen fra cruise-
trafikk. Utvalget tilråder at reisemålsledelsen på 
norske cruisereisemål bør legge til rette for økt 
bruk av lokale leverandører, lokale guider og kort-
reist mat. Utvalget viser til at nettverk, klynger og 
bedriftssamarbeid er virkemidler som tidligere 
har vist seg å ha en positiv effekt for reiselivs-
næringen i utviklingen av innovative og lønn-
somme produkter.

Utvalget mener at både nasjonale myndigheter 
og lokale reisemål må ta stilling til i hvilket 
omfang cruisetrafikk er ønskelig. I denne vurde-
ringen må cruisenæringens bidrag til lokalsam-
funnet og verdiskapingen på land sees opp mot 
belastningen på klima og miljø. Utvalget mener at 
Norge som skipsnasjon må være en pådriver for 
omstillingen til en bærekraftig cruisenæring, gjen-
nom å kreve utslippsfrie skip. Det bør videre gis 
insentiver til mer miljøvennlige skip gjennom EPI-
systemet og differensierte avgifter.

Nullutslippskravet til turistskip og ferger i 
verdensarvfjordene bør også stilles for øvrige nor-
ske farvann. Utvalget er enig i Sjøfartsdirektora-
tets anbefaling om at nullutslippskravet må inn-
føres gradvis for å skape forutsigbarhet og over-
gangsmuligheter for næringsaktørene. Landstrøm 
kan løse deler av utslippsutfordringen når skipene 
ligger i havn. Utvalget viser til at cruiseskip har en 
lang levetid, og forstår at det kan ta tid å fornye 
skipsflåten. Cruiseindustrien er likevel tilpas-
nings- og omstillingsdyktig når den stilles overfor 
strengere miljøkrav. Det grønne skiftet vil kreve 
omstillingsevne i alle bransjer. Bransjene og virk-
somhetene med høyest utslippsintensitet må også 
gjøre den største jobben med å omstille seg. Utval-
get forventer at cruiserederiene vil tilpasse sitt 
produkt og sine cruise til kravene Norge stiller.

Studier har vist at cruisetrafikken er viktig for 
næringslivet og for tilbudet til lokalbefolkningen 
på mange cruisereisemål. Utvalget mener derfor 
at hvert enkelt cruisereisemål må planlegge og til-
passe cruisetrafikken etter lokale behov og utfor-
dringer. Utvalget viser til sine vurderinger knyttet 
til reisemålsledelse og besøksforvalting, og 
mener at cruisereisemål må ha en strategi for å 
styre utviklingen. Denne strategien bør vedtas av 
kommunen som en del av kommunens samfunns-
plan. Strategien skal utformes gjennom en åpen 
prosess og gjelde for flere år om gangen, slik 
cruisetillegget i Merkeordningen for bærekraftig 
reisemål fra Innovasjon Norge også har krav om.

Utvalget mener at plan- og bygningsloven og 
havne- og farvannsloven gir kommunene gode 
rammebetingelser for å legge til rette for at cruise-
trafikken kan utvikles videre på en hensikts-
messig og bærekraftig måte. Handlingsrommet 
for å styre cruisetrafikken er ikke nødvendigvis 
enkelt å forstå eller tolke, verken for lokale 
myndigheter eller andre aktører på et cruise-
reisemål. Det er viktig at lokale myndigheter og 
reisemålsledelsen har den rette kompetansen. 
Staten bør ha ansvar for å bidra med nødvendige 
veiledere, mens fylkeskommunene bør veilede i 
hvordan regelverket bør forstås for å utvikle 
cruisetrafikken på en hensiktsmessig og bære-
kraftig måte. Regjeringen bør utarbeide en vei-
leder som beskriver kommunenes handlingsrom 
til å utvikle cruiseturismen på en bærekraftig 
måte innenfor plan- og bygningsloven og havne- 
og farvannsloven. Utvalget viser til sin anbefaling 
om å utarbeide en nasjonal veileder for besøks-
strategier og legger til at styring av cruisetrafikk 
bør inngå i denne veilederen.

Utvalget viser til regjeringens forslag om å 
sette krav til norske lønns- og arbeidsvilkår på 
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skip i norske farvann og på norsk sokkel, som et 
viktig arbeid i tråd med åpenhetslovens formål. 
Utvalget mener at forslaget vil bidra til å beskytte 
arbeidstagerne, hindre sosial dumping og mot-
virke lavlønnskonkurranse.

1.8 Oversikt over kapitlene 
i utredningen

Kapittel 1 Sammendrag

Kapitlet gjengir et sammendrag av utvalgets vur-
deringer og anbefalinger og bakgrunnen for 
disse.

Kapittel 2 Mandat og utvalgets arbeid

Kapitlet gjengir mandatet og sammensetningen av 
utvalget og beskriver hvordan utvalget har forstått 
og tolket mandatet. Videre beskriver kapitlet 
hvordan utvalget har arbeidet for å oppfylle sitt 
mandat og hvilke personer og organisasjoner 
utvalget har vært i kontakt med eller fått innspill 
fra underveis. Kapitlet beskriver også hvilke 
avgrensninger utvalget har gjort mot tilgrensende 
arbeider og prosesser. Til slutt følger en begreps-
avklaring for ord og uttrykk som brukes ofte i rap-
porten.

Kapittel 3 Mål og verdigrunnlag

Kapitlet omtaler bærekraft som vår tids største 
utfordring, med referanse til FNs bærekraftsmål 
og UNWTOs definisjon av, og prinsipper for, et 
bærekraftig reiseliv. Kapitlet viser til regjeringens 
mål for et bærekraftig reiseliv. Kapitlet viser også 
til hvilke mål reiselivsnæringen selv har satt gjen-
nom reiselivsstrategien Sterke inntrykk med små 
avtrykk og Veikartet for et bærekraftig reiseliv. Til 
slutt presenterer utvalget sitt verdigrunnlag som 
legges til grunn for utredningen.

Kapittel 4 En reiselivsnæring for bærekraftige reisemål

Dette kapitlet beskriver hvilken betydning reiseli-
vet har for lokalsamfunnet og for verdiskaping og 
sysselsetting, og hvordan natur og kultur bidrar til 
reisemålets attraktivitet.

Kapitlet beskriver utviklingstrekk, utfordr-
inger og muligheter for bærekraftige reisemål. Til 
slutt gir kapitlet en kort gjennomgang av de vik-
tigste lovene og reglene som direkte eller indi-
rekte påvirker kommunenes mulighet til å styre 
besøk, og andre rammebetingelser som påvirker 
reiselivsnæringen.

Kapittel 5 – Hvordan utvikle bærekraftige reisemål?

I dette kapitlet presenterer utvalget hva som må 
ligge til grunn for en bærekraftig reisemåls-
utvikling, og beskriver sammenhengen mellom 
temaene lokalsamfunnsutvikling, reisemåls-
ledelse, besøksforvaltning og finansiering av fel-
lesgoder. Deretter blir hvert tema nærmere 
beskrevet og drøftet i Kapittel 7 Reisemålsledelse, 
Kapittel 8 Besøksforvaltning og Kapittel 9 Finansi-
ering av fellesgoder.

Kapittel 6 Fellesgoder i reiselivet

Kapitlet gir en teoretisk omtale av hva fellesgoder 
er og beskriver ulike typer fellesgoder i reiselivet. 
Kapitlet omtaler også utfordringer med finansier-
ing av fellesgoder og utfordringer som følge av 
økt bruk av fellesgodene.

Kapittel 7 Reisemålsledelse

Kapitlet inneholder definisjoner av hva reisemåls-
ledelse er, hvilke aktører som inngår i ledelsen på 
et reisemål, og hvilke roller de har. Videre omta-
ler kapitlet forutsetninger og utfordringer for en 
velfungerende reisemålsledelse. Kapitlet omtaler 
også hvilke problemstillinger destinasjonsselskap-
ene står ovenfor, med utgangspunkt i funn fra en 
undersøkelse gjennomført av Epinion og Gyger 
(2022) på oppdrag fra Reisemålsutvalget. Til slutt 
vurderer utvalget løsninger for å oppnå en velfun-
gerende reisemålsledelse, og hvordan ulike aktø-
rer kan bidra til dette.

Kapittel 8 Besøksforvaltning

Kapitlet ser på hva som ligger i betegnelsen 
besøksforvaltning, hvilke verktøy som kan benyt-
tes i besøksforvaltningen og hvordan besøksstra-
tegier kan brukes i områder også utenfor verne-
områdene. Kapitlet beskriver rammer for besøks-
forvaltning både for områder med og uten vern. 
Til slutt i kapitlet gir utvalget sine vurderinger og 
tilrådinger knyttet til besøksforvaltning.

Kapittel 9 Finansiering av fellesgoder

I kapittel 6, 7 og 8 peker utvalget på utfordringer 
for finansiering av fellesgoder i reiselivet. Kapittel 
9 gir en oversikt over finansieringsløsninger og 
erfaringer med fellesgodefinansiering fra andre 
land. Deretter vurderer utvalget mulige løsninger 
for Norge og hva som skal til for å få til dette. Til 
slutt beskriver utvalget sitt forslag til modell for 
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strategisk utvikling og finansiering av fellesgoder 
i Norge.

Kapittel 10 Transport og tilgjengelighet

Kapitlet redegjør for betydningen av tilgjengelig-
het som en del av en helhetlig reiselivsopplevelse. 
Kapitlet beskriver utfordringer når det gjelder 
transport i reiselivet og tilgjengeligheten på og 
mellom norske reisemål. Videre beskriver utval-
get dagens handlingsrom for problemstillingene i 
utvalgets mandat på transportområdet, mulige løs-
ninger og utvalgets anbefalinger.

Kapittel 11 Cruise

Kapitlet beskriver cruisetrafikken i Norge i dag, 
med vekt på definisjoner, aktører, prognoser, tek-
nologi og informasjon om den globale cruiseflå-
ten. Kapitlet beskriver også hvilket avtrykk crui-
setrafikk har når det gjelder miljømessig, sosial 

og økonomisk bærekraft. Videre gir kapitlet en 
oversikt over de mest sentrale rammevilkårene 
kommunene har for å kunne legge til rette for at 
cruisetrafikken utvikles på en hensiktsmessig og 
bærekraftig måte. Til slutt i kapitlet vurderer 
utvalget hvordan cruisetrafikk påvirker de tre 
dimensjonene av bærekraft på norske reisemål.

Kapittel 12 Utvalgets anbefalinger og verktøykasser

Kapitlet oppsummerer utvalgets tilrådinger i en 
samlet oversikt. Til slutt presenterer utvalget en 
oppsummering av kommunenes og fylkeskommu-
nenes handlingsrom for å styre besøk og finansi-
ere fellesgoder i reiselivet.

Kapittel 13 Økonomiske og administrative 
konsekvenser

Dette kapitlet belyser nytte og kostnader ved 
utvalgets anbefalinger.
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Kapittel 2  
Mandatet og utvalgets arbeid

Figur 2.1 Konsert på festivalen Over Oslo
Foto: Foap – VisitNorway.com

I dette kapitlet gjengis og de seks problemstil-
lingene utvalget er bedt om å drøfte. Deretter 
beskriver utvalget hvordan mandatet er forstått, 
hvilke avgrensninger som er gjort, hvordan denne 
utredningen berører andre prosesser og utvalgets 
sammensetning. Videre beskriver utvalget hvor-
dan det er arbeidet for å oppfylle mandatet, og 
hvilke personer og organisasjoner de har vært i 
kontakt med eller fått innspill fra underveis i 
arbeidet. Avslutningsvis i kapitlet definerer utval-
get noen begreper som er mye brukt i utred-
ningen.

2.1 Mandatet

Et offentlig utvalg om reisemålsutvikling og 
besøksforvaltning i norske kommuner (Reise-
målsutvalget) ble opprettet ved kongelig resolu-
sjon 26. august 2021.

Utvalget har fått følgende mandat, som er 
direkte gjengitt:

Norge har mange reisemål vi kan være stolte 
over og som er aktivt markedsført overfor 
norske og utenlandske reisende. Flere norske 
reisemål og attraksjoner er unike i verdens-
sammenheng, som Preikestolen, Lofoten og 
verdensarvfjordene. Andre er svært populære 
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blant innenlandske turister, som Geilo og 
andre vintersportssteder, Kragerø og andre 
sørlandsperler, samt ulike familieparker og 
festivaler over hele landet.

Reiselivsaktiviteten har store positive virk-
ninger for norsk økonomi og norske lokalsam-
funn. Ferie- og forretningsreisende legger 
grunnlag for næringsvirksomhet innenfor en 
rekke bransjer og skaper arbeidsplasser og 
verdier over hele landet, både i byer og i dis-
triktene. Reiselivsnæringene sysselsatte i 2019 
mer enn 170 000 personer og skapte verdier for 
om lag 130 milliarder kroner.

Det siste tiåret har norsk reiseliv utviklet 
seg raskt. Det er blitt flere besøkende på reise-
mål over hele landet, både fordi reiselivstilbu-
det er blitt mer mangfoldig og mer attraktivt, 
og fordi norske attraksjoner er blitt markeds-
ført til et bredere publikum, ofte via sosiale 
medier. Mange reiselivskommuner får sitt inn-
byggertall mangedoblet i høysesong, som 
f.eks. Trysil om vinteren og Lofoten om som-
meren. Odda kommune har måttet håndtere en 
økning i besøkstallet til Trolltunga fra 1000 i 
2009 til nærmere 100 000 i 2017.

Den økte tilstrømmingen av turister gjør at 
stadig flere norske kommuner får utfordringer 
både miljømessig, økonomisk og sosialt. Et 
høyt besøksvolum kan gi økt forurensing av 
luft og vann, skade naturen, føre til økt forsøp-
ling, og skape kø og trengsel. Dette reduserer 
verdien av å oppleve stedene for tilreisende, 
men vil også kunne redusere livskvaliteten til 
de fastboende.

Lokalsamfunn blir vertskap i kraft av å være 
lokalisert der turister ønsker å reise. Det med-
fører kostnader for vertskapskommunen knyt-
tet til beredskap, renovasjon og vedlikehold, 
samt andre nødvendige tjenester til de besøk-
ende. Særlig i mindre kommuner kan disse 
kostnadene bli så høye at det øvrige kommu-
nale tjenestetilbudet til de fastboende på stedet 
risikerer å svekkes.

Høyt besøkstrykk på et reisemål kan også 
medføre interessekonflikter mellom nærings-
interesser og lokalbefolkning på andre måter, 
f.eks. mellom hytteutbygging og bevaring av 
friluftsområder. Det kan også oppstå interesse-
konflikter mellom ulike former for nærings-
virksomhet, f.eks. reiseliv og vindkraft/indu-
stri, eller mellom ulike reiselivsbransjer som 
cruiseturisme og landbasert turisme.

Klimaendringene er pekt ut som en viktig 
påvirkningsfaktor for reiselivsnæringene i 
årene som kommer. Reiselivsnæringene må 

omstille seg til endrede klimaforhold, blant 
annet med utsikter til kortere vintersesong og 
tørrere og varmere somre på Sørlandet og Øst-
landet. Det er viktig at reiselivsnæringene tar 
høyde for og utnytter endrede klimatiske for-
hold i sin planlegging og drift.

Regjeringen vil legge til rette for et mer 
bærekraftig reiseliv i Norge. Reiselivsnærin-
gene skal kunne utvikle seg videre og tiltrekke 
seg flere kunder, så lenge det skjer innenfor 
sosialt og miljømessig bærekraftige rammer. 
For å oppnå dette og bidra til at lokalsamfunn 
og tilreisende har gjensidig glede og nytte av 
hverandre, har regjeringen besluttet å gjen-
nomgå rammevilkårene som i dag ligger til 
grunn for reisemålsutvikling lokalt.

Det er behov for en helhetlig gjennomgang 
av kommunenes handlingsrom blant annet når 
det gjelder å styre besøk, forvalte lokale felles-
goder og finansiere disse og andre reiselivs-
relevante tjenester. Mulighetene for å drive 
reisemålsutvikling lokalt avhenger i stor grad 
av kommunenes økonomiske og juridiske 
handlingsrom, som staten setter rammene for. 
Eksempler på dette er rett til å begrense antall 
cruiseturister på et reisemål eller til å kreve inn 
besøksbidrag.

Samspillet mellom kommune og fylkes-
kommune er også viktig, da fylket er ansvarlig 
for å levere tjenester av stor betydning for 
reiselivet, bl.a. kollektivtransport og nærings-
rettede virkemidler som bedriftsnettverk og 
finansiering av destinasjonsselskaper. Kommu-
nal og regional samfunns- og arealplanlegging 
er viktige verktøy i arbeidet med å legge til 
rette for bærekraftig reisemålsutvikling og 
besøksforvaltning.

2.1.1 Problemstillingene utvalget skal drøfte
I mandatet utvalget har fått, er det skrevet en kort 
innledning før problemstillingene presenteres:

Problemstillinger som skal drøftes i utvalget

Det offentlige utvalget for reisemålsutvikling 
skal foreta en helhetlig gjennomgang av rele-
vante rammevilkår for utviklingen av reiselivs-
aktivitet i norske kommuner. Utvalget skal 
vurdere og eventuelt komme med forslag til 
justeringer i regelverk, strukturer og/eller 
finansieringsmodeller, i de tilfeller det vil støtte 
opp om reiselivspolitikkens mål om et mer 
bærekraftig reiseliv, både miljømessig, sosialt 
og økonomisk.
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De seks problemstillingene utvalget blir bedt om 
å drøfte, er direkte gjengitt i det følgende:

1. Besøksforvaltning knyttet til natur- og kultur-
ressurser

Utvalget bør se på hvordan man best kan til-
rettelegge for økt bruk av naturen som reise-
mål uten at naturkvalitetene forringes. Hva er å 
anse som god besøksforvaltning? Hvordan lyk-
kes med å ivareta ulike hensyn på en balansert 
og langsiktig måte?

Tålegrensene for trafikk og annen belast-
ning er avhengige av beskaffenheten på reise-
målene, men også av lokalt konfliktnivå, hvilke 
grupper og kunder reiselivet retter seg inn 
mot, og hva lokalsamfunnene opplever at de sit-
ter igjen med.

Utvalget bes særlig vurdere behovet for at 
reisemål foretar tålegrenseanalyser/sårbar-
hetsanalyser, som skal ligge til grunn for den 
videre utvikling av reisemålet. Dette gjelder 
også besøksforvaltning og tilrettelegging av 
kulturmiljøer, andre større attraksjoner og i 
utsatte lokalsamfunn.

Utvalget bes vurdere fordeler og ulemper 
ved at enkelte norske reisemål pålegges eller 
oppfordres til å utvikle en sårbarhetsanalyse 
eller tålegrenseanalyse.

2. Finansiering og forvaltning av fellesgoder

Det er i dag tillatt å ta betalt for bruken av kom-
munale tjenester som betegnes som fellesgo-
der, som f.eks. parkering, offentlige toaletter 
eller andre tilrettelagte fasiliteter ved reiselivs-
attraksjoner. Denne finansieringsmodellen har 
imidlertid vist seg utilstrekkelig på reisemål 
der besøksstrømmene er blitt svært store.

For enkelte fellesgoder er det dessuten 
ikke ønskelig eller praktisk mulig å kreve bru-
kerbetaling eller etablere ulike former for kom-
mersiell forvaltning. Utvalget bes derfor vur-
dere fordeler og ulemper ved andre alternati-
ver, med utgangspunkt i omtalen av temaet og 
de anbefalte tiltakene i den nasjonale reiselivs-
strategien og erfaringer med ulike ordninger 
internasjonalt.

3. Tilgjengelighet

Tilgjengelighet er sentralt for reiselivsnærin-
genes verdiskapingspotensial og utviklings-
muligheter. Særlig for mindre distriktsdestina-
sjoner kan det være avgjørende å inkludere/

hensynta reiselivsaktiviteten for å få et vel-
tilpasset rutetilbud, dvs. i tråd med faktiske 
behov.

Utvalget bør derfor vurdere:
– Om og eventuelt hvordan reiselivsaktivitet 

kan integreres i analysemodeller for infra-
strukturinvesteringer som veiutbygginger 
og flyplasser, samt prioriteringer av slike.

– Om og eventuelt hvordan reiselivsaktivitet 
kan integreres i analysemodeller for drift av 
kollektivtransport som tog, buss, båt og fly, 
herunder for bytter mellom ulike former 
for kollektivtransport, for å bidra til søm-
løse reiser.

– Om og eventuelt hvordan kriterier for 
offentlige kjøp av transporttjenester (tog-, 
buss-, båt og flyruter) kan inkludere reise-
livets behov og potensial, herunder bytter 
mellom ulike former for kollektivtransport, 
for å kunne sikre sømløse reiser og «helt- 
frem-løsninger». Dette gjelder blant annet i 
hvilken grad flyruteutvikling i regi av Avi-
nor og innkjøpere av transporttjenester kan 
oppfordres til/pålegges å koordinere sine 
rutetilbud gjennom hele året.

– Om og eventuelt hvordan det er mulig å 
redusere transportutslippene på reise-
målet, herunder utrede mulighetene for å 
redusere det samlede transportbehovet, 
endre fordelingen mellom ulike trans-
portmetoder til lavutslipps- / nullutslipps-
varianter, og/eller forsterke innfasingen av 
utslippsfrie transportmidler på reisemålet.

4. Regulering av cruisetrafikk

Cruisetrafikken ble doblet mellom 2013 og 
2019, noe som har gitt både sosiale og miljø-
messige utfordringer på flere norske reisemål. 
Utvalget bes vurdere om eksisterende ramme-
vilkår på området i tilstrekkelig grad legger til 
rette for at cruiseturismen kan utvikles videre 
på en hensiktsmessig og bærekraftig måte. 
Utvalget bes også vurdere om og ev. i hvilken 
grad det er nødvendig å legge tydeligere nasjo-
nale føringer for cruiseturismen, for å sikre at 
kommuner og destinasjon opererer på en måte 
som er i tråd med målene i den nasjonale reise-
livspolitikken samt relevante miljømål og for 
utviklingen av Norge som reisemål. Som på 
andre områder må hensynet til forutsigbarhet 
for næringsaktører og sammenfallende ram-
mevilkår i/mellom nabokommuner her veies 
opp mot fordelene ved å tillate et betydelig 
lokalt handlingsrom.
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5. Destinasjonsledelse og samarbeid på reisemål
Begrepet destinasjonsledelse brukes om orga-
niseringen av samarbeidet mellom de mest 
sentrale aktørene på et reisemål. En velfunge-
rende destinasjonsledelse er både en forutset-
ning og et fortrinn for å lykkes med reisemåls-
utvikling (og håndtering av videre vekst i reise-
livsnæringene).

Norske reisemål drives på ulike måter, men 
alle steder har kommunen og reiselivsnærin-
gene nøkkelroller. Reiselivsnæringene repre-
senteres som regel ved det lokale/regionale 
destinasjonsselskapet, som har som rolle å løse 
fellesfunksjoner for reiselivet, ofte knyttet til 
vertskap, produktutvikling og/eller markeds-
føring. Norske destinasjonsselskaper har imid-
lertid ulike oppgaver på ulike reisemål, etter-
som det er opp til selskapenes eiere å gi man-
dat og rammer for virksomheten, ut fra behov 
og finansielle forutsetninger. Destinasjons-
selskapene ventes uansett å være viktige verk-
tøy for lokal reisemålsutvikling også i frem-
tiden.

Utvalget bes derfor vurdere hvordan disse 
selskapene bør innrettes for å kunne bidra til 
en mest mulig effektiv destinasjonsledelse, på 
reisemål av ulike størrelser. Utvalget bes også 
gi råd om hvordan det best kan legges til rette 
for at dette gjennomføres. Utvalget bes særlig 
vurdere behovet for, og den ev. effekten av, at 
destinasjonsselskaper går fra å drive kun mar-
kedsføring til også å drive utviklingsarbeid, 
inkludert utvikling av besøksstrategier, og 
hvilke forutsetninger som må ligge til grunn 
for at dette skal kunne gjøres på en hensikts-
messig måte. Det er et faktum at mange desti-
nasjonsselskaper i dag er relativt små og der-
med relativt sårbare mht. behovet/kravet for å 
holde seg oppdatert innenfor digitalisering, 
bærekraft og innovasjon.

6. Klimarisiko

Utvalget bør se på hvordan norsk reiseliv 
samlet sett vil bli påvirket av klimaendringer og 
reiselivets kapasitet til å tilpasse seg dette.

Utvalget bør også vurdere hvordan reise-
livet blir påvirket av klimatiltak; for eksempel i 
form av økende priser på flyreiser som følge av 
klimaavgifter.

Videre i mandatet er det skrevet litt om hvordan 
arbeidet til Reisemålsutvalget er avgrenset mot 
andre prosesser, ettersom det er mange tidligere 
og pågående prosesser som er av betydning for 

arbeidet til utvalget. En prosess som er spesielt 
relevant, er Cruiseutvalget sitt arbeid. Dette 
utvalget ble nedsatt av Justis- og beredskaps-
departementet for å vurdere utfordringer med 
sjøsikkerhet og beredskap i forbindelse med 
cruisetrafikk i Norges farvann og tilgrensende 
havområder.

I mandatet er det også skrevet litt om gjen-
nomføringen av utvalgets arbeid:

Gjennomføring
Nærings- og fiskeridepartementet kan beslutte 
mindre endringer eller justeringer av mandatet 
underveis i arbeidet. Utvalget kan ta opp even-
tuelt behov for justeringer med departementet.

Utvalgets arbeid skal gjennomføres i tråd 
med Utredningsinstruksen. Flere av utvalgets 
forslag må kunne gjennomføres innenfor 
dagens regelverk og økonomiske rammer. 
Utvalget vil få et eget sekretariat. Utvalget skal 
legge til rette for innspill fra relevante hold, og 
skal tidlig vurdere om det er hensiktsmessig å 
invitere til innspillsmøter eller på andre måter 
systematisk innhente innspill fra eksterne 
aktører. Utredningen skal i hovedsak baseres 
på tilgjengelig og oppdatert kunnskap og 
forskning på feltet.

Utvalget fortsatte med uendret mandat og sam-
mensetning etter regjeringsskiftet høsten 2021.

2.2 Utvalgets sammensetning

Utvalget har hatt ni medlemmer:
– Trine Skei Grande (leder av utvalget), direktør 

bærekraft i Footprint som er en del av Sopra 
Steria, Oslo

– Gro Svarstad, seniorrådgiver i Innlandet 
fylkeskommune, Trysil

– Kari Aina Eik, styreleder United Cities Trond-
heim, Ålesund

– Kirsten Indgjerd Værdal, direktør for plan, 
næring og kulturminner i Trøndelag fylkes-
kommune, Inderøy

– Ann Heidi Hansen, prosjektleder for pilotpro-
sjekt på besøksforvaltning i Nordland fylkes-
kommune, Bodø

– Trond Øverås, administrerende direktør i 
landsdelsselskapet NordNorsk Reiseliv, 
Tromsø

– Preben Falck, daglig leder i Stavanger turist-
forening, Stavanger

– Rolf Røtnes, fagdirektør i Samfunnsøkonomisk 
analyse AS, Nordre Follo
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– Truls Engström, førsteamanuensis ved Univer-
sitetet i Stavanger/Norsk hotellhøgskole, 
Hafrsfjord

Seniorrådgiver hos Statsforvalteren i Innlandet 
Marit Vorkinn og administrerende direktør på 
Hotel Alexandra Richard Grov var oppnevnt i 
utvalget, men har trukket seg fra arbeidet.

Utvalget har hatt et sekretariat som har bestått 
av
– Marte Ludvigsen (leder av sekretariatet fra og 

med august 2022), rådgiver i Nærings- og fiske-
ridepartementet

– Helene Vada (leder av sekretariatet fra utvalget 
ble nedsatt og til og med juli 2022), seniorråd-
giver i Nærings- og fiskeridepartementet

– Kristin Dahle, seniorrådgiver i Nærings- og 
fiskeridepartementet

– Bente Boye Lund, utredningsleder i Kommu-
nal og distriktsdepartementet

– Martine Løvold, seniorrådgiver i Klima- og 
miljødepartementet

– Bjørn Krag Ingul, seniorrådgiver i Innovasjon 
Norge

2.3 Utvalgets tolkning og avgrensning 
av mandatet

Utvalgets mandat er delt opp i seks problem-
stillinger. Hvordan utvalget tolker disse, vil bli 
utdypet i hvert kapittel. I dette delkapitlet vil utval-
get beskrive sin tolkning av mandatet overordnet 
sett, og hvilke avgrensninger som er gjort.

Utvalget merker seg at bærekraftig utvikling 
legges klart til grunn for mandatet. Utvalget har 
et tydelig bærekaftsperspektiv i utredningen og 
har i tillegg valgt å legge stor vekt på reiselivets 
bidrag til lokal samfunnsutvikling. Utvalget mener 
at reisemålsledelse handler om bærekraftig utvik-
ling av reisemålet, og at reisemålsutvikling og 
samfunnsutvikling må sees i sammenheng. Utval-
get er bedt om å foreta en helhetlig gjennomgang 
av kommunenes handlingsrom, blant annet når 
det gjelder å styre besøk og forvalte lokale felles-
goder og andre reiselivsrelaterte tjenester, inklu-
dert finansieringen av disse.

Utvalget har valgt å se helhetlig på ulike 
former for finansiering av fellesgoder i reiselivet i 
et eget kapittel, og presenterer et forslag til 
modell for strategisk utvikling og finansiering av 
slike fellesgoder.

Utvalget vurderer at enkelte av punktene under 
problemstillingene «Tilgjengelighet» og «Klima-
risiko» krever for omfattende analyser til å kunne 

gi en grundig vurdering innenfor rammene for 
denne utredningen. Et eksempel på dette er punk-
tene om analysemodeller for henholdsvis infra-
strukturinvesteringer og drift av kollektivtransport.

Norsk reiselivsnæring må på lik linje med 
andre næringer omstille seg til endrede klimafor-
hold. Utvalget konstaterer at det ikke er gjennom-
ført en analyse av hvordan norsk reiseliv samlet 
sett vil bli påvirket av klimaendringer, og reise-
livets kapasitet til å tilpasse seg dette. Utvalget ser 
behovet for og verdien av å gjennomføre en slik 
analyse, men det faller utenfor utvalgets kompe-
tanse og rammene for denne utredningen.

Siden mandatet gir føringer om at utvalget skal 
vurdere reisemålsutvikling i norske kommuner, 
har ikke utvalget vurdert transport til og fra 
Norge. Utvalget har heller ikke gått i dybden på 
hvorvidt dagens virkemidler generelt sett er til-
strekkelige for å redusere transportutslippene på 
reisemålet. Dette er en bredere problemstilling 
som må håndteres ut fra mange andre hensyn, i 
tillegg til reiselivets transportutslipp.

2.4 Avgrensning mot andre prosesser

Cruiseutvalget

Cruiseutvalget (NOU 2022: 1) ble satt ned av Jus-
tis- og beredskapsdepartementet for å vurdere 
utfordringer med sjøsikkerhet og beredskap i for-
bindelse med cruisetrafikk i Norges farvann og 
tilgrensende havområder. Utvalget overrakte sin 
innstilling til justis- og beredskapsministeren 23. 
februar 2022.

En tilleggskonsekvens av cruisetrafikk til 
Norge oppstår i tilfeller hvor et cruiseskip med 
flere tusen passasjerer har en alvorlig hendelse i 
eller nært norsk farvann som innebærer rednings-
operasjoner av skip, personer om bord og det ytre 
miljøet. Beredskap i forbindelse med cruisetrafikk 
er utenfor Reisemålsutvalgets mandat, men ble 
vurdert av Cruiseutvalget.

Reiseliv på Svalbard

Når det gjelder reiseliv på Svalbard, ble det gjort 
en egen utredning om dette temaet i 2019. 
Begrunnelsen for å legge til rette for reiselivs-
virksomhet på Svalbard er ikke den samme som 
for reiselivet i resten av Norge. Også ramme-
vilkårene for reiselivet på Svalbard skiller seg 
noe fra vilkårene ellers i landet. Reisemåls-
utvalget har derfor ikke inkludert reisemåls-
utvikling på Svalbard, men sett hen til løsninger 
derfra som eksempler.
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Inntektssystemutvalget

I følge mandatet skal utvalgets arbeid avgrenses 
mot Inntektssystemutvalgets arbeid. Inntekstsys-
temutvalget (NOU 2022: 10) hadde som mandat å 
gjøre en helhetlig gjennomgang av inntektssys-
temet for kommunene. Utvalget leverte sin rap-
port til kommunal- og distriktsministeren 29. 
august 2022. Inntektssystemutvalget har blant 
annet vurdert om det bør tas særlig hensyn til 
kommuner med mange gjesteinnbyggere (for 
eksempel hytteinnbyggere eller studenter) i inn-
tektssystemet. Inntektssystemutvalget anbefaler 
at det ikke gjøres endringer i inntektssystemet for 
å ta hensyn til ulike typer gjesteinnbyggere, og 
viser til at det er et grunnleggende prinsipp i 
finansieringen av kommunesektoren at kommu-
nenes frie inntekter i hovedsak er knyttet til perso-
ner som er bosatt i kommunen. Inntektssystemut-
valget mener at disse kommunene i stor grad iva-
retas i dag ved at gjesteinnbyggere gir økte inn-
tekter til kommunen, og påpeker videre at kom-
muner med mange hytteinnbyggere selv har valgt 
å legge til rette for å bygge fritidsboliger. 
Inntektssystemutvalget mener derfor at kostna-
der forbundet med hytteinnbyggere ikke bør 
betraktes som ufrivillige kostnader og dermed 
ikke bør omfattes av utgiftsutjevningen. Inntekts-
systemutvalget viser til at i den grad det er et pro-
blem at enkelte hytteinnbyggere mottar omfat-
tende tjenester utenfor sin hjemkommune, må det 
vurderes andre løsninger utenfor inntektssys-
temet.

2.5 Forholdet til andre prosesser

2.5.1 Nasjonal reiselivsstrategi
Innovasjon Norge har på oppdrag fra Nærings- og 
fiskeridepartementet laget en nasjonal reiselivs-
strategi, på vegne av reiselivet (Innovasjon Norge, 
2021). Daværende næringsminister Iselin Nybø 
tok imot strategien på vegne av Solberg-regjerin-
gen 6. mai 2021. Strategien beskriver norsk reise-
livs utvikling de siste årene, og oppsummerer 
hvilke utfordringer og muligheter det har med-
ført. Med utgangspunkt i status i 2019, altså før 
koronapandemien, har strategien klare mål for 
norsk reiseliv frem mot 2030. For å lykkes i å nå 
disse målene, anbefaler strategien i alt 23 tiltak, 
som bør gjennomføres for å bidra til at norsk rei-
seliv blir mer lønnsom og bærekraftig fremover. 
Tiltak nummer 22 er å utarbeide en norsk offent-
lig utredning (NOU) om reiselivets rammevilkår. 
En rekke av forslagene fra reiselivsstrategien er 

inkludert i mandatet til Reisemålsutvalget, i tillegg 
til punkter om regulering av cruisetrafikk, reise-
målsledelse, og klimarisiko. Utvalget har lagt den 
nasjonale reiselivsstrategien til grunn som viktige 
signaler fra reiselivsnæringen om hvilken utvik-
ling de ønsker for norsk reiseliv.

Den nasjonale reiselivsstrategien er en anbe-
faling og et faglig innspill til regjeringens reise-
livspolitikk, og berører også ansvarsområdene til 
Klima- og miljødepartementet, Kultur- og like-
stillingsdepartementet, Kommunal- og distrikts-
departementet, Finansdepartementet, Samferd-
selsdepartementet og Landbruks- og matdeparte-
mentet.

2.5.2 Hurdalsplattformens punkter 
om reiseliv

Flere av regjeringen vil-punktene om reiseliv i 
Arbeiderpartiet og Senterpartiet (2021) sin regje-
ringsplattform, Hurdalsplattformen, er relevante 
for utvalgets utredning. Utvalget har merket seg 
følgende punkter:
– Utvikle en nasjonal plan for reiselivsnæringen, 

med fokus på bærekraftig utvikling, markeds-
føring, kompetanse, helårlige arbeidsplasser, 
destinasjonsutvikling og verdiskaping i hele 
landet.

– Sikre lokal verdiskaping og tilrettelegging ved 
å gi kommuner mulighet til å innføre besøksbi-
drag. Det skal raskt settes i gang ett eller flere 
pilotprosjekter, for eksempel i Lofoten, basert 
på lokalt initiativ.

– Utvikle en nasjonal godkjenningsordning for 
lokal- og regionguider, turledere og fjellførere, 
i samarbeid med friluftsorganisasjonene.

– Igangsette forslaget om REIS21 som et virke-
middel for kunnskapsbasert innovasjon og 
omstilling i norsk reiseliv.

Utvalgets anbefalinger om disse punktene er 
omtalt i denne utredningen.

2.6 Utvalgets arbeidsmåte

Utvalget har hatt 14 møter, de fleste over to dager. 
På grunn av koronapandemien ble fire av disse 
møtene gjennomført som videomøter. Utvalget 
har innhentet kunnskap og innspill som grunnlag 
for sitt arbeid, og har i den forbindelse vært i kon-
takt med en rekke offentlige, private og frivillige 
aktører. Blant annet har utvalget gjennomført et 
halvdagsmøte om besøksforvaltning, hvor ulike 
fagpersoner ga innspill om temaet. Videre har 
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utvalget mottatt en rekke skriftlige innspill via Rei-
semålsutvalgets nettside, og direkte til Nærings- 
og fiskeridepartementet (se vedlegg 2).

Utvalgets medlemmer har hatt en åpen og opp-
søkende arbeidsform gjennom hele prosessen. 
Lederen for utvalget har holdt innlegg for Arena 
Trøndelag i 2. mars 2022 om reisemålsutvikling 
og besøksforvaltning i norske kommuner, og hatt 
møter med lederen for Inntektssystemutvalget, 
Marianne Haraldsvik, og leder for Norsk Frilufts-
liv, Bente Lier. Utvalgslederen har også deltatt på 
et møte om cruise under Arendalsuka 2022. I til-
legg har utvalget innhentet informasjon gjennom 
en egen undersøkelse om destinasjonsselskaper i 
Norge. Utredningen ble utført av Epinion og 
Gyger (2022) på oppdrag fra utvalget og Innova-
sjon Norge.

Reisemålsutvalget har gjennomført en studie-
reise til Bodø og Lofoten. Formålet med reisen var 
å snakke med lokale aktører i både privat og 
offentlig sektor og høre om deres erfaringer med 
og bidrag til den lokale reisemålsutviklingen. De 
delte også sine erfaringer knyttet til besøksfor-
valtning i nasjonalparkområder. Utvalget hadde 
møter med kulturaktører, nasjonalparkforvalter, 
representanter fra Destinasjon Lofoten, Nordland 
fylkeskommune, Røst kommune, Vestvågøy kom-
mune, Vågan kommune, lokale grendelag og 
hotellbransjen.

2.7 Begrepsforklaringer

Nedenfor følger en liste over begreper som er 
mye brukt gjennom utredningen, sammen med 
en forklaring på hvilken betydning utvalget legger 
i disse.
– Besøkende: Utvalget definerer besøkende med 

utgangspunkt i definisjonen av turist. En turist 
er en person som reiser til eller oppholder seg 
på et sted som ligger utenfor det området han 
eller hun normalt ferdes i, der reisen er av en 
ikke rutinemessig karakter og oppholdet 
varer under et år (Statistisk sentralbyrå, 
2022). Statistisk sentralbyrå bruker interna-
sjonal standard i definisjonen (FN, 2010a, 
2010b). Utvalget legger til grunn at besøk-
ende også kan forstås som lokale innbyggere 
som benytter natur- og kulturgoder på hjem-
stedet sitt.

– Reiselivsnæringen: Reiselivsnæringen define-
res ut fra deres avhengighet og/eller betyd-
ning for turisme. Det er definert som næringer 
som produserer reiselivsprodukter og som tro-
lig ikke ville eksistert uten etterspørselen fra 

turister. Reiselivsnæringene deles gjerne inn i 
fem bransjer: overnatting, servering, trans-
port, formidling og opplevelser (Statistisk sen-
tralbyrå, 2022).

– Bærekraftig reiseliv: Et bærekraftig reiseliv tar 
fullt ut hensyn til både nåværende og fremti-
dige økonomiske, sosiale og miljømessige 
effekter, og imøtekommer behovene til de 
besøkende, næringslivet, miljøet og lokalsam-
funnet (FNs miljøprogram og Verdens turisme-
organisasjon, 2005)

– Regenerativt reiseliv: Et regenerativt reiseliv er 
opptatt av å reparere og gjenoppbygge lokale 
økosystemer og styrke lokalsamfunnet. Dette 
kan skje gjennom å støtte lokalt drevne bedrif-
ter, å bidra til å forbedre lokale økosystemer 
ved for eksempel å plante trær eller å gjenopp-
rette skader som er påført av reiseliv, og å 
støtte lokale initiativer for å forbedre innbyg-
gernes livskvalitet. I et regenerativt reiseliv blir 
befolkningens behov og naturen betraktet som 
viktigere enn profitt (King, 2022).

– Reisemål (destinasjon): Et reisemål er et geo-
grafisk sted som besøkes fordi stedet har noen 
kvaliteter, og stedet gir den besøkende noen 
opplevelser som gjør det verdt å besøke 
(Kobro et al., 2013).

– Reisemålsledelse: Reisemålsledelse handler om 
å definere og koordinere utviklingen av et mer 
bærekraftig reiseliv på reisemålet. Reisemåls-
ledelsen er en bredt sammensatt gruppe med 
deltagere fra privat, offentlig og frivillig sektor 
og eventuelt andre aktører i lokalsamfunnet, 
som samarbeider for å oppnå visjonen og 
målene for reisemålet (Utvalgets definisjon. Se 
omtale i kapittel 7).

– Destinasjonsselskap: Destinasjonsselskap er 
den juridiske enheten som er gitt et ansvar for 
fellesoppgaver på vegne av medlemmene i sel-
skapet, tradisjonelt og oftest knyttet til mar-
kedsføring av reisemålet. Destinasjonsselska-
pet er gjerne medlemsbasert og hvor medlem-
mene bidrar til finansiering av selskapet. De 
senere år ser man en utvikling hvor destina-
sjonsselskapene i økende grad blir en sam-
lende enhet for reiselivet i møte med kommune 
og andre samarbeidspartnere. Ofte er selska-
pene ansvarlige for å drive turistinformasjon på 
vegne av kommunen (visitnorway.com).

– Besøksforvaltning: Besøksforvaltning inne-
bærer å utvikle strategier og benytte ulike 
verktøy for å forebygge og avbøte uønskede 
konsekvenser av besøk på naturmiljø, kultur-
miljø og/eller i lokalsamfunn, i tillegg til å øke 
den sosiale, kulturelle, økonomiske og miljø-
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messige verdiskapingen av besøk (Utvalgets 
definisjon. Se omtale i kapittel 8).

– Besøksstrategi: En besøksstrategi er en plan for 
hvordan forvaltningsmyndigheten vil gjen-
nomføre besøksforvaltning for verneområdet. 
Besøksstrategien skal vise hvilke tiltak (infor-
masjon, fysisk tilrettelegging, sonering, opp-
syn etc.) som er nødvendige for å balansere 
verneverdier, besøkende og lokal verdiskaping 
i et verneområde, slik at en oppnår størst mulig 
nytte for alle tre interesser. (Miljødirektoratet, 
2015, s. 7). Utenfor verneområder vil en 
besøksstrategi være en plan for hvordan reise-
målsledelsen vil håndtere besøksforvaltning 
for det aktuelle området.

– Håndteringsevne: Håndteringsevne er evnen til 
å være godt forberedt på situasjoner som ska-

pes av vekst i besøksvolumer og reisestrøm-
mer (Innovasjon Norge, 2021, s. 52). Håndte-
ringsevnen avhenger av organisering av arbei-
det, metodikk for å utarbeide besøksstrategier, 
ressurser, kompetanse og verktøy for å styre 
ferdsel.

– Besøksbidrag: Besøksbidrag er økonomiske 
bidrag fra de besøkende for å finansiere reise-
livsrelevante fellesgoder. Det er vanlig med 
påslag på komplementære tjenester som for 
eksempel overnatting, servering, handel og 
opplevelser i området. Besøksbidraget kan 
også innhentes ved et påslag eller avgifter på 
innreise til landet eller et geografisk avgrenset 
område, med ulike transportmiddel.
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Mål og verdigrunnlag

Figur 3.1 Røros
Foto: Asgeir Spange, Riksantikvaren

3.1 Bærekraft – vår tids største 
utfordring

Klimaendringer og tap av naturmangfold er vår 
tids største utfordringer og krever kraftfulle og 
umiddelbare tiltak. FNs klimarapport viser at vi 
styrer mot en global oppvarming som er mer enn 
det dobbelte av 1,5-gradersmålet i Parisavtalen. 
De skadelige klimagassutslippene har aldri vært 
høyere enn mellom 2010 og 2019, og konsekven-
sene av klimaendringer blir verre enn tidligere 
antatt (FNs klimapanel, 2022). Verdens dyre-
bestander er i gjennomsnitt redusert med 69 pro-
sent siden 1970, og 1 million arter står i fare for å 
dø ut (WWF, 2022). 

Reiselivet har en viktig rolle i den globale øko-
nomien, og forbruket knyttet til reiser og opple-
velser øker. Den langvarige veksten i reiselivsakti-
viteten må sees på bakgrunn av både vekst i 
husholdningenes inntekter verden over og redu-
serte transportkostnader. En økende andel av 
dem som får en bedre økonomi, ønsker å bruke 
en del av inntektsøkningen på å oppleve andre 
deler av verden. Til tross for økt bevissthet om 
bærekraftsutfordringene er det lite som tyder på 
at ønsket om å reise reduseres. 

Den økende etterspørselen i reiselivet har gitt 
grunnlag for ulike næringsvirksomheter, nye 
arbeidsplasser og levedyktige lokalsamfunn rundt 
om i landet vårt. Etter en periode med redusert 
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aktivitet under koronapandemien tok aktiviteten i 
norsk reiselivsnæring seg raskt opp igjen da smitte-
vernrestriksjonene ble opphevet.

Dette gir på den ene siden inntektsmuligheter 
for alle som ønsker å tilby tjenester til de opplevel-
sessøkende. På den andre siden er det utfor-
drende å forene den økte etterspørselen med 
målene om en bærekraftig utvikling. Norges 
beliggenhet og geografi innebærer naturligvis at 
reisen til landet og reisene rundt om i landet er 
forbundet med klimagassutslipp. En bærekraftig 
utvikling av reiselivet krever derfor en kraftig 
reduksjon av utslipp fra transport. Reduksjonen 
kan enten skje gjennom grønne transportformer, 
kortere reiser eller færre reiser.

En annen utfordring knyttet til veksten i reise-
livet er nedbygging og tap av naturmangfold. 
Interessen for naturbaserte opplevelser er 
økende, og Norge har en posisjon internasjonalt 
som et reisemål med uberørt og vakker natur. Det 
kan derfor bli økt belastning på populære natur-
attraksjoner i Norge fremover, noe som kan skape 
problemer med slitasje og påvirkning på naturen 
og forsøpling. Arealendringer, blant annet i forbin-
delse med rekreasjon og reiseliv, er den viktigste 
påvirkningsfaktoren når det gjelder truede arter 
(Aas et al., 2003).

Et økende antall besøkende kan også føre til 
sosiale utfordringer, som blant annet trengsel og 
redusert livskvalitet for de fastboende. For å 
oppnå sosial bærekraft i reiselivet, er det viktig å 
inkludere lokalbefolkningen i utviklingen og 
beslutningene, å sørge for at reiselivet ikke over-
belaster lokalsamfunnene, samt å sikre at arbeids-
tagere i reiselivsbransjen får anstendige arbeids-
forhold og rettferdig lønn.

Det er altså behov for å ta kraftfulle grep både 
nasjonalt og lokalt for å styre utviklingen på nor-
ske reisemål i en bærekraftig retning.

3.2 Mål for en bærekraftig utvikling

Bærekraftsutfordringene står høyt på agendaen i 
internasjonal og nasjonal politikk. FN definerer 
bærekraftig utvikling som 

en utvikling som imøtekommer behovene til 
dagens generasjon uten å redusere mulig-
hetene for kommende generasjoner til å dekke 
sine behov (Verdenskommisjonen for miljø og 
utvikling, 1987). 

FNs handlingsplan for bærekraftig utvikling har 
som mål å utrydde fattigdom, bekjempe ulikhet 

og stoppe klimaendringene innen 2030. Denne 
2030-agendaen er konkretisert gjennom 17 bære-
kraftsmål og 169 delmål. Alle disse målene går ut 
på å nå en bærekraftig utvikling langs dimensjo-
nene økonomisk, sosial og miljømessig bærekraft. 
2030-agendaen legger vekt på at de enkelte 
bærekraftsmålene er gjensidig avhengig av hver-
andre, noe som betyr at målene må løses parallelt 
gjennom helhetlig arbeid. Norge var en pådriver 
for å få vedtatt bærekraftsmålene, og er forpliktet 
til å jobbe for at verden når målene innen 2030. 
Norges klimamål under Parisavtalen er å redu-
sere utslipp av klimagasser med minst 50 prosent 
og opptil 55 prosent i 2030 sammenlignet med 
nivået i 1990 (Klima- og miljødepartementet, 
2022b).

I 2022 ble FNs naturavtale signert av med-
lemslandene i FNs konvensjon om biologisk 
mangfold. Den nye naturavtalen blir ansett som 
en milepæl for bevaring av natur. Den er en tiårig 
avtale som består av 4 mål og 23 delmål. Natur-
avtalen sier blant annet at vi innen 2030 skal 
verne og bevare 30 prosent av hav- og naturom-
råder, restaurere 30 prosent av ødelagt natur og 
stanse utryddelse av arter (FN-sambandet, 
2022).

Reiselivet har i likhet med andre næringer et 
ansvar for å bidra til at bærekraftsmålene oppnås. 
Verdens turismeorganisasjon (World Tourism 
Organization – UNWTO) definerer et bærekraftig 
reiseliv som 

et reiseliv som fullt ut tar hensyn til både nåvæ-
rende og fremtidige økonomiske, sosiale og 
miljømessige effekter, og adresserer behovene 
til de besøkende, næringslivet, miljøet og lokal-
samfunnet (FNs miljøprogram og Verdens 
turismeorganisasjon, 2005, s. 12). 

Økonomisk utvikling og beskyttelse av miljøet bør 
ikke sees på som motstridende mål, men heller 
som gjensidig forsterkende mål.

I Norge er regjeringens mål for reiselivet at 
det skal være størst mulig verdiskaping i nærin-
gen innenfor bærekraftige rammer (Meld. St. 19 
(2016–2017); Prop. 1 S (2022–2023)). Reiselivs-
næringen har i den nasjonale reiselivsstrategien 
Sterke inntrykk med små avtrykk (Innovasjon 
Norge, 2021a) og i veikartet Mot et bærekraftig rei-
seliv (De Historiske et al., 2017) gitt tydelige sig-
naler om at norsk reiseliv skal bidra aktivt til at 
alle FNs bærekraftsmål nås. Utvalget legger disse 
dokumentene til grunn som viktige signaler fra 
næringen selv, om hvilken utvikling den ønsker 
for norsk reiseliv.
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Bærekraftbegrepet er i utvikling, og det har 
vokst frem ulike begreper som viser forskjellige 
ambisjonsnivåer når det gjelder hvordan bedrifter 
tilnærmer seg arbeidet med bærekraft. Figur 3.2 

illustrerer ulike måter å tenke om en bærekraftig 
utvikling på. Linjen på midten viser et likevekts-
punkt hvor målet er netto null i miljøpåvirkning, 
altså hvor vi «gir tilbake like mye som vi tar». Sta-

Boks 3.1 Norsk reiselivsnærings mål om en bærekraftig utvikling
Reiselivsstrategien Sterke inntrykk med små 
avtrykk ble utarbeidet i tett dialog med norsk rei-
selivsnæring og ulike sektorer, som blant annet 
fylkeskommuner og ulike kunnskapsmiljøer. 
Strategien bygger på tre sentrale premisser: det 
grønne skiftet, digitalisering og at koronapande-
mien har skapt et behov for å understøtte gjen-
oppbyggingen i næringen. Strategien er tydelig 
på at det kreves politisk vilje og tett samhand-
ling mellom offentlige og private aktører for å 
styre utviklingen i norsk reiseliv i en bærekraf-
tig retning. I strategien understrekes det at 
utviklingen må ta hensyn til de store regionale 
variasjonene i behov og forutsetninger som 
kjennetegner landets reisemål.

Strategien formidler fire hovedmål for et mer 
bærekraftig og lønnsomt norsk reiseliv. Disse er
– å øke verdiskapingen i næringen og bidra til 

jobbskaping over hele landet
– å bidra til at Norge blir et lavutslippssamfunn

– å bidra til attraktive lokalsamfunn med for-
nøyde innbyggere

– å levere så høy kundeverdi at betalingsvilje 
og gjenkjøp øker

Veikartet Mot et bærekraftig reiseliv er utarbeidet 
av aktører i reiselivsnæringen som et innspill til 
regjeringens strategi for grønn konkurranse-
kraft (De Historiske et al., 2017). Veikartet leg-
ger til grunn UNWTOs prinsipper for bærekraft 
og rapporten til ekspertutvalget for grønn kon-
kurransekraft. I veikartet er det særlig lagt vekt 
på prinsippet om at forurenser skal betale, at 
eksterne miljøvirkninger bør prises, at grønne 
tiltak skal belønnes, og at løsninger med høye 
klimagassutslipp skal beskattes. Veikartet for-
midler en rekke punkter om hva både reise-
livsnæringen og myndighetene må gjøre for å 
gjøre reiselivet mer bærekraftig.

Figur 3.2 Modell for en bærekraftig utvikling
Kilde: Modellen er basert på Brown et al. (2018) og Gjørvad (u.å.)
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dig flere bedrifter beveger seg mot et gjenopp-
rettende tankesett, hvor det legges vekt på å 
utnytte bruks- og materialverdien i ressursene så 
lenge som mulig. Innenfor et regenerativt tanke-
sett tas det enda et steg videre med tanke på å 
bygge opp igjen og utvikle, fremfor å redusere 
påførte skader. Regenerativ tenkning stammer 
opprinnelig fra økologien og naturvitenskapen. 
Det er basert på prinsippet om at naturen er selv-
reparerende og selvregulerende, og at det er 
mulig å skape økosystemer som er i stand til å 
regenerere seg selv. Regenerativ tenkning har 
imidlertid også blitt utvidet til å omfatte andre 
områder, inkludert økonomi, samfunn og kultur. I 
disse sammenhengene refererer regenerativ tenk-

ning til en tilnærming som tar sikte på å skape 
systemer som er i stand til å regenerere seg selv 
og opprettholde et høyt nivå av bærekraft over tid. 
For en bedrift kan dette innebære at man søker å 
tilføre mer verdi tilbake til samfunnet enn det som 
forbrukes i produksjonen, for eksempel ved å 
bidra til oppbygging av natur (Brown et al., 2018; 
Gjørvad, u.å.).

Utvalget mener at fremtidens reisemål i Norge 
skal være en del av løsningen på bærekrafts-
utfordringene. FNs bærekraftsmål og UNWTOs 
prinsipper for et bærekraftig reiseliv (boks 3.3) 
må fortsatt ligge til grunn for utviklingen av 
norske reisemål. Utvalget merker seg at både for-
skere, myndigheter og næringsaktører retter opp-

Boks 3.2 Perspektiver på et bærekraftig reiseliv
Regenerativt reiseliv, ansvarlig reiseliv og bære-
kraftig reisemål er tilnærminger som ofte brukes 
for å beskrive en form for reiseliv som skaper 
positive effekter både for samfunnet og miljøet. 

Et bærekraftig reisemål er et sted som har 
en balansert tilnærming til reiseliv, som tar hen-
syn til både lokalsamfunnet og miljøet, og som 
samtidig er økonomisk lønnsomt. For å bidra til 
en slik balanse kan man for eksempel støtte 
lokale bedrifter, bidra til å bevare lokale kulturer 
og økosystemer samt sørge for at reiselivet ikke 
skader miljøet på noen måte.

Et regenerativt reiseliv er opptatt av å repa-
rere og gjenoppbygge lokale økosystemer og 
styrke lokalsamfunnet gjennom reiseliv. Dette 
kan skje gjennom å støtte lokalt drevne bedrif-
ter, å bidra til å forbedre lokale økosystemer ved 
for eksempel å plante trær eller å gjenopprette 
skader som er påført av reiseliv, og å støtte 
lokale initiativer for å forbedre innbyggernes 
livskvalitet. I et regenerativt reiseliv blir befolk-
ningens og naturens behov betraktet som vik-
tigere enn profitt (King, 2022). Dette perspek-
tivet innebærer at lokalbefolkningen må ha en 
sentral rolle i utviklingen av reisemålet.

King (2022) trekker frem fem nøkkelfakto-
rer i skiftet mot et mer regenerativt reiseliv. 
Disse går ut på
– å forstå lokale behov, noe som vil si å skape 

en forståelse av lokale utfordringer som gjør 
det mulig å identifisere og prioritere løs-
ninger ut fra lokale verdier

– å styrke økosystemer og biologisk mangfold, 
noe som innebærer å skifte til forretnings-

modeller som støtter opp under biologisk 
mangfold, og der bedriftene overvåker effek-
ten av sin aktivitet på klimaet og investerer i 
å beskytte økosystemene

– å satse på ulike og inkluderende forretnings-
modeller, for eksempel gjennom å ha et vari-
ert produkttilbud, å utforske nye inntekts-
kilder og ved å jobbe for sosial rettferdighet

– å styre reiselivet på en transparent og inklu-
derende måte, noe som kan kreve nye sty-
ringsstrukturer som legger til rette for at 
beslutninger i større grad tar hensyn til 
lokale behov

– å styrke partnerskap for å sikre overgangen 
til et regenerativt reiseliv

Konseptet ansvarlig reiseliv brukes for å 
beskrive hva mennesker, bedrifter og myndig-
heter gjør for å maksimere de positive økono-
miske, sosiale og miljømessige konsekvensene 
av reiselivet. Kjernen i ansvarlig reiseliv handler 
om å identifisere de viktige problemene lokalt 
og ta ansvar for handlinger som bidrar til mer 
bærekraft (Mathew & Sreejesh, 2017). Ansvar-
lig reiseliv er ikke et alternativ til bærekraftig 
reiseliv, men det er en fremgangsmåte for å 
oppnå et mer bærekraftig reiseliv (Mihalic, 
2016). Det kan for eksempel dreie seg om en 
reiselivsbedrift som har involvert miljømessig 
og etisk ansvar som en del av ledelse og drift av 
virksomheten, og som sørger for at reiselivet 
har en positiv innvirkning på lokalsamfunnet og 
miljøet.
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merksomhet mot hvordan reiselivet med utgangs-
punkt i regenerative prinsipper kan bidra i omstil-
lingen til en mer bærekraftig verden. For eksem-
pel har regjeringen i New Zealand et mål om over-
gang til en regenerativ reiselivsmodell. 
Regenerativ turisme på New Zealand betyr at 
turismen må tilføre mer enn bare økonomisk 
verdi, den må aktivt berike lokalsamfunnene og 
bidra til å beskytte og gjenopprette miljøet. 
(Ministry of Business Innovation and Employ-
ment, 2022).

Prinsippet regenerativt reiseliv, som er nær-
mere forklart i boks 3.2, innebærer å ha en visjon 
om å strekke seg lenger enn balansepunktet som 
tradisjonelt har vært omtalt som bærekraft. I tråd 
med dette prinsippet mener utvalget at visjonen 
for reisemålsutviklingen må være at reiselivet og 
de besøkende skal skape positive effekter for 
både næringsliv, lokalsamfunn og miljø. En slik 
visjon innebærer et økonomisk robust reiseliv 
som minimerer reiselivsbedrifters og besøkendes 
klimagassutslipp, og som samtidig bidrar til å 
beskytte og gjenoppbygge miljøet, naturen og kul-
turarven. Reiselivet må utvikles på en måte som 
skaper attraktive lokalsamfunn for både for lokal-
befolkningen og de besøkende. Videre understre-
ker utvalget at et bærekraftig reiseliv må kunne gi 
verdiskaping og lønnsomme bedrifter uten at det 
nødvendigvis kommer fra et økt besøksvolum, 
slik den nasjonale reiselivsstrategien også pekte 
på (Innovasjon Norge, 2021a).

Utvalget mener at det er krevende å håndtere 
volumvekst i reiselivsnæringen samtidig med en 
bærekraftig utvikling. Utfordringen forsterkes av 
at det blir stadig større konkurranse om arbeids-
kraften. Økt verdiskaping forutsetter økt beta-
lingsvilje. Utvalget kan ikke se at et mer bærekraf-
tig reiseliv er oppnåelig uten at de besøkende rei-
ser kortere og med mindre forurensende trans-
port til reisemålet, tar mer hensyn til naturens 
tålegrenser og betaler mer for tjenestene de bru-
ker. Hvorvidt disse endringene bidrar til mer eller 
mindre reiseliv, er ikke opplagt.

Reisemålsutvikling på lokalsamfunnets premisser

Utvalget mener at det er behov for å tenke nytt om 
hvordan man måler reiselivets suksess. I tråd med 
OECD (2021) mener utvalget at vi må gå bort fra 
et vekstparadigme hvor økende besøkstall er et 
hovedmål, til å måle reiselivets suksess ut fra de 
positive effektene som reiselivet bidrar til på reise-
målet og overfor lokalbefolkningen. Utvalget 
mener at det er behov for et tydelig verdivalg når 
det gjelder hvilket reiseliv vi ønsker i Norge. I 

regjeringens reiselivspolitikk er det imidlertid en 
bærekraftig utvikling av reiselivsnæringen som 
står i sentrum (Prop. 1 S (2022–2023)), og økono-
miske effekter som overnattingstall og verdi-
skaping er mye brukt som måleparametre for 
utviklingen. Utvalgets mandat peker på at reise-
livsnæringen skal kunne utvikle seg videre og til-
trekke seg flere besøkende, men understreker at 
det må skje innenfor sosialt, økonomisk og miljø-
messig bærekraftige rammer. Utvalget viser til at 
reiselivsnæringen er en viktig bidragsyter til 
arbeidsplasser og stedsutvikling i hele landet. 
Demografiutvalget mener at vekst ikke er målet 
for utviklingen av distriktene, men derimot det 
gode samfunnet (NOU 2020: 15). I tråd med dette 
mener utvalget at ønsket om å ha et attraktivt 
reiseliv i Norge handler om at reiselivet har en 
viktig rolle i å utvikle gode samfunn å bo i.

Utvalget mener at reisemålsutvikling må skje 
gjennom et systematisk arbeid der både offentlige 
myndigheter, næringen og lokalsamfunnets stem-
mer er inkludert. Utviklingen må ta utgangspunkt 
i hvilket samfunn lokalbefolkningen ønsker. Der-
etter må man identifisere utfordringer og lage 
lokale strategier for videre utvikling gjennom 
medvirkning og dialog. Stedets unike verdier, 
funksjoner og historier må legges til grunn i utvik-
lingen av reisemålet.

Hvilken betydning reiselivet har, og potensia-
let og utfordringene ved videre utvikling, varierer 
mye fra sted til sted. Mange steder i Norge kan ta 
imot flere besøkende innenfor bærekraftige ram-
mer, mens andre steder allerede har for mange 
besøkende deler av året. Det finnes ikke en løs-
ning som passer for alle, og det er derfor avgjør-
ende med regional og lokal fleksibilitet, slik at løs-
ningene kan tilpasses etter de lokale utford-
ringene.

Reiselivet skal bidra til å løse bærekraftsutfordringer

Utvalget mener det må tas kraftfulle grep for å 
redusere reiselivets påvirkning på klima og 
naturmangfold. Blant annet må reiselivet tilpasse 
seg nasjonale og internasjonale reguleringer for å 
redusere klimagassutslipp. Samtidig må reise-
målsutviklingen skje på en måte som bidrar til å 
beskytte og gjenoppbygge naturmangfoldet. 
Intakt natur er en viktig ressurs for reiselivet. 
Utvalget mener at reiselivet, når det er ansvarlig 
utviklet, kan bidra til å skape økt oppmerksomhet 
om naturverdier og på den måten gi et positivt 
bidrag til naturmangfoldet.

Utvalget peker på at nødvendige omstillinger 
i norsk reiseliv vil føre til betydelige endringer i 
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dagens næringsstruktur. De delene av dagens 
næring som ikke evner å omstille seg i bære-
kraftig retning, vil i det lange løp ikke ha livets 
rett. For aktørene det gjelder vil det være 
krevende, men utvalget mener at det ikke er 
grunnlag for å beskytte virksomheter som ikke 
klarer å møte fremtidens krav til bærekraft.

Den videre utviklingen av reiselivet handler 
ikke nødvendigvis om flere besøkende, men om 
riktig antall på riktig sted til riktig tid. Med tanke 
på klimaavtrykk kan det innebære et ønske om 
færre, mer kortreiste og mer betalingsvillige 
besøkende enkelte steder.

Økt verdiskaping og arbeidsplasser i hele landet

Reiselivsnæringen er viktig for mange norske kom-
muner, noe det er flere grunner til: Næringen er 
spredt relativt jevnt over hele landet, den syssel-
setter mange, og har en høy andel ansatte som er 
unge eller har minoritetsbakgrunn. De besøkende 
etterspør dessuten varer og tjenester fra andre 
bransjer, noe som gir ringvirkninger utover bran-
sjene i selve reiselivsnæringen.

Veksten i etterspørselen etter reiser gir et 
utgangspunkt for å utvikle næringen videre. For å 
tilrettelegge for verdiskaping og lønnsomme 
bedrifter må næringen ha rammer og virkemidler 
som legger til rette for høy kvalitet og tilfredse 

Boks 3.3 10 prinsipper for et bærekraftig reiseliv

Bevaring av natur, kultur og miljø

1. Kulturell rikdom
Å respektere, videreutvikle og fremheve 

lokalsamfunnets historiske kulturarv, auten-
tiske kultur, tradisjoner og særpreg.

2. Fysisk og visuell landskapskvalitet
Å bevare og videreutvikle landskapskvali-

tet, både for by og bygd, slik at landskapets 
fysiske og visuelle integritet ikke degraderes.

3. Naturmangfold
Å støtte bevaringen av naturområder, 

dyreliv og habitater, og minimere ødeleggel-
ser av disse.

4. Rent miljø, klima1 og ressurseffektivitet
Å minimere reiselivsbedrifters og besø-

kendes forurensing av luft, vann og land (in-
kludert støy), samt å minimere genereringen 
av deres avfall og forbruk av knappe og ikke-
fornybare ressurser.

Styrking av sosiale verdier

5. Lokal livskvalitet og sosiale verdier
Å bevare og styrke livskvaliteten i lokal-

samfunnet, inkludert sosiale strukturer, til-
gang til ressurser, fasiliteter og fellesgoder 
for alle, samt unngå enhver form for sosial de-
gradering og utnytting.

6. Lokal kontroll og engasjement
Å engasjere og gi kraft til lokalsamfunnet 

og lokale interessenter med hensyn til plan-
legging, beslutningstaking og utvikling av 
lokalt reiseliv.

7. Jobbkvalitet for reiselivsansatte
Å styrke kvaliteten på reiselivsjobber 

(direkte og indirekte), inkludert lønnsnivå og 
arbeidsforhold uten diskriminering ut fra 
kjønn, rase, funksjonshemminger eller andre 
faktorer.

8. Gjestetilfredshet, trygghet og opplevelses-
kvalitet

Å sørge for trygge, tilfredsstillende og 
berikende opplevelser for alle besøkende 
uavhengig av kjønn, rase, funksjonshem-
minger eller andre faktorer.

Økonomisk levedyktighet

9. Økonomisk levedyktige og konkurranse-
dyktige reisemål gjennom lokal verdiskaping

Å sikre levedyktigheten og konkurranse-
dyktigheten til reisemål i et langsiktig per-
spektiv, gjennom å maksimere reiselivets ver-
diskaping i lokalsamfunnet, inkludert hva de 
besøkende legger igjen av verdier lokalt.

10. Økonomisk levedyktige og konkurranse-
dyktige reiselivsbedrifter

Å sikre levedyktigheten og konkurranse-
dyktigheten til reiselivsbedrifter i et lang-
siktig perspektiv.

1 Klima er ikke spesifikt nevnt i de opprinnelige prinsip-
pene, men dekkes av den utdypende teksten.

Kilde: Visit Norway Innsikt, u.å., basert på UNWTO
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besøkende. Det er behov for en ytterligere profe-
sjonalisering i næringen. Det er viktig med riktig 
utdanning ut fra behovene og tett kontakt mellom 
utdanningene, forskningsmiljøer og næringen.

Reiselivsnæringen utgjør en større andel av 
verdiskapingen og sysselsettingen i distriktene 
enn i sentrale strøk. Reiselivsnæringen har poten-

siale til å motvirke sentralisering ved å skape 
attraktive arbeidsplasser for yngre mennesker i 
distriktene. Rekruttering av arbeidskraft til reise-
livsnæringen og andre næringer er en utfordring 
som vil øke fremover. Skal næringen være interes-
sant for arbeidstagerne, må sesongene forlenges 
og verdiskapingen økes.
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Kapittel 4  
Status og utvikling i reiselivsnæringen

Figur 4.1 Gourmetmat fra Støtt brygge, Helgeland.
Foto: Benjamin A. Ward - VisitNorway.com

I dette kapitlet beskriver utvalget reiselivets 
betydning for lokalsamfunn og hva som kjenne-
tegner reiselivsnæringen. Videre omtaler utval-
get utviklingstrekk som påvirker etterspørselen 
etter reiser og opplevelser. Utvalget peker også på 
utfordringer og muligheter som må håndteres i 
reisemålsutviklingen fremover. Til slutt omtaler 
utvalget lover og regelverk som påvirker hand-
lingsrommet for å utvikle reisemål, og ramme-
betingelser som påvirker mulighetene for å 
utvikle reiselivsnæringen.

4.1 Reiseliv og lokalsamfunn utvikler 
bærekraftige reisemål sammen

4.1.1 Reiselivets betydning i lokalsamfunnet
Et reisemål er 

et geografisk sted som besøkes fordi stedet har 
noen kvaliteter, og stedet gir den besøkende 
noen opplevelser som gjør det verdt å besøke 
(Kobro et al., 2013, s. 27). 

Reiselivet bidrar til et større marked for et mang-
fold av tilbud som til sammen gjør lokalsamfun-
nene mer attraktive for både fastboende og besø-
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kende. Dette gjelder tilbud som kollektivtrans-
port, infrastruktur, kultur, handel, servering og 
andre opplevelser. Reiselivet kan også bidra til å gi 
bedre opparbeidede friluftsområder, strender, par-
ker og torg enn lokalbefolkningen ellers ville fått 
tilgang til. Slike goder gjør lokalsamfunnene til 
mer attraktive reisemål, og samtidig får også de 
fastboende glede av godene. Besøkende fra andre 
land og kulturer bidrar også med nye impulser i 
lokalsamfunnet, og kan slik inspirere til videre 
utvikling.

Reiselivet finnes i hele landet, men den rela-
tive betydningen for den enkelte kommune varie-
rer. De mest reiselivsintensive kommunene er 
gjerne distriktskommuner, men reiselivet er 
også viktig i byene. Reiselivet i byene retter seg 
også i stor grad mot egne innbyggere. Ser-
veringstilbud utgjør derfor en betydelig større 
andel av sysselsettingen i byene enn i mindre 
sentrale kommuner (Røtnes et al., 2020). Over 
halvparten av verdiskapingen i reiselivsnær-
ingen i Norge skjer i de største byene. Byene har 
generelt en infrastruktur som er dimensjonert 
for et større antall brukere, og reiselivet her kan 
i stor grad drive helårsvirksomhet (Visit Norway 
Innsikt, u.å.).

På mange steder i Norge er reiselivstilbud helt 
avgjørende for at det finnes levende og attraktive 
lokalsamfunn. Reiselivet og eiere av fritidsbolig kan 
gi grunnlag for lokal vekst og arbeidsplasser. For 
ungdommer er reiselivsbedriftene ofte det første 
møtet med arbeidslivet og bedriftene kan også 
være viktige for å rekruttere og integrere tilflyttere.

4.1.2 Verdiskaping og sysselsetting 
i reiselivet

Reiselivsnæringen deles gjerne inn i fem bransjer: 
formidling, transport, overnatting, servering og 
opplevelser (Meld. St. 19 (2016–2017)). De fem 
bransjene er komplementære, noe som innebærer 
at verdien av produkter og tjenester i den ene 
bransjen øker når de kombineres med produkter 
og tjenester fra de andre bransjene. I vedlegg 1 
gjør utvalget nærmere rede for størrelsen på 
reiselivsnæringen og de ulike bransjene.

Reiselivsnæringen sysselsatte samlet om lag 
182 000 årsverk i 2019 (Statistisk sentralbyrå, 
2022c). Verdiskapingen, målt som bruttoprodukt i 
reiselivsnæringen, økte jevnt de siste ti årene før 
pandemien brøt ut, men under pandemien ble den 
sterkt redusert jf. figur 4.2. I 2019 var verdiskap-
ingen i reiselivsnæringen om lag 128 milliarder 
kroner (Statistisk sentralbyrå, 2022e).

I snitt har reiselivsnæringen i Norge for tiden 
lavere verdiskaping per årsverk enn gjennomsnit-
tet i norsk næringsliv. Reiselivsnæringen rekrutte-
rer i stor grad arbeidskraft med lav utdanning og 
lønnsnivået er relativt lavt. Produktiviteten, altså 
forholdet mellom produksjon og bruk av innsats-
faktorer, er jevnt over høyest i de største bedrif-
tene. Store bedrifter kan i større grad utnytte 
interne stordriftsfordeler, slik som lavere enhets-
kostnader i produksjonen og kvantumsrabatter 
ved innkjøp. Men også mindre bedrifter, hvis de 
er lokalisert på steder med mange reiselivsbedrif-
ter, kan ta del i eksterne stordriftsfordeler, som 

Figur 4.2 Verdiskapingsutvikling i reiselivet i perioden 2011–2020 målt i millioner kroner, fordelt på bransje
Kilde: Statistisk sentralbyrå (2022e)

0

20 000

40 000

60 000

80 000

100 000

120 000

140 000

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Overnattingsvirksomhet Serveringsvirksomhet Transport

Aktiviteter og kultur Reisebyrå- og reisearrangørvirksomhet



36 NOU 2023: 10
Kapittel 4 Leve og oppleve

for eksempel felles arbeidsmarked, spesialiserte 
underleverandører og kunnskapsspredning (Iver-
sen et al., 2015).

Andre faktorer som særlig påvirker produktivi-
teten i reiselivet, er antallet reiselivsbedrifter i 
området og kvaliteten på disse. En reiselivsbedrift 
kan være svært produktiv og godt drevet, men 
likevel ha svak konkurranseevne dersom andre 
lokale komplementære produkter eller bedrifter 
ikke er attraktive i markedet (Iversen et al., 2015). 
Også størrelsen på lokalmarkedet har betydning, 
noe som kan forklares med at lokale kunder som 
jevnlig benytter seg av reiselivstilbudet, har større 
insentiver til å gi konstruktive tilbakemeldinger 
som fører til forbedringer av produktet (Iversen et 
al., 2015).

Distriktsnæringsutvalget pekte i sin utredning 
på at det kan være en målkonflikt mellom et 
spredt bosettingsmønster, desentralisert syssel-
setting og målet om å legge til rette for høyest 
mulig samlet verdiskaping (NOU 2020: 12). Dis-
triktsnæringsutvalget mener at myndighetene må 
ta hensyn til det totale samfunnsregnskapet, ikke 
bare verdiskapingen i snever forstand. Spredt 
bosetting har en kulturell og sosial egenverdi for 
landet og er også viktig for å utnytte den nærings-
messige kompetansen i distriktene.

4.1.3 Natur og kultur er viktige ressurser
En viktig del av det norske reiselivsproduktet er 
naturopplevelser i forbindelse med natur, land-
skap, ikoniske utsiktspunkter, fenomener som 
midnattssol og nordlys og muligheter for fot-
turer, fiske og ski. Ønsket om naturopplevelser 
var den viktigste årsaken til at utenlandske 
besøkende vurderte å reise til Norge sommeren 
2022 (Innovasjon Norge et al., 2022). De fleste 
reiselivsbedriftene innenfor dette segmentet er 
små, med én til tre ansatte. Ofte er de sesong-
baserte og drives i distriktene. Det kan være 
utfordrende for naturbaserte reiselivsbedrifter å 
drive hele året, fordi komplementær infrastruk-
tur, slik som transport, overnatting og servering, 
ofte ikke er tilgjengelig.

Markedet for kulturbasert reiseliv har eksis-
tert i moderne form siden 1800-tallet, men det er 
først de siste tiårene at veksten i dette markedet 
har vært raskere enn i reiselivsmarkedet generelt 
(Kulturdepartementet og Nærings- og fiskeri-
departementet, 2019). Norge har en mangfoldig 
og godt ivaretatt kulturarv, sterke mattradisjoner, 
ikoniske byggverk og en unik urfolkskultur. Vi 
har også verdenskjente kunstnere og musikere, 
og ikke minst mange berømte kulturhistoriske 

skikkelser. Et flertall av de besøkende i Norge ser 
på kultur som en viktig del av ferien sin. Det gjel-
der både norske og utenlandske reisende, men 
markedet for kulturbasert reiseliv i Norge er like-
vel dominert av norske besøkende som vil opp-
leve kultur på reise i sitt eget land. Norge har et 
uforløst potensial som en attraktiv kulturdestina-
sjon internasjonalt (Innovasjon Norge, 2021).

Et kulturbasert reiseliv kan bidra til lokal og 
regional utvikling, og til å opprettholde eller 
utvide det lokale tjeneste- og kulturtilbudet, sær-
lig på mindre reisemål. Samtidig kan inntektene 
fra reiselivsvirksomhet basert på kulturarv bidra 
til å ta vare på disse verdiene. De mange kulturba-
serte opplevelsene som er tilgjengelige og attrak-
tive året rundt, slik som konserter, måltider og 
utstillinger, kan også styrke grunnlaget for å drive 
reiselivsvirksomhet gjennom hele året og bidra til 
flere helårs arbeidsplasser (Kulturdepartementet 
og Nærings- og fiskeridepartementet, 2019). De 
besøkende som har interesser for kulturopplevel-
ser, enten i tillegg til eller i stedet for naturopple-
velser, har et høyere døgnforbruk enn de besøk-
ende som bare prioriterer naturopplevelser (Inno-
vasjon Norge & Epinion, 2019).

4.2 Utviklingstrekk, utfordringer  
og muligheter

4.2.1 Pandemien viste sårbarheten ved 
global avhengighet

For internasjonal reisevirksomhet var konsekvens-
ene av koronapandemien betydelige. Beregninger 
fra Verdens turismeorganisasjon (UNWTO) for 
2020 viste en nedgang på 73 prosent i gjennomførte 
reiser på tvers av landegrenser med én overnatting 
eller mer. Reisevirksomheten tok seg noe opp i 
2021, men antall reiser dette året lå likevel 72 pro-
sent under 2019-nivået (Innovasjon Norge, 2022a).

Reiselivets produkter og tjenester baserer 
seg på elementer som det under pandemien var 
nødvendig å begrense, nemlig at mennesker for-
flytter seg over landegrenser, og at de møter 
hverandre. Norske myndigheter satte inn kraf-
tige tiltak for å begrense spredningen av smitte. 
Det ble lagt begrensninger på blant annet reise 
inn til landet, unødvendige reiser i landet og 
overnatting i andre kommuner enn egen bosted-
skommune. Ulike virksomheter ble pålagt å 
holde stengt i kortere eller lengre perioder. 
Bedrifter innenfor kultur, opplevelser og serve-
ring var særlig påvirket av nedstengingen. 
Videre ble det innført et midlertidig forbud mot å 
overnatte på fritidseiendom utenfor egen kom-
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mune. Myndighetene ga også en anbefaling om å 
unngå «unødvendige fritidsreiser». Mange vin-
terdestinasjoner mistet dermed store deler av sin 
viktigste sesong, ettersom verken norske hytte-
eiere eller norske og utenlandske skibesøkende 
kom for å tilbringe påskeferien på disse reise-
målene.

I følge OECD (2022) var internasjonale reiser 
tilbake på 60 prosent av 2019-nivået i juli 2022. 
Aktiviteten i norsk reiseliv har tatt seg raskt opp 
igjen etter gjenåpningen, og i 2022 var antall kom-
mersielle overnattinger tre prosent over 2019-
nivået (Statistisk sentralbyrå, 2023). Samtidig kan 
disse årene ha skapt endrede preferanser når det 
gjelder type reisemål, distansen til reisemålet, 
lengden på besøket og aktiviteten på reisemålet. I 
løpet av pandemien har mange reiselivsbedrifter 
mistet verdifulle ansatte, pådratt seg gjeld og mis-
tet underleverandører og kunder. Det kan være 
utfordrende å gjenoppbygge en lønnsom virksom-
het etter restriksjonene i forbindelse med korona-
pandemien.

I OECD (2020) sin rapport om gjenopp-
bygging av reiselivet etter koronapandemien, 
antas det at pandemien vil ha noen langsiktige føl-
ger for reiselivet. OECD forventer at de reisende 
vil være mer opptatt av bærekraft, noe som blant 
annet kan føre til at flere av reisene vil skje innen-
lands, med kortere avstander og lavere miljøpå-
virkning av reisen. Den samme rapporten peker 
på at pandemien kan skape større strukturelle 
endringer i reiselivsnæringen, fordi en del bedrif-
ter ikke overlever en så lang periode uten særlig 
aktivitet. Videre skriver OECD at det er en risiko 
for at færre vil investere i reiselivsnæringen. Det 
kan bli behov for insentiver og egne tiltak for å 
utløse kapital til å gjenoppbygge et bærekraftig til-
bud. I tillegg forventer OECD økende digitalise-
ring i reiselivsnæringen, særlig i form av automati-
serte løsninger, kontaktløse betalingssystemer, 
forsyning av sanntidsinformasjon og virtuelle opp-
levelser. OECD forventer også at reise-
livspolitikken vil bli mer fleksibel og parat for å 
håndtere endringer, for eksempel i form av krise-
håndtering (OECD, 2020).

4.2.2 Velstandsvekst gir økt reiseaktivitet
Ifølge McKinsey (2022) vil reiselivsaktiviteten 
etter pandemien preges av en ny reiselivsadferd 
blant verdens middelklasse. Det som utløser 
reiselyst i denne gruppen, har sammenheng med 
større utviklingstrekk i samfunnet som lengre 
ferier, kortere arbeidsuker og større kjøpekraft. 
Reiselivsadferden påvirkes også av et verdiskifte, 

hvor de besøkende i større grad setter bærekraft 
og opplevelser som premiss for sine reiser. 

Euromonitor Internasjonal har undersøkt glo-
bale forbrukstrender i 2022. Undersøkelsen peker 
på økende bekymring knyttet til klimakrisen som 
en viktig trend som vil påvirke forbrukernes 
adferd, behov og preferanser. Bedrifter må derfor 
forplikte seg til å redusere karbonavtrykket og til-
passe tilbudene sine til disse forventningene. 
Undersøkelsen viser videre at pandemien har ført 
til drastiske endringer i folks livsstil og verdier. 
Konsumenter er mer opptatt av å ha balanse 
mellom jobb og fritid, og flere er opptatt av å leve 
ut sin lidenskap. Et økende antall mennesker 
verdsetter i større grad unike opplevelser av høy 
kvalitet fremfor å kjøpe fysiske produkter (Euro-
monitor International, 2022).

Det er flere grunner til at reiselivet vokser, 
men den viktigste grunnen er altså økt økono-
misk velstand. Reiselivsgoder er inntektselas-
tiske. Det vil si at konsumet av reiselivsgoder 
øker som andel av husholdningenes konsum når 
inntektene øker. Dette kan forklares med at vi 
har et «metthetspunkt» for materielle goder. Når 
dette punktet er nådd, øker veksten i konsumet 
av reiselivsgoder mer enn veksten i annet kon-
sum. Samtidig er etterspørselen etter reiselivs-
goder sensitiv for nedgangstider (Røtnes et al., 
2020). Krigen i Ukraina har blant annet ført til 
prisstigning på matvarer, strøm, drivstoff og 
kunstgjødsel som igjen kan påvirke etterspørse-
len i reiselivsmarkedet. Innovasjon Norges reise-
barometer for høsten 2022 viser at prisøkninger 
på reiser og en krevende økonomisk situasjon 
for mange husholdninger påvirker reiseplanene 
for mer enn halvparten av de reisende. Det betyr 
at mange vil dra på færre reiser og velge billigere 
reisemål. 

I en rapport lagt frem i 2021 estimerer Menon 
Economics at omsetningen i norsk reiseliv vil øke 
med 45 prosent frem til 2030 (Jakobsen et al., 
2021). Videre peker rapporten på at nordmenn vil 
være det viktigste markedet for norsk reiseliv i 
årene fremover, og at man trolig vil se den 
sterkeste veksten blant lokalbefolkningen. Sam-
tidig estimerer rapporten også vekst i ferie-
markedet. Rapporten anslår at veksten i utenland-
ske besøkende til Norge vil være på over 50 pro-
sent frem mot 2030. Denne rapporten ble imidler-
tid lagt frem før krigen i Ukraina brøt ut.

Et annet utviklingstrekk er at vi får stadig flere 
pensjonister med god helse og god økonomi i 
Norge og ellers i Europa. Mange av disse ønsker å 
reise mer. Samtidig har andelen av verdens 
befolkning som kan reise, økt. Frem til pandemi-
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utbruddet var det derfor en økning i reisende glo-
balt. Kina er et av verdens raskest voksende mar-
keder for utgående reiser. Antall besøkende fra 
Kina til Norge økte med 856 prosent fra 2008 til 
2018, noe som kan forklares med rask urbanise-
ring, økte inntekter og mindre restriksjoner på 
reiser til utlandet (Innovasjon Norge, 2023). Etter 
koronapandemien sees Kina som en katalysator 
for full gjenoppbygging av reiselivsaktiviteten i 
verden. Prognosene beregner en vekst på 400 pro-
sent av reiser fra Kina i 2023 (Euromonitor Inter-
national, 2023).

4.2.3 Utfordringer med tilgang til 
arbeidskraft og kompetanse

Kunnskap og kompetanse er blant de viktigste 
konkurransefaktorene i økonomien, særlig for et 
høykostnadsland som Norge. 

Reiselivsnæringen blir ofte omtalt som en del-
tidsnæring, fordi den er preget av stor sesongvaria-
sjon. Samlet sett opplever reiselivsnæringen størst 
etterspørsel etter sine produkter i sommermåne-
dene. De siste årene har særlig Nord-Norge og 
Vestlandet hatt stor besøksvekst i vintermånedene 
(Innovasjon Norge, 2021). Det kan være stor varia-
sjon i motivasjonen for å arbeide på de sesong-
baserte reisemålene. Mange sesongarbeiderne 
kan ha en livsstilsrelatert motivasjon for å jobbe for 
eksempel på en skidestinasjon. Disse arbeids-
tagerne har ikke nødvendigvis et ønske om å eta-
blere seg på skistedet, selv om det skulle være til-
gang på helårs arbeidsplasser (Moe, 2014).

Konkurransen om arbeidskraft i norsk øko-
nomi er økende, og i likhet med andre næringer 
kan det for reiselivsnæringen bli utfordrende å til-
trekke seg tilstrekkelig med arbeidskraft i årene 
som kommer. Fremskrivinger av arbeidsstyrken 
frem mot 2040 viser en klar økning i utdan-
ningsnivå, og at næringer med høyere produktivi-
tet enn reiselivsnæringen kan ha høyere beta-
lingsvilje for arbeidskraften enn reiselivsnæring-
ene (Cappelen et al., 2020).

Lav status, lav lønn og ubekvemme arbeids-
tider er trukket frem som de største barrierene 
for rekruttering i reiselivsnæringen (Opinion, 
2018). I deler av reiselivet er mye skiftarbeid også 
en del av utfordringen. Næringen har et betydelig 
innslag av utenlandsk arbeidskraft både i sesong 
og på årsbasis. Undersøkelser viser at en av fire 
sysselsatte i overnattings- og serveringsvirksom-
het i 2020 var arbeidsinnvandrere. I denne bran-
sjen er det i tillegg svært mange sysselsatte inn-
vandrere generelt. Overnattings- og serverings-
virksomhet er sammen med forretningsmessig 

tjenesteyting de eneste bransjene hvor andelen 
arbeidstagere med innvandringsbakgrunn er over 
50 prosent (Statistisk sentralbyrå, 2022d).

Evnen til å utvikle og ta i bruk ny kunnskap er 
avgjørende for omstilling i næringslivet og for å 
kunne utvikle tjenester av høy kvalitet. Dersom 
den norske reiselivsnæringen skal være konkur-
ransedyktig også i fremtiden, må kvaliteten på 
opplevelsestilbudet kunne forsvare prisnivået. 
Utvikling av kompetanse er derfor avgjørende for 
reiselivets konkurransekraft.

Store drivere som grønn omstilling, digitalise-
ring og demografisk utvikling vil påvirke kompe-
tansebehovet i alle sektorer og yrker fremover 
(NOU 2020: 2). I tillegg til de etablerte fagene i de 
ulike bransjene i næringen, blir fagområder som 
digitalisering, bedriftsøkonomi, forretningsutvik-
ling, internasjonalisering og grønn omstilling vik-
tigere. Behovet for gode utdanningstilbud på alle 
nivåer øker, også etter- og videreutdanningstilbud. 
Samtidig er reiselivsnæringen  en viktig inngang 
til arbeidslivet for unge uten tidligere arbeidserfa-
ring og for innvandrere som har sitt første møte 
med norsk arbeidsliv. I årene som kommer må 
bedriftene kunne konkurrere med andre bransjer 
om de kloke hodene og skape verdsatte arbeids-
plasser i hele landet. Utdanningstilbudene må der-
for møte fremtidige behov i alle reiselivets bran-
sjer og fagområder, og fremstå som attraktive fra 
ufaglært til høyere utdanning (Innovasjon Norge, 
2021).

I NHOs undersøkelse Kompetanse og arbeids-
kraft 2022 kommer det frem at ledere i reise-
livsnæringen ser på bransjeerfaring og fag-
utdannelse som viktigst for å lykkes i ledende stil-
linger i reiselivet. Samtidig viser undersøkelsen at 
kun én av tre bedrifter har dekket behovet for 
ledere med høyere utdanning. Utvalget mener at 
ledere i reiselivet optimalt sett bør ha både fag-
utdanning (gjerne med fagbrev) og deretter 
utdanne seg underveis og ta høyere utdanning i 
takt med at kompleksiteten i arbeidsoppgavene 
øker. Hvis høyere utdanning ikke tillegges høyere 
status av næringsaktørene selv, kan det føre til at 
næringen ikke i stor nok grad klarer å rekruttere 
unge med høyere utdannelse (Opinion, 2018).

4.2.4 Utdanningstilbudet
Utdanningstilbudet innen reiseliv består av både 
videregående opplæring, fagskoler, høgskoler og 
universiteter. I tillegg tilbyr Innovasjon Norge og 
andre organisasjoner og konsulentmiljøer prak-
tisk opplæring gjennom kortere kurs. Disse er 
ofte utviklet sammen med næringen og ofte desig-



NOU 2023: 10 39
Leve og oppleve Kapittel 4

net for å dekke kortsiktige behov i næringen. Det 
finnes ulike studieløp innen reiseliv på høgskole 
og universitetsnivå, både årsstudier, bachelorgra-
der, mastergrader og doktorgradsutdanninger.

Interessen for å ta høyere utdannelse innen 
reiselivsfag på universitetsnivå er nedadgående. 
Det har vært en tydelig nedgang i antall søkere fra 
2017 til 2019. Antall studieplasser har også gått 
ned i perioden. Av 3099 søkere på reiselivsstudier 
i 2019 hadde 513 søkere reiseliv som førstevalg. 
Disse reiselivsstudiene inkluderer blant annet 
reiselivsledelse og opplevelsesutvikling, hotel-
ledelse, markedsføring og ledelse, arktisk frilufts-
liv, naturguiding og serviceledelse. Det var 317 
planlagte studieplasser i reiselivsfag i 2019 mot 
402 i 2016 (Innovasjon Norge, u.å.).

Videregående skole har flere utdanningsløp 
som er relevante for reiselivet, blant annet restau-
rant og matfag, naturbruk og salg, service og 
reiseliv.

Det er også de siste årene etablert ulike fag-
skoler der reiseliv er et av utdanningstilbudene. 
Disse fagskolene er mer praktiske enn teoretiske, 
og har utdanningsløp på mellom ett og to år. Stu-
dentene får studiepoeng som ikke er gyldige for 
videre studier på høgskole og universitet, med 
mindre institusjonen anerkjenner det.

4.2.5 Viktigheten av å bevare unik natur  
og håndtere økt besøk

Som omtalt i 4.1.3 er det norske reiselivstilbudet i 
stor grad basert på opplevelser i naturen. En økt 
og ukontrollert ferdsel i naturen kan imidlertid 
føre til nedbygging og tap av naturmangfold og 
urørt natur.

Samtidig kan en stor økning i antall besøkende 
på et reisemål føre til at opplevelsen til de besø-
kende forringes, og at livskvaliteten til de fast-
boende reduseres, på grunn av forsøpling, slitasje 
og trengsel.

Naturindeksen måler tilstanden til det biolo-
giske mangfoldet i Norge, og gir en oversikt over 
utviklingen i økosystemene. Arealbruk og fysiske 
inngrep er den påvirkningsfaktoren som har 
størst negativ effekt på naturindeksverdien i fire 
av de syv hovedøkosystemene: ferskvann, våt-
mark, skog og åpent lavland. Arealinngrep er også 
en viktig påvirkningsfaktor i fjellet, sammen med 
særlig klima og jakt og høsting. I forbindelse med 
arealinngrep i fjellet antas det at fysiske inngrep i 
form av utbygging av hytteområder, kraftutbyg-
ging og økt reiseliv, samt bruksendringer ved opp-
hør av jordbruksdrift, er de viktigste faktorene 
(Jakobsson & Pedersen, 2020).

Bedre styring av besøksstrømmene er viktig 
for å fordele belastningen på naturen på flere 
områder. På denne måten kan man også skape 
større tilfredshet med reiselivet i lokalbefolk-
ningen, styrke gjesteopplevelsen og bedre kvalite-
ten på reiselivstilbudet. Dersom steder med stort 
antall besøkende ikke tar grep om utviklingen, 
kan misnøyen øke blant både lokalbefolkningen 
og de besøkende, noe som kan påvirke lønnsom-
heten i bedriftene negativt (Engeset & Urbaniak-
Brekke, 2022).

Regjeringen har satt ned et naturrisikoutvalg 
som blant annet skal utrede hvordan norsk 
næringsliv påvirkes av natur som forsvinner. Det 
er skrevet følgende om mandatet:

Naturrisikoutvalget skal bidra til å klargjøre 
begrepet naturrisiko, gjøre det kjent og bidra 
til en ensartet bruk i norske virksomheter. 
Utvalget skal også kaste lys over norske 
næringers og sektorers eksponering for natur-
risko, og vurdere hvordan denne risikoen kan 
analyseres og framstilles på nasjonalt nivå. 
Utvalget skal legge fram sin utredning innen 
31. desember 2023 (Klima- og miljø-
departementet, 2022).

4.2.6 Klimagassutslipp, klimarisiko,  
og klimatilpasning

Klimagassutslipp og konsekvenser for norsk reiseliv

Samlede klimagassutslipp fra reiselivsvirksomhet 
i 2019 har blitt estimert til om lag 3,7 millioner 
tonn CO2. Det samlede utslippet av klimagasser i 
Norge samme år var 51 millioner tonn. De største 
utslippene fra reiselivsvirksomhet er knyttet til 
transport jf. figur 4.3. Utslippene fra flytrafikken 
er størst, fulgt av cruise- og passasjerskip foran 
turbuss, bil og bobil. Overnatting og bevertning 
står for bare en liten del av utslippene (Rem et al., 
2021).

Sun et al. (2022) ser på hvorvidt Norge kan nå 
sine nullutslippsmål i et scenario med fortsatt 
vekst i reiselivet. Studien peker på at karboninten-
siteten i reiseliv, målt i utslipp per krone, er mer 
enn dobbelt så høy som gjennomsnittet i norsk 
økonomi. De anslår at utslipp fra norsk reiseliv vil 
øke med 30 prosent i 2030 sammenlignet med 
2019, og at innen 2030 vil reiseliv stå for en fjerde-
del av de nasjonale utslippene. Forfatterne uttryk-
ker at det vil kreve betydelige tiltak å avkarboni-
sere norsk reiseliv, og at målet om netto nullut-
slipp ikke vil være oppnåelig uten betydelig inn-
sats innen luftfart.
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For å løse klimautfordringer i reiselivs-
næringen er det behov for innsats på mange områ-
der, av private og offentlige aktører både lokalt, 
regionalt, nasjonalt og internasjonalt. Det offentlige 
skal bidra til at reiselivet utvikler klimavennlige og 
fremtidsrettede løsninger. Fylkeskommunene og 
kommunene kan bidra gjennom sitt ansvar for plan-
legging, blant annet innenfor areal og transport. 
Flere utredninger, for eksempel Klimakur 2030, 
har pekt på hvordan kommunene kan bidra til å 
kutte utslipp lokalt (Miljødirektoratet et al., 2020).

Det er viktig at næringen, kommunen og 
andre aktører i lokalsamfunnet samarbeider om å 
definere og koordinere utviklingen av et mer 
bærekraftig reiseliv på reisemålet. Se nærmere 
omtale i kapittel 7 Reisemålsledelse og kap 8 
Besøksforvaltning. 

Reiselivsnæringen kan bidra til å redusere 
utslippene fra transport ved å rette seg mot nær-
markeder. Reiselivsaktører har også mulighet til å 
utvikle tilbud som gjør at besøkende påvirkes til å 
bli lenger på et reisemål, og som oppmuntrer dem 
til å velge klimavennlige transportmåter.

Selv om reising i seg selv er en aktivitet som 
bidrar til økte klimagassutslipp, er det lite som 
tyder på at folk vil slutte å reise. Over åtte av ti 
besøkende oppgir at bærekraftig reising og såkalt 

økoturisme er viktig, og samtidig opplever nær-
ingen sterk vekst. Reisemål og aktiviteter som er 
grønnere enn alternativene, vil ha et konkurranse-
fortrinn (McKinsey, 2022). Etter hvert vil ny tek-
nologi sørge for transportmidler som i større grad 
tilfredsstiller kravene til bærekraftige reiser. 
Utvalget peker på at utviklingen i dag tyder på at 
dette ikke skjer tidsnok til å oppfylle Norges 
klimamål for 2030.

Klimarisiko

I Reisemålsutvalgets mandat er klimaendringene 
pekt på som en viktig påvirkningsfaktor for reise-
livsnæringen i årene som kommer. For å nå klima-
målene må alle sektorer i samfunnet gå gjennom 
en stor omstilling. Reiselivsnæringen må omstille 
seg til endrede klimaforhold, blant annet fordi det 
er utsikter til en kortere vintersesong og tørrere 
og varmere somre. I utvalgets mandat vises det til 
to dimensjoner ved reiselivets klimarisiko: fysisk 
risiko og overgangsrisiko.

Klimarisikoutvalget (NOU 2018: 17) har 
beskrevet klimarisiko og foreslått tiltak for å 
bedre håndteringen av slik risiko. Et viktig mål for 
risikohåndtering er å tåle negative avvik og å dra 
nytte av mulighetene som åpner seg ved positive 

Figur 4.3 Fordeling av 3,7 mill. tonn CO2-utslipp fra reiselivssektoren
Tallene for flyreiser inkluderer nordmenns og utlendingers flyreiser i Norge, nordmenns flyreiser til utlandet og utlendingers fly-
reiser til Norge.
Kilde: Illustrasjonen er laget av NHO Reiseliv, basert på Rem et al. (2021)
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avvik. Utfordringen er å finne den rette balansen 
mellom hensynet til å skape verdier og ta risiko på 
den ene siden, og hensynet til å verne og beskytte 
verdier på den andre siden.

Fysisk klimarisiko er risiko knyttet til konse-
kvensene av fysiske endringer i miljøet. Nasjonale 
klimafremskrivninger viser at vi frem mot år 2100 
vil få et varmere og våtere klima, noe som blant 
annet innebærer flere styrtregnhendelser og økt 
havnivå. Disse klimaendringene kan gi ulemper og 
økt sårbarhet men kan også gi muligheter (Hans-
sen-Bauer et al., 2015). Fysisk klimarisiko for rei-
selivet innebærer en økt risiko for at det de besø-
kende kommer for å oppleve, uteblir på grunn av 
klimaendringene. Noen eksempler på dette kan 
være at skiturister avlyser reisen fordi reisemålet 
mangler snø, eller at fiskere avlyser reisen på 
grunn av gjentagende dårlig fiske. Fysisk klima-
risiko kan også handle om at et lokalt reisemål 
eller Norge generelt blir oppfattet som utrygt på 
grunn av en økning i ekstremværhendelser.

Overgangsrisiko er risiko knyttet til konse-
kvensene av klimapolitikken og den teknologiske 
utviklingen ved overgangen til et lavutslippssam-
funn (NOU 2018: 17). Overgangsrisiko for reise-
livet innebærer en økt risiko for at reiselivet må 
håndtere nye kostnader i forbindelse med at de 
må redusere klimagassutslipp. Det kan dreie seg 
om innføring av ny og dyr teknologi som redu-
serer utslipp fra transport, eller at myndighetene 
priser utslipp av klimagasser dyrere.

Både fysisk klimarisiko og overgangsrisiko vil 
avhenge av type reiselivsaktivitet og hvor den 
ligger. Tiltakene i forbindelse med disse formene 
for risiko må vurderes ut fra blant annet regionale 
klimaprofiler, forventet vedtatt klimapolitikk og 
forventet teknologisk utvikling. Norsk Klima-
servicesenter tilrettelegger og formidler data som 
skal gi et godt beslutningsgrunnlag for klima-
tilpasning i Norge.

Endringer i klimapolitikk i og utenfor Norge 
kan også påvirke reisemønsteret, for eksempel ved 
at reiser blir dyrere. Reiselivet kan også stå over-
for omdømmerisiko, for eksempel i forbindelse 
med flyreiser, enten ved at færre ønsker å fly på 
grunn av økende klimabevissthet, eller ved at ulike 
lands myndigheter legger begrensninger eller kli-
maavgifter på flyreiser. Det kan i så fall føre til at 
flere ønsker å reise i nærområdene og velger mer 
miljøvennlige transportformer. For norsk reiseliv 
kan en slik utvikling også gi nye muligheter, for 
eksempel i form av flere kjøpesterke kunder fra 
Norden.

Dette er spørsmål og problemstillinger som 
forskningsprosjektet TourRisk går nærmere inn 

på. Målet med prosjektet er å komme med anbe-
falinger til hva slags politikk norsk reiselivs-
næring trenger i fremtiden, gitt klimasituasjonen 
som verden står ovenfor. Prosjektet skal avsluttes 
innen 1.juni 2024 (Vestlandsforsking u.å.-a).

Klimatilpasning

Klimarisikoutvalget anbefaler et sett overordnede 
prinsipper for håndtering av klimarisiko for både 
privat og offentlig sektor. De anbefaler at beslut-
ningsprosesser i både privat og offentlig sektor 
bedre integrerer en god forståelse av klimarisiko, 
hvor økt bruk av scenarioanalyser er et sentralt til-
tak. De overordnede prinsippene for risikohåndte-
ring faller i tre ulike kategorier. De dreier seg om 
gode og systematiske analyser, gode insentiver, og 
gode prosesser for håndtering av klimarelatert 
risiko.

Klimautfordringene krever samordning og for-
pliktende samarbeid på tvers av myndigheter. 
Kommunene og fylkeskommunene har en viktig 
rolle både når det gjelder å bidra til å redusere 
utslippene av klimagasser, og når det gjelder å til-
passe samfunnet til et klima i endring (klimatilpas-
ning). Fylkeskommunen skal gjennom sin plan-
legging og øvrige myndighets- og virksomhets-
utøvelse stimulere og bidra til å redusere klima-
gassutslippene og øke energiomleggingen. Kom-
munene og fylkeskommunene er ansvarlige for 
arealplanlegging, de er forvaltere av eiendom og 
infrastruktur, de er store innkjøpere, og de har 
ansvar for en rekke virksomheter og tjenester 
som kan bli påvirket av klimaendringene.

Statsforvalteren skal inneha kompetanse på 
norsk klimapolitikk og klima- og miljøfag gene-
relt. Statsforvalteren har også ansvar for å inte-
grere klimaperspektivet i øvrige ansvarsområder i 
embetet, slik som samfunnssikkerhet og bered-
skap. I tillegg skal statsforvalteren være til støtte 
for og en pådriver overfor kommuner og fylkes-
kommuner i arbeidet med klimatilpasning og 
reduksjon av klimagassutslipp. Statsforvalteren 
skal blant annet også påse at statlige planretnings-
linjer for klima- og energiplanlegging og samord-
net bolig-, areal- og transportplanlegging følges 
opp. Videre skal statsforvalteren gi innspill til og 
ivareta nasjonale klimamål i prosesser som bymil-
jøavtaler og byutviklingsavtaler, Nasjonal trans-
portplan og ulike kvalitetsutredninger.

Både fylkeskommunen og statsforvalteren har 
et ansvar for å veilede og støtte kommunene i 
deres arbeid med et helhetlig og regionalt koordi-
nert klimaarbeid, for eksempel i det kommunale 
planarbeidet. Miljødirektoratet på sin side har 
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ansvar for to nasjonale tilskuddsordninger på 
klimaområdet som er rettet mot kommunene og 
fylkeskommunene. Disse er Tilskudd til Nasjo-
nale turiststier og Tilskudd til klimatilpasning 
(Miljødirektoratet, u.å.)

En spørreundersøkelse til norske kommuner 
om status for arbeidet med klimatilpasning i 2021 
viser at økt styrtregn er det som vurderes å påvirke 
kommunene aller mest. Andelen kommuner som 
mener dette, har økt de siste fire årene, fra hen-
holdsvis 59 prosent i 2017 til 70 prosent i 2021. 
Ifølge kommunene er de to viktigste barrierene i 
arbeidet med klimatilpasning bemanning og øko-
nomi. Det er også mange kommuner som mener at 
manglende statlig samordning og manglende kom-
munal oppmerksomhet og prioritet, er en barriere. 
Siden 2017 har det særlig vært en økning i kommu-
ner som oppgir at manglende statlig samordning er 
en barriere (Selseng et al., 2021).

Taksonomien

EUs klassifiseringssystem (taksonomi) for bære-
kraftig aktivitet er et sentralt tiltak i arbeidet med 
å legge til rette for at finansmarkedene kanalise-
rer kapital til bærekraftige aktiviteter og prosjek-
ter. Taksonomien vil være et verktøy som gjør det 
lettere for aktørene i finansmarkedene å vurdere 
om investeringer er i tråd med europeiske klima- 
og miljømål, og som gir selskaper insentiver til å 
omstille seg. Taksonomien definerer seks klima- 
og miljømål, knyttet til begrensning av klima-
endringer, klimatilpasning, bærekraftig bruk og 

beskyttelse av vann- og havressurser, omstilling til 
en sirkulær økonomi, forebygging og bekjem-
pelse av forurensning og beskyttelse og gjenopp-
rettelse av biologisk mangfold og økosystemer. 
For at en aktivitet skal defineres som bærekraftig 
må den bidra vesentlig til oppnåelse av minst ett 
av målene, og ikke ha betydelig negativ innvirk-
ning på de øvrige målene. I tillegg må aktiviteten 
oppfylle minstekrav til sosiale og styringsmessige 
forhold (Meld. St. 12 (2021–2022)). 

Taksonomi-regelverket for reiselivsbransjen 
er under utvikling. Det kan forventes at selska-
pene som oppfyller kravene i taksonomien, lettere 
vil få tilgang til bærekraftig finansiering, og at de 
kan bruke en høy grad av taksonomitilpasning til 
omdømmebygging i forbindelse med bærekraft. 
Taksonomien vil uansett kunne brukes som et 
rammeverk for arbeid med bærekraft, uavhengig 
av om selskapene er omfattet av rapporterings-
plikten eller ikke. Målet er at taksonomien skal bli 
et verktøy for å stimulere privat sektor til å ta et 
selvstendig ansvar for å drive mer bærekraftig 
(Rem et al., 2021).

Taksonomien innføres med krav om at alle 
store bedrifter må føre klimaregnskap. I utgangs-
punktet gjelder taksonomien bare for store bedrif-
ter, men små bedrifter som leverer til store bedrif-
ter, må også føre klimaregnskap. Ettersom reise-
livsnæringen er fragmentert med mange små 
bedrifter, peker utvalget på at det er behov for å 
forberede næringen på kravene som følger med 
taksonomien, for eksempel gjennom kompetanse-
programmer i virkemiddelapparatet.

Boks 4.1 ClimTour – virkninger av klimaendringer på norsk naturbasert reiseliv i Norge
I forskningsprosjektet ClimTour, som er gjen-
nomført av Vestlandsforskning, har man blant 
annet sett på hvilke klimaendringer som er kri-
tiske for det naturbaserte reiselivet i Norge. 
Man har også vurdert hvilke konsekvenser 
klimaendringer har for utvalgte økosystemer og 
fysisk infrastruktur som er kritisk for det natur-
baserte reiselivet. Funn fra dette prosjektet viser 
blant annet at små skala reiseliv har en større 
evne til å tilpasse seg til klimaendringer enn den 
delen av reiselivsnæringen som er avhengig av 
tung fysisk infrastruktur. Grunnen til det er at 
den tunge fysiske infrastrukturen låser denne 
delen av næringen til et gitt økosystem og et 
bestemt geografisk sted. Videre peker for-

skerne på at det naturbaserte reiselivet kan 
være mer sårbart for virkninger av klimatiltak 
enn av selve klimaendringene, for eksempel i 
form av økende priser på flyreiser som følge av 
klimaavgifter. Denne sårbarheten er påvirket av 
hvorvidt næringen er «låst» inn i en avhengighet 
av en særlig karbonintensiv transportform, slik 
som for eksempel cruisebasert reiseliv, der det 
er krevende å finne en alternativ og mindre kar-
bonintensiv måte å transportere besøkende på. 
Clim Tour- prosjektet ble avsluttet i juni 2022, og 
resultatene ble lagt frem på sluttkonferansen 
«Mot et klimarobust og bærekraftig reiseliv».

Kilde: Vestlandsforsking, u.å.-b
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Utvalget peker på at implementeringen av EUs 
taksonomi vil føre til at enkeltbedrifters bære-
kraftsarbeid blir mer synlig i fremtiden. Det kan 
føre til at bedriftenes egen klimarapportering 
påvirker kundenes valg i større grad enn merke-
ordninger og sertifiseringer.

4.2.7 Lover og regelverk påvirker 
handlingsrommet for 
reisemålsutviklingen

Det er en rekke lover som er relevante når det gjel-
der kommunenes mulighet til å styre besøkende, 
enten indirekte gjennom samfunnsplanlegging 
eller arealplanlegging, eller direkte gjennom bru-
kerbetaling. Det er også en rekke lover og forskrif-
ter som regulerer driften av reiselivsvirksomheter. 
Noen av de mest relevante lovene er nevnt neden-
for, men er nærmere beskrevet i kapitlene om hen-
holdsvis reisemålsledelse, besøksforvaltning, cru-
ise og finansiering av fellesgoder.

Plan- og bygningsloven (2008) er det viktigste 
verktøyet for å styre utvikling av reisemålene 
gjennom samfunnsplanlegging og arealplan-
legging. Loven skal fremme en bærekraftig utvik-
ling til beste for den enkelte, samfunnet og fremti-
dige generasjoner. Gjennom god planlegging kan 
kommunene bidra til å styre nærings- og sam-
funnsutviklingen i ønsket retning, tilpasset lokale 
og regionale forutsetninger. Kommunene skal 
gjennom planarbeidet avveie ulike hensyn og 
avklare interessekonflikter, avveie bruk og vern 
av arealer og ressurser, samordne statlige, regio-
nale og kommunale mål og oppgaver, samt sikre 
åpenhet, forutsigbarhet og medvirkning for alle 
berørte. Plan- og bygningsloven er på mange 
måter premissgivende når det gjelder reiselivets 
rammevilkår og gjør at kommunene har en svært 
sentral rolle i å styre utviklingen av reisemål.

Det kommunale plansystemet består av kom-
munal planstrategi, kommuneplan med samfunns-
del og arealdel og reguleringsplan (områderegu-
lering eller detaljregulering), økonomiplan og 
tematiske kommunedelplaner. Plan- og bygnings-
lovens § 3-1 lister en rekke hensyn som skal tas i 
kommunal og regional planlegging. Planleg-
gingen skal legge til rette for verdiskaping og 
næringsutvikling, men også sikre jordressursene, 
verdifulle landskap og kulturmiljø, naturgrunn-
laget for samisk kultur, næringsutøving, sam-
funnsliv og folkehelse. God utforming av bebygde 
omgivelser, gode bomiljø, klimahensyn og sam-
funnstrygghet er også viktig.

Distriktsnæringsutvalget peker på at kommu-
nene må ha tilstrekkelig kompetanse og kapasitet 

i forbindelse med samfunns- og arealplanlegging 
for at de skal kunne gjennomføre planoppgavene 
sine med god kvalitet og løse oppdraget som 
tjenesteprodusent og samfunnsutvikler. Det er 
imidlertid mange kommuner, særlig de minste, 
som ikke har tilstrekkelig kompetanse og ressur-
ser. Distriktsnæringsutvalget mener derfor at 
man bør vurdere å innføre en søknadsbasert til-
skuddsordning for små kommuner med større 
planleggingsutfordringer. Mer interkommunalt 
samarbeid og felles plankontor for flere kommu-
ner ble også trukket frem som et egnet virkemid-
del for å løse kapasitetsutfordringer i mindre kom-
muner (NOU 2020: 12, 2020).

Flere lover regulerer tilgangen til natur og kul-
tur, og gir rettigheter og begrensninger som aktø-
rene på reisemålene må forholde seg til. Lovene 
er ikke primært laget med tanke på besøksforvalt-
ning og reisemålsledelse, og har derfor sine 
begrensninger når det gjelder å legge til rette for 
det. For eksempel er det i dag ikke hjemmel for å 
kreve betaling for tilgang til tilrettelagte tilbud i 
naturen. Formålet med friluftsloven (1957) er å 
verne friluftslivets naturgrunnlag og sikre allmen-
hetens rett til blant annet ferdsel og opphold i 
naturen, slik at muligheten til å utøve friluftsliv 
som en helsefremmende, trivselsskapende og 
miljøvennlig fritidsaktivitet bevares og fremmes. 
Allemannsretten gir rett til opphold, telting, 
bading, rasting, ferdsel og høsting i naturen på 
nærmere angitte vilkår, og er i utgangspunktet et 
gratis gode. Friluftsloven åpner likevel for en 
begrenset adgang til å kreve betalt for tilgang til 
opparbeidet friluftsområde. Kulturminneloven 
(1979) skal sørge for at kulturminner og kultur-
miljøer vernes. Naturmangfoldloven (2009) skal 
sikre bærekraftig bruk og vern av naturen. Det 
finnes en hjemmel i loven som kan tas i bruk blant 
annet for å hindre skadelig ferdsel. For å hindre 
skade på verneverdier eller dersom en bestemt 
naturtype står i fare for å forsvinne, kan man med 
hjemmel i naturmangfoldloven § 45 underlegge 
områder et midlertidig vern. Grunnloven gir vern 
av den private eiendomsretten, mens ulike sær-
lover (for eksempel skogbruksloven av 2005), 
hjemler retten til å utnytte denne retten. Retten til 
å råde over eiendommen innebærer at man har 
rett til å utnytte selve grunnen og de ressursene 
som finnes på eiendommen. Slike rettigheter kan 
for eksempel være uttak av skog og bruk av area-
ler til ulike landbruksformål.

Også for transport er det en rekke ulike lover 
og planer som legger føringer for mulighetene til å 
utvikle reisemålene. Nasjonale og regionale priori-
teringer og investeringer i samferdsel, betyr mye 
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for hvor tilgjengelige ulike reisemål er. Videre fin-
nes det flere sentrale lover for transport. Veglova 
(1963) skal trygge planlegging, bygging, vedlike-
hold og drift av offentlige og private veier, slik at 
trafikken på veiene kan gå på en måte som trafi-
kantene og samfunnet til enhver tid kan være tjent 
med. Havne- og farvannsloven (2019) skal fremme 
sjøtransport som transportform og legge til rette 
for en effektiv, sikker og miljøvennlig drift av havn 
og bruk av farvann, samtidig som det skal tas hen-
syn til et konkurransedyktig næringsliv. Bestem-
melsen i havne- og farvannsloven som er relevant 
for cruisetrafikken, handler om mottaksplikt og 
slår fast hvilke plikter havneier har til å motta far-
tøy. I tillegg har vegtrafikkloven (1965) og parke-
ringsforskriften (2016) bestemmelser som påvir-
ker reisemålene. Produktkontrolloven (1976) og 
internkontrollforskriften (1996) stiller krav til blant 
annet sikkerheten ved en rekke reiselivstjenester.

Reiselivsnæringen må i tillegg forholde seg til 
en rekke andre lover og forskrifter. Noen eksem-
pler er alkoholloven (1989), serveringsloven 
(1997), tobakksskadeloven (røykeloven) (1973), 
forskrift om turistfiskevirksomheter (2017), tauba-
neloven (2017) og helligdagsfredloven (1995).

Utvalget vil også trekke frem åpenhetsloven 
(2021), som regulerer virksomheters åpenhet og 
arbeid med grunnleggende menneskerettigheter 
og anstendige arbeidsforhold, som et viktig pre-
miss i den sosiale delen av bærekrafts dimensjo-
nene for reiselivet. Loven gjelder større virksomhe-
ter som tilbyr varer og tjenester i Norge, inkludert 
utenlandske virksomheter som er skattepliktig til 
Norge. Siden store virksomheter har ansvar for 
åpenhet i sine egne tjenester vil også mindre bedrif-
ter være nødt til å følge disse retningslinjene hvis 
de ønsker å være underleverandører til de større.

Utvalget peker på at mangfoldet  av lover som 
påvirker mulighetene til reisemålsutvikling, indi-
kerer at det er behov for et samordningssystem 
for reiselivet.

4.2.8 Andre rammebetingelser som påvirker 
reiselivsnæringen

Reiselivsnæringens verdiskaping og lønnsomhet 
påvirkes av den generelle næringspolitikken, som 
omfatter blant annet skatter og avgifter, arbeids-
livsreguleringer, konkurransevilkår, samt forsk-
nings-, utdannings- og samferdselspolitikk. Ram-
mebetingelsene for norsk næringsliv bestemmes i 
stor grad av internasjonale reguleringer og avtaler 
(Meld. St. 19 (2016–2017)).

Det næringsrettede virkemiddelapparatet 
består av virkemidler som direkte eller indirekte 
skal stimulere til mer innovasjon og verdiskaping 
i næringslivet. Virkemiddelapparatet tilbyr verk-
tøy som nettverk og kompetanse, tilskudd, lån, 
garantier og egenkapital (Deloitte, 2019). Den 
bedriftsrettede virkemiddelbruken er basert på 
premisset om næringsnøytralitet. Offentlige 
virkemidler for næringsutvikling skal i utgangs-
punktet utformes slik at de treffer ulike næringer 
like godt og gir like god effekt for alle. Reise-
livsnæringen er imidlertid underrepresentert i 
bruken av mange ordninger i det næringsrettede 
virkemiddelapparatet. I likhet med andre tjenes-
tenæringer sliter reiselivsbedriftene med å nå 
opp i konkurransen mot vareproduserende 
næringer som industri, maritim næring og opp-
drettsnæringen. Dette kan tyde på at virke-
midlene ikke er godt nok tilpasset næringens for-
utsetninger når det gjelder innovasjon (Innova-
sjon Norge, 2021). Reiselivsnæringen har også et 
offentlig støttet tilbud gjennom destinasjons-
selskaper og reiselivssatsingen i Innovasjon 
Norge. Reiselivssatsingen i Innovasjon Norge 
skal tilrettelegge for at norsk reiseliv kan fort-
sette å utvikle seg i en bærekraftig retning, gjen-
nom markedsføring av Norge som reisemål, og 
tjenester som Merkeordningen for bærekraftig 
reisemål, bedriftsnettverk, kurs og andre utvik-
lingsprosjekter.
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Kapittel 5  
Hvordan utvikle bærekraftige reisemål?

Figur 5.1 Nordlys over Narvikfjellet
Foto: Kjetil Janson – Visit Norway

Som svar på mange av de utfordringene som 
denne utredningen omtaler, foreslår utvalget en 
ny modell for organiseringen av bærekraftige 
norske reisemål. Modellen består av følgende 
hovedelementer:
1. Det etableres en reisemålsledelse som er tilpasset 

lokale forhold og forankret i kommunene.
2. Reisemålsledelsen får i oppdrag å drive strate-

gisk besøksforvaltning og håndtere utvikling og 
drift av fellesgoder på det enkelte reisemål 
basert på en bredt forankret besøksstrategi.

3. Arbeidet med reisemålsledelse, besøksforvalt-
ning og fellesgoder finansieres gjennom et 
besøksbidrag som hentes inn nasjonalt, men 
som forvaltes regionalt og lokalt.

I dette kapitlet presenterer utvalget først kort hva 
som ligger til grunn for en bærekraftig reisemåls-
utvikling. Deretter beskriver utvalget sammen-
hengen mellom temaene reisemålsledelse, strate-
gisk planlegging på reisemålene, håndtering av 
besøk og forvaltning og finansiering av felles-
goder. Videre blir hvert av disse temaene beskre-
vet og drøftet i kapittel 7 Reisemålsledelse, kapit-
tel 8 Besøksforvaltning og kapittel 9 Finansiering 
av fellesgoder.

Bærekraft i reiselivet

Økt velstand har åpnet mulighetene for flere 
reisende i verden. Selv om stadig flere blir bevis-
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ste på klimautfordringene, ønsker folk å reise for 
å oppleve kultur og natur. Den økende etterspør-
selen styrker kundegrunnlaget og åpner for 
næringsmuligheter og flere tilbud og opplevelser 
enn lokalbefolkningen alene gir grunnlag for. 
Samtidig har reiselivet konsekvenser i form av 
klimautslipp og miljøavtrykk.

En bærekraftig reisemålsutvikling er en 
utvikling hvor både økonomiske, sosiale og 
miljømessige effekter hensyntas. Utvalget mener 
at visjonen for fremtidens reiseliv må være et 
økonomisk robust reiseliv, som minimerer reise-
livsbedrifters og besøkendes klimagassutslipp, 
og som samtidig bidrar til å beskytte og gjenopp-
bygge miljøet, naturen og kulturarven. Reiselivet 
må utvikles på en måte som skaper attraktive 
lokalsamfunn for både lokalbefolkningen og de 
besøkende. Utvalget mener at vekst i besøks-
volum ikke skal være et mål for reisemålsutvik-
lingen i Norge. Samtidig er det et mål at det skal 
være lønnsomt å drive reiselivsvirksomhet. For 
at reiselivet skal kunne ta del i den grønne 
omstillingen, er det behov for et systematisk 
arbeid med reisemålsutvikling og kvalitet på 
fellesgodene.

Reiselivets fellesgoder

Mange av opplevelsene som reiselivsnæringen til-
byr er basert på bruk av natur- og kulturgoder og 
infrastruktur som er tilgjengelig for alle. Dette kal-
les fellesgoder. De siste årene har stadig flere 
medieoppslag rapportert om trengsel og tenden-
ser til «overturisme» noen steder i Norge, i 
enkelte perioder av året. Økt ferdsel gjør det nød-
vendig å tilrettelegge mer. Samtidig kan mer tilret-
telegging føre til flere besøkende, som igjen gjør 
det nødvendig å tilrettelegge ytterligere. Verken 
de besøkende eller næringsaktørene som nyter 
godt av fellesgodene har hver for seg insentiver til 
å ta det økonomiske ansvaret for å ivareta, utvikle 
og drifte fellesgodene.

Figur 5.2 illustrerer forholdet mellom lokal-
samfunnsutvikling, næringsutvikling og besøks-
forvaltning i reisemålsledelsen. Lokalsamfunns-
utvikling må ligge til grunn for reisemålsutviklin-
gen. Det betyr at reisemålsledelsen må ta 
utgangspunkt i hvilken utvikling lokalsamfunnet 
ønsker. Ringen for næringsutvikling strekker seg 
utenfor lokalsamfunnet fordi bedrifter og destina-
sjonsselskaper også har næringsspesifikke opp-
gaver, med andre mål enn lokalsamfunnsutvik-
ling. Også besøksforvaltningens oppgaver kan 
strekke seg utenfor lokalsamfunnet, for eksempel 

ved at verneområdene har sterk nasjonal styring 
gjennom lov og forskrift.

Reisemålsledelse

Utvalget mener at mange reisemål i Norge i dag 
mangler en koordinert og bredt sammensatt 
reisemålsledelse som kan ta strategiske valg i 
utviklingen av reisemålene. Utvalget ser behov for 
en styrket reisemålsledelse på norske reisemål. 
Utvikling av reisemål krever samarbeid mellom 
en rekke aktører fra privat, offentlig og frivillig 
sektor og lokalsamfunnet. Det må defineres lokalt 
hvordan man mest hensiktsmessig skal organi-
sere denne, og hvilke aktører som skal inngå. 
Destinasjonsselskaper har enkelte steder forsøkt 
å ta rollen, men ofte har de ikke myndighet eller 
tilstrekkelige ressurser til å utøve dette ansvaret 
(Epinion & Gyger, 2022).

En viktig oppgave for reisemålsledelsen er å 
sørge for en utvikling av reisemålet gjennom bred 
medvirkning og dialog lokalt. Kommunene er fol-
kevalgte organer som gjennom plan- og bygnings-
loven har myndighet til å avveie ulike samfunnsin-
teresser og legge planer for utviklingen av lokal-
samfunnet. Utvalget mener derfor at strategier og 
hovedprioriteringer for en bærekraftig reisemåls-
utvikling må forankres i kommunenes overord-
nede planverk, altså kommuneplanens samfunns- 
og arealdel, og gjennom god medvirkning fra alle 
interessenter og aktører.

Kommunene har det formelle ansvaret for å 
planlegge utvikling av reisemålet som en del av 
samfunnsplanleggingen i dag, men utnytter det i 
varierende grad. En del av årsaken er at mange 

Figur 5.2 Forholdet mellom lokalsamfunnsutvikling, 
næringsutvikling og besøksforvaltning i 
reisemålsledelsen
Kilde: Reisemålsutvalget

Lokalsamfunnsutvikling

Reisemålsledelse

BesøksforvaltningNæringsutvikling
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kommuner har utfordringer med kapasitet og 
kompetanse, særlig innenfor områdene arealplan-
legging, næringsutvikling og reiseliv. Dette gjel-
der særlig små distriktskommuner. Kommunene 
kan velge å delegere jobben med å iverksette 
planer til et destinasjonsselskap, næringsselskap, 
grendelag, frivillige organisasjoner, enkeltbedrif-
ter eller lignende. Utvalget er tydelig på at nærin-
gen fortsatt har ansvaret for næringsutviklingen, 
og at verneforvaltningen fortsatt skal ha ansvaret 
for å forvalte verneområdene.

Utvalget erkjenner at brede samarbeids-
prosesser er arbeids- og tidkrevende, men mener 
dette er nødvendig for å kunne avveie ulike sam-
funnsinteresser, innenfor rammene for en bære-
kraftig reisemålsutvikling.

Finansiering av fellesgoder

Det må etableres forutsigbare løsninger for å 
finansiere fellesgodene. Utvalget argumenterer i 
kapittel 9 for å etablere en ordning med besøks-
bidrag. Videre mener utvalget at besøksbidraget 
bør kreves inn nasjonalt, men forvaltes regionalt 
og lokalt. Utvalget foreslår at midlene fra besøks-
bidraget fordeles til fylkeskommunene, som der-
etter forvalter pengene.

Utvalget mener at et fond for å finansiere 
fellesgoder må gi et insentiv til å etablere en 

beslutningsdyktig reisemålsledelse på reise-
målet. En forutsetning for å kunne søke om og 
motta midler fra fondet må derfor være at det er 
etablert en reisemålsledelse på reisemålet, med 
representanter fra næringen, kommunen og 
andre aktører i lokalsamfunnet. Det må videre 
være en forutsetning at reisemålsledelsen har 
utarbeidet en besøksstrategi som er vedtatt i kom-
munen(e) som en del av kommunen(e)s planverk. 
Utvalget mener at midlene må øremerkes til å 
finansiere fellesgoder, altså goder og tiltak som er 
fritt tilgjengelige for alle. Besøksstrategien må 
beskrive hvilke fellesgoder det trengs finansiering 
til, og søknader om midler fra fondet må være i 
tråd med denne strategien.

Fondet for besøksbidrag må forvaltes nær-
mest mulig der utfordringene ligger. Reisemålene 
finnes i hele landet, men behovet for finansiering 
av fellesgoder varierer med utfordringene og 
mulighetene lokalt. Fordi flere reisemål strekker 
seg over kommunegrenser, mener utvalget at 
fylkeskommunen er riktig aktør til å forvalte 
fondet. Fylkeskommunens samfunnsutviklerrolle 
innebærer å gi den regionale samfunnsutvik-
lingen en strategisk retning, mobilisere aktører 
og samordne offentlig innsats. Fylkeskommunene 
har også en veiledningsrolle overfor kommunene.
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Kapittel 6  
Fellesgoder i reiselivet

Figur 6.1 Bryggen i Bergen
Foto: Trond Isaksen, Riksantikvaren

Først i dette kapitlet beskriver utvalget definisjo-
ner og et teoretisk rammeverk knyttet til felles-
goder, både generelt og i reiselivsnæringen spe-
sielt. Videre drøfter utvalget utfordringene når det 
gjelder å finansiere fellesgoder i reiselivet, og kon-
sekvensene av økt bruk av fellesgodene.

6.1 Hva er fellesgoder?

I økonomisk teori er det vanlig å skille mellom 
fellesgoder og private goder. Private goder omsettes 
i markedet, hvor prisene bestemmes av tilbud og 
etterspørsel tilpasset markedets reguleringer. Fel-
lesgoder er kollektive goder eller offentlige goder.

Rene fellesgoder er kjennetegnet ved at flere 
kan benytte seg av godet samtidig uten at det 
reduserer verdien for andre, og uten at godet blir 
brukt opp. Rene fellesgoder er også kjennetegnet 
ved at det ikke er mulig å forhindre noen i å 
benytte seg av dem, noe som vil si at de er ikke-
ekskluderbare.

Disse kjennetegnene fører til at det oppstår et 
finansieringsproblem når det er behov for å vedli-
keholde eller investere i rene fellesgoder. Når et 
gode ikke blir brukt opp, er det vanskelig å ta seg 
betalt. Når det i tillegg er umulig å stenge noen 
ute, er det mer eller mindre umulig å ta betalt for 
bruk av godet. Betalingen må i så fall være frivil-
lig.
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Alle fysiske goder som brukes er utsatt for sli-
tasje. Attraktive fellesgoder er utsatt for overfor-
bruk, fordi mange har glede av godet og ønsker å 
bruke det, uten at de må betale for det, eller bidra 
til produksjon og vedlikehold.

6.1.1 Sammenhengen mellom ulike former 
for fellesgoder

Jakobsen og Iversen (2019) har løftet frem tre 
grunnleggende utfordringer med fellesgoder i 
reiselivet:
– Kjernen i utfordringene er å ivareta natur- og 

kulturgodenes kvalitet. Natur- og kulturgoder 
må forvaltes for at de ikke skal tape sine kvali-
teter ved bruk. Ofte vil det være nødvendig 
med tiltak for å unngå at kvaliteten på felles-
godene reduseres av forsøpling, forurensning, 
slitasje og overforbruk. Man kan for eksempel 
tilrettelegge for ferdsel slik at naturen ikke tar 
for stor skade av bruken. 

– Den andre utfordringen handler om behovet for 
infrastruktur for å tilrettelegge og tilgjengelig-
gjøre natur- og kulturgoder. Slik infrastruktur 
kan redusere skader på natur- og kulturgoder 
og kan øke opplevelsesverdien for dem som 
bruker disse godene. Også gode informasjons-
tjenester som gir opplysninger om alle opplevel-
sesmuligheter i en region eller et land, er en 
form for tilrettelegging og styring av ferdsel. 
Fellesgoder som må produseres har de største 
finansieringsutfordringene, for eksempel sti-
merking, skilting, åpne konserter og kulturar-
rangementer, tilrettelagte friluftsområder og 
renovasjonstiltak på utfartsområder. Mange av 
disse godene, som kommer besøkende og fast-
boende direkte til nytte, må også vedlikeholdes.

– Videre blir koordinering av reiselivsaktørenes 
kommersielle tilbud sett på som et fellesgode 
fordi det gir publikum tilgang på en bedre pro-
duktsammensetning med bedre kvalitet. Slik 
koordinering gir bedre besøksopplevelser, noe 
som igjen styrker næringens konkurranse-
evne. Andre fellesgoder kommer først og 

fremst reiselivsaktørene på reisemålet til gode, 
for eksempel felles markedsføringstiltak, opp-
læringstiltak for dem som arbeider i reise-
livsnæringen, og markedskunnskap gjennom 
kundeundersøkelser. Disse godene bedrer 
reiseopplevelsen for de besøkende på en mer 
indirekte måte.

De tre utfordringene med fellesgoder i reiselivet 
henger tett sammen. Noen av de viktigste grun-
nene til at folk reiser til og i Norge, er at de ønsker 
å oppleve natur- og kulturgodene. Tilrettelegging 
av infrastruktur som øker opplevelseskvaliteten 
ved natur- og kulturgodene, bidrar til at norske og 
utenlandske reisende også bruker penger på 
andre tilbud fra reiselivsnæringen, slik som over-
natting, transport og servering. Bruken av slike 
tilbud styrkes ytterligere ved at reiselivsaktørenes 
tilbud er koordinerte.

6.2 Utfordringer med å finansiere 
fellesgoder

Reiselivsnæringen er i større grad enn andre 
næringer avhengig av tilgangen til fellesgoder. 
Etterspørselen etter reiselivstilbud som overnat-
ting og servering, er tett koblet opp mot etterspør-
sel etter fellesgoder som natur- og kulturressur-
ser. For naturbaserte reisemål er tilgangen til fel-
lesgoder helt avgjørende. Økt bruk fører til belast-
ning og slitasje på fellesgodene, noe som gir utfor-
dringer med å forvalte, organisere, regulere og 
finansiere fellesgodene slik at de kan beholde sin 
verdi for samfunnet.

Dersom det er ønskelig med investeringer i 
fellesgoder, oppstår det et finansieringsproblem. 
Årsaken til problemet er at det ikke er mulig å 
ekskludere noen fra å benytte seg av godet, og 
dermed er det svake økonomiske insentiver til å 
finansiere det. Når godet likevel er ønskelig, er 
det nødvendig å finne en finansieringsform hvor 
mange nok bidrar til å sikre at godet eller tilrette-
leggingstiltaket etableres og vedlikeholdes.

Tabell 6.1 Ulike former for fellesgoder

Begrenset tilfang/rivaliserende Tilstrekkelig tilfang/ikke-rivaliserende

Ekskludering er mulig Private goder Klubbgoder
Ekskludering er ikke mulig Trengselsgoder Fellesgoder
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6.2.1 Økt behov for å finansiere fellesgoder
Finansiering av fellesgoder har over lang tid vært 
en utfordring for norsk reiseliv. Norge er blitt et 
mer populært reisemål i løpet av de siste 20 årene. 
Den raske økningen i besøkstall til Norge, har ført 
til økt bruk av fellesgodene. Dette har bidratt til et 
forsterket behov for å finne gode og langsiktige 
løsninger for å finansiere fellesgoder.

Manglende finansiering av fellesgoder er et 
problem både for storsamfunnet (natur- og kultur-
goder forringes), for lokalsamfunnet (trengsel, 
forsøpling og støy), for de besøkende (reise-
opplevelsen blir dårligere) og for reiselivsnær-
ingen (redusert attraktivitet og reduserte inntek-
ter der kundeopplevelsen svekkes).

Det er flere årsaker til at det er et økende 
behov for å finansiere fellesgoder i reiselivet. For 
det første fører økt bruk av fellesgoder til et behov 
for mer midler til å sikre vedlikehold, fore-
byggende tiltak eller tilrettelegging. Behovet kan 
oppstå når mange besøkende skaper slitasje, for-
styrrelse av dyrelivet, forsøpling og/eller flaske-
halsproblemer.

For det andre er det et behov for å tilrettelegge 
for å styre besøksstrømmene til områder med 
mindre besøk. Utfordringene med å finansiere fel-
lesgoder blir ofte omtalt i forbindelse med reise-
mål som har mange besøkende. Mange norske 
reisemål har imidlertid ikke utfordringer med 
«overturisme», men har behov for flere besøk-
ende for å styrke lønnsomheten i næringen. Utval-
get mener at det derfor er behov for en finansier-
ingsløsning som også gir disse reisemålene 
mulighet til å utvikle fellesgodene. Utvikling av 
nye fellesgoder kan øke kvaliteten på reisemålene 
og bidra til å skape flere attraktive reisemål. Ved å 
utvikle et bredere tilbud av fellesgoder på norske 
reisemål, kan man legge til rette for at de besøk-
ende blir værende lenger og tar i bruk ulike deler 
av landet over flere sesonger.

6.2.2 Finansiering av offentlige tjenester  
og tilrettelegging lokalt

Fellesgoder, som tilrettelagte friluftsområder og 
renovasjonstiltak på utfartsområder, blir ofte finan-
siert som en del av tilbudet til lokalbefolkningen. 
Det er gjerne kommuner med få innbyggere og 
begrenset kommuneøkonomi, men med et for-
holdsvis stort volum av besøkende, som har de 
største utfordringene med å finansiere fellesgoder. 
På disse stedene har både de besøkende, lokal-
befolkningen, næringsaktørene og de lokale myn-
dighetene interesse av økt produksjon av felles-

goder når etterspørselen øker, men det er begrens-
ede muligheter til å finansiere godene gjennom det 
offentlige. Denne utfordringen forsterkes av at 
naturbaserte reisemål har opplevd en sterk vekst 
internasjonalt, og at flere av Norges reiselivsikoner 
befinner seg i distriktskommuner med et begren-
set innbyggertall. Kommunene har ikke anledning 
til å innføre lokale skatter og avgifter uten hjemmel 
i lov. De har dermed heller ikke anledning til å inn-
føre lokale påtvungne påslagsordninger på for 
eksempel overnatting, servering og transport, eller 
avgifter for cruisepassasjerer utover finansiering av 
havnen hvor cruiseskipene legger til.

Transportøkonomisk institutt har på oppdrag 
fra KS utarbeidet en forstudie som gir oversikt 
over kommunenes finansieringsbehov ved økt til-
strømming av besøkende. Transportøkonomisk 
institutt peker på at mange norske kommuner har 
økonomiske og praktiske utfordringer med å 
utvikle reiselivet på en mer bærekraftig måte. I 
flere kommuner ser det ut til at utgiftene forbun-
det med reiseliv er større enn inntektene (Farstad 
et al., 2020).

Kommunale kostnader som ikke motsvares av 
inntekter, kan ifølge Transportøkonomisk institutt 
for eksempel være:
– søppel- og avfallshåndtering
– etablering og drift av fasiliteter som toaletter og 

stellerom
– opparbeidelse og vedlikehold av infrastruktur 

for allmenn bruk, slik som skiløyper, stier, skil-
ting og annen informasjon

– vedlikehold og slitasjereduserende tiltak i 
natur- og kulturlandskap

– opparbeidelse og vedlikehold av trafikkarealer 
som parkering og gang-/sykkelveier

– økt beredskap innenfor helse/legevakt, 
brann/redning og orden/vakthold/kriminali-
tet

– trafikkavvikling
– administrasjon/planarbeid, helse- og omsorgs-

tjenester og andre tjenester til brukere som 
ikke er bosatt i kommunen

I tillegg til kostnadene som er nevnt ovenfor, har 
kommunene samfunnsøkonomiske kostnader 
som det ikke tas hensyn til ved bruk, såkalte 
eksternaliteter, slik som miljøkostnader og mulig 
omdømmetap både for reisemålet og for Norge.

Kommunenes inntekter består av skatt, 
brukerbetaling (gebyrer m.m.) og statlige over-
føringer i form av rammetilskudd og øremerkede 
tilskudd. Demografiutvalget (NOU 2020: 15) og 
Distriktsnæringsutvalget (NOU 2020: 12) peker i 
sine utredninger på at kommuner med en stor fri-
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tidsbefolkning har utgifter knyttet til denne grup-
pen besøkende, men at de ikke får inntekter for 
dette gjennom inntektssystemet. Utvalgene trek-
ker særlig frem utgifter til helse- og omsorgs-
tjenester, som har økt fordi fritidsbefolkningen i 
større grad enn tidligere oppholder seg på fritids-
boligene over lengre tid.

Problemstillingen som Demografiutvalget og 
Distriktsnæringsutvalget peker på, har blitt vurdert 
av Inntektssystemutvalget (NOU 2022: 10). Inn-
tektssystemet til kommunene består i dag av tre 
hovedelementer: 1) innbyggertilskuddet med en 
utgiftsutjevning, 2) ulike regionalpolitisk begrun-
nede tilskudd og 3) omfordeling av skatteinntekter. 
Kommunene kan i tillegg kreve brukerbetalinger 
og gebyrer for kommunale tjenester, slik som pleie- 
og omsorgstjenester og tekniske tjenester (for 
eksempel plan- og byggesaker, vann, avløp og reno-
vasjon). Kommunenes skatteinntekter kommer i 
hovedsak fra skatt på inntekt og formue fra person-
lige skattytere. Den enkelte kommune kan i tillegg 
velge å innføre eiendomsskatt.

Inntektssystemutvalget (s. 236) beskriver prin-
sippet for inntektssystemet slik:

Et sentralt prinsipp i inntektssystemet for kom-
munene er at inntektene går til den kommunen 
innbyggeren er folkeregistrert, det vil si den 
kommunen som i det store og hele har ansva-
ret for tjenestetilbudet til denne innbyggeren. 
Det er også i denne kommunen innbyggeren 
har stemmerett og kan delta i og påvirke lokal-
demokratiet. Etter utvalgets vurdering henger 
disse elementene tett sammen. Det lokale 
folkestyret er et viktig premiss for dagens 
system for finansiering av kommunesektoren. 
Kommunen får overført inntekter med 
utgangspunkt i antallet innbyggere i kommu-
nen, og kommunen har et helhetlig ansvar for 
tjenestetilbudet til disse innbyggerne. Ved at 
finansieringen, og stemmeretten, er knyttet til 
bostedskommunen understrekes kommunens 
helhetlige ansvar.

Inntektssystemutvalget gir følgende anbefaling:

Utvalget anbefaler at det ikke gjøres endringer 
i inntektssystemet for å ta hensyn til ulike typer 
gjesteinnbyggere. […] Utvalget mener at et 
stort antall fritidsboliger, eller andre turister, 
ikke er en ufrivillig kostnad som bør kompen-
seres gjennom inntektssystemet. Kommunene 
har selv valgt å legge til rette for denne typen 
næringsvirksomhet, og må også ta høyde for at 
det kan medføre noen kostnader.

Videre peker Inntektssystemutvalget på følgende:

På den andre siden kan kommunene få andre 
inntekter fra disse gjesteinnbyggerne, utenom 
inntektssystemet, blant annet gjennom eien-
domsskatt, brukerbetalinger og gebyrer, i til-
legg til indirekte inntekter gjennom flere 
arbeidsplasser og økt sysselsetting i kommu-
nen. […]

Hvis det over tid blir en stor økning i helse- 
og omsorgsutgiftene til hyttekommuner på 
grunn av at hytteinnbyggere oppholder seg på 
hyttene over lengre tid, må det vurderes andre 
løsninger utenfor inntektssystemet. Utvalget 
anbefaler da at man ser på mulighetene for å 
lage en oppgjørsordning mellom kommunene, 
men at det må vurderes nærmere hvordan 
dette kan gjøres uten at ansvarsforholdene blir 
uklare eller at ordningen blir for administrativt 
krevende.

Inntektssystemutvalgets vurdering er videre slik:

Med dagens regelverk kan ikke kommunene 
innføre eiendomsskatt kun på fritidsboliger, 
samme sats må gjelde for både boliger og fri-
tidsboliger. For boliger og fritidsboliger er 
maksimalsatsen på eiendomsskatten satt til 4 
promille av eiendomsskattegrunnlaget. […]

Utvalgets vurdering er at større frihets-
grader i fastsettelsen av eiendomsskatten vil 
kunne gi kommunene et større handlingsrom 
for å dekke sine utgifter som følge av et stort 
antall fritidsboliger i kommunen.

6.3 Utfordringer som følge av økt bruk 
av fellesgodene

Økt besøk på reisemålene har både økologiske og 
sosiale konsekvenser, og disse må håndteres på 
en god måte for å sikre en bærekraftig utvikling. I 
dette delkapitlet går utvalget nærmere inn på 
konsekvensene av økt bruk av fellesgodene.

6.3.1 Press på natur og kulturmiljø
Norge har en sterk posisjon som naturbasert reise-
mål, og de senere år har det vært en sterk vekst i 
antall besøkende til norske reisemål (Innovasjon 
Norge, 2021b). Dette fører til økt ferdsel på popu-
lære attraksjoner, noe som skaper konsekvenser 
for sårbare natur- og kulturområder. Tap av natur-
mangfold er en stor global utfordring. Verdens 
naturfond WWF (2022) viser til at opptil én million 
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arter av dyr, planter og insekter står i fare for å dø 
ut. Den viktigste årsaken til at arter trues av utryd-
delse, er at leveområdene deres blir ødelagt. Areal-
endringer er den klart viktigste påvirknings-
faktoren, både i Norge og globalt. Arealendringer 
omfatter ulike former for utbygging og utvinning, 
blant annet utbygging i forbindelse med rekrea-
sjon og reiseliv (Artsdatabanken, 2021).

Øian et al. (2015) konkluderer med at det 
generelt er store vitenskapelige utfordringer med 
å forstå hvordan ulike faktorer samlet sett påvir-
ker organismer og økosystemer. Slike påvirk-
ningsfaktorer kan være endringer i arealbruk, for-
urensninger og miljøgifter, høsting, fremmede 
arter og klimaendringer.

Aas et al. (2003) har sett på ulike effekter av 
turisme i verneområder. De konkluderer med at 
de rikeste områdene i fjellet – lavalpinsonen og 
fjellskogsonen – står under sterkt press. I disse 
områdene er det stor grad av utbygging, i form av 
hyttefelt og infrastruktur. Studien peker på at 
store deler av den norske fauna, spesielt villrein 
og fugleliv, er sterkt påvirket av menneskelig 
aktivitet. Dette har medført betydelige tap av leve-
områder og reduserte bestander eller utbredelse 
lokalt. Studien konkluderer med at fortsatt 
næringsutvikling i disse områdene med stor sann-
synlighet vil medføre negative økologiske konse-
kvenser. Helhetlig planlegging med valg av utbyg-
ging i områder som er lite sårbare, kombinert 
med avbøtende tiltak i andre områder kan redu-
sere skadene.

Villrein i Norge er kanskje det mest brukte 
eksemplet på en art som er sårbar for forstyrrel-
ser. Det har i lang tid vært kjent at villreinen 
responderer negativt på økt ferdsel i fjellområ-
dene og at den foretrekker å oppholde seg i områ-
der med mindre grad av forstyrrelser. De senere 
årene er det gjennomført studier som har sett vill-
reinens arealbruk direkte opp mot ferdselsdyna-
mikken i fjellet. I Rondane er for eksempel veien 
fra Spranget og inn til Rondvassbu en mye brukt 
ferdselsåre med høy ferdselsintensitet, og studier 
har vist at denne veistrekningen fungerer som en 
effektiv barriere for villreinen. Det er nemlig ikke 
registrert noen krysninger av villrein på denne 
veistrekningen i barmarksesongen (Øian et al., 
2015).

Noen av ødeleggelsene som oppstår på grunn 
av menneskelig ferdsel og opphold i naturen er 
permanente. Andre kan repareres gjennom kon-
krete reparasjonstiltak og ved å stenge for ferdsel, 
slik at naturen får muligheten til å reparere seg 
selv. Det kan imidlertid være vanskeligere og mer 
kostbart å reparere ødeleggelser, enn å være i for-

kant og hindre ødeleggelser, gjennom ulike for-
mer for tilrettelegging som styrer ferdsel og opp-
hold. Noen eksempler på slike former for tilrette-
legging er klopplegging, etablering av sherpa-
trapper, skilting og sanitæranlegg eller å stanse 
markedsføringen av enkelte områder i særlig sår-
bare perioder. Tilretteleggingstiltak kan være 
kostbare å etablere og drifte, og de krever derfor 
både en tydelig ansvarsplassering og en finansier-
ingsmulighet.

6.3.2 Sosiale effekter
Den raske økningen i internasjonale gjester på 
noen norske reisemål, har ført til en debatt om 
overturisme og trengsel på reisemålene. Engeset 
og Urbaniak-Brekke (2022, s. 83) definerer med 
utgangspunkt i Goodwin (2017) begrepet over-
turisme slik:

Overturisme skildrar reisemål der vertar og 
gjester, lokalbefolkning og besøkande føler at 
det er for mange besøkande, og at livskvali-
teten i området eller kvaliteten på opplevingar 
er forringa på ein uakseptabel måte.

Innbyggerundersøkelsen fra Innovasjon Norge 
gir et bilde av nordmenns syn på reiseliv. Under-
søkelsen fra 2019 viser at om lag halvparten av 
befolkningen opplever besøksvolumet som akku-
rat passe, mens om lag en av ti svarer at volumet 
er for stort. De som mener at volumet er for stort, 
legger til grunn at det er for mange besøkende i 
enkelte perioder i løpet av året, og viser gjerne til 
at det fører til forsøpling, trengsel og trafikkfarlige 
situasjoner. Det er særlig cruisevolumet som vur-
deres å være for høyt. Videre viser undersøkelsen 
at andelen som ønsker ytterligere lokal vekst i 
antall besøkende, er større enn de som ønsker 
reduksjon. Vurderingene er ganske like over hele 
landet, men i fjordfylkene og i Nord-Norge er det 
noe flere som svarer at volumet er for høyt. Ande-
len som ønsker flere besøkende er høyest i øst-
landsregionen (utenom Oslo og daværende 
Akershus) og på Sørlandet (Kantar & Innovasjon 
Norge, 2019).

Det er gjort ulike studier og undersøkelser 
som sier noe om konsekvensene av mange besøk-
ende på norske reisemål, sett fra lokalbefolknin-
gens perspektiv. For eksempel har Engeset og 
Urbaniak-Brekke (2022) undersøkt utviklingen av 
Stadlandet som reisemål ved å bruke begrepene 
overturisme og sosial bærekraft. De finner at inn-
byggerne ser positive trekk ved utviklingen i 
reiselivet lokalt i form av tilflytting, arbeidsplasser 
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og nye tilbud som også kommer lokalbefolk-
ningen til gode. Studien viser samtidig til flere 
negative sider ved økende besøksstrømmer. De 
negative sidene ved reiselivsutviklingen som de 
fastboende trekker frem, er blant annet for dårlig 
kapasitet når det gjelder informasjon og toalett- og 
søppelhåndtering. Det de fastboende oppgir som 
de største utfordringene, er trafikale problemer 
og villcamping, noe som også påvirker oppholdet 
til de besøkende i negativ retning.

Vikel et al. (2020) har sett på problemer i for-
bindelse med friluftsliv og reiseliv i Troms. Her 
pekes det på at Tromsø er kjernen i en såkalt 
baseturisme, som går ut på at mange av de besøk-
ende drar ut av byen for sine opplevelser. Dette 
innebærer at hoveddelen av inntektene fra de 
besøkende legges igjen i sentrum, mens distrik-
tene rundt får belastningen og problemene. Et 
eksempel på dette er konsekvensene av den 
økende etterspørselen etter nordlysopplevelser. 
Kommersielle aktører fra Tromsø tar med gjester 
ut til distriktene for å jakte på nordlyset, og mange 
av disse turene går til nabokommuner hvor det i 

liten grad er tilrettelagt for parkering eller mottak 
av de besøkende. I den samme undersøkelsen 
vises det til at distriktsreisemål, slik som Senja har 
problemer med slitasje på stier, parkering i private 
innkjørsler og telting nær bebyggelse.

Aas et al. (2003) har gjort en litteraturstudie av 
økologiske, kulturfaglige og sosiale effekter av 
reiseliv i verneområder, og peker på at flere 
undersøkelser har påvist konflikter i eksisterende 
eller planlagte verneområder mellom lokalsam-
funnet og reiselivsnæringen. De fremhever at 
motoriserte aktiviteter har klare sosiale effekter i 
tillegg til økologiske, og at det fører til konflikter 
om støy. Når det gjelder hvordan folk reagerer på 
synlig slitasje i naturen, viser Aas et al. (2003) til at 
litteraturen ikke gir et entydig svar, men at man 
ofte ser negative reaksjoner når stier utvikler seg 
til brede spor, og at det blir flere parallelle tråkk 
og grøfter. I studien pekes det på at flere undersø-
kelser blant friluftsfolk viser at slitasje på bakken 
er ganske akseptert, sammenlignet med forsøp-
ling og andre unaturlige spor, som blir sett på som 
langt mer negativt.
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Kapittel 7  
Reisemålsledelse

Figur 7.1 Reine i Lofoten
Foto: Thomas Rasmus Skaug – VisitNorway.com

I dette kapitlet definerer utvalget begrepet reise-
målsledelse, og beskriver forutsetninger og utfor-
dringer med tanke på å få til en velfungerende rei-
semålsledelse. Videre omtaler utvalget hvilke 
aktører som inngår i ledelsen på et reisemål og 
hvilke roller de har. Videre diskuterer utvalget 
hvilke utfordringer destinasjonsselskapene står 
overfor, med utgangspunkt i funn fra en under-
søkelse gjennomført av Epinion og Gyger (2022) 
på oppdrag fra utvalget. Til slutt vurderer utvalget 
løsninger og gir sine tilrådinger for å oppnå en vel-
fungerende reisemålsledelse, og hvordan ulike 
aktører kan bidra til dette.

7.1 Hva er reisemål og 
reisemålsledelse?

Begrepene reisemål og destinasjon brukes ofte om 
hverandre. Et reisemål kan defineres som et geo-
grafisk sted som besøkes fordi stedet har noen 
kvaliteter, og stedet gir den besøkende noen opp-
levelser som gjør det verdt å besøke (Kobro et al., 
2013). Avgrensningen av et reisemål varierer, og 
kan være alt fra et punkt til et sted, område eller 
ett eller flere land.

Forskningen på reisemål har vært mest opp-
tatt av reisemålene som kommersielle enheter, 
men også de samfunnsmessige virkningene som 
reiselivet medfører, er sentrale temaer. Reisemål 
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er også sosiale møteplasser og bosteder, og innen-
for dette perspektivet har det de senere år vært en 
økende oppmerksomhet på hvordan reiselivet kan 
bidra til bærekraftige, levedyktige og robuste 
lokalsamfunn.

I mandatet utvalget har fått, brukes begrepene 
destinasjonsledelse og reisemål. Utvalget har 
valgt å holde seg til begrepet reisemål i utred-
ningen, og har valgt å bruke begrepet reisemåls-
ledelse i stedet for destinasjonsledelse.

Innovasjon Norge (2021a, s. 40) skriver følg-
ende om begrepet destinasjonsledelse i den nasjo-
nale reiselivsstrategien:

Begrepet destinasjonsledelse brukes nå om 
organiseringen av samarbeidet mellom aktø-
rene som i fellesskap, formelt eller uformelt, 
leder utviklingen på et reisemål. En god desti-
nasjonsledelse utøves i et forpliktende lang-
siktig samarbeid mellom næringsaktørene, de 
lokale interessentene og det politiske beslut-
ningsnivået (kommunen).

Verdens turismeorganisasjon (UNWTO) (2019, s. 
10) legger i sin definisjon av reisemålsledelse vekt 
på koordineringen av ulike elementer på reise-
målet:

Destination management is the coordinated 
management of all the elements that make up a 
tourism destination (attractions, amenities, 
access, marketing and pricing).

Utvalget mener at definisjonen av reisemåls-
ledelse må utvides for i større grad å inkludere 
reiselivets påvirkning på og avhengighet av lokal-
samfunnet og miljøet. Definisjonen kan utvides 
ved å ta utgangspunkt i Innovasjon Norges Stan-
dard for bærekraftig reisemål, versjon 3.0, der kri-
teriet A1-1 med tilhørende indikatorer handler om 
reisemålsledelse (Innovasjon Norge, 2022b, s. 6). 
Denne standarden er oversatt fra Global Sustaina-
ble Tourism Counsil (GSTC) sin standard:

Reisemålet har en bredt sammensatt destina-
sjonsledelse med ansvar for en koordinert til-
nærming til arbeid med et bærekraftig reiseliv 
(Kriteriet A1-1).

Har reisemålet en destinasjonsledelse med 
ansvar for å koordinere arbeid med reiseliv, 
herunder reiselivets samfunnsøkonomiske, 
kulturelle, klima- og miljømessige forhold? 
Destinasjonsledelsen er bredt sammensatt 

med deltakelse fra privat-, offentlig- og frivillig 
sektor og lokalsamfunn (Indikator A1-1-1).

Utvalget vil definere reisemålsledelse på følgende 
måte:

Reisemålsledelse handler om å definere og koor-
dinere utviklingen av et mer bærekraftig reise-
liv på reisemålet. Reisemålsledelsen er en 
bredt sammensatt gruppe med deltagere fra 
privat, offentlig og frivillig sektor og eventuelt 
andre aktører i lokalsamfunnet, som samarbei-
der for å oppnå visjonen og målene for reise-
målet.

Utvalget peker på at det er få norske reisemål som 
har etablert en helhetlig reisemålsledelse i denne 
betydningen. Det er store variasjoner i hvem som 
samarbeider med hvem på reisemålene, og sam-
arbeidet er som oftest lite formalisert. Det man-
gler et fungerende system for å utvikle reiselivet 
som en del av en helhetlig samfunnsutvikling. 
Gjennom Merket for bærekraftig reisemål har 
flere reisemål etablert en destinasjonsledelse, se 
omtale i delkapittel 7.3.6.

7.2 Utvalgets forståelse av mandatet

Utvalget tolker mandatet slik at det sentrale i 
denne utredningen er å vurdere hvordan man kan 
oppnå en god reisemålsledelse på norske reise-
mål. I utredningen argumenterer utvalget for at 
reisemålsutvikling og samfunnsutvikling må sees 
i sammenheng for å kunne utvikle bærekraftige 
reisemål. Kommunene har en sentral rolle i å 
avveie alle samfunnsmessige hensyn i utvikling på 
reisemål. Derfor må strategier og hovedpriorite-
ringer være forankret i kommunenes overord-
nede planverk, som er viktige styringsdokumen-
ter for den reisemålsutviklingen som skal skje.

Utvalget er i mandatet bedt om å vurdere 
behovet for og effekten av at destinasjonsselska-
per går fra bare å drive med markedsføring til 
også å drive med utviklingsarbeid. Utvalget viser 
til at markedsføring bare er en av mange oppgaver 
for det store flertallet av destinasjonsselskaper i 
dag, og at de fleste selskapene allerede jobber 
med å utvikle reiselivsnæringen og lokalsam-
funnet (Epinion & Gyger, 2022). Utvalget viser til 
gjennomgangen av destinasjonsselskapenes roller 
og oppgaver i delkapittel 7.4.
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7.3 Rammer og forutsetninger for god 
reisemålsledelse

Norge har en sterk posisjon internasjonalt som et 
reisemål med storslått og uberørt natur, og stadig 
flere ser på Norge som et spennende kulturreise-
mål. En velfungerende reisemålsledelse er en for-
utsetning for å beholde og utvikle dette omdøm-
met og samtidig sikre en bærekraftig utvikling på 
lokalsamfunnets premisser (Innovasjon Norge, 
2015).

I rapporten Managing tourism development for 
sustainable and inclusive recovery tar OECD 
(2021) for seg mulighetene for en bærekraftig 
reiselivsutvikling i kjølvannet av koronapande-
mien. Mer konkret presenterer de ni casestudier 
av reisemål som har jobbet med strategier for en 
bærekraftig og inkluderende gjenoppbygging 
etter pandemien. På bakgrunn av casestudiene 
beskriver de fem anbefalte løsninger og eksem-
pler på beste praksis:

– Tenk nytt om mål for suksess: Suksess bør ikke 
bedømmes ut fra besøksvolum, men i et helhet-
lig perspektiv som inkluderer alle de positive 
virkningene reiseliv kan gi på reisemålet. Sam-
arbeid på tvers av offentlig sektor, næringsliv 
og sivilsamfunn er avgjørende.

– Ha en helhetlig strategi for nærings- og sam-
funnsutvikling: Beslutningstagere må se hel-
hetlig på innsatsen for reiselivsutvikling og 
samfunnsutviklingsstrategier, i nært samar-
beid med næring og lokalsamfunn. Det er vik-
tig med en tydelig rolleavklaring og formelle 
samarbeid på reisemålet.

– Støtt overgangen til en grønn reiselivsøkonomi 
som gir lave utslipp: Strategier og mål bør tyde-
lig prioritere bærekraft og ha klare koblinger 
til bærekraftsmålene. Myndighetene må til-
rettelegge for  at bedriftene kan utvikle bære-
kraftige løsninger i hele verdikjeden.

– Utvikle mer bærekraftige forretningsmodeller:
Man bør ta i bruk miljøvennlige løsninger for 

Boks 7.1 Eksempel fra Loop Head Peninsula i Irland
Samarbeidsorganisasjonen Loop Head Tourism 
ble etablert i 2009 for å sikre at utviklingen av rei-
semålet Loop Head Peninsula var i tråd med lokal-
samfunnets ønsker. Nå er Loop Head Peninsula et 
internasjonalt anerkjent reisemål og medlem av 
EDEN-nettverket av bærekraftige reisemål.

Bakgrunnen for Loop Head Tourism var ana-
lyser som viste at de mest besøkte stedene i 
Irland korrelerte med de mest fraflyttingstruede 
stedene og stedene med lavest inntekt per hus-
holdning. Loop Head Tourism tok utgangspunkt 
i en ny modell for bærekraftig utvikling av reise-
livet, en lokalsamfunnsmodell der reiseliv i seg 
selv er et virkemiddel for å bygge et bærekraftig 
lokalsamfunn økonomisk, miljømessig, kulturelt 
og sosialt.

Loop Head Tourism har jobbet med tette 
koblinger mellom næringslivet og lokalsamfun-
net. Mens næringslivet tidligere jobbet for å øke 
inntektsstrømmene utenfra, jobber de nå for å 
tette flest mulig av lekkasjene ut av den lokale 
økonomien. Det gjør de blant annet ved å frem-
heve viktigheten av å velge lokale leverandører. 
De er opptatt av at store besøkstall ikke er en 
garanti for at pengene blir igjen lokalt. 

Et eksempel på dette arbeidet er at lokale 
restauranter samarbeider om å bygge et reise-

mål for matopplevelser. Reisemålsledelsen har 
skapt et miljø for små lokalt eide bedrifter, og 
har nå om lag 40 små medlemsbedrifter i Loop 
Head Tourism. 

Videre har reisemålsledelsen gjennomført 
brede medvirkningsprosesser med utgangs-
punkt i fem spørsmål: Hvorfor trenger vi besøk-
ende her, og hva er formålet med å utvikle reise-
livet? Hva har vi å tilby? Hvor og når vil vi ha 
besøkende? Hvem vil vi invitere hjem til lokal-
samfunnet vårt – hvem er her, hvem er ikke her, 
hvem skulle vært her, og hvorfor er de ikke her? 
Hvordan får vi dem hit?

En av attraksjonene på reisemålet er fyr-
huset. Reisemålsledelsen har gjennomført tiltak 
for å begrense antall besøkende til fyret. De er 
for eksempel varsomme med å markedsføre 
fyret, og har begrenset antall parkeringsplasser 
der. Reisemålsledelsen har valgt at det ikke skal 
etableres en konkurrerende butikk eller kafe på 
fyret fordi de ønsker at de besøkende i stedet 
skal oppleve et levende sentrum med butikker 
og spisesteder.

Kilde: Innlegg fra Cillian Murphy, syreleder i Loop Head 
Tourism, til Reisemålsutvalget 18. januar 2022.
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transport, overnatting, mat og attraksjoner og 
håndtere besøksstrømmene bedre. Ved å ta i 
bruk innovative metoder for å utvikle bærekraf-
tige løsninger, kan bedriftene både øke sin kon-
kurranseevne og tåle markedsendringer bedre.

– Innfør bedre datagrunnlag: Reisemålene har 
behov for et bedre kunnskapsgrunnlag. Beslut-
ningstagere bør utforske mulighetene for å 
kombinere tradisjonelle statistiske data med 
stordata.

7.3.1 Helhetlig samfunnsutvikling
I Nasjonal reiselivsstrategi 2030 – Sterke inntrykk 
med små avtrykk har Innovasjon Norge (2021a) 
sammen med reiselivsnæringene kommet frem til 
fire hovedmål for reiselivet. Norsk Reiseliv skal:
1. Øke sin egen verdiskaping og bidra til jobb-

skaping i hele landet.
2. Bidra til at Norge blir et lavutslippssamfunn.
3. Bidra til attraktive lokalsamfunn og fornøyde 

innbyggere.
4. Levere så høy kundeverdi at betalingsvilje og 

gjenkjøp øker.

Sammenhengen mellom disse målene er illustrert i 
figur 7.2. En helhetlig samfunnsutvikling får vi når 
verdiskaping, positive ringvirkninger og gjeste-
tilfredshet øker samtidig som lokalsamfunnene blir 
mer attraktive, innbyggerne mer fornøyde og kli-
maavtrykk, miljøbelastning og slitasje går ned.

Utviklingen av norsk reiseliv skal være basert 
på FNs bærekraftsmål og bidra til å nå regje-

ringens mål om det grønne skiftet. Reiselivet 
bidrar til lønnsomme bedrifter, gode arbeids-
plasser og verdsatte opplevelser både for de 
besøkende og lokalbefolkningen. Videre kan 
natur- og kulturopplevelser styrke vernet og ivare-
tagelsen av natur og kulturverdier. Reiselivets 
utfordringer med klimaavtrykk må samtidig 
adresseres, blant annet med en overgang til miljø-
vennlige transportmåter og en større andel besøk-
ende fra nærmarkedene.

Ønsket om å reise til et sted knyttes ofte til 
summen av tilbud på et reisemål. Reiselivets aktø-
rer er avhengig av hverandre, samfunnet og felles-
godene rundt seg for å levere gode opplevelser. 
Reiselivets avhengighet av og påvirkning på lokal-
samfunnet (og motsatt) er blitt tydeligere dess 
større plass opplevelsesbasert reiseliv har fått. 

Det er behov for et system med en tydelig 
ansvarsfordeling for å sikre en helhetlig og bære-
kraftig reisemålsutvikling. Den videre utviklingen 
av reisemålene må bygges på et forpliktende sam-
spill mellom de kommersielle aktørene, andre 
næringer, lokale innbyggere, frivillig sektor og 
offentlig forvaltning. Det er behov for en reisemål-
sledelse som systematisk avveier samfunnsmes-
sige hensyn. Strategier og hovedprioriteringer for 
en bærekraftig reisemålsutvikling må forankres i 
kommunenes planverk og gjennom god med-
virkning fra alle interessenter og aktører.

Verdens turismeorganisasjon (UNWTO) (2019) 
identifiserer tre sentrale funksjoner for reisemåls-
ledelse: Strategisk ledelse innebærer å samle ulike 
interessenter rundt en felles visjon, etablere en 

Figur 7.2 Pilene for norsk reiseliv mot 2030
Kilde: Innovasjon Norge, 2021
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strategi for å nå visjonen, mobilisere aktørene i 
reisemålsledelsen og å jobbe for å etablere offent-
lig-private samarbeid. For å legge til rette for at rei-
semålet er rustet til å møte fremtidige utfordringer, 
er innsamling og analyser av data og trender en vik-
tig oppgave for reisemålsledelsen. Effektiv iverk-
settelse av reisemålsledelse betyr at det er avklart 
hvilken rolle aktørene skal ha, og at det finnes et 
mandat og økonomiske og menneskelige ressurser 
som gjør det mulig å utøve denne rollen. Det er 
også sentralt å operasjonalisere strategien i hand-
lingsplaner med konkrete tiltak og fastsette indika-
torer for måloppnåelse. Effektiv styring innebærer å 
følge opp planer og løpende vurdere og kommuni-
sere status for måloppnåelsen.

Det er kommet nye begreper for denne tilnær-
mingen til reisemålsledelse, blant annet destination 
stewardship, som handler om å ivareta helhetsper-
spektivet på en bedre måte. World Travel & Tou-
rism Council beskriver destination stewardship som 
en tilnærming som balanserer og møter behovene 
til lokalsamfunnene på reisemålet, og som opererer 
med en deltagende styringsmodell. En slik tilnær-

ming krever et klart mandat, et godt kunnskaps-
grunnlag og at det arbeides med å identifisere fel-
les interesser og prioriteringer, spesielt mellom 
offentlig og privat sektor (Imbsen et al., 2021)

7.3.2 Faglighet og virkemidler for 
næringsutvikling

Et viktig utgangspunkt for strategisk ledelse av et 
reisemål er å ha et bilde av situasjonen og kart-
legge ressurser og forutsetninger for videre utvik-
ling av samfunnet. I Håndbok for reisemålsutvik-
ling (Innovasjon Norge, 2015) pekes det på at en 
forstudie skal gi en situasjonsanalyse ved å 
beskrive eksisterende og bærende produkter og 
markedskoblinger for reisemålet og tallfeste 
hovedtrekk. I tillegg skal man kartlegge ressurser 
og forutsetninger med hensyn til en videre utvik-
ling av reisemålet, og se det i sammenheng med 
planene i kommunene. I denne innledende fasen 
inngår også innledende strategivurderinger. Hvil-
ket potensial har reisemålet for en videre utvik-
ling? Hva er felles visjon og langsiktige mål for rei-

Boks 7.2 Eksempel fra Whistler i Canada
Whistler i Canada har vunnet en pris for hvor-
dan kommunen og reisemålsledelsen har plan-
lagt utviklingen av reisemålet. Verdigrunnlaget 
for bærekraftsplanen Whistler 2020 fra 2005 tok 
utgangspunkt i et helhetsperspektiv på lokal-
samfunnsutvikling og forente en ambisjon om å 
være et suksessrikt reisemål med en ambisjon 
om bærekraftig samfunnsutvikling (Innovasjon 
Norge, 2015).

Gjennomføringen av Whistler 2020 er bygd 
opp med tiltak knyttet til fem prioriterte strate-
gier:
– styrke reisemålsopplevelsen for gjestene
– sikre økonomisk utvikling
– beskytte miljøet og legge en bærekraftig 

utvikling til grunn
– berike (daglig)livet i lokalsamfunnet for inn-

byggerne
– etablere et partnerskap for suksess

Den viktigste lærdommen fra Whistler 2020 er 
kanskje partnerskapsmodellen reisemåls-
ledelsen har bygd opp i gjennomføringen. 
Modellen er utviklet av Whistler kommune 
(politisk og administrativt), destinasjonssel-
skapet Tourism Whistler, bedriften Whistler 

Blackomb og den lokale næringsforeningen 
Whistler Chamber of Commerce.

Partnerskapsmodellen kan beskrives slik:
– Det er enighet om å forplikte seg til å jobbe 

for å realisere den langsiktige visjonen og 
målene for utviklingen (nedfelt i strategien).

– Det lages konkrete og bindende avtaler mel-
lom kommunen, næringsaktørene, kultur-
sektoren, regionale myndigheter og rele-
vante aktører i forbindelse med sentrale stra-
tegier og tiltak for å nå målene.

– Alle partnerne må inngå i de konkrete avta-
lene som partnerskapet bygger opp. Målet er 
langsiktighet, forutsigbarhet og en vinn-vinn-
situasjon for alle.

– Aktørene i partnerskapet har ansvaret for å 
utarbeide innholdet i avtalene, prioritere inn-
satsområder og avveie hva som er fornuftig 
og realistisk.

Reisemålsledelsen i Whistler jobber ut fra lang-
siktige, helhetlige strategier, og modeller for for-
pliktende samarbeid og fellesgodefinansiering 
fungerer som viktige verktøy for å gå fra ord til 
handling.
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semålet? Metodikken i håndboka er brukt i 
mange reisemålsutviklingsprosesser. Innovasjon 
Norge ser at fagområdet er under sterk utvikling 
og at justering og videreutvikling av håndboka er 
nødvendig.

Reisemålsledelsen må sammen definere hvor-
dan de vil vurdere måloppnåelse. OECD (2022) 
fremhever behovet for å utvikle bedre indikatorer 
for å måle effektiviteten av reiselivspolitikken og 
reisemålsutviklingen på alle bærekraftsdimensjo-
nene. Også den nasjonale reiselivsstrategien 
peker på at reiselivets kunnskapsgrunnlag i dag 
er mangelfullt og fragmentert. Det er behov for til-
gjengelige reiselivsdata og innsikt, slik at reise-
livsaktører og kommuner kan dra bedre nytte av 
den kunnskapen som finnes (Innovasjon Norge, 
2021a). Som en oppfølging av strategien ble det 
derfor satt i gang et forprosjekt til en nasjonal 
reiselivsmonitor. Monitoren skal bli et felles analy-
severktøy for norsk reiseliv. Basert på stordata 
skal den gi innsikt i omfang, trafikkstrømmer, 
verdiskaping, konsum, ringvirkninger, syssel-
setting, gjestetilfredshet, markedsutvikling, inn-
byggertilfredshet, klimaavtrykk og reiselivets 
bidrag til det grønne skiftet.

Tradisjonelt er mange av målene for utvikling i 
reiselivet knyttet til besøksvolum. Men i et 
samfunnsutviklingsperspektiv kan for eksempel 
indikatorer for innbyggertilfredshet, helårs-
arbeidsplasser og helårsvirksomheter være rele-
vante. Indikatorer knyttet til slitasje, naturforvalt-
ning og klimaavtrykk, inkludert reisen til og fra 
reisemålet, kan også belyse bærekraften. Innova-
sjon Norges Merke for bærekraftig reisemål gir et 
målesystem for reisemålene med indikatorer som 
kan si noe om samfunnsmessig, økologisk og øko-
nomisk utvikling, jf. delkapittel 7.3.6.

Det er behov for bedre verktøy for å planlegge 
reisemålsutviklingen og simulere ulike scenarier 
og konsekvenser for lokalsamfunnet. Et eksempel 
på nye simuleringsverktøy er det som kalles for 
digitale tvillinger. Verktøyet kan simulere hvor 
besøksstrømmene går, slik at man kan overskue 
konsekvenser av enkeltbeslutninger. Digitale tvil-
linger er nærmere omtalt i kapittel 8 om besøks-
forvaltning.

Utviklingstrekk som digitalisering og grønn 
omstilling krever evne og kapasitet til å utvikle ny 
kompetanse i og om reiselivet. For å sikre en kunn-
skapsbasert utvikling av norske reisemål er det vik-
tig med rammevilkår som legger til rette for kom-
petanseheving for ansatte både i næringen og i 
offentlig forvaltning. Forskningsaktører og det 
næringsrettede virkemiddelapparatet har en viktig 
rolle i å styrke næringslivets evne til å omstille seg 

og ta i bruk ny kunnskap og kompetanse. I Nasjo-
nal reiselivsstrategi pekes det på at reiselivsnærin-
gen i likhet med andre tjenestenæringer er under-
representert i bruken av ordninger i virkemid-
delapparatet, og at det er behov for å gjennomgå 
virkemidler som kanaliseres gjennom Innovasjon 
Norge, Design og arkitektur Norge (DOGA), Siva, 
Enova og Forskningsrådet, for å sikre at disse er til-
gjengelige og relevante for aktører i reiselivsnærin-
gen. Videre foreslås det i reiselivsstrategien å sette 
i gang et aktørdrevet nasjonalt strategiarbeid for å 
fremme kunnskapsbasert verdiskaping i reise-
livsnæringen. Som en oppfølging av disse anbefal-
ingene har regjeringen satt i gang prosjektet 
«Reiseliv 2030», som skal gi anbefalinger om hvor-
dan den samlede virkemiddelbruken, forsknings-
innsatsen og annen innovasjonsfremmende aktivi-
tet, kan innrettes for å oppnå en langsiktig og bære-
kraftig verdiskaping i reiselivsnæringen (Prop. 1 S 
(2022–2023)).

7.3.3 Finansiering
Det er nødvendig at reisemålsledelsen har til-
strekkelige ressurser til å gjennomføre sine aktivi-
teter. I tillegg trenger de finansiering til felles-
godetiltak. Spesielt i små distriktskommuner kan 
det være utfordrende å få til gode langsiktige løs-
ninger for å finansiere fellesgodetiltak på reise-
målet.

Utvalget drøfter modeller for å finansiere 
fellesgoder i kapittel 9. Mange land har innført 
ulike former for fellesgodefinansiering og 
bruker det både til å realisere fellesgodetiltak, 
og til en helhetlig og systematisk utvikling av 
reisemålene. For eksempel knytter Sveits og 
Canada finansieringen til en vedtatt strategi og 
binder det opp til samarbeid med en klar 
ansvarsfordeling.

7.3.4 Aktørenes rolle i reisemålsledelsen
I den nasjonale reiselivsstrategien brukes begre-
pet reiselivets økosystem om at reisemål skapes i 
relasjoner og prosesser mellom bedrifter, organi-
sasjoner og de besøkende (Innovasjon Norge, 
2021a). I tillegg er lokalsamfunnet en del av rei-
selivsproduktet, og lokalbefolkningen har en vik-
tig stemme i utviklingen av reisemålet (Viken, 
2016). I dette delkapitlet beskriver utvalget noen 
sentrale aktører og deres roller i samarbeidet på 
reisemålene. Samarbeidet mellom aktørene på 
reisemålene skjer på ulike måter, men kommu-
nen og reiselivsnæringen har nøkkelroller alle 
steder.
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Utvalget har i definisjonen av reisemåls-
ledelse lagt til grunn at ledelsen er bredt sam-
mensatt med deltagere fra privat, offentlig og fri-
villig sektor og eventuelt andre aktører i lokal-
samfunnet. Denne inndelingen består imidlertid 
ikke av gjensidig utelukkende kategorier. Hvem 
som skal delta i reisemålsledelsen, må avgjøres 
på det enkelte reisemål. Utvalget vil understreke 
viktigheten av at reisemålsledelsen er formali-
sert og bredt sammensatt, med definerte roller. 
Et samarbeid mellom aktører som har ulikt 
utgangspunkt krever klare strategier og forplik-
telser. Det krever også at det er tillit mellom 
aktørene og forståelse for den enkeltes rolle. 
Hvilke oppgaver aktørene i reisemålsledelsen 
skal ha, må fremgå tydelig i et mandat. I utarbei-
dingen av mandatet er det nødvendig at man 
involverer relevante interessenter.

7.3.4.1 Offentlige aktører
Utvalget kunne ha omtalt mange ulike offentlige 
aktører, men har valgt bare å inkludere dem med 
politisk myndighet på reisemålene. På mange 
reisemål kan for eksempel lokale friluftsråd, kul-
turråd, regionråd og virkemiddelapparatet ha 
roller i ledelsen av reisemålet, men disse er ikke 
omtalt her. I tillegg har nasjonale myndigheter 
stor betydning for handlingsrommet gjennom 
sine forventninger, styringssignaler og krav.

Kommunen – det lokale politiske beslutningsnivået

Kommunen har som folkevalgt organ ansvar for å 
avveie ulike interesser og legge føringer for areal-
bruk, samfunnsutvikling og det enkelte byggetil-
tak. Kommunestyret skal etter plan- og bygnings-
loven utarbeide planer som setter mål for den 
fysiske, miljømessige, økonomiske, sosiale og kul-
turelle utviklingen i kommunen. Videre skal kom-
munestyret avklare samfunnsmessige behov og 
oppgaver, og angi hvordan oppgavene kan løses. 
Åpenhet, innsyn og medvirkning i planprosessene 
er viktig. Plan- og bygningsloven er nærmere 
omtalt i delkapittel 4.2.7.

I Håndbok for reisemålsutvikling (Innovasjon 
Norge, 2015) blir kommunens roller i reisemåls-
utviklingen delt i fire kategorier:
– Rammesetter: Gjennom kommunal planleg-

ging, skjenkebestemmelser, politiske føringer 
og så videre

– Utviklingspartner: Stimulerer næringsutvik-
ling, oppretter og forvalter næringsfond med 
mer.

– Produkteier: Tilrettelegger blant annet gågater, 
turstier og badestrender, som også er kompo-
nenter i helhetsproduktet.

– Koordinator: Forvalter helheten og mange sek-
torer med betydning for stedets utvikling som 
reisemål.

Undersøkelsen til Jervan et al. (2011) av kom-
munenes rolle i reisemålsutvikling viser at reise-
livsaktørene ønsker at kommunene skal være en 
pådriver og utviklingspartner for det stedlige 
reiselivet. I undersøkelsen konkluderer de med at 
hele bredden i kommunenes engasjement er vik-
tig, og at kommunalt engasjement i reisemåls-
utvikling ikke kan ivaretas av destinasjonssel-
skapene alene. Denne undersøkelsen er gammel, 
men utvalget erfarer at disse funnene fortsatt er 
gyldige. I undersøkelsen til Telemarksforsking 
(2018) om suksessrike distriktskommuner blir 
det fremhevet at kommunens evne til å være en 
pådriver og mobilisere aktørene i lokalsamfunnet 
er viktig. Telemarksforsking understreker at det 
er avgjørende for samfunnsutviklingen med god 
tillit mellom aktørene.

Van Niekerk (2014) og Viken (2016) peker på 
at lokale myndigheter er i posisjon til å sikre at 
reiselivsutviklingen skjer på en planlagt og kon-
trollert måte, og derfor bør ta en ledende rolle i å 
koordinere utviklingen på reisemålet. Det er sen-
tralt at utviklingen av reisemålet er forankret hos 
den politiske og administrative ledelsen i kommu-
nen. Kommunene har et ansvar for og en sentral 
rolle i å skape attraktive og bærekraftige reisemål. 
I den forbindelse er det viktig at de tar en leder-
rolle. Kommunens rolle som samfunnsutvikler ble 
i tillegg forsterket ved siste revisjon av kommune-
loven.

Regionale myndigheter

Fylkeskommunen har et ansvar for regional sam-
funnsutvikling, planlegging, næringsutvikling, 
samferdsel, kultur, kulturmiljøforvaltning, folke-
helse, kompetansepolitikk, videregående utdan-
ning og fagskoler. Dette er sektorer av stor betyd-
ning for reiselivet. Fylkeskommunens oppgaver 
innen samferdsel gjør fylkeskommunen til en stor 
reiselivsaktør. Fylkeskommunen forvalter også 
egne nærings- og forskningsrettede virkemidler, 
og samarbeider med andre aktører. Samtidig har 
fylkeskommunen en koordineringsrolle overfor 
andre offentlige aktører og deres virkemiddel-
bruk. Fylkeskommunen er regional planmyndig-
het, noe som vil si at den vedtar regionale planer 
som gir føringer for utviklingen i en større region.



NOU 2023: 10 61
Leve og oppleve Kapittel 7

Statsforvalteren er statens representant i 
fylket og har ansvar for å følge opp vedtak, mål og 
retningslinjer fra Stortinget og regjeringen. Stats-
forvalteren er et bindeledd mellom kommunene 
og sentrale myndigheter. Statsforvalteren har 
gjennom statsforvalterinstruksen (2022) et gene-
relt veiledningsoppdrag overfor både kommuner 
og fylkeskommuner. I reiselivet har statsforvalte-
ren en særlig viktig rolle i arbeidet med å bidra til 
utvikling av landbrukstilknyttet virksomhet, samt 
å følge opp nasjonale mål for å ivareta naturmang-
foldet både i og utenfor verneområder.

Fylkeskommunene og statsforvalterne har vei-
ledningsoppgaver overfor kommunene i deres 
planarbeid. Det er viktig at det regionale nivået er 
tett på planarbeid der reisemålsutvikling er et 
tema. Kommunale planer er på høring hos blant 
annet fylkeskommunen og statsforvalteren, som 
bidrar til å sjekke at planene er i tråd med nasjo-
nale føringer og lover og regionale planer. Der-
som innspillene ikke blir tatt til følge, kan fylkes-
kommunen og statsforvalteren fremme innsigel-
ser til planene. Det er lovfestet i plan- og bygnings-
loven § 5-1 at det skal være fylkesvise planfora der 
man skal forsøke å samordne kommunale, regio-
nale og statlige interesser. Fylkeskommunen har 
ansvar for å lede planforum (Angell, 2021).

Sametinget

Som samenes folkevalgte organ i Norge er Same-
tingets mål å arbeide for anerkjennelse av same-
nes grunnleggende rettigheter som grunnlag for 
å ivareta og styrke samisk kultur, språk og sam-
funnsliv og eksistensen av ulike samiske tradisjo-
ner. Språk og kultur er viktig for utvikling av 
samiske næringer, spesielt kreative næringer og 
samisk reiseliv. Samiske kreative næringer og 
samisk reiseliv kan på sin side utgjøre viktige 
bidrag i vitaliseringen av samisk språk og kultur. 
Ved å øke verdiskapingen i samisk reiseliv og 
kreative næringer vil man samtidig styrke samisk 
kultur, lokal identitet og bosetting (Meld. St. 37 
(2020–2021)).

Sametingets rolle som utviklingsaktør er å 
støtte næringslivet og legge til rette for nærings-
utvikling. Sametinget peker på at kreative nærin-
ger og samisk reiseliv har betydelig potensial til å 
bli blant de viktigste næringsveiene i de samiske 
områdene i fremtiden. Sametinget har signalisert 
at de fremover vil prioritere tiltak som kan bidra til 
å skape flere lønnsomme og robuste bedrifter 
innenfor kreativ næring og reiseliv, og til etable-
ring av flere bedrifter som drives på helårsbasis 
(Sametinget, 2022).

7.3.4.2 Private aktører
Næringsorganisasjonene har stor betydning på 
nasjonalt og regionalt nivå, men er vanligvis ikke 
representert i ledelsen av reisemålene. De er der-
for ikke omtalt her.

Grunneiere utgjør en viktig del av reiselivet 
sammen med utbyggere og kommersielle bedrif-
ter. Reiselivet og grunneierne må arbeide 
sammen med kommunen, særlig i tilfeller der 
utbygging av private fritidsboliger eller annen 
utbygging er en del av reisemålets strategi. I 
kapittel 8 omtales utfordringer som følger med 
arealbeslag på grunn av fritidsbebyggelse. Kom-
munen har et absolutt ansvar når det gjelder 
utbygging og tilrettelegging i den forbindelse, jf. 
deres ansvar som lokal planmyndighet etter plan- 
og bygningsloven.

Bedriftene

Både bedrifter i reiselivsnæringen og andre bedrif-
ter som har besøkende som en stor del av sitt mar-
ked har stor betydning for utvikling av reise-
målene. Reiselivsbedriftene har en viktig rolle i å 
bidra til at et sted har attraksjonskraft, gjennom å 
utvikle tilbud og opplevelser som gjør at et sted 
oppfattes som verdt å besøke og er attraktivt for 
lokalbefolkningen. Reiselivsnæringen er forskjellig 
fra sted til sted, blant annet når det gjelder bedrifte-
nes størrelse, eierskap og organisering.

Reiselivsbedriftene driver kommersiell aktivi-
tet i et område eller et lokalsamfunn. Den kom-
mersielle aktiviteten drives gjerne ut fra forret-
ningsmuligheter, et engasjement for å skape sin 
egen og andres arbeidsplass og motivasjon for å 
møte gjester og skape gode opplevelser. I den 
nasjonale reiselivsstrategien er bedriftenes rolle 
på reisemålet delt i fire områder:
– Bedriftenes ambisjoner for å utvikle egne virk-

somheter til lønnsomme foretak og skape 
vekst, fornyelse og gode arbeidsplasser.

– Bedriftenes vilje til å jobbe sammen om omstil-
ling og innovasjon i nettverk, klynger og på 
reisemålene, i samspill med andre bransjer og 
næringer, både regionalt, nasjonalt og interna-
sjonalt.

– Bedriftenes vilje til å engasjere seg i reiselivets 
utvikling i egen kommune/på eget reisemål og 
medfinansiere destinasjonsselskaper eller lig-
nende, samt delta i felles destinasjonsledelse.

– Bedriftenes vilje til å delta i oppbyggingen av 
langsiktige markedsposisjoner som under-
støtter bærekraftsmålene, grønn omstilling og 
økt eksport.
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Destinasjonsselskapene og landsdelsselskapene

Reiselivsnæringene representeres som regel av 
det lokale eller regionale destinasjonsselskapet. 
Destinasjonsselskapene gjør oppgaver som det 
kan være hensiktsmessig for medlemmene å løse 
i fellesskap. Medlemmene kan være både 
næringsaktører og kommuner/fylkeskommuner. 
Noen reisemål har ikke egne destinasjonsselska-
per, men oppgavene kan også utføres direkte av 
kommunen, næringsselskaper, regionalparker (se 
7.3.4.5) eller landsdelsselskaper.

Destinasjonsselskapenes eiere gir mandat og 
rammer for virksomheten. Samtidig er det stor 
variasjon i hvordan disse selskapene er organisert 
med hensyn til både geografi, formål, eierskap, 
oppgaver, antall ansatte og tilgang på ressurser 
(Epinion & Gyger, 2022). Destinasjonsselskapene 
er en naturlig og viktig aktør i reisemålsledelsen 
fordi de representerer flere reiselivsbedrifter, har 
kompetanse på og kunnskap om reisemålet, ivare-
tar fellesgoder som vertskap og kombinerer kunn-
skap om markedsføring og leveransen.

Tidligere var destinasjonsselskapenes hoved-
oppgave markedsføring av reisemålet, men de 
senere årene har selskapene i større grad tatt på 
seg oppgaver som inkluderer strategisk plan-
legging, koordinering og styring av aktiviteter mel-
lom ulike interessenter (Verdens turismeorganisa-
sjon, 2019). Denne endringen kan forklares med at 
det tidligere var et mål å få flest mulig besøkende til 
reisemålet, mens det viktigste i dag er å sørge for 
økt opplevelseskvalitet for de besøkende, slik at 
man legger et grunnlag for gjenkjøp og positiv 
omtale (Prøven, 2021). Funnene fra undersøkelsen 
til Epinion og Gyger (2022) underbygger denne 
endringen. Nærmere bestemt viser undersøkelsen 
at markedsføring fortsatt er en sentral oppgave for 
destinasjonsselskapene, men at de fleste selska-
pene har et bredere formål og flere oppgaver. I dag 
jobber de fleste destinasjonsselskaper også i stor 
grad med vertskap og ulike former for utviklings-
aktiviteter, kompetanseheving og tilrettelegging for 
reiselivet, kommunene og lokalsamfunnene.

Et landsdelsselskap er et selskap som dekker 
ett eller flere fylker, og som har underliggende 
regionale destinasjonsselskaper som fungerer 
som egne selskaper eller avdelinger. Det finnes 
seks landsdelsselskaper i Norge, og disse er 
VisitOsloRegion SA, Fjord Norge AS, Visit Sør-
landet (tidligere USUS), Trøndelag Reiseliv AS, 
NordNorsk Reiseliv AS og Norske Fjell SA. 
Hoveddelen av disse selskapene er geografisk inn-
delt, bortsett fra Norske Fjell SA, som er tematisk 
inndelt. Selskapene har ulike forretningsmodeller, 

roller og finansiering, men de fleste har en avtale 
med fylkeskommunen(e) om å utføre blant annet 
markedsrettede oppgaver.

7.3.4.3 Lokalbefolkningen
Et reisemåls attraksjonsverdi er i stor grad knyttet 
til fellesgoder som også lokalbefolkningen har 
sterke interesser i, og som de bidrar til å vedlike-
holde og tilrettelegge for. Åpenhet, innsyn og 
medvirkning i planprosessene er nedfelt i plan- og 
bygningsloven, slik at lokalbefolkningen og fri-
villige organisasjoner kan påvirke utviklingen av 
sitt eget lokalsamfunn. Videre må kompetanse på 
besøksforvaltning bygges opp og styrkes lokalt, 
slik at både innbyggere, grunneiere og grendelag 
blir i stand til å ta en mer aktiv rolle i besøksfor-
valtningen og får redskaper som kan ivareta deres 
verdier, ønsker og behov. Besøksforvaltning er 
nærmere omtalt i kapittel 8.

En grunneier kan være stor eller liten, lokal 
eller ekstern, offentlig eller privat. Det varierer 
også om og eventuelt hvilke næringsinteresser 
grunneieren har i den aktuelle eiendommen. I til-
legg til grunneiere finnes det grunneierlag, som 
er sammenslutninger av grunneiere som skal 
ivareta felles interesser i utmark med tanke på for 
eksempel jakt, fiske eller hytteutleie og i noen til-
feller også drive med utbygging. Private eiere 
samarbeider ofte i såkalte grendelag og utmarks-
lag, som mange steder legger ned mye arbeid for 
å tilrettelegge for besøkende.

I mange kommuner er eiere av fritidsbolig 
(ofte kalt deltidsinnbyggere) blitt en stadig 
større gruppe. Eiere av fritidsboliger utgjør en 
stor kundegruppe og bidrar til lokal økonomi 
gjennom kjøp av varer og tjenester på reisemålet. 
Deltidsinnbyggerne er en viktig ressurs, men 
involveres i liten grad i reisemålsledelsen og i 
lokal utvikling.

7.3.4.4 De frivillige organisasjonene
En stor andel av opplevelsene i Norge som gir 
reiselivsnæringen konkurransekraft, etableres og 
drives av frivillige organisasjoner. Reiselivsnærin-
gens samarbeid med friluftslivsorganisasjonene 
har for eksempel vært viktig for utviklingen av det 
naturbaserte reiselivet. Andre eksempler er red-
ningstjenester og hjelpekorps som tar ansvar for 
beredskap og sikkerhet, et mangfold av 
foreninger som forvalter lokale kulturminner (for 
eksempel fyr, seilskuter og bygningsmiljøer), 
arrangører av festivaler og spel samt lokale guider 
og historiefortellere. Frivillige organisasjoner er 
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dessuten pådrivere og viktige kanaler for inte-
ressegrupper og engasjerte innbyggere.

7.3.4.5 Regionale samarbeid
Regionalparker tar utgangspunkt i verdifulle land-
skaps- og identitetsregioner og samler offentlige 
aktører, frivillige og næringsliv i langsiktige sam-
arbeid. Norske Parker er organisasjonen for de ni 
norske regionalparkene og 41 kommunene som 
arbeider med park som samarbeidsmodell for 
bærekraftig utvikling. Regionalparker og 
UNESCO-områder som geoparker og biosfære-
områder er en del av et mangfold av samarbeid i 
Norge. De første regionalparkene ble etablert for 
15 år siden, etter inspirasjon fra andre land. Regio-
nalparkene skal bidra til bevaring, verdiskaping 
og samfunnsutvikling på tvers av sektorer. De eta-
bleres på grunnlag av lokalt initiativ. Organisa-
sjonen Norske Parker bidrar med kompetanse, 
samarbeidsmodell og nettverk. Videre bidrar 
regionalparkene til å styrke den regionale 
utviklingskapasiteten, som blant annet handler 
om styrket kompetanse og en kultur for å få til et 
godt samarbeid mellom offentlige og private aktø-
rer på tvers av etablerte strukturer. Her er både 
kommunene, fylkeskommunen(e) og regionale 
statlige aktører ofte sterkt involvert. Modellen 
med regionalparker ivaretar mye av det utvalget 
mener er viktige elementer i en god reisemåls-
ledelse, og kan derfor ha stor overføringsverdi til 
andre reisemål.

Så mange som 97 kommuner i Norge har areal 
i en eller flere av de 40 nasjonalparkene som 
finnes på fastlandet. Foreningen Norges nasjonal-
parkkommuner har som mål å stimulere til lokal 
verdiskaping og næringsutvikling med utgangs-
punkt i merkevaren Norges Nasjonalparker. Kom-
muner som har et nasjonalparkareal på minimum 
én kvadratkilometer, og som følger gitte kriterier, 
kan søke status som nasjonalparkkommune. En 
nasjonalparkkommune skal aktivt legge til rette 
for besøkende som vil oppleve nasjonalparkene og 
områdene rundt, og skal samtidig sørge for at 
natur- og verneverdier blir ivaretatt.

7.3.5 Kapasitet og kompetanse 
i kommunene

Distriktsnæringsutvalget (NOU 2020: 12) peker 
på at tilstrekkelig kompetanse og kapasitet for 
samfunns- og arealplanlegging er grunnleggende 
for at kommunene skal kunne gjennomføre plan-
oppgavene sine med god kvalitet og løse opp-
draget som tjenesteprodusent og samfunnsutvik-

ler. Demografiutvalget peker på at distrikts-
kommuner har svært få ansatte som jobber med 
planlegging og samfunnsutvikling (NOU 2020: 
15). KS og Forum for utdanning i samfunnsplan-
legging (FUS) har over flere år påpekt utfordr-
inger med å rekruttere kommunale planleggere.

NORCE (Aarsæther et al., 2020) har kartlagt 
kommunenes ressurser til næringsutvikling. De 
finner at andelen kommuner med egne perso-
nalressurser til næringsutvikling har økt fra 55 til 
78 prosent de siste ti årene, og at om lag halv-
parten av kommunene har minst en hel stilling. I 
kommunene med under 2000 innbyggere er det 
imidlertid bare 38 prosent som har en nærings-
ansvarlig i full stilling. Om lag 60 prosent av dis-
triktskommunene benytter seg av ekstern kompe-
tanse i næringsrettet arbeid.

I flere studier er det pekt på at småkommuner 
har utfordringer med innholdet i tjenestene, og 
med kapasitet og kompetanse (Borge et al., 2017; 
Visand & Eidset, 2016). I små kommuner er det 
naturlig nok færre ansatte enn i større kommuner, 
og en og samme stilling må gjerne dekke flere 
fagområder og utføre flere typer oppgaver, for 
eksempel innenfor planlegging, næringsutvik-
ling, klima og miljø. Det fører til at kapasiteten og 
kompetansen blir sterkt personavhengig, og at det 
er sårbart hvis denne personen slutter i stillingen. 
På den andre siden er samordningen gjerne 
enklere i små kommuner, med korte beslutnings-
veier og god kjennskap til hvilke aktører som kan 
aktiviseres for å få til aktivitet, noe som kan kalles 
smådriftsfordeler (Kobro et al., 2013). Slike små-
driftsfordeler kan kompensere for kommunenes 
mangler i kapasitet og kompetanse.

NORCE (Angell, 2021) har på oppdrag fra 
Distriktssenteret undersøkt erfaringer med 
hvordan fylkeskommunene og statsforvalterne 
arbeider med å veilede distriktskommuner i 
lokal planlegging. Fylkeskommunen og statsfor-
valteren har ansvar som favner flere sektorer, 
altså et sektoroverskridende ansvar. Videre har 
de virkemidler og veilednings- og samordnings-
roller, og de produserer mye relevant kunnskap. 
I tillegg til fylkeskommunen og statsforvalteren 
er Distriktssenteret en støttespiller for distrikts-
kommunene, og har verktøy, prosesskunnskap 
og formidlingsarenaer. Den samlede ressurs-
innsatsen kan få en større effekt dersom fylkes-
kommunen, statsforvalteren, Distriktssenteret 
og gjerne KS regionalt i større grad koordinerer 
og samordner sin innsats overfor de små 
distriktskommunene. En mer koordinert og sam-
ordnet innsats vil også gjøre det lettere for kom-
munene å få oversikt over tilgjengelige virke-
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midler og se hvordan de kan dra nytte av dem i 
utviklings- og fornyingsarbeid.

7.3.6 Merket for bærekraftig reisemål
Standard for bærekraftig reisemål er en merke-
ordning for norske reisemål, som ble lansert av 
Innovasjon Norge i 2013 for å ivareta de nasjonale 
forventningene til en bærekraftig reiselivsutvik-
ling (Visit Norway Innsikt, u.å.). Merkeordningen 
fungerer som et verktøy for aktørene på reisemål 
som ønsker å jobbe systematisk med bærekraft i 
reiselivet. Merket er ikke et kvalitetsstempel på at 
et reisemål har «alt på stell», men viser til et syste-
matisk arbeid med bærekraft. Aktørene på reise-
målet må ha jobbet med sin reisemålsledelse, ha 
et strategisk grunnlag for sitt arbeid og forbedre 
sine resultater på definerte indikatorer ved 
remerking hvert tredje år.

Prosessen med å bli merket som et bære-
kraftig reisemål krever et tverrfaglig samarbeid 
mellom destinasjonsselskap, kommunen, nærin-
gen og andre interessegrupper. Merkeordningen 
gjør det tydeligere at reiselivet er en viktig aktør i 
forbindelse med kommunens ansvar for bærekraft 
og samfunnsutvikling lokalt. Det er en forutset-
ning at kommunen tar en aktiv rolle i den strate-
giske retningen for reiselivet i regionen, og at det 
etableres en felles reisemålsledelse for å ivareta 
alle dimensjonene ved en mer bærekraftig utvik-
ling (Innovasjon Norge, 2018).

Norge var tidlig ute med å utvikle en egen 
nasjonal merkeordning der en standard med krite-
rier og indikatorer ligger i bunn. Standarden med 
indikatorene er oversatt fra Global Sustainable 
Tourism Council (GSTC), tilpasset norske forhold 
og deretter godkjent av GSTC. Det innebærer at 
norske reisemål som har oppnådd merket, til-
fredsstiller de internasjonale kravene. Standar-
den gir et målesystem for reisemålene, som gir 
reisemålet et bilde på egen utvikling langs en 
rekke indikatorer som kan bidra til å si noe om 
reisemålets samfunnsmessige, økologiske og øko-
nomiske utvikling.

Standarden som ligger til grunn for arbeidet 
har fem hovedområder som må innfris i proses-
sen: A) destinasjonsledelse, B) strategisk grunn-
lag, C) bevaring av natur, kultur og miljø, D) 
styrking av sosiale verdier og E) økonomisk leve-
dyktighet. Under hvert hovedområde finnes et 
antall kriterier med tilhørende indikatorer for 
måling. Ved oppstart av prosessen utvikles en 
handlingsplan.

Studier viser at reisemål som er i en prosess 
for å bli merket som et bærekraftig reisemål, 
jobber systematisk og målrettet for å utvikle reise-
målet i en retning som ivaretar alle de tre dimen-
sjonene av bærekraftbegrepet: økonomisk, sosial 
og miljømessig bærekraft. Videre opplever reise-
målsledelsen at deltagelsen i merkeprosessen 
bidrar til å etablere nye samarbeidsformer og gir 
økt troverdighet. Reisemålsledelsen opplever 
også at offentlige aktører får en bedre forståelse 
av reiselivets behov (Prøven, 2021). Andre effek-
ter av deltagelsen i merkeordningen er styrket 
kompetanse i reisemålsledelsen og bedre kunn-
skap om gode verktøy og målemetoder i bære-
kraftsarbeidet (Svendheim, 2021).

Undersøkelsen fra Epinion og Gyger (2022) 
viser at arbeidet med Merkeordningen for bære-
kraftig reisemål skaper et bedre samarbeid mellom 
næringen, destinasjonsselskaper og kommuner 
fordi ordningen forplikter dem til å gjøre en felles 
innsats. Det ser imidlertid ut til at effekten er 
mindre når mange kommuner merkes samtidig i 
regionale samarbeid. En utfordring som trekkes 
frem i undersøkelsen er at oppfølgingen av ord-
ningen ikke er tilstrekkelig finansiert. Når prosjekt-
støtten opphører, er det mange som ikke har nok 
finansiering til å følge opp bærekraftsarbeidet.

Til nå har 130 kommuner vært med i prosess 
mot merking, og det er 53 reisemål som er merket. 
Reisemålene må oppfylle en rekke krav om invol-
vering for å sikre at reiselivsutviklingen utvikler 
seg i takt med lokalsamfunnet. Nedenfor følger 
noen av kravene:
– Bærekraftig reiseliv skal være integrert i rele-

vante planer og strategier regionalt og kommu-
nalt.

– Reisemålet skal ha en flerårig reisemåls-
strategi som er tilpasset reisemålets størrelse 
og utviklet gjennom en åpen prosess.

– Det skal gjennomføres innbyggerundersøkel-
ser der lokalbefolkningen inviteres til å gi inn-
spill til reiselivsutviklingen (Mange reisemål 
arrangerer folkemøter underveis i prosessen 
for å legge premisser for utviklingen og opp-
rettholde engasjement).

– Reiselivsnæringen skal øke bruken av lokale 
produkter og tjenester, inkludert mat og 
drikke.

– Reisemålsledelsen må kartlegge både verdi-
skaping og de samfunnsmessige ringvirk-
ningene reiselivet tilfører lokalsamfunnet.
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7.4 Utfordringer for 
destinasjonsselskapene

Et destinasjonsselskap er gjerne medlemsbasert, 
og er den juridiske enheten som er gitt et ansvar 
for fellesoppgaver på vegne av medlemmene i sel-
skapet. Oppgavene går ofte ut på å markedsføre 
og tilrettelegge for utvikling av reisemålet. Desti-
nasjonsselskapene kan også fungere som en sam-
lende enhet for reiselivet i møte med kommu-
nen(e) og andre samarbeidspartnere. En rekke 
steder formidler destinasjonsselskapene besøks-
informasjon på vegne av kommunen (Innovasjon 
Norge, 2021a).

I mandatet er utvalget bedt særskilt om å vur-
dere hvordan destinasjonsselskapene bør inn-
rettes for å kunne bidra til en mest mulig effektiv 
reisemålsledelse.

7.4.1 Undersøkelse om 
destinasjonsselskaper

Utvalget ga i februar 2022 Innovasjon Norge i opp-
drag å undersøke hvilke oppgaver destinasjons-

selskaper i Norge har i dag, og hvilke utfordringer 
de står overfor. Undersøkelsen ble gjennomført 
av Epinion og Gyger (2022), og ble levert til utval-
get i august 2022. I undersøkelsen ble det sett på i 
hvilken grad destinasjonsselskapene har nødven-
dig kompetanse for å ivareta endrede oppgaver, 
hvorvidt de har forutsigbar finansiering, i hvilken 
grad de inngår i reisemålsledelsen og hvordan de 
samarbeider med andre aktører, slik som kommu-
nen, fylkeskommunen og lokale lag og foreninger.

Epinion og Gyger (2022) skiller mellom tre 
ulike kategorier av destinasjonsselskaper: Kom-
munale destinasjonsselskaper er selskaper som 
bare dekker én kommune. De er imidlertid ikke 
eid av kommunen, slik betegnelsen kan antyde. 
Interkommunale destinasjonsselskaper er selskaper 
som dekker flere kommuner (i gjennomsnitt fire). 
Regionale destinasjonsselskaper er selskaper som 
dekker større områder eller regioner, ofte mer 
enn ti kommuner. I undersøkelsen går det frem at 
de kommunale destinasjonsselskapene i større 
grad blir involvert i prosesser i kommunen, mens 
de selskapene som dekker et stort geografisk 
område, i større grad jobber med markedsføring 

Boks 7.3 Reisemålsledelse i Trysil
Trysil kommune har 6582 innbyggere, 7004 fri-
tidsboliger, 766 652 kommersielle gjestedøgn i 
vintersesongen og 125 456 kommersielle gjeste-
døgn i sommersesongen (tallene for gjestedøgn 
er fra 2019).

Temaet reisemålsledelse ble aktualisert i for-
bindelse med remerkingen av Trysil som bære-
kraftig reisemål i 2022 og arbeidet med Trysils 
reiselivsstrategi frem mot 2030.

Reisemålsledelsen i Trysil har ansvar for å 
koordinere arbeidet med reiseliv, inkludert 
reiselivets samfunnsøkonomiske, kulturelle og 
klima- og miljømessige forhold. Reisemåls-
ledelsen er bredt sammensatt med beslut-
ningstagere fra både privat og offentlig sektor 
og lokalsamfunnet. Gruppens arbeid ledes i dag 
av daglig leder i Destinasjon Trysil. I tillegg til 
Destinasjon Trysil består reisemålsledelsen av 
representanter fra Trysilfjell Utmarkslag, 
Fageråsen Hytteområde, SkiStar Trysil, Trysil 
kommune (ved ordføreren, kommunedirek-
tøren, kommunalsjefen for samfunnsutvikling 
og næringssjefen) og prosjektlederen for Trysil 
som bærekraftig reisemål.

Trysils reiselivsstrategi frem mot 2030 
legges til grunn for reisemålsledelsens opp-
gaver, som blant annet omfatter å utarbeide 
årlige tiltaksplaner for å realisere strategien, 
halvårlige møter for å følge opp arbeidet og å ori-
entere om status i reiselivsarbeidet til Destina-
sjon Trysils årsmøte og Trysil kommunestyre. 
Reisemålsledelsens rolle og oppgaver skal pre-
senteres for kommunestyret i Trysil og tas opp 
til behandling i styret i Destinasjon Trysil. 
Gruppen møtes ved behov for å drøfte utford-
ringer og muligheter knyttet til Trysils reiselivs-
utvikling.

Destinasjon Trysil har om lag 200 medlem-
mer fra alle bransjer og er 95 prosent finansiert 
av næringslivet. I dag har kommunen og SkiStar 
Trysil faste plasser i styret i Destinasjon Trysil, 
mens andre aktører bytter på de øvrige plas-
sene. Det er ellers en tett dialog mellom Desti-
nasjon Trysil og næringssjefen i kommunen, 
som koordinerer og fordeler oppgaver seg 
imellom.
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og intern kompetanseutvikling og er mindre invol-
vert i å tilrettelegge for fellesgoder lokalt.

Undersøkelsen fra Epinion og Gyger (2022) 
peker på en rekke utfordringer for destinasjons-
selskapene, noe utvalget kommer nærmere inn på 
i de følgende delkapitlene.

7.4.2 Destinasjonsselskapenes oppgaver
Ikke alle reiselivsbedrifter er medlem av et desti-
nasjonsselskap. For å få flest mulig av reiselivsbe-
driftene til å slutte opp om det lokale destinasjons-
selskapet må selskapet tilby relevante tjenester til 
sine medlemmer og gjøre et godt innsalg overfor 
lokale aktører.

Undersøkelsen fra Epinion og Gyger (2022) 
viser at norske destinasjonsselskaper i stor grad 
jobber både med ulike former for markedsføring 
og med ulike former for utviklingsaktiviteter. 
Mange destinasjonsselskaper opplever at det er 
store forventninger til at de skal bidra til å utvikle 
lokalsamfunnet. Flere har nedfelt dette som en 
viktig del av sitt formål. Samtidig opplever destina-
sjonsselskapene at det er lite samsvar mellom for-
ventninger og tilgang på ressurser for å løse opp-
gavene. Destinasjonsselskapene opplever å stå i 
en spagat: De kommersielle aktivitetene for 
eierne og medlemmene skaper et press for å 
bygge opp spisskompetanse og spesialiserte funk-
sjoner knyttet til markedsføring. Utviklingsopp-
gavene krever at selskapene er tett på lokale 
utfordringer og samarbeider tett med ulike aktø-
rer lokalt. Flere destinasjonsselskaper opplever at 
det forventes at de skal løse utfordringer selv om 
de ikke har myndighet eller verktøy til å løse dem. 
Dermed blir destinasjonsselskapenes rolle ofte å 
påvirke, oppfordre og følge opp ulike aktører med 
myndighet og ansvar.

7.4.3 Utfordringer knyttet til finansiering
Finansieringen til destinasjonsselskapene kom-
mer fra mange kilder. Noen viktige finansierings-
kilder er offentlige driftstilskudd, inntekter fra 
faste medlemsbidrag og prosjektfinansiering. De 
selskapene som bare dekker én kommune, får en 
betydelig større andel av finansieringen fra med-
lemsbidrag enn hva som er tilfelle for interkom-
munale og regionale selskaper.

Et stort flertall av destinasjonsselskapene 
peker på at finansiering er selskapets største 
utfordring. Det handler om for lite penger i for-
hold til oppgavene, at finansieringen er for kort-
siktig og at det mangler finansiering til utviklings- 
og omstillingsoppgaver. Prosjektfinansiering er 

avgjørende for å finansiere utviklingsoppgaver, 
men det er flere utfordringer med å være avhen-
gig av kortsiktig prosjektfinansiering. For det før-
ste hindrer det lange utviklingsløp. For det andre 
fører prosjektfinansiering ofte til merarbeid i for-
bindelse med drift, uten at dette merarbeidet 
finansieres. For det tredje opplever destinasjons-
selskapene at utviklingsmidlene fra fylkeskommu-
nene, Innovasjon Norge og Forskningsrådet ikke 
er tilpasset selskapenes behov, men det er få alter-
native måter å finansiere langsiktig utviklings-
arbeid på. Selskapene opplever derfor at de må til-
passe utviklingsarbeidet sitt etter utlysninger. For 
det fjerde får flere av selskapene utfordringer med 
statsstøtteregelverket ved at de når grensen for 
bagatellmessig støtte på 200 000 euro over en 
treårsperiode (Epinion & Gyger, 2022).

7.4.4 Destinasjonsselskapene har 
komplekse samarbeidsflater

I undersøkelsen fra Epinion og Gyger (2022) frem-
går det at destinasjonsselskapene forholder seg til 
svært mange aktører både lokalt, regionalt og 
nasjonalt. Selskapene opplever at en viktig del av 

Boks 7.4 Nye modeller for 
destinasjonsselskapene

Destinasjonsforum NORD, som består av 14 
destinasjonsselskaper fra Nordland, Troms og 
Finnmark og Svalbard, har gått sammen om 
prosjektet «Destinasjon 3.0». Formålet med 
prosjektet er å utforme forretningsmodeller 
for fremtidens destinasjonsselskap, og svare 
på «hvem gjør hva, for hvem, og hvordan». 
Bakgrunnen for samarbeidet er at destina-
sjonsselskapene har viktige oppgaver innenfor 
reisemålsutvikling, men at det er behov for å 
imøtekomme et økende og endret behov for 
tjenester. Hensikten med «Destinasjon 3.0» er 
å kunne samarbeide om utviklingsarbeid og 
være innovative i tilnærmingen til bærekraftig 
utvikling og bærekraftige forretnings-
modeller. Prosjektet er finansiert av Innova-
sjon Norge. Prosjektlederne i konsulent-
selskapene 2469 Reiselivsutvikling AS og 
Menon Economics mener prosjektet kan ha 
stor overføringsverdi til destinasjonsselskaper 
i hele Norge.

Kilde: Reiselivskunnskap AS (2022)
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deres rolle er å være et bindeledd mellom nær-
ingen og det offentlige. Noen av de mest sentrale 
aktørene som selskapene samarbeider med, er 
kommuner, fylkeskommuner, regionråd, reiselivs-
bedrifter, andre destinasjonsselskaper, Innovasjon 
Norge og utdanningsinstitusjoner. I tillegg samar-
beider de med transportører, turoperatører, frivil-
lige organisasjoner, forskningsmiljøer og nærings-
hager. Destinasjonsselskapene har med andre ord 
et stort nettverk og en kontaktflate som gjør dem til 
en av de viktige aktørene i reisemålsledelsen. Sel-
skapene viser til at tillit og nettverk er en avgjør-
ende faktor for godt samarbeid på reisemålet.

7.4.5 Samarbeidet med kommunene
Epinion og Gyger (2022) finner at mange destina-
sjonsselskaper har et velfungerende samarbeid 
med kommunen(e), og at kommunen er en viktig 
og konstruktiv samarbeidspartner. Omtrent halv-
parten av destinasjonsselskapene oppgir at kom-

munen(e) og destinasjonsselskapet har en felles 
strategi for å utvikle reisemålet. Kommunale 
destinasjonsselskaper blir i større grad enn regio-
nale og interkommunale destinasjonsselskaper 
involvert i viktige prosesser som omhandler reise-
livet i kommunen.

Destinasjonsselskapene peker på at det er 
liten kompetanse om reiseliv og destinasjons-
arbeid i kommunen. Flere av selskapene viser 
også til at det er vanskelig å få kommunen til å 
prioritere områder som er viktige for reiselivet, og 
at kommunene «kjøper seg fri» fra ansvar ved å 
bidra med midler til destinasjonsselskapet. Flere 
av destinasjonsselskapene mener at det bør utvik-
les et kompetansehevingsprogram for administra-
sjonen og de folkevalgte i kommuner som har 
mye reiseliv.

Mange destinasjonsselskaper opplever kon-
kurranse med nærliggende destinasjonsselska-
per om ansvar og oppgavefordeling. Slik konkur-
ranse oppstår særlig mellom lokale og regionale 

Boks 7.5 Reisemålsledelse i Lysefjorden
Reisemålsledelsen i Lysefjorden i Rogaland 
ivaretas av to selskap under felles ledelse, Lyse-
fjorden Utvikling AS og Stiftelsen Preikestolen. 
De to selskapene arbeider sammen om å utvikle 
reisemålet og drifte sentral infrastruktur. Lyse-
fjorden Utvikling AS eies av kommunene i regio-
nen, fylkeskommunen, Ryfylke Friluftsråd og 
Stavanger Turistforening. Mange av de samme 
aktørene står også bak Stiftelsen Preikestolen, i 
tillegg til grunneierne i Preikestol-området.

Lysefjorden Utvikling AS og Stiftelsen Preike-
stolen arbeider for at Lysefjorden skal være et 
innovativt, helårig og bærekraftig reisemål og 
verdenskjent for sine unike vandreopplevelser. 
Lysefjorden skal også være en fjord der det bor 
og arbeider mennesker gjennom hele året.

Lysefjorden er merket i henhold til Standard 
for bærekraftig reisemål, noe som betyr at Lyse-
fjorden Utvikling AS og Stiftelsen Preikestolen i 
utviklingsarbeidet legger stor vekt på å ivareta 
natur, kultur og miljø. Selskapene skal utvikle 
Lysefjorden som et positivt aktivum for lokal-
samfunnet og skape en langsiktig lønnsom 
næring. Grunnlaget for alt de gjør, skal være å 
skape gode opplevelser både for dem som 
besøker reisemålet, og for dem som bor i områ-
det. Ny teknologi og nye løsninger som støtter 
dette arbeidet, blir prioritert.

Lysefjorden Utvikling AS og Stiftelsen 
Preikestolen driver parkering og besøksmottak 
på Kjerag, Preikestolen og Flørli, og på denne 
måten er selskapene aktive i sentrale deler av 
infrastrukturen for de besøkende. I tillegg deltar 
selskapene aktivt i strategi- og planarbeid og i 
næringsutvikling. Lysefjorden Utvikling AS er 
dessuten blitt tildelt en rolle med å håndtere 
fergetrafikk på Lysefjorden. Fergene er helt sen-
trale for å ivareta både tilreisende og fastboende 
med et godt rutetilbud.

Ingen av de to selskapene driver aktiv 
markedsføring; det er de regionale destinasjons-
selskapene som tar seg av det. Lysefjorden 
Utvikling AS og Stiftelsen Preikestolen gjør like-
vel en del informasjonsarbeid, blant annet for å 
styrke sikkerheten og for å spre besøket over 
flere deler av døgnet og året.

Mye av styrken ved organiseringen av reise-
målsledelsen i Lysefjorden er at alle kommu-
nene som påvirkes av reiselivsaktivitet i områ-
det, deltar i Stiftelsen Preikestolen eller Lyse-
fjorden Utvikling AS. Det innebærer at strate-
giske satsinger blir godt forankret i disse sam-
arbeidsorganene, og at saker drøftes der før de 
gjennomføres i den enkelte kommune.
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destinasjonsselskaper og kan føre til at det blir 
uklart for kommunene hvem som gjør hva. Noen 
steder er det flere destinasjonsselskaper som 
overlapper.

7.5 Utvalgets vurderinger

En velfungerende reisemålsledelse er etter utval-
gets mening en forutsetning for å beholde og 
utvikle Norges sterke posisjon som et attraktivt 
reisemål med storslått natur og spennende kultur, 
samtidig som vi sikrer en bærekraftig utvikling på 
lokalsamfunnets premisser. Videre mener utval-
get at det er nødvendig med en vesentlig styrking 
av reisemålsledelsen i mange områder i Norge.

7.5.1 Felles mål og forpliktende samarbeid 
i reisemålsledelsen

En velfungerende reisemålsledelse utøves i et for-
pliktende langsiktig samarbeid mellom privat sek-
tor, offentlig sektor, frivillige organisasjoner og 
lokalsamfunnet. Utvalget mener det er en forut-
setning for god reisemålsledelse at aktørene 
sammen utvikler en felles forståelse og felles mål 
for utviklingen av reisemålet. Videre er det behov 
for en reisemålsledelse som avveier ulike sam-
funnshensyn. Derfor må strategier og hoved-
prioriteringer for bærekraftig reisemålsutvikling 
forankres i kommunenes planverk og gjennom 
god medvirkning fra alle interessenter og aktører.

Norske reisemål er så ulike med hensyn til 
struktur, størrelse og markedsgrunnlag at ikke 
alle kan utvikles likt. Utvalget anerkjenner at det 
ikke finnes en fasit på hvordan reisemålsledelsen 
bør organiseres. Det kan være ulike aktører som 
er egnet til å drive samarbeidet på reisemålet, og 
organiseringen må tilpasses lokale forhold. Prin-
sippene er likevel de samme. Det sentrale er at 
aktørene i fellesskap lager en strategi for reise-
målet. Reisemålsledelsen må avklare hvem som 
skal ha ansvar for hva, utnytte hverandres styrker 
og utvikle et forpliktende og tett samarbeid.

Utvalget merker seg at kommunene ofte 
bidrar økonomisk til destinasjonsselskapene og 
overlater ansvaret for reiselivet til disse. Destina-
sjonsselskapene tar ofte på seg rollen som koordi-
nator på reisemålet, og opplever selv at de har 
kompetanse til å påta seg denne rollen (Epinion & 
Gyger, 2022). Utvalget anerkjenner at destina-
sjonsselskapene har kompetanse, erfaring og nett-
verk som gjør at det ofte vil være naturlig at de til-
deles ansvaret for å koordinere arbeidet med 
reisemålsledelse. Utvalget mener imidlertid at det 

er flere grunner til at destinasjonsselskapene ikke 
fullt ut bør utøve denne rollen.

En av grunnene er at reisemålsutvikling og 
lokalsamfunnsutvikling henger tett sammen. 
Kommunene som folkevalgte organer er gjennom 
plan- og bygningsloven gitt myndighet til å avveie 
ulike samfunnsinteresser og legge planer for 
utviklingen av lokalsamfunnet. Utvalget mener 
derfor at kommunene i større grad må ta ansvar 
for en strategisk utvikling av reisemålet. Det er 
likevel rom for at den utførende reisemålsledelsen 
kan være organisert på ulike måter, og at kom-
munen(e) kan velge å delegere gjennomførings-
ansvaret til flere aktører.

Destinasjonsselskapene har verken forvalt-
ningsmyndigheten eller representativiteten som 
er nødvendig for alene å kunne stå for reisemålsle-
delsen. Destinasjonsselskaper er eier- og med-
lemsbasert, og det setter dem i et spenningsfor-
hold mellom ansvaret de har for både å ivareta 
eier- og medlemsinteressene og å jobbe for hel-
heten i næringslivet og lokalsamfunnet. Destina-
sjonsselskapene finansieres i stor grad gjennom 
medlemsbidrag fra lokale reiselivsaktører.

7.5.2 Besøksbidrag som insentiv til 
å etablere en reisemålsledelse

I kapittel 9 diskuterer utvalget ulike modeller for å 
finansiere fellesgoder. Utvalget tilråder å innføre 
en ordning med besøksbidrag med nasjonal inn-
kreving og lokal og regional forvaltning. Utvalget 
mener at ordningen bør innrettes slik at den gir 
insentiver til å utvikle en velfungerende reisemåls-
ledelse på norske reisemål. Med dette mener 
utvalget at det bør stilles betingelser for å kunne 
få tildelt midler over ordningen, blant annet at det 
skal være etablert en fungerende reisemåls-
ledelse på reisemålet, og at kommunestyret skal 
ha vedtatt en bredt forankret besøksstrategi som 
en del av kommunens planer. Besøksstrategien 
bør legge et grunnlag for forpliktende avtaler om 
hvordan ulike aktører skal bidra til den ønskede 
utviklingen på reisemålet. Se nærmere omtale av 
metodikk for å utarbeide besøksstrategier i kapit-
tel 8.3.

7.5.3 En kunnskapsbasert 
reisemålsutvikling

Evnen til å utvikle og ta i bruk ny kunnskap er 
avgjørende for en bærekraftig utvikling av nor-
ske reisemål. Mange reiselivsbedrifter er imid-
lertid små og har begrensede ressurser til å 
drive kompetanseutvikling. Nasjonale myndig-
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heter må derfor legge til rette for en kunnskaps-
basert utvikling av reiselivet gjennom en satsing 
på forskningsprogrammer og innovasjons-
politiske virkemidler særlig rettet mot reiselivet. 
Tiltak som Reiseliv 2030 og Nasjonal monitor er 
viktige for kompetanseheving og en økt omstil-
lingstakt i reiselivet, og må følges opp med tilpas-
sede virkemidler.

Som omtalt i kapittel 4 er økende konkurranse 
om arbeidskraft en utfordring for reiselivsnærin-
gen. I kapittel 5 beskriver utvalget en modell for å 
utvikle bærekraftige reisemål. Målet med model-
len er å oppnå en velfungerende reisemålsledelse, 
besøksstrategier som er godt forankret og et sys-
tem for å finansiere fellesgoder. Disse grepene er, 
sammen med mer tilpassede virkemidler for 
utvikling av næringen, viktige for å bidra til en 
mer lønnsom reiselivsnæring som kan tiltrekke 
seg kompetente arbeidstagere.

Reisemålsutviklingen er en prosess som må 
skreddersys for det enkelte reisemål. For å kunne 
legge til rette for en vellykket reisemålsledelse på 
norske reisemål, mener utvalget at det er behov 
for et arbeidsverktøy for aktørene som samarbei-
der om å utvikle reisemålet. Selv om konkrete 
modeller for reisemålsutviklingen må utvikles 
lokalt, mener utvalget at det bør utarbeides en 
nasjonal veileder om reisemålsutvikling som tar 
for seg formålet, rollene og prosessen. Veilederen 
bør omhandle både reisemålsledelse, besøksfor-
valtning og maler for besøksstrategier (jf. kapittel 
8). Håndbok for reisemålsutvikling, som er laget av 
Innovasjon Norge (2015), kan revideres slik at 
den kan inngå i veilederen.

7.5.4 Støtte og veiledning av kommunene
Fylkeskommunene og statsforvalterne kan bidra 
til å styrke kommunenes kapasitet og kompetanse 
gjennom sin veiledningsrolle.

Fylkeskommunene er en nyttig samarbeids-
partner og sparringspartner for kommunene. 
Hvis fylkeskommunene kommer tidlig inn i plan-
arbeid og samarbeider tett med kommunene, kan 
det forsterke arbeidet med gode planer. Utvalget 
mener at fylkeskommunenes støttende rolle er 
særlig viktig for de minste kommunene, og at et 
tett samarbeid kan styrke kompetansen og resul-
tere i gode planer i disse kommunene. Per i dag er 
det varierende kompetanse i fylkeskommunene 
knyttet til besøksforvaltning og reisemålsledelse. 
Dette er fagfelt i utvikling som krever ny kompe-
tanse, også for fylkeskommunene.

Fylkeskommunene har også virkemidler og 
tjenester som er relevante for kommune. Fylkes-

kommunen forvalter egne nærings- og 
forskningsrettede virkemidler, samarbeider med 
andre aktører og har en koordineringsrolle over-
for andre offentlige aktører og deres virkemiddel-
bruk.

Fylkeskommunene har ansvar for å finne gode 
løsninger for sine regioner gjennom regional plan-
legging, blant annet når det gjelder arealbruk, 
samferdsel, kultur og kulturminnevern. En regio-
nal plan kan brukes for å få til en felles strategisk 
satsing på reiseliv i regionen, noe som kan for-
sterke effekten av tiltak som utføres i den enkelte 
kommune eller på det enkelte sted. Videre kan 
fylkeskommunene ta initiativ til å samle reise-
livsnæringen, bransjeorganisasjoner, offentlige 
aktører, kultursektoren, tilstøtende næringer og 
frivillige aktører i nettverk og på arenaer som 
stimulerer til nyskaping, innovasjon og nye sam-
arbeid. Fylkeskommunene kan også koordinere 
de ulike innsatsområdene opp mot strategiene 
som ligger til grunn for de andre sektorene fylkes-
kommunene forvalter. I tillegg kan fylkeskom-
munene forsterke arbeidet med å samordne sine 
ulike virkemidler for stedsutvikling. Fylkes-
kommunene kan dessuten bruke sitt eierskap i 
Innovasjon Norge og de oppdragene de gir Inno-
vasjon Norge regionalt, til å sette rammer.

Parkkonseptene og nettverket av nasjonal-
parkkommuner innebærer også en styrking av 
kompetanse og kraft i kommunene som er med.

7.5.5 Destinasjonsselskapenes roller  
og oppgaver

Utvalget er bedt om å vurdere hvordan destina-
sjonsselskapene bør innrettes for å bidra til en 
effektiv reisemålsledelse. Både forvaltningen og 
næringen forventer at destinasjonsselskapene vil 
være et viktig verktøy i lokal reisemålsutvikling 
også i fremtiden. Markedsføring er fremdeles en 
sentral oppgave for destinasjonsselskapene. 
Mange selskaper har også tatt på seg eller 
ønsket å ta på seg, nye oppgaver knyttet til pro-
duktutvikling, kompetanse og bærekraft. De 
fleste destinasjonsselskapene engasjerer seg 
aktivt for å ta vare på samfunnets fellesgoder og 
samarbeider tett med kommunene. Selskapene 
har tatt initiativ til utviklingsoppgaver og ønsker 
å bidra til å løse bærekraftsutfordringene på 
reisemålet. Utvalget mener det er positivt at 
destinasjonsselskapene bidrar, men merker seg 
at selskapene mangler et tydelig mandat for 
hvilke oppgaver de skal ha ansvar for. Fraværet 
av et tydelig mandat er noe av bakgrunnen for at 
de opplever utfordringer i forbindelse med sine 
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forretningsmodeller, sin rolle, sin legitimitet som 
samfunnsutvikler og finansieringen av arbeidet 
de gjør.

Utvalget mener det er viktig at lokale aktører 
og kommunen(e) sammen definerer hvem som 
bør delta i reisemålsledelsen, og hvilken rolle 
destinasjonsselskapet bør ha. Utvalget mener det 
er avgjørende at destinasjonsselskapene får et 
tydeligere mandat ved nye utviklingsoppgaver, og 
at det er samsvar mellom oppgaver, delegert 
ansvar, ressurser og finansiering.

Destinasjonsselskapene kan gjennomføre opp-
gaver på vegne av reisemålsledelsen, og tildeles 
midler fra ordningen med besøksbidrag for å gjen-
nomføre arbeid med ulike former for fellesgoder. 
Dette kan være prosjekter med langsiktig finansi-
ering.

7.5.6 Arbeidsverktøy for reisemålsledelse
Merket for bærekraftig reisemål

Merkeordningen Standard for bærekraftig reise-
mål har blitt til som et tilsvar på et stort behov 
for å styrke arbeidet med å koordinere reiselivs-
utviklingen på et reisemål. Utvalget merker seg 
at merkeordningen for bærekraftig reisemål er 
et viktig verktøy i samarbeid mellom aktører på 
reisemålene, noe som viser at felles rammer og 
forpliktelser er viktig for å oppnå et godt samar-
beid. Merket er en god start med tanke på hva 
reisemålene må ha på plass, og har gitt en mye 
større grad av samhandling mellom det offent-
lige og næringen på reisemålene som er tildelt 
merket. Merkeordningen omfatter blant annet 
en prosessveileder for organisering og samar-
beid og en beskrivelse av arbeidsprosesser med 
mobilisering, prosjektplan, målinger og analyser. 
Videre tilbyr merkeordningen blant annet maler 
og verktøy for gjesteundersøkelser og en 
utslippskalkulator. Standarden i ordningen er 
godkjent av Global Sustainable Tourism Council 
(GSTC), og tilsvarende kriterier og indikatorer 
brukes i mange land.

Utvalget vurderer at merkeordningen funge-
rer godt, og at den har utviklet seg i riktig retning, 
for eksempel med hensyn til å forenkle indika-
torer og datafangst.

Mange reisemål har utfordringer med den 
langsiktige finansieringen av oppfølgingsarbeidet 
som følger av merkeordningen. Det viser samtidig 
at det er utfordrende å finansiere arbeidet som 
skal til for å utvikle bærekraftige reisemål gene-
relt, også utenfor merkeordningen.

Håndbok for reisemålsutvikling

Innovasjon Norge har utarbeidet en Håndbok for 
reisemålsutvikling (2015), som tar tak i den utford-
ringen det er å se reiselivsutvikling og stedsdimen-
sjonen i sammenheng. Håndboka gir et sett råd og 
peker på en rekke forutsetninger for god reiselivs-
basert stedsutvikling. Det har vært en betydelig 
utvikling av feltet siden 2015, og Innovasjon Norge 
har varslet at de ønsker å revidere håndboka. Utval-
get mener det er viktig at dette arbeidet prioriteres. 
Videre peker utvalget på at det må være en åpen og 
dialogbasert prosess som må ligge til grunn for 
reisemålsutviklingen. 

7.6 Utvalgets tilrådinger

Utvalget gir følgende tilrådinger:
– Et reisemål er et geografisk sted som besøkes 

fordi stedet har noen kvaliteter, og stedet gir 
den besøkende noen opplevelser som gjør det 
verdt å besøke. Aktørene på hvert reisemål må 
selv avklare avgrensning av det geografiske 
området for reisemålsledelsen. Området kan 
omfatte én eller flere kommuner, eventuelt 
deler av kommuner.

– Kommunene må i større grad ta ansvar for å 
koordinere en strategisk utvikling av reisemå-
let. Utvalget anbefaler en styrket lokal eller 
regional reisemålsledelse for det enkelte reise-
mål. Kommunen(e) må ta initiativet til å eta-
blere en reisemålsledelse sammen med lokale 
aktører. Reisemålsledelsen må være bredt sam-
mensatt med deltagere fra privat, offentlig og 
frivillig sektor og eventuelt andre aktører i 
lokalsamfunnet.

– Reisemålsledelsen skal sammen utarbeide 
mål, strategier og prioriteringer for utviklingen 
av reisemålet, som ser næringsutvikling, 
besøksforvaltning og lokalsamfunnsutvikling i 
sammenheng.

– Utvalget mener at strategier og hovedpriorite-
ringer for en bærekraftig reisemålsutvikling 
deretter må forankres i kommunenes planverk. 
Det juridiske fundamentet er kommunale ved-
tak etter plan- og bygningsloven. Reisemåls-
ledelsen får da et formelt og demokratisk 
grunnlag for videre arbeid med næringsutvik-
ling og besøksforvaltning.

– Reisemålsledelsen skal legge til rette for å 
utvikle reisemålet som et gode for lokalsam-
funnet og utvikle grunnlaget for å skape lang-
siktig lønnsom næring.
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– Roller og ansvarsfordeling må avklares ut fra 
hvert reisemåls egenart. Hvilken aktør som 
skal lede arbeidet i reisemålsledelsen, må 
avklares lokalt og formaliseres gjennom 
avtaler. Kommunen kan delegere ansvar for å 
gjennomføre oppgavene.

– Regionale myndigheter må ta en aktiv rolle 
som samarbeidspartner for å styrke kommune-
nes kompetanse og arbeid. Det innebærer at 
fylkeskommunen i større grad må prioritere 
samhandling mellom ulike sektorer med 
betydning for reiselivet.

– Det bør innføres en nasjonal ordning for 
besøksbidrag. Denne ordningen bør benyttes 
for å styrke reisemålsutviklingen. Ordningen 
med besøksbidrag kan også bidra til å sette 
reisemålsutviklingen inn i et system. Det bør 
for eksempel settes krav om at det må være en 
velfungerende reisemålsledelse på reisemålet 
for å få midler over ordningen.

– Regjeringen må i dokumentet «Nasjonale for-
ventninger til kommunal og regional plan-
legging» omtale kommunenes ansvar for at 
strategier og hovedprioriteringer for en bære-
kraftig reisemålsutvikling forankres i kommu-
nenes planverk (kommuneplanens samfunns-
del og arealdel) og gjennom god medvirkning 
fra alle interessenter og aktører.

– For å etablere et felles utgangspunkt og en 
felles forståelse av arbeidet med reisemåls-
ledelse må det utarbeides en nasjonal veileder 
om temaet. Veilederen må blant annet ta for seg 
formålet, rollene og prosessen.

– Aktørene som samarbeider i reisemålsledel-
sen, må sammen komme frem til hvilke opp-
gaver destinasjonsselskapet skal ta ansvar for, 
og hvordan disse oppgavene skal finansieres 
på lang sikt.

– Innovasjon Norges merkeordning for bære-
kraftig reisemål må styrkes og videreutvikles 
som et viktig verktøy for samarbeid mellom 
aktører på reisemålene, samt bidra til at det 
arbeides for en mer bærekraftig utvikling på 
reisemålene.

– Offentlige virkemidler i regi av blant annet 
Innovasjon Norge, Siva, Forskningsrådet, 
Enova, fylkeskommuner og kommunale 
næringsfond må tilpasses slik at de blir effek-
tive virkemidler for reiselivet og kan fremme 
innovasjon, omstilling og utvikling.

– Arbeidsgruppen for prosjektet Reiseliv 2030, 
som skal vurdere prioritering av forsknings- og 
innovasjonsinnsatsen i reiselivsnæringen, bør 
se på hvilken kompetanse reiselivsnæringene 
trenger fremover.



72 NOU 2023: 10
Kapittel 8 Leve og oppleve

Kapittel 8  
Besøksforvaltning

Figur 8.1 Preikestolen, Rogaland.
Foto: Helge Kjellevold

I kapittel 5 beskriver utvalget sitt forslag til 
modell for bærekraftig utvikling av reisemål i 
Norge, og sammenhengen mellom temaene 
reisemålsledelse, besøksforvaltning og finansier-
ing og forvaltning av fellesgoder. I dette kapitlet 
definerer utvalget besøksforvaltning. Videre 
beskriver utvalget rammer for besøksforvalt-
ning både for områder med og uten vern. Utval-
get omtaler ulike verktøy for å styre ferdsel, her-
under hvordan besøksstrategier kan være et nyt-
tig verktøy også i områder utenfor verne-
områdene. Til slutt i kapitlet gir utvalget sine til-
rådinger knyttet til besøksforvaltning.

8.1 Besøksforvaltning – hva og 
hvorfor?

Besøksforvaltning er et sentralt element både i 
lokalsamfunnsutvikling, i reisemålsutvikling og i 
naturforvaltning. Utvalget legger vekt på at 
besøksforvaltning innebærer å arbeide for å fore-
bygge og unngå uønskede konsekvenser av besøk 
på naturmiljø, kulturmiljø og/eller lokalsamfunn 
og samtidig øke den sosiale, kulturelle, økono-
miske og miljømessige verdiskapingen av besøk.

Både natur, landskap, tettsteder og mange 
kulturminner og kulturmiljø er fellesgoder i den 
forstand at de kan besøkes tilnærmet fritt av alle 
som ønsker det. Norge har en sterk friluftslivs-
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kultur, og allmennhetens rett til å ferdes fritt i 
utmarksområder er nedfelt i friluftsloven, og står 
svært sterkt. Utgangspunktet er derfor at det er 
ønskelig med minst mulig regulering av den frie 
ferdselen. De senere årene har det vært en svært 
stor økning i antall besøkende til enkelte av lan-
dets mest spektakulære attraksjoner. Økningen i 
antall besøkende fører til slitasje på natur- og kul-
turmiljøer, forstyrrelse av dyrelivet, belastning for 
enkelte næringsutøvere, press på infrastruktur og 
forsøpling. Utfordringene gjelder ikke hele landet, 
men er særlig knyttet til å håndtere besøks-
veksten på ikoniske naturattraksjoner og i attrak-
tive lokalsamfunn. Også kommuner med cruise-
havner har tidvis betydelige utfordringer med å 
håndtere store besøksmengder. Besøkforvaltning 
har ofte fokus på natur og slitasje. I tillegg er 
håndteringsevne et viktig tema som har blitt aktu-
alisert i den senere tid. (Innovasjon Norge, 2021). 
Håndteringsevne er

evnen til å være godt forberedt på situasjoner 
som skapes av vekst i besøksvolumer og reise-
strømmer (Innovasjon Norge, 2021, s. 52). 

Stor tilstrømming til konsentrerte områder kan 
føre til en redusert opplevelse både for lokalbe-
folkningen og de besøkende. Et område preget av 
slitasje og forsøpling vil også gi en dårligere opple-
velse for alle. Å ivareta natur- og kulturmiljøer og 
å skape gode lokalsamfunn er overordnede, nasjo-
nale målsettinger. Reiselivsnæringen må tilpasse 
seg disse målene, men næringen har også en 
sterk egeninteresse i å bidra til å bevare grunnla-
get for opplevelser.

Forvaltningen av fellesgoder krever at offent-
lige myndigheter aktivt regulerer og utvikler 
godene til glede for dagens og fremtidens innbyg-
gere. Dette understrekes også av OECD (2021), 
som peker på at det internasjonale reiselivet har 
vokst uten at myndighetene i tilstrekkelig grad 
har planlagt for eller styrt utviklingen.

Besøksforvaltning har utviklet seg som et svar 
på økende utfordringer for næringsliv og lokal-
samfunn, som følge av høye besøkstall i både 
naturområder og kulturmiljøer. Visitor manage-
ment er et innarbeidet begrep internasjonalt 
innenfor både reiselivsutvikling, lokalsamfunns-
utvikling og naturforvaltning.

I forskningsprosjektet LANDTIME har Nor-
ges miljø- og biovitenskapelige universitet 
(NMBU) og Transportøkonomisk institutt gjort et 
litteratursøk på begrepet Visitor Management 
(NMBU, u.å.). De finner at besøksforvaltning på 
lokalt nivå drives av ulike institusjoner som har 

ulike utgangspunkt for sitt arbeid. I hovedsak kan 
det deles inn i tre perspektiver:
1. Naturforvaltningsperspektivet
2. Bedrifts- og næringsperspektivet
3. Samfunnsperspektivet

De tre perspektivene er forankret i ulike interes-
ser, ansvarsområder og faglige ståsteder. Verne-
områdeforvaltningen har historisk sett hatt ansvar 
for å bevare og beskytte naturverdier. Samfunns-
perspektivet er relativt nytt i norsk sammenheng 
og har søkelys på hvordan besøksforvaltning kan 
brukes som et virkemiddel i lokal samfunns-
utvikling. De tre perspektivene har nærmet seg 
hverandre de siste ti årene. Verneområdeforvalt-
ningen er over tid blitt mer bevisst sin vertskaps-
rolle for besøkende og betydning for tilgrensende 
lokalsamfunn, samtidig som reiselivsnæringen i 
større grad erkjenner sitt langsiktige ansvar for 
naturmiljø og lokalsamfunn. Mulighetene for kon-
struktiv dialog mellom aktørene er nå større enn 
før.

Naturforvaltningsperspektivet

Friluftslivet har vært i sterk endring de senere 
årene, og flere av nasjonalparkene er blitt stadig 
viktigere besøksmål. Den første besøksstrate-
gien for en norsk nasjonalpark ble godkjent av 
Nasjonalparkstyret for Jotunheimen og Utladalen 
i 2012. Miljødirektoratet lanserte i 2014 merke-
varen Norges nasjonalparker, og besøksforvalt-
ning ble da en formalisert del av forvaltningen av 
norske verneområder. Verneområdeforvalt-
ningen har derfor fått i oppgave å lage besøks-
strategier for å sikre verneverdiene som følge av 
økt besøk, samtidig som opplevelsen for de 
besøkende og den lokale verdiskapingen skal bli 
størst mulig. Det er ikke minst planleggingen av 
tiltak i randsonene/innfallsportene som legger 
premissene for ferdselsmønstre og turistaktivite-
ter innenfor vernegrensene. Disse planene forut-
setter et utstrakt samarbeid med blant annet 
kommuner, berørte grunneiere, ulike nærings-
interesser, frivillige organisasjoner og lokal-
befolkning. Forskning viser at dette krever et for-
malisert samarbeid mellom kommuner og verne-
områdeforvaltning, og at det er behov for å 
styrke dette samarbeidet (Stokke, 2017).

Bedrifts- og næringsperspektivet

Besøksforvaltning har fått økt oppmerksomhet 
gjennom arbeidet med bærekraft i reiselivs-
næringen. Innovasjon Norges Merkeordning for 
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bærekraftig reisemål har engasjert destinasjons-
selskaper i arbeidet med besøksforvaltning og 
reiselivets bidrag til en bærekraftig lokal sam-
funnsutvikling. Merkeordningen er nærmere 
omtalt i kapittel 7.3.6. I tillegg har den nasjonale 
reiselivsstrategien (2021), som er utviklet av Inn-
ovasjon Norge i tett samarbeid med næringen, 
løftet frem det å styrke håndteringsevnen som en 
av fem hovedstrategier. Denne strategien under-
streker behovet for større kapasitet i reiselivet til 
å håndtere besøkende.

Samfunnsperspektivet

Flere fylkeskommuner, herunder Nordland og 
Vestland fylkeskommuner, har de senere årene 
utviklet besøksforvaltning som et ledd i en stra-
tegisk satsing på reiselivs- og opplevelsesnær-
inger. Vestland fylkeskommune vedtok i 2022 å 
sette i gang et større prosjekt på besøksforvalt-
ning som et ledd i en reiselivsstrategi. I Nord-
land er det gjennomført et pilotprosjekt om 
besøksforvaltning i perioden 2018–2022 (Nord-
land fylkeskommune, 2019). I prosjektet har 8 
kommuner jobbet med å utvikle og innlemme 
besøksforvaltning i sin lokale samfunns- og are-
alplanlegging. Reiselivsutvikling griper inn i 
lokalsamfunnene langs mange dimensjoner, og 
kan gi store lokale belastninger og konflikter 
dersom utviklingen ikke håndteres gjennom 
aktiv involvering og planlegging fra kommune-
nes side. Kommunene skal avveie ulike interes-
ser, legge føringer for arealbruk og sikre bred 
medvirkning i planprosessene. Kommunale ved-
tak etter plan- og bygningsloven sikrer en juri-
disk forankring av besøksforvaltningsstrategiene 
som del av det formelle planverket.

Andre eksempler er regionale samarbeid i 
regionalparker og nasjonalparkkommuner, der 
målet er å stimulere til både bevaring, verdiskap-
ing og lokalsamfunnsutvikling på tvers av sek-
torer med utgangspunkt i de lokale natur- og 
kulturressursene.

Besøksforvaltning vil også inngå i en ny over-
ordnet bevaringsstrategi for kulturmiljøer i Norge 
(Riksantikvaren, 2022).

Besøksforvaltning for bærekraftig utvikling

Selv om utgangspunktet for besøksforvaltning har 
vært å forebygge og reversere negative effekter 
av besøk, blir det i økende grad lagt vekt på at 
besøksforvaltning også kan bidra til økt verdi-
skaping i bred forstand, altså sosial, kulturell, øko-

nomisk og miljømessig verdiskaping. Flere aktø-
rer som jobber med besøksforvaltning, legger 
vekt på verdiskaping i bred forstand for å:
1. sikre at kvaliteten på fellesressurser (natur- og 

kulturverdier) opprettholdes og helst for-
bedres i et langsiktig perspektiv

2. gi lokalsamfunnene tilbake kontrollen over 
bruken av egne områder

3. bidra til at norsk reiselivsnæring blir mer bære-
kraftig som en del av det grønne skiftet

4. utløse verdiskapingspotensialet som norsk 
reiseliv har

5. gi de besøkende kvalitativt gode og autentiske 
opplevelser

8.1.1 Definisjon
Besøksforvaltning har blitt definert på ulike 
måter. Nordland fylkeskommune har hatt lokal-
samfunnsutvikling som utgangspunkt for sitt 
arbeid, og har definert besøksforvaltning på følg-
ende måte:

Besøksforvaltning skal sikre at opplevelsen blir 
god både for besøkende og fastboende, samtidig 
som den lokale verdiskapingen blir størst mulig. 
Besøksforvaltning betyr derfor at man sikrer en 
bærekraftig utvikling som er innenfor grensene 
til det natur, landskap, miljø, lokalsamfunn og 
lokal kultur tåler, samtidig som det gir grunnlag 
for sunn næringsdrift og lokal verdiskaping 
(Nordland fylkeskommune, 2019, s. 4).

Miljødirektoratet har naturforvaltning som 
utgangspunkt når de bruker følgende definisjon 
av besøksforvaltning for verneområder:

Å legge til rette for og styre bruken av et verne-
område slik at opplevelsen for de besøkende 
og den lokale verdiskapingen blir størst mulig, 
forståelsen for vernet økes og verneverdiene 
ivaretas (Miljødirektoratet, 2015, s. 7).

Dersom det er motstridende mål mellom ivare-
tagelse av verneverdiene, tilrettelegging for de 
besøkende og lokal verdiskaping, skal ivare-
tagelse av verneverdiene tillegges størst vekt.

For videre arbeid med besøksforvaltning 
mener utvalget at det er behov for en felles defini-
sjon og begrepsapparat. Utvalget legger til grunn 
følgende definisjon av besøksforvaltning:

Besøksforvaltning innebærer å utvikle strate-
gier og benytte ulike verktøy for å 
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– forebygge og avbøte uønskede konsekven-
ser av besøk på naturmiljø, kulturmiljø og/
eller i lokalsamfunn

– øke den sosiale, kulturelle, økonomiske og 
miljømessige verdiskapingen av besøk

Besøksforvaltning omfatter alle besøkende, etter-
som et fotavtrykk vil gi den samme slitasjen på et 
reisemål uavhengig av hvem som setter avtryk-
ket. Det betyr at også lokalbefolkningen kan sees 
på som besøkende.

8.2 Utvalgets forståelse av mandatet

Utvalget er bedt om å se på hvordan man best kan 
tilrettelegge for økt bruk av naturen på et reise-
mål uten at naturkvalitetene forringes. Utvalget 
skal se på hva god besøksforvaltning er, og hvor-
dan man kan lykkes med å ivareta ulike hensyn på 
en balansert og langsiktig måte.

Mandatet legger størst vekt på besøksforvalt-
ning i naturområder. Utvalget vil imidlertid påpeke 
at utfordringene er betydelige også i flere lokal-
samfunn og i tilknytning til kulturminner og kul-
turmiljøer. Utvalget vil derfor inkludere alle typer 
av reisemål i sin utredning av besøksforvaltning.

I noen områder er naturverdiene så sårbare at 
besøket bør holdes lavt, enten hele året eller i 
deler av året. Utvalget mener derfor at det verken 
vil være mulig eller ønskelig å tilrettelegge for økt 
bruk i slike områder. 

Besøksforvaltning bør ta utgangspunkt i en 
visjon om hva reiselivet skal bidra med for utvik-
lingen av reisemålet. Basert på dette bør man vur-
dere hva som er rett besøk, på rett sted og til rett 
tid. Denne strategiske prosessen vil danne grunn-
lag for tilrettelegging og tiltak.

Mandatet viser til at tålegrensene for trafikk 
og annen belastning er avhengige av beskaffen-
heten på reisemålene, men også av lokalt konflikt-
nivå, hvilke grupper og kunder reiselivet retter 
seg inn mot, og hva lokalsamfunnene opplever at 
de sitter igjen med. Utvalget bes særlig vurdere 
behovet for at reisemål foretar tålegrense-
analyser/sårbarhetsanalyser. Dette gjelder også 
besøksforvaltning og tilrettelegging av kultur-
miljøer, andre større attraksjoner og i utsatte 
lokalsamfunn. Utvalget bes vurdere fordeler og 
ulemper ved at enkelte norske reisemål pålegges 
eller oppfordres til å utvikle en sårbarhetsanalyse 
eller tålegrenseanalyse.

Utvalget mener at det går et viktig prinsipielt 
skille mellom sårbarhetsanalyser og tålegrenser. 
Sårbarhetsanalyser gir bare svar på om vi har et 

problem, ikke hvordan problemet bør håndteres. 
Slike analyser bygger på faglige vurderinger. Tåle-
grenser er derimot et spørsmål om hva samfunnet 
aksepterer av negative konsekvenser av bruk. 
Tålegrenser er altså ikke en absolutt enhet som 
man kan forske seg frem til, men grunnleggende 
sett en politisk vurdering som kan variere over tid, 
mellom lokalsamfunn og mellom ulike grupper i 
det enkelte lokalsamfunn.

Utvalget har valgt å dreie fokuset i kapitlet fra 
sårbarhetsanalyser til håndteringsevne. Utvalget 
mener at håndteringsevnen avhenger av organise-
ring av arbeidet, metodikk for å utarbeide besøks-
strategier, ressurser, kompetanse og verktøy for å 
styre ferdsel.

8.3 Rammer for besøksforvaltning

8.3.1 Fragmentert nasjonalt ansvar
Det finnes i dag ingen nasjonal myndighet som 
sørger for å utvikle politikk og virkemidler for 
besøksforvaltningen på tvers av sektorer, verken 
når det gjelder tilskuddsordninger, kompetansetil-
tak eller regelverk. I miljøsektoren har det imid-
lertid vært gjennomført et omfattende utviklings-
arbeid gjennom flere år, styrt av Klima- og miljø-
departementet og Miljødirektoratet.

«Naturarven som verdiskaper» var et verdi-
skapingsprogram fra Miljøverndepartementet, 
utviklet i samarbeid med Kommunal- og regional-
departementet,  for perioden 2009–2013. Pro-
grammet skulle legge til rette for at verneområder 
og andre naturområder med spesielle kvaliteter 
blir en viktig ressurs for sosial, kulturell, miljø-
messig og økonomisk utvikling, og at områdene 
gir grunnlag for sysselsetting og verdiskaping 
basert på naturarven. I sluttanalysen viser Tele-
marksforsking til følgende:

Det er først og fremst et behov for en helhetlig 
nasjonal politikk for bærekraftig utvikling og 
bred verdiskaping som kombinerer bruk og 
vern, bevaring og utvikling av både natur- og 
kulturarven. En slik nasjonal politikk bør også 
forankres på tvers av departementer og direk-
torater (Haukeland & Brandtzæg, 2014, s. 77).

På nasjonalt nivå har hovedinnsatsen innen 
besøksforvaltning vært rettet mot verneområder 
og «ikoner» som nasjonalparker og nasjonale 
turiststier. Også satsingen på nasjonale turistveier 
har vært en form for besøksforvaltning.

Utenom naturvernområder er besøksforvalt-
ning i dag prosjektbasert både lokalt og regionalt 
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(Distriktssenteret, 2022), noe som fører til en 
begrenset erfaringsutveksling på tvers av sekto-
rer og geografiske områder. Verdifull kompetanse 
kan dermed risikere å gå tapt etter prosjektperio-
den. Det er for eksempel ingen nasjonal myndig-
het som sørger for å dele erfaringene fra Nord-
land fylkeskommunes prosjekt om besøksforvalt-
ning.

Erfaringene fra verdiskapingsprogrammet 
«Naturarven som verdiskaper» tilsier at det er 
behov for nasjonale styringssignaler og samord-
ning på tvers dersom besøksforvaltning skal inn-
lemmes i lokalsamfunnsutvikling og reisemåls-
utvikling. Det er altså behov for en nasjonal tverr-
departemental innsats for å utvikle og samordne 
virkemidler som insentivordninger, kompetanse-
tiltak og lovgivning.

8.3.2 Et mangfold av lover og 
forvaltningsmyndigheter

Det er stor forskjell på reisemål i Norge, og det 
varierer hvor aktive kommunene er i utviklings-
arbeid generelt og reisemålsutvikling spesielt. De 
store forskjellene gir behov for å tilpasse 
reisemålsutviklingen og besøksforvaltningen ut i 
fra lokale forhold.

Rammene for besøksforvaltning på ulike typer 
reisemål er mer eller mindre formaliserte. Tabell 
8.1 gir en oversikt over rammer for besøksforvalt-
ning i ulike typer områder, uten at det er en kom-
plett liste over aktører og lovverk.

8.3.2.1 Besøksforvaltning etter særlovgivning
Naturvernområder og kulturmiljøer er viktige 
reisemål i Norge. Ifølge kulturmeldingen er kul-
turmiljøer et samlebegrep som dekker begrepene 
kulturminner, kulturmiljøer og landskap (Klima- 
og miljødepartementet, 2020). Norge har:
– 8 innskrivninger på Unescos verdensarvliste.
– 13 fredede kulturmiljøer etter kulturminne-

loven. I tillegg er det en rekke områder og 
kulturhistoriske bygg og anlegg som er attrak-
tive besøksmål uavhengig av fredningsstatus.

– 40 nasjonalparker på fastlandet (pluss 7 på 
Svalbard) og mer enn 3200 naturvernområder 
totalt. Det tilsvarer 17,6 prosent av Norges areal.

Reisemålene som er nevnt ovenfor, forvaltes etter 
særlover som er utarbeidet for å ivareta én sektor-
interesse. Stortinget vurderer den felles, nasjo-
nale natur- og kulturarven som så viktig å ivareta 
at det er etablert både en særlovgivning som set-
ter rammer for lokalpolitiske prosesser, og et 
offentlig finansiert forvaltningsapparat for å følge 
opp den nasjonale politikken på området. Det å 
ivareta verneverdiene er et overordnet mål for 
besøksforvaltningen i verneområdene, selv om 
andre hensyn også blir vurdert. Å prioritere en 
særinteresse kan i en del tilfeller være i strid med 
lokalpolitiske helhetsvurderinger og oppleves 
som et lokaldemokratisk hinder.

Boks 8.1 Kompetansetilbud innen besøksforvaltning
De senere årene er det utviklet ulike kurs innen 
besøksforvaltning.

Norges miljø- og biovitenskapelige universi-
tet (NMBU) har i samarbeid med Nordland fyl-
keskommune utviklet et kurs med tittelen 
«Bærekraftig besøksforvaltning og levende 
lokalsamfunn». Målet med kurset er å øke kom-
petanse hos kommunale planleggere og andre 
aktører i offentlig og privat virksomhet, spesielt 
de som har ansvar for areal- og miljøforvaltning, 
friluftsliv, reiseliv og samfunnsutvikling. Kurset 
er også relevant for nasjonalparker og verne-
områder der det er aktuelt å utvikle og forbedre 
besøksstrategier (Norges miljø- og bioviten-
skapelige universitet, 2022). 

UiT Norges arktiske universitet tilbyr et 
emne om besøksforvaltning i reiselivet. Emnet 
tar utgangspunkt i besøksforvaltning som verk-
tøy til å skape konkret innhold i en bærekraftig 
utvikling, som skal bidra til å styrke og synlig-
gjøre verdier av miljømessig, økonomisk og 
sosiokulturell karakter (UiT Norges arktiske 
universitet, u.å.).

Nordland fylkeskommune har i forbindelse 
med pilotprosjektet på besøksforvaltning utviklet 
ulike kurs i besøksforvaltning, rettet mot lokal-
politikere, grendelag, velforeninger og frivillige 
organisasjoner (Nordland fylkeskommune, 
2022).
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Tabell 8.1 Rammer for besøksforvaltning for fire ulike typer av områder (ikke utfyllende)

Fredede og ikke- 
fredede kulturminner 
og kulturmiljøer

Byer og  
tettsteder

Naturområder  
uten vern Naturvernområder

Hovedlov(er)  
for (areal)for-
valtning

kulturminneloven,
plan- og bygnings-
loven

plan- og  
bygningsloven,
naturmangfold-
loven,
kulturminneloven

plan- og  
bygningsloven, 
naturmangfoldloven,
fjelloven (hvis stats-
allmenning),
skogbruksloven,  
jordlova,
friluftsloven

verneforskrifter,
naturmangfoldloven,
fjelloven (hvis  
statsallmenning),
plan- og bygningsloven,
kulturminneloven,
friluftsloven

Nasjonal  
myndighet

Klima- og miljø-
departementet, 
Riksantikvaren

Kommunal- og  
distriktsdeparte-
mentet

Kommunal- og 
distriktsdeparte-
mentet/Klima- og 
miljødepartementet + 
Miljødirektoratet/
Landbruks- og mat-
departementet

Klima- og  
miljødepartementet +  
Miljødirektoratet  
(Kommunal- og  
distriktsdepartementet, 
Landbruks- og  
matdepartementet)

Hoved-
forvaltning  
med lov-
bestemt  
myndighet

fylkeskommunen, 
Sametinget,
kommunen  
(ikke-fredede)

kommunen
(fylkeskommunen)
(statsforvalteren)

kommunen
(fylkeskommunen)
(statsforvalteren)

nasjonalparker og  
store landskapsvernområ-
der: lokale  
forvaltningsstyrer

naturreservater: 
statsforvalteren eller 
kommunen

Grunneiere  
og bruks-
berettigede

– grunneiere: private og (halv)offentlige grunneiere (Statskog, fjellstyrer, Opplysnings-
vesenets Fond, Finnmarkseiendommen)

– bruksberettigede: utøvere av tamreindrift og andre beitebrukere 
Aktører uten 
lovbestemt 
myndighet

reiselivsbedrifter og reiselivsorganisasjoner, lokalbefolkning, frivillige organisasjoner, 
besøkende og næringsutøvere

Overordnede 
mål for 
besøks-
forvaltning

ivareta kulturmiljø-
verdiene

bidra til ønsket 
lokalsamfunns-
utvikling

ivareta naturverdiene, 
styre ferdsel og bidra 
til ønsket lokal-
samfunnsutvikling 

ivareta naturverdiene

Er besøks-
forvaltning 
integrert i  
forvaltnings-/
plansystemet?

Besøksforvaltning 
er ikke integrert  
så langt.

– Besøksforvaltning er en ikke-formalisert 
prosess i likhet med reisemålsutvikling.

– Besøksforvaltning kan være en del av 
kommuneplanens samfunnsdel, en 
reiselivsplan, et interkommunalt sam-
arbeid eller være prosjektbasert.

– Besøksstrategien  
utarbeides som en del 
av forvaltningsplanen 
for verneområdet.

– Besøksstrategien er  
et krav for å få tiltaks-
midler fra nasjonale 
myndigheter.

– Metodikk/veilednings-
materiell er utviklet.

– Besøksstrategier for 
nasjonalparker  
godkjennes av  
Miljødirektoratet.

Nasjonale 
myndigheters 
styring av 
besøks-
forvaltnings-
arbeidet

Det er stor variasjon 
i styringen.

Besøksforvaltning er ikke en lovpålagt  
oppgave for kommunene. Nasjonal politikk 
er rettet mot veiledning, retningslinjer og 
støtteordninger.

Det er sterk nasjonal 
styring.
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8.3.2.2 Besøksforvaltning etter plan- og 
bygningsloven

Utenfor verneområder eller fredede kultur-
minner og kulturmiljøer styres arealforvalt-
ningen og deler av samfunnsplanleggingen av 
plan- og bygningsloven. Plan- og bygningsloven 
er sektorovergripende, og den sikrer bred med-
virkning gjennom de lovpålagte prosessene med 
høringer. Kommunene har i dag stor frihet med 
hensyn til hvilke temaer de ønsker å legge inn i 
kommuneplanens samfunnsdel, og hvilke 
kommunedelplaner eller temaplaner de ønsker å 
utarbeide. Kommunale planstrategier er blant 

annet et verktøy i konflikthåndtering, ved at man 
kartlegger arealbruken. Det å involvere alle rele-
vante aktører i arbeidet med private forslag til 
detaljregulering etter plan- og bygningsloven, 
bidrar også til å unngå konflikter. Når man foran-
krer besøksstrategien i kommune(del)planer, vil 
man sikre en bred involvering i arbeidet med 
hvordan strategien skal behandles. Man vil også 
sikre at arbeidet med besøksforvaltningen blir 
sett i sammenheng med den generelle lokal-
samfunnsutviklingen. For å dekke større områ-
der kan regionale eller interkommunale planer 
være aktuelt, jf. plan- og bygningsloven §§ 8-1 og 
9-1.

Boks 8.2 Veileder for planlegging av fritidsboliger
Antall fritidsboliger har økt jevnt de siste 20 
årene. Fritidsboliger gir arbeidsplasser og økt 
aktivitet i mange kommuner. Samtidig er utbyg-
ging av fritidsboliger arealkrevende og har kon-
sekvenser for naturmangfold, kulturmiljø og 
landskap. Disponering av arealer er en avvei-
ning mellom flere interessenter. Plan- og byg-
ningsloven gir kommunene ansvar og et verktøy 
for disponering av arealene.

Kommunal- og distriktsdepartementet har 
utarbeidet en veileder for planlegging av fritids-
boliger. Veilederen gir oversikt over nasjonale 
føringer og hensyn som er viktige for å sikre en 
mer bærekraftig lokalisering, utbygging og 

bruk av fritidsboliger. Veilederen beskriver 
hvordan hensynene kan inngå i kommunale og 
regionale planer, med hovedvekt på kommunal 
planlegging. Veilederen skal bidra til en mer 
bærekraftig planlegging av fritidsboliger som på 
en god måte tar hensyn til lokal verdiskaping, 
miljø, samfunnssikkerhet, beredskap og gene-
relle mål for samfunnsutvikling. Målgruppen er 
kommuner, statlige og regionale myndigheter, i 
tillegg til planleggere, utbyggere, organisasjo-
ner og andre som er involvert i planlegging og 
utbygging av fritidsboliger.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet, 2022

Boks 8.3 Tiltaksplan for besøksforvaltning i Vågan kommune
Vågan kommune har i kommuneplanens sam-
funnsdel satt seg klare mål om en aktiv besøks-
forvaltning i egen kommune og som en del av 
Lofoten. I forlengelsen av dette har kommunen 
utarbeidet strategier som staker ut kursen for 
kommunens arbeid med besøksforvalting. I 
planarbeidet har kommunen gjennomført inn-
byggerverksteder for å få innspill fra alle som 
bor i kommunen, blant annet om reiseliv.

Vågan kommune har etablert et samar-
beidsråd for besøksforvaltning og reiseliv, med 
formål å koordinere kommunens samlede 
arbeid, strategier og tiltak i forbindelse med 
besøksforvaltning og reiseliv. Samarbeids-

rådet skal ha dialog med næringsaktører, 
utdanningsaktører innenfor reiseliv, frivillige 
organisasjoner og interessegrupper, aktører 
innenfor beredskap, offentlige myndigheter og 
forvaltning, innbyggerforeninger, grunneiere 
og andre naturlige samarbeidspartnere innen-
for besøksforvaltning.

Vågan kommune har blant annet vedtatt å 
bygge flere offentlige toalett og søppelkasser 
ved utfartssteder og trafikknutepunkt. Dette 
gjelder også tilrettelegging og skilting ved popu-
lære offentlige bade- og tursteder.

Kilde: Vågan kommune, 2021
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Boks 8.4 Eksempel på fragmenterte ansvarsforhold

Figur 8.2 Spranget er den viktigste innfallsporten til Rondane nasjonalpark
Foto: Øystein Gården

Rondane nasjonalpark har et stort volum besø-
kende sammenlignet med andre nasjonalparker 
i Sør-Norge. Spranget i Rondane er den viktigste 
innfallsporten til Rondane nasjonalpark (Strand 
et al., 2014).

Utfordringer knyttet til besøksforvaltningen 
ved Spranget er blant annet slitasje på kultur-
minner og terrenget rundt reinsdyrgraver, man-
gel på parkeringsplasser og at villreintrekket 
har opphørt på grunn av for stor ferdsel. Det er 
bomavgift på privat vei.

Følgende forvaltningsaktører med ulike mål 
må bli enige dersom tiltak skal iverksettes:
– Sel kommune er plan- og bygningsmyndig-

het.

– Rondane-Dovre nasjonalparkstyre er forvalt-
ningsmyndighet for landskapsvernområdet 
etter naturmangfoldloven.

– Statskog er grunneier og konsulterer Sel fjell-
styre i aktuelle saker.

– Fylkeskommunen er kulturmiljømyndighet.
– Statsforvalteren, fylkeskommunen og Vill-

reinnemnda har klagemyndighet på nasjonal-
parkstyrets og kommunens vedtak.

– DNT Oslo og Omegn har ansvaret for hoved-
parkeringen ved Rondvassbu.

– Privat veiselskap har ansvaret for veien inn til 
parkeringsplassen.

Kilde: Statsforvalteren i Innlandet
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En forankring av besøksstrategien i kommu-
nens plansystem sikrer at den blir formalisert, men 
det er likevel ingen garanti for at den iverksettes i 
etterkant. Prosessreglene for en kom-
mune(del)plan sikrer imidlertid at alle berørte par-
ter blir involvert, og medvirkning i prosessen kan 
være avgjørende for senere eierskap til planen.

8.3.2.3 Andre former for besøksforvaltning
I områder som ikke er regulert av særlover varie-
rer det fra område til område hvem som er pro-
sjekteier i arbeidet med besøksforvaltning. Det 
varierer også hvilke interessenter som er invol-
vert i arbeidet, og hva som er størrelsen på det 
geografiske området besøksforvaltningen omfat-
ter. Dermed kan besøksforvaltning og besøks-
strategier også inngå som en del av for eksempel 
regionalparkplaner, reiselivsstrategier eller pro-
sjektbaserte samarbeid drevet av frivillige organi-
sasjoner. Reiselivsbedriftene har en viktig rolle i 
besøksforvaltningen, gjennom blant annet å for-
midle kunnskap og informasjon til de besøkende 
og legge til rette for god organisering og kanalise-
ring av trafikk.

8.3.2.4 Utfordringer med likestilte lovverk for 
arealforvaltning

De ulike lovverkene som styrer arealforvalt-
ningen og dermed i praksis også besøksforvalt-
ningen, er likestilte. Det vil si at flere instanser 
kan ha myndighet til å regulere tiltak, men det er 
ingen som har overordnet myndighet til å få dem 
gjennomført. Det er et stort antall aktører som har 

eller tar ansvar for ulike elementer i besøksfor-
valtningen i Norge, både offentlige forvaltnings-
aktører, private næringsaktører, reiselivsorganisa-
sjoner og frivillige organisasjoner.

Samordningen av lovverk, forvaltnings-
regimer og aktører er ressurskrevende, samtidig 
som ansvarsforholdene kan være uklare. Å for-
enkle eksisterende forvaltningsstrukturer vil 
imidlertid være krevende. Utvalget vurderer at 
oppgaven med å forenkle eksisterende forvalt-
ningsstrukturer ligger utenfor utvalgets mandat 
og rammer. Utvalget vil likevel understreke at 
denne kompleksiteten er en viktig ramme-
betingelse som det må tas hensyn til i forbindelse 
med besøksforvaltning i Norge.

8.3.3 Samarbeid på tvers  
av forvaltningssystemer og 
administrative grenser

Mange reisemål går på tvers av forvaltnings-
systemer og administrative grenser. Det samme 
gjør leveområdene til flere arter. Av hensyn til 
både de besøkende, utmarksbaserte næringer og 
verneverdiene er det behov for å samordne 
besøksforvaltningen mellom for eksempel gren-
sene for verneområder og områdene utenfor. 
Stokke og Haukeland (2018) slår fast at kompe-
tente nøkkelpersoner i verneområdeforvaltningen 
og kommunal planlegging er avgjørende for å 
ivareta ulike mål i en bredere regional sammen-
heng. Videre har forskere pekt på at verneområ-
deforvaltningen må vurdere å ta i bruk hjemler for 
å regulere ferdselen på steder og til tider der ferd-
selen er i konflikt med verneverdiene, dersom 

Boks 8.5 Samarbeid på tvers i reindriftsnæringen
Reindrift er et eksempel på en næring som har 
et samarbeid på tvers av ulike administrative 
grenser og forvaltningsområder. Landbruks- og 
matdepartementet har det overordnede ansva-
ret for reindriftsloven og den offentlige forvalt-
ningen av reindriften. Landbruksdirektoratet, 
Statsforvalteren og Reindriftsstyret har ansvaret 
for den daglige forvaltningen av reindriftsnær-
ingen.

Det foregår reindrift på om lag 40 prosent av 
Norges landareal, og det er reinbeiteområder i 
135 kommuner. Reinens naturlige forflytning og 
den nomadiske driftsformen er selve bære-
bjelken i en optimal produksjon i de ulike års-

tidsbeitene. Reinen har behov for ulike typer 
beiter gjennom året, og flokkene flyttes gjerne 
over store områder. Reindriften har derfor 
behov for større sammenhengende arealer, i 
stor grad på tvers av kommune- og fylkesgren-
ser. Menneskelig virksomhet og ulike typer inn-
grep i reinbeiteområder kommer i tillegg til den 
naturlige forstyrrelsen fra blant annet rovvilt. 
Landbruks- og matdepartementet har utarbeidet 
en veileder som viser hvordan reindriftsinteres-
ser skal ivaretas i planprosesser, og hvilke rettig-
heter og plikter reindriften har (Landbruks- og 
matdepartementet, 2022).
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man ikke lykkes med en bedre samhandling mel-
lom aktiviteter som skjer innenfor og utenfor 
vernegrensen (Lundberg et al., 2021).

Å samordne forvaltning etter særlovgivningen 
med forvaltning etter plan- og bygningsloven, er 
utfordrende fordi målene og rammene er ulike. 
Bedre juridisk samordning på tvers av forvalt-

ningssystemer og administrative grenser krever 
imidlertid en omfattende reform av både lovverk 
og forvaltningsordninger. I dagens situasjon må 
samordning på tvers av forvaltningssystemer og 
administrative grenser fortsatt skje på frivillig 
basis, og formalisering må i hovedsak skje gjen-
nom avtaler.

Boks 8.6 Besøksforvaltning på Trolltunga
Gjennom arbeid med en helhetlig og langsiktig 
besøksforvaltning har Ullensvang kommune 
gjennom Trolltunga AS sikret turmålet Troll-
tunga en god organisering, ivaretatt natur-
verdiene, lagt til rette for en bedre opplevelse og 
sikkerhet for de besøkende og lagt til rette for 
bred lokal verdiskaping. Erfaringer fra arbeidet 
med Nasjonale turiststier og veilederen 
«Besøksforvaltning i mye besøkte naturområ-
der» (Miljødirektoratet, 2022) utgjorde en sen-
tral del av grunnlaget for arbeidet med besøks-
forvaltningen på Trolltunga.

Da Ullensvang kommune innførte en fjell-
vakttjeneste på Trolltunga, ble antall rednings-
aksjoner redusert fra 42 i 2016 til 12 i 2021. En 
sårbarhetsanalyse viste hvilke områder ved 
stien som har sårbare naturverdier, slik at man 
kunne vurdere behov for tiltak for å ta vare på 
disse. Videre er det gjort et stort arbeid med å 
formidle informasjon på både digitale og ana-
loge flater, noe som bidrar til sikkerhet og gode 
opplevelser for den besøkende. Stien til Troll-
tunga har nå minimalt med slitasjeproblematikk, 
og godt årlig vedlikehold gjør at den trolig vil 
tåle stor trafikk i årene som kommer.

Figur 8.3 Guide på Trolltunga
Foto: Miljødirektoratet
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Et eksempel på et vellykket samarbeid på 
tvers av forvaltningssystemer er ordningen Nasjo-
nale turiststier. Tilskuddsordningen skal bidra til 
ivaretagelse av opplevelses- og naturverdier, godt 
og forebyggende beredskapsarbeid, lokal verdi-
skaping og god besøksforvaltning på stier med 
stor attraksjonskraft og svært høye besøkstall, der 
internasjonale turister utgjør en stor andel. Miljø-
direktoratet behandler søknader om autorisasjon 
og søknader om midler fra tilskuddsordningen på 
oppdrag fra Klima- og miljødepartementet. For-
skrift om tilskudd til Nasjonale Turiststier regule-
rer forvaltningen av midlene (2022).

Også andre organisatoriske grep er gjennom-
ført for å øke samordningen på tvers av forvalt-
ningssystemer. Et av formålene med å opprette 
lokale nasjonalparkstyrer var å få en bedre sam-
ordning av forvaltningen og bruken i og utenfor 
verneområdegrensene. Det samme gjelder for 
organiseringen av «Norges nasjonalparkkommu-
ner» der målet er å stimulere til økt lokal bred ver-
diskaping og bidra til lokal næringsutvikling med 
grunnlag i merkevaren «Norges nasjonalparker».

8.3.4 Besøksstrategier
Utvalget mener at håndteringsevnen på et reise-
mål avhenger av organisering av arbeidet med 
besøksforvaltning, metodikk for å utarbeide 
besøksstrategier, ressurser, kompetanse og verk-
tøy for å styre ferdsel. 

Miljødirektoratet (2015, s. 7) definerer besøks-
strategier slik:

En besøksstrategi er en plan for hvordan for-
valtningsmyndigheten vil gjennomføre besøks-
forvaltning for verneområdet. Besøksstrate-
gien skal vise hvilke tiltak (informasjon, fysisk 
tilrettelegging, sonering, oppsyn etc.) som er 
nødvendige for å balansere verneverdier, besø-
kende og lokal verdiskaping i et verneområde, 
slik at en oppnår størst mulig nytte for alle tre 
interesser.

Også utenfor verneområdene vil en besøksstra-
tegi være en plan for hvordan besøksforvaltning 
skal håndteres. Arbeidet med å utarbeide en 
besøksstrategi gir en arena for dialog mellom 
flere aktører, og for å finne løsninger på felles 
utfordringer og avdekke nye muligheter.

Figur 8.4 viser hvilke vurderinger som bør 
inngå i arbeidet med besøksforvaltning i et sam-
funnsplanleggingsperspektiv. Første steg er å 
avklare mål og visjon for utviklingen. Deretter må 
man vurdere og analysere behov, muligheter og 
problemstillinger, og vurdere hvilke steder og 
situasjoner det skal jobbes konkret med. Som en 
del av dette er det viktig å kartlegge og involvere 
interessenter. Til slutt må man komme frem til 
relevante løsninger, og avklare roller og ansvar 
knyttet til oppfølging av tiltak.

Besøksstrategien skal vise hvilke tiltak som er 
nødvendige for å skape en balansert utvikling 
innenfor alle bærekraftsdimensjonene, både øko-
nomisk, sosialt, kulturelt og miljømessig. Besøks-
forvaltning omfatter et bredt spekter av tiltak for å 
forebygge problemer og skape en ønsket utvik-

Figur 8.4 En arbeidsmetode for besøksforvaltning
Kilde: Nordland fylkeskommune (2022)
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ling i henhold til besøksstrategien. Hvor omfat-
tende besøksforvaltningen skal være i et område, 
må vurderes opp mot hvor stort problemet er eller 
kan komme til å bli, og hva man har tilgjengelig av 
kapasitet og ressurser

Reisemålsutvikling og iverksetting av besøks-
strategier handler om å gjennomføre tiltak som 
kan ha positive effekter på både naturmiljøer, kul-
turmiljøer, lokal verdiskaping og lokalsamfunn. 
En viktig del av kunnskapsgrunnlaget i besøksfor-
valtningen er brukerinnsikt og brukerundersøkel-
ser. Uavhengig av hvilket tema besøksforvaltnin-
gen dreier seg om, bør tiltaket være forankret i 
strategiske vurderinger der ulike hensyn er 
avveid.

I arbeidet med besøksstrategien er det viktig 
å involvere berørte myndigheter og interessen-
ter på en god måte, for å sikre at planen er gjen-
nomførbar og at ulike interesser avveies. Det er 
særlig i forbindelse med tillatelser for å gjennom-
føre tiltak det kan oppstå utfordringer. For 
eksempel kan det å etablere en ny parkerings-
plass utløse krav om dispensasjon fra plan eller 
krav om reguleringsplan. For å unngå at prosjek-
ter stoppes etter at de er ferdig planlagt, er det 
viktig å avklare både grunneiertillatelser og regi-

onale og nasjonale arealhensyn så tidlig som 
mulig i prosessen.

Det er utviklet flere metoder for besøksforvalt-
ning og gjennomført evalueringer av ulike temaer 
som inngår i dette. Tabell 8.2 viser en oversikt 
over et utvalg av veiledere som tar opp temaer 
som inngår i besøksstrategier. Selv om listen ikke 
er utfyllende, illustrerer den at det finnes veiled-
ningsmateriell på dette feltet. Det finnes derfor et 
godt kunnskapsgrunnlag for å utarbeide en gene-
rell nasjonal veileder for besøksforvaltning på 
reisemål utenom verneområder.

Utvalget er særlig bedt om å vurdere behovet 
for at reisemål foretar tålegrenseanalyser og sår-
barhetsanalyser som grunnlag for å utvikle reise-
mål. For naturmiljøer er det laget en metode og en 
veileder for sårbarhetsanalyser (Hagen et al., 
2019). Selv om metoden i utgangspunktet er utar-
beidet for verneområder, er den også egnet for å 
vurdere sårbarhet i naturområder som ikke er ver-
net. Den brukes i dag i forbindelse med blant annet 
autorisasjonssøknader i Nasjonale turiststier. Det 
finnes ikke tilsvarende veiledere for kulturmiljøer 
eller lokalsamfunn. Når det gjelder lokalsamfunn, 
kan sårbarhetsanalyser gjennomføres som under-
søkelser blant innbyggerne. Å gjennomføre slike 

Kilde: Reisemålsutvalget

Tabell 8.2 Et utvalg av veiledere om ulike temaer som inngår i besøksstrategier (ikke utfyllende)

Samarbeids-
prosesser generelt

– «Håndbok for reisemålsutvikling» (Innovasjon Norge, 2015)

Verdisetting – «Verdisetting og verdivekting av kulturminner» (Riksantikvaren, 2020)
– «Veileder i metode for landskapsanalyse i kommuneplan»  

(Direktoratet for naturforvaltning & Riksantikvaren, 2011) 
Sårbarhets-
vurderinger

– «Håndbok. Sårbarhetsvurdering av ferdselslokaliteter i verneområder,  
for vegetasjon og dyreliv» (Hagen et al., 2019)

– «Kulturhistorisk stedsanalyse (DIVE-analyse)» (Riksantikvaren, 2018)
Bruker-
undersøkelser

– «Veileder: Brukerundersøkelser som verktøy for forvaltning av verneområder» 
(Miljødirektoratet, 2018) 

Praktiske  
forvaltningstiltak

– «Naturvennlig tilrettelegging for friluftsliv» (Miljødirektoratet, 2019)
– «Stiskulen» (Miljødirektoratet, u.å.-b)
– «Gamle vegar og vegfarer. En håndbok i vern og tilrettelegging» 

(Adriansen, 2001)
I tillegg finnes mange ulike veiledere fra Riksantikvaren på temaene grøntanlegg, 
vedlikehold av bygninger og anlegg og på temaet istandsetting av bygninger i regi 
av Kulturminnefondet (Kulturminnefondet, u.å.)

Utarbeiding av  
besøksstrategier

– «Veileder: Besøksforvaltning i mye besøkte naturområder»  
(Miljødirektoratet, u.å.-c)

– «Veileder: Besøksforvaltning i verneområder» (Miljødirektoratet, 2020)
– «Besøksforvaltning – hvorfor og hvordan?» (Nordland fylkeskommune, 2022)
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innbyggerundersøkelser er for øvrig et krav i Inno-
vasjon Norges Merkeordning for bærekraftig reise-
mål. Like viktig er det å invitere lokalbefolkningen 
og andre berørte parter til dialog om utfordringer 
og muligheter på det enkelte reisemål.

8.3.5 Verktøy for å styre ferdsel
En sentral del av besøksforvaltningen handler om 
å styre ferdselen til de besøkende, enten det er for 
å unngå negative effekter av besøket eller for å 
oppnå bred verdiskaping. For å styre ferdsel kan 
det tas utgangspunkt i begrepet kundereise, som 

brukes for å forstå forbrukeradferd. Kundereisen 
brukes som et begrep for en helhetlig tilnærming 
til kundens opplevelse av et tilbud fra planleg-
gings- og beslutningsfasen til etter besøk. De 
besøkende kan påvirkes både før, under og etter 
reisen. Hvis de besøkende får informasjon tidlig i 
kundereisen, kan det være lettere for dem å bli 
kjent med og forholde seg til rammer, lover og 
anbefalinger på reisemålet (Innovasjon Norge, 
2015).

I naturområder, fredede kulturmiljøer og i 
områder med kulturminner, er det i hovedsak 
ikke-motorisert ferdsel som det er aktuelt å styre. 

Boks 8.7 Tilrettelegging av Fokstumyra naturreservat for bærekraftig bruk

Figur 8.5 Fugletårn, gangbaner og infopunkt
Foto: Marie-Louise Olsen

Fokstumyra naturreservat feirer 100-års-
jubileum som verneområde i 2023. Området er 
ett av 63 områder i Norge som inngår i Ramsar-
konvensjonen, en internasjonal avtale for beva-
ring og bærekraftig bruk av våtmarker. Området 
ligger rett ved E6 på Dovrefjell. I 2018 hadde 
området 10 600 besøkende, og mange av dem 
var internasjonale.

I perioden 1. mai til 1. august er all ferdsel i 
reservatet forbudt, med unntak av ferdsel langs 

opparbeidet sti. Arbeidet med å utvikle fugle-
tårn, informasjon, gangbaner, parkeringsplass 
og delvis ny veiadkomst har hatt en total kost-
nad på anslagsvis 1,5–2 millioner kroner. På 
grunn av begrensede budsjetter underveis har 
arbeidet tatt mer enn 20 år.

Kilde: Fylkesmannen i Oppland (2013)
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Ikke-motorisert ferdsel kan styres gjennom 
direkte virkemidler eller indirekte virkemidler. 
Mens direkte virkemidler er forbud og reguler-
inger, går indirekte virkemidler ut på å forsøke å 
påvirke de besøkende til «frivillig» å endre adferd.

Det finnes mange typer av indirekte virke-
midler for å styre ferdsel. Indirekte virkemidler 
kan for eksempel være merking av stier, klopp-
legging av stier, skilt som viser uønsket ferdsel 
og andre informasjonstiltak i ulike stadier av 
reisen.

Markedsføring er et indirekte virkemiddel som 
det er viktig å bruke i besøksforvaltningen. En 
ansvarlig markedsføring kan blant annet fore-
bygge uønsket atferd og ferdsel på reisemålet, og 
slik bidra til at reisemål og lokalsamfunn er gode 
steder å bo og gode steder å besøke. Samarbeid 
med turoperatører og utveksling av informasjon 
kan bidra til økt kunnskap og forståelse om lokale 
forhold.

Hagen et al. (2019) skiller mellom seks hoved-
kategorier av tiltak, fra opplysende og veiledende 
tiltak, til mer omfattende fysisk tilrettelegging og 
kanalisering, til regulerende tiltak og forbud 
(figur 8.6). Konkret arealforvaltning handler om å 
forebygge eller reparere naturressursen og lokali-
teten som de besøkende oppsøker, mens de andre 
kategoriene handler om tiltak rettet mot de besø-
kende. Regulering og forbud er nedfelt i verne-
forskriftene og annet lovverk.

Et internasjonalt anerkjent forvaltningsprin-
sipp innen naturforvaltning er at det ikke skal bru-

kes tiltak som er mer inngripende overfor de 
besøkende enn det som er nødvendig. I Norge 
står allemannsretten sterkt, og denne retten byg-
ger på det samme prinsippet. Rasjonere/fordele 
og avskrekke/håndheve er vanlige virkemidler i 
utenlandske verneområder, men kan i stor grad 
utfordre allemannsretten i Norge.

Prinsippet om å bruke minst mulig inngrip-
ende tiltak overfor de besøkende følges stort sett i 
Norge. Det finnes lovhjemler for direkte regule-
ringer, men rettssituasjonen er betegnet som sam-
mensatt og lite samordnet (Holth et al., 2022), og 
direkte ferdselsreguleringer brukes i begrenset 
grad. Tabell 8.3 viser en oversikt over praksis og 
muligheter for styring av ferdsel innenfor ulike 
forvaltningsregimer.

Et eksempel på et lovregulert ferdselsforbud er 
teltforbudet som ble innført i flere av kommunene i 
Lofoten i 2021. Lofoten blir i løpet av sommer-
månedene besøkt av mange mennesker, noe som 
fører til stort press på deler av øygruppen. Formå-
let med forbudet er å forebygge ytterligere skader 
på naturen. Det har også vært et ønske å sikre 
lokalsamfunnet tilgang til de attraktive områdene. 
Løsningen ble å innføre en friluftslivsforskrift som 
hele eller deler av året regulerer telting på noen 
utvalgte områder i flere kommuner i Lofoten (Fri-
luftsforskrift for Lofoten, 2022).

Det synes å være usikkerhet i mange kom-
muner om de juridiske rammene for hvordan de 
kan håndtere akutte problemer med for eksempel 
forsøpling, villcamping og parkering. I en under-

Figur 8.6 Prinsipper for tiltak i norske verneområder for å endre ferdsel og bruk av sårbare områder
Kilde: Hagen et al. (2019)
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søkelse om besøksforvaltning som Vestland 
fylkeskommune gjennomførte i sine kommuner, 
etterlyste kommunene en verktøykasse som viser 
rammer og muligheten innenfor ulike typer plan-
verk (Vestland fylkeskommune, 2022).

Den sterke posisjonen allemannsretten har i 
Norge, er en annen årsak til at direkte regule-
ringer for å styre ferdsel brukes i begrenset 
grad. De utfordringene vi nå har med å ivareta 

naturmangfoldet, fører imidlertid til en debatt 
om hvorvidt indirekte virkemidler er tilstrekke-
lige til å styre ferdselen. Bestandene av ville 
dyrearter stuper over hele verden (WWF, 2022). 
I Norge er 2752 arter av dyr, planter og insekter 
oppført som truet på den norske rødlisten (Arts-
databanken, 2021).

Direkte reguleringer kan også være nødven-
dig i noen tilfeller for å ivareta de besøkendes 

Kilde: Reisemålsutvalget

Tabell 8.3 Praksis og muligheter for styring av ferdsel innenfor ulike forvaltningsregimer

Kulturmiljøer Bebygde strøk 
Naturområder  
uten vern Naturvernområder

Direkte  
reguleringer i 
dagens praksis

Det er en sterk  
styring i avgrensede 
områder, for  
eksempel når det 
gjelder inngang  
til bygninger og 
anlegg. 

Direkte reguleringer brukes  
i begrenset grad.

Det brukes noe for å hindre  
villcamping, og det er en  
begrensning på hvor mange  
passasjerer og skip det kan være  
i havnene per dag.

– Naturreservater: 
ferdselsforbud for 
eksempel i hekke-
sesongen (fastlagt 
i verneforskriften)

– Nasjonalparker: 
hjemmel i verne-
forskriftene til direkte 
å regulere ferdsel 

Muligheter  
for direkte  
reguleringer i 
dagens lovverk

– Kommunen kan regulere ferdsel etter friluftsloven § 2 (ridning/sykling) og § 15 
(utfartsområder), men det krever samtykke av grunneier og at det utarbeides en 
forskrift.

– Kommunen kan sperre et særlig utsatt område etter friluftsloven § 16. Sperringen 
skal være tidsavgrenset.

– Kommunen kan regulere ferdsel i områder med spesielle vernehensyn og på sjøen 
etter plan- og bygningsloven § 11-11 punkt 6. Det mangler imidlertid et apparat for 
å håndheve en slik regulering.

– Kommunen kan regulere ferdsel etter plan- og bygningsloven §11-8 tredje ledd 
bokstav c: «For randsonen til nasjonalparker og landskapsvernområder kan det, 
samtidig med fastsetting av verneforskrift for nytt verneområde eller revisjon 
av verneforskrift eller forvaltningsplan for etablerte verneområder, fastsettes 
bestemmelser for å hindre vesentlig forringelse av verneverdiene i verne-
området.» Reguleringen kan omfatte bare et begrenset areal.

– Miljødirektoratet kan utarbeide en forskrift for «ferdselsformer som i særlig grad 
kan være skadelig» etter naturmangfoldloven § 22 (erstatter viltloven § 8) og etter 
verneforskriftene for den enkelte nasjonalpark.

– Grunneier (for statsallmenningene: Statskog) kan nekte ulike typer av ferdsel etter 
flere paragrafer i friluftsloven, deriblant ferdsel med el-sykkel, oppsetting av 
turposter og friluftsmøter.

– Friluftsloven § 15 åpner for at kommunen med samtykke av bruker eller eier, kan 
regulere ferdselen på områder hvor utfarten er stor. Bestemmelsene skal særlig ta 
sikte på å opprettholde ro og orden, verne dyre- og plantelivet og bidra til bedre 
sanitære forhold. 

Indirekte styring 
av ferdsel: Det kan gjennomføres mange ulike tiltak, og det er utarbeidet flere veiledere.
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egen sikkerhet. Friluftsloven gir imidlertid i dag 
ikke hjemmel for å regulere adferd av hensyn til 
de besøkendes egen sikkerhet.

Politiet kan derimot gripe inn og ivareta 
enkeltpersoners eller allmennhetens sikkerhet 
ved å bruke politiloven § 7 for å regulere ferdsel 
og opphold.

8.3.5.1 Kvote-, konsesjons- og 
sertifiseringsordninger

Kvote-, konsesjons- og sertifiseringsordninger er 
virkemidler som er utbredt internasjonalt, men 
som i begrenset grad brukes i Norge. Kvoteord-
ninger brukes i Norge gjennom kunnskapsbasert 
forvaltning for å hindre overforbruk av jakt-, fiske- 
og villaksressursene. Det er også kvote for utfør-
sel av fisk for gjester som har oppholdt seg ved 
registrerte turistfiskebedrifter. Kvoteordninger 
for andre typer av naturgoder er derimot lite 
brukt i Norge. I noen land finnes det både kvote-
ordninger med krav om brukerbetaling og kvote-
ordninger uten betaling, men der det må søkes 
om tillatelse.

Kvoteordninger er ofte knyttet til individuell 
ferdsel, mens konsesjons- og sertifiseringsord-
ninger er knyttet til organisert ferdsel. En konse-
sjonsordning innebærer at tilbydere av organi-
serte aktiviteter i et område som har begrenset til-
gang, må søke om en rett til å benytte området. 
Det er gjerne krav om betaling i forbindelse med 
slike konsesjoner eller lisenser.

En sertifiseringsordning innebærer at tilby-
dere av organiserte aktiviteter må oppfylle visse 
krav, som ofte er knyttet til kunnskapsnivå og 
ferdigheter. Det er ikke nødvendigvis et krav om 
økonomisk vederlag for å benytte området. I 
Nasjonal reiselivsstrategi 2030 pekes det på at:

Norge mangler offentlige ordninger for serti-
fisering av naturguider, turarrangører og 
overnatting. De fleste ordningene for miljø-
sertifisering, som Miljøfyrtårn og Svanen, har 
egne kriteriesett for bransjene i reiselivet. For 
arbeidet med å styrke kvalitet og konkurran-
seevne internasjonalt er det en utfordring at 
det ikke finnes et mer helhetlig sett av nasjo-
nale offentlige sertifiseringer, slik eksempel-
vis Island har (Innovasjon Norge, 2021, s. 37).

Det nærmeste vi kommer en sertifiseringsord-
ning tilsvarende dette, er Varde Opplevelseskva-
litet, som er et nasjonalt merke for reiselivsopple-
velser av en viss kvalitet. Ordningen er privat og 
er en kvalitetssikringsordning mer enn en sertifi-

seringsordning. Systemet retter seg dessuten 
mot enkeltprodukter i opplevelsesnæringen, og 
fungerer ikke som en sertifiseringsordning for 
guider, turarrangører eller overnattingssteder 
(Varde, u.å.).

I Hurdalsplattformen, under punktet «Reise-
liv» står det at regjeringen vil

Utvikle en nasjonal godkjenningsordning for 
lokal- og regionguider, turledere og fjellførere, 
i samarbeid med friluftsorganisasjonene 
(Arbeiderpartiet & Senterpartiet, 2021).

Det er imidlertid ikke avklart om denne sertifise-
ringen skal være frivillig eller et vilkår for å ope-
rere i bestemte områder, som for eksempel nasjo-
nalparker. Blir sertifiseringen et vilkår, vil ikke-
seriøse aktører lukes ut, og dermed vil ordningen 
bidra både til å ivareta verneverdiene og til å heve 
kvaliteten på reiselivsproduktet.

8.3.5.2 Offentlig naturveiledning
Internasjonalt benyttes begrepet interpretation, 
ikke information, om formidlingstiltak. Målet 
med interpretation er ikke bare å gi de besøk-
ende kunnskap, men også en dypere forståelse 
av lokalsamfunn, landskaper og natur- og kultur-
arv. I de nordiske landene bruker man gjerne 
begrepet naturveiledning om noe av det samme. 
Når personlig formidling står sentralt, antar man 
at formidlingen er mer effektiv enn ren kunn-
skapsformidling. Personlig formidling er også et 
stort fagfelt internasjonalt (Interpret Europe, 
u.å.). I Norge har blant annet Norske Parker tatt 
i bruk personlig formidling (Norske parker, 
u.å.).

Faste stillinger med naturveiledning som 
arbeidsområde ble opprettet i Statens naturopp-
syn (SNO) i 2007. I budsjettproposisjonen for 
2016–2017 skrev den daværende regjeringen:

Regjeringa mener at naturrettleiing er ei opp-
gåve som private aktørar i stor grad kan gjen-
nomføre, og vil difor redusere naturrettleiing i 
regi av Statens naturoppsyn (Prop. 1 S (2016–
2017)).

Seksjonen for naturveiledning i Statens naturopp-
syn (seksjon i Miljødirektoratet) ble derfor lagt 
ned i 2017. Det er likevel fortsatt et fåtall naturvei-
ledere ved noen av naturinformasjonssentrene, 
for eksempel ved villreinsentrene på Hjerkinn og 
Skinnarbu. Etter nedleggelsen har det imidlertid 
ikke vokst frem et privat tilbud av betydelig 
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omfang. En utfordring med naturveiledning i 
Norge er at vi har store områder med spredt bruk, 
og at det blir ressurskrevende å dekke store deler 
av områdene. For å bidra til naturforvaltningen 
har Statens naturoppsyn på oppdrag fra Klima- og 
miljødepartementet lansert «Stiskulen», som er 
en veileder om praktisk og klimarobust tilrette-
legging og opparbeiding av stier der også hen-
synet til naturverdier, landskap og opplevelses-
kvaliteter ivaretas (Miljødirektoratet, u.å.-b).

8.3.6 Finansieringen strekker ikke til
Når det er mange aktører involvert i samarbeids-
prosjekter om besøksforvaltning, kan finansiering 
være en utfordring. Det trengs finansiering til 
plan-/strategiarbeid, gjennomføring  og drift av til-
tak, og overvåking av tilstanden for å se om de 

iverksatte tiltakene har hatt ønsket effekt, eller 
om det er behov for endring av tiltak og/eller 
iverksetting av nye tiltak.

Dagens finansieringsordninger for besøksfor-
valtning omfatter ordinære driftsbudsjetter og 
ulike typer av tiltaksmidler, som ofte er prosjekt-
midler aktørene må søke om. Slike prosjektmidler 
kan brukes til å gjennomføre tiltak, men innret-
ningen av midlene med hensyn til formål og tids-
avgrensning er gjerne slik at det ikke gis midler til 
drift eller til overvåking eller evalueringer av 
effektene av tiltaket.

Det er også flere eksempler på at besøksfor-
valtning gjennomføres med stor dugnadsinnsats, 
for eksempel i regi av lokale stigrupper. Slik dug-
nadsinnsats er et viktig bidrag til arbeidet med 
besøksforvaltning i mange områder. Dersom det 
ikke er involvert aktører med en sterk organisa-

Boks 8.8 Nye digitale løsninger for å vurdere konsekvenser, overvåke bruk 
og formidle informasjon

Det å ha et godt kunnskapsgrunnlag og gode 
målemetoder er viktig i besøksforvaltningen. 
Kombinasjonen av geodata og digitale tvillinger 
kan bidra til ny og viktig informasjon for å 
utvikle strategier og tiltak for ulike reisemål. En 
digital tvilling er en digital eller virtuell kopi av 
en fysisk ting som finnes i den virkelige verden. 
Teknologien er muliggjort gjennom data og 
simulatorer for sanntidsberegninger, optimalise-
ring, overvåking og kontroll. Nærmere bestemt 
kan man minimere risiko og avdekke mulig-
heter raskere og bedre ved å bruke mer data 
som samtidig visualiseres. Det kan redusere 
negative konsekvenser og samtidig gi de besøk-
ende bedre opplevelser. En oversikt over 
bevegelsesmønsteret til de reisende kan gi 
bedre informasjon om tilgjengelighet og eventu-
ell belastning.

Ved å krysse datadeling og digital tvilling 
kan man også øke beredskapen, og i sanntid til-
passe responsen på uforutsette hendelser. 
Beredskapsetater bruker allerede location-
based-SMS (Everbridge, u.å.) for å lokalisere 
mobiltelefoner i området og tilpasse språket i 
meldingen.

Digital tvilling kan også brukes for å gjøre 
det lettere å planlegge hvordan arealene i 
verdensarvområder kan utvikles og forvaltes på 
en mer bærekraftig måte.

Digital tvilling er for eksempel tatt i bruk i 
Twin Fjord-prosjektet i kommunene Stranda og 
Fjord. Prosjektet tar utgangspunkt i områdene 
rundt Geirangerfjorden, og målet er at verktøyet 
skal bidra til å vise hva endringer i bruk av areal 
har å si for miljøet, samfunnet og økonomien. 
Teknologien med digital tvilling gjør at informa-
sjonen som hentes inn blir mer visuell og tilgjen-
gelig, og det blir dermed lettere å ta beslut-
ninger med tanke på bærekraftig arealplanleg-
ging og forvaltning.

Reiseliv, næringsliv, verdensarv, naturvern, 
ras og mulige flodbølger er eksempler på hen-
syn Stranda kommune og Fjord kommune må ta 
når de forvalter sine arealer. Utvikling innenfor 
transport, energi og bygg kan skape behov for 
arealendringer, og det er viktig å forstå hvilke 
konsekvenser arealendringer medfører når det 
gjelder reiseliv og forvaltningen av reisemål.

Ved å bruke digital tvilling og et interaktivt, 
visuelt verktøy er det lettere å involvere flere 
aktører og skape kreative prosesser for å løse 
problemer knyttet til arealbruk.

I tillegg kan digitale tvillinger brukes til å 
fremme en bærekraftig reiselivspraksis. Tekno-
logien kan for eksempel brukes til å tilby virtu-
elle omvisninger i sårbare områder. Det kan 
redusere miljøpåvirkningen av fysisk reiseliv, 
samtidig som de besøkende får oppleve disse 
områdene (Pursuit, u.å.).
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sjon, slik som for eksempel Den Norske Turist-
forening (DNT) eller grendelag og andre lokale 
foreninger, blir imidlertid vedlikeholdet i mange 
tilfeller forsømt.

Mange kommuner og fylkeskommuner har 
for små ressurser til de mange oppgavene som 
skal løses. Besøksforvaltning er ikke en lov-
pålagt oppgave og kan dermed komme langt ned 
på kommunenes prioriteringsliste over arbeids-
oppgaver.

Ressursene til offentlig verneområdeforvalt-
ning er begrenset (Lundberg et al., 2021). Dette til 
tross for at en rapport fra Riksrevisjonen i 2006 
viste at verneverdiene var truet i om lag 30 prosent 
av verneområdene. I en tilsvarende vurdering fra 
2017 mente forvaltningsmyndigheten at vernever-
diene var truet i 18 av i alt 40 nasjonalparker på fast-
landet, med forstyrrelser og terrengslitasje som de 
største truslene (Klima- og miljødepartementet, 
2019).

I statsbudsjettet for 2023 er det vedtatt et 
«nasjonalparkløft» på 10 millioner kroner. Utval-
get mener et slikt løft er positivt, men med totalt 
47 nasjonalparker og 3200 verneområder er gapet 
mellom ambisjonsnivået og den praktiske virkelig-
heten i naturforvaltningen fortsatt svært stort.

Begrepet Nasjonal turiststi er forbeholdt et 
begrenset utvalg stier som har status som Nasjo-
nal Turiststi etter visse kriterier og kvalitetskrav. 
Ordningen er ment å skulle omfatte autorisering 
av inntil 15 stier totalt, selv om det gis tilskudd til 
flere prosjekter som ikke er autorisert og veiled-
ning til et bredere publikum. Erfaringene fra 
arbeidet med Nasjonale turiststier har samtidig 
overføringsverdi til videre arbeid med å utvikle 
besøksforvaltning og samarbeidsprosesser og å 
involvere kommuner. I statsbudsjettet for 2023 er 
totalrammen for tilskudd til nasjonale turiststier 
10,3 millioner kroner.

I Norge er de offentlige bevilgningene til 
naturforvaltning små sammenlignet med bevilg-

ningene i for eksempel Storbritannia. Her har for 
eksempel den kjente kyst-til-kyst-stien Alfred 
Wainwright’s «classic walk» alene fått 5,6 millio-
ner britiske pund, som i 2022 tilsvarte om lag 67 
millioner norske kroner (A Coast to Coast Walk, 
u.å.). Et annet land som bevilger store summer til 
arbeid med besøksforvaltning, er Finland. Det må 
understrekes at dette er utgifter til inntekts erver-
velse. Undersøkelser fra Finland og USA viser at 
henholdsvis én euro eller én dollar som investeres 
i forvaltning, gir tifold tilbake i økonomisk verdi-
skaping i lokalsamfunnene (Salmirinne, 2016).

8.4 Utvalgets vurderinger

Utvalget mener at det er avgjørende å styrke 
besøksforvaltningen i Norge for å sikre en bære-
kraftig utvikling av reisemål og lokalsamfunn. 
Den raske utviklingen i besøkstall til Norge de 
siste årene tilsier at det kan forventes en økning 
av internasjonale besøkende de kommende årene. 
Samtidig øker besøkstrykket fra lokale og nasjo-
nale besøkende på de samme attraksjonene som 
tiltrekker seg besøkende fra utlandet. Både klima-
krisen og naturmangfoldkrisen forsterker behovet 
for å øke innsatsen innen besøksforvaltning. Aktiv 
besøksforvaltning kan føre til en mer balansert 
utvikling som bidrar til å utløse det potensialet 
reiselivet har som samfunnsutvikler.

I Norge har nasjonale myndigheters innsats på 
besøksforvaltningsfeltet tradisjonelt vært rettet 
mot «ikoner» som nasjonalparker og nasjonale 
turiststier. Det er nå behov for å innlemme 
besøksforvaltning i lokalsamfunnsutvikling, reise-
målsutvikling og natur- og kulturmiljøforvaltning 
på mer generell basis. Samtidig må innsatsen for 
besøksforvaltning økes vesentlig.

Utvalget mener at det offentlige engasjemen-
tet og ansvaret for besøksforvaltningen må styr-
kes vesentlig på både nasjonalt, regionalt og lokalt 

Tabell 8.4 Hovedfinansiering av besøksforvaltning for ulike typer av reisemål i dag (ikke utfyllende)

Kulturmiljøer Bebygde strøk Naturområder uten vern Naturvernområder

– offentlig finansiering  
av forvaltningen

– inngangsbilletter
– forretningsdrift  

(Maihaugen har for 
eksempel konsertsal, 
butikk og kafe)

– driftsbudsjetter i kommuner, fylkeskommuner, 
destinasjonsselskaper og friluftsråd

– frivillig arbeid, for eksempel fra frivillige  
organisasjoner, grendelag og grunneiere

– prosjektmidler og støtteordninger, for eksempel 
verdiskapingsprogrammer

– brukerbetaling (for eksempel medlemskap 
i løypelag og frivillig parkeringsavgift)

– offentlig  
finansiering av 
forvaltningen



90 NOU 2023: 10
Kapittel 8 Leve og oppleve

nivå. Som bruker av fellesgodene har også reise-
livet et samfunnsansvar for å bidra til å ivareta 
natur, landskaper, lokalsamfunn og kulturmiljøer. 
Reiselivsnæringen har en egeninteresse i å bidra 
til å bevare grunnlaget for opplevelsene de tilbyr. I 
besøksforvaltningen er det derfor behov for vel-
fungerende partnerskap mellom private og offent-
lige aktører.

Forvaltningen av nasjonale natur- og kultur-
verdier krever et bredt samarbeid blant ulike aktø-
rer og på tvers av vernegrensene og andre admi-
nistrative skiller. De nasjonale målene med vernet 
må imidlertid være overordnet lokale og regio-
nale prioriteringer. Forvaltning av verneområder 
og kulturmiljøer av nasjonal verdi må med andre 
ord fortsatt være underlagt sterk nasjonal styring. 
Det innebærer at nasjonale myndigheter også må 
ta hovedansvaret for finansieringen av disse områ-
dene. I tilfeller der slike områder inngår i et reise-
mål som forvaltes etter utvalgets modell, bør 
verneområdeforvaltere og andre ressurser som er 
tilknyttet verneforvaltningen inngå i reisemåls-
ledelsen.

Utvalget mener det er behov for å styrke, 
utvide og inkludere arbeidet med besøksforvalt-
ning i samfunnsplanleggingen. På reisemål som 
inkluderer verneområder, er det et mål å oppnå en 
mer helhetlig og styrket besøksforvaltning både 
innenfor og utenfor verneområdene. Kompetanse 
og ressurser som samles i en reisemålsledelse 
etter utvalgets modell, bør også benyttes til å 
styrke besøksforvaltningen i verneområdene. 
Rammene må i stor grad fastsettes ved hjelp av 
etablerte forvaltningssystemer, men det kreves 
mer ressurser og styrket kompetanse utover det 
som er tilgjengelig i dag for å utnytte handlings-
rommet innen de ulike områdene. Å utnytte hand-
lingsrommet vil kreve at det tilføres betydelige 
ressurser også til verneforvaltningen og til et hel-
hetlig arbeid på tvers av ulike forvaltningsformer.

8.4.1 Rett gjest på rett sted til rett tid
Besøksforvaltning er ikke ensbetydende med at 
hver kommune skal ha sin egen sherpatrapp, eller 
at vi skal tilrettelegge for at ethvert sted med 
store opplevelsesverdier skal tåle et stort besøk-
strykk. Det er like viktig å kartlegge hvilke områ-
der som er så sårbare at besøkstallet bør holdes 
lavt, enten hele året eller i deler av året. En slik 
kartlegging kan gjøres gjennom en strategisk til-
nærming til besøksforvaltningen og reisemåls-
utviklingen. Potensialet for økonomisk verdi-
skaping bør også inngå i de strategiske vurde-
ringene. Videre kan besøksstrategier brukes til å 

se helhetlig på reiselivet i en region, slik at de kan 
brukes som et verktøy for å planlegge for eksem-
pel ruter for offentlig transport.

I den videre utviklingen av norsk reiseliv er det 
avgjørende å ivareta den autentiske opplevelsen av 
natur, kultur, landskaper og lokalsamfunn. Besøks-
strategier er viktige verktøy for å styre utviklingen i 
ønsket retning. Implementering av tiltak som fore-
slås i en besøksstrategi, vil ofte være avhengig av 
aksept i lokalsamfunnet og tillatelser fra en rekke 
aktører, slik som grunneiere, næringsliv og fag-
instanser. Det er derfor viktig at alle relevante aktø-
rer involveres i strategiarbeidet.

Kunnskapsgrunnlag – sårbarhetsanalyser

Både reisemålsutvikling og utarbeiding av 
besøksstrategier handler om å etablere dialog-
baserte prosesser og gjennomføre tiltak som kan 
påvirke både naturmiljøer, kulturmiljøer og lokal-
samfunn. I offentlige planprosesser er det alle-
rede krav om å innhente kunnskap som grunnlag 
for å vurdere hvilke konsekvenser ulike tiltak vil 
ha. Sårbarhetsanalyser vil være en viktig del av 
kunnskapsgrunnlaget for å vurdere tiltak som 
skal gjennomføres som en del av reisemålsutvik-
ling og besøksstrategier. Det avhenger av tilta-
kets omfang hvor  omfattende kunnskapsinn-
hentingen og vurderingene av mulige konse-
kvenser skal være. Utvalget mener det ikke vil 
være hensiktsmessig å innføre et generelt krav 
om sårbarhetsvurderinger etter en spesiell 
metode. Er tiltaket omfattende, vil lovverket for 
konsekvensvurderinger uansett slå inn.

8.4.2 Å håndtere ferdsel betyr ikke at 
allemannsretten står for fall

Utvalget mener at det er viktig å opprettholde alle-
mannsretten og den frie ferdselsretten av hensyn 
til både nasjonal identitet og folkehelse. Samtidig 
vil utvalget påpeke at manglende ressurser til 
besøksforvaltning kan føre til at direkte reguler-
inger må tas i bruk for å styre ferdselen. Utvalgets 
forslag om å styrke besøksforvaltningen og finan-
sieringen av denne, er derfor viktige tiltak for å 
unngå at allemannsretten må vike i områder med 
stort besøkstrykk. Utvalget mener det må investe-
res i allemannsretten for å unngå og komme i situ-
asjoner der ferdsel begrenses.

Utvalget mener at direkte reguleringer må 
kunne brukes i unntakstilfeller for å beskytte sær-
lig utsatte verdier knyttet til natur, kulturminner 
og lokalsamfunn. Mer konkret vil det være aktuelt 
med direkte reguleringer dersom det ikke er til-
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strekkelig med ressurser til å overvåke og styre 
ferdselen gjennom indirekte tiltak, dersom det er 
begrenset kunnskap om hvordan slike indirekte 
tiltak virker, eller dersom indirekte tiltak viser seg 
ikke å virke.

Direkte reguleringer kan også være aktuelt for 
å ivareta de besøkendes egen sikkerhet, særlig i 
situasjoner der besøkende skaper risiko for andre 
enn seg selv på grunn av trengsel og andre for-
hold. Et nærliggende eksempel er Preikestolen, 
der Stiftelsen Preikestolen tar sikte på å regulere 
ferdselen på stien opp og ned til platået gjennom å 
styre parkeringskapasiteten og andre indirekte til-
tak, samtidig som det kan bli aktuelt å regulere 
ferdselen for å styre hvor mange som kan gå ut på 
selve Preikestol-platået på samme tid. En slik 
begrensning kan være nødvendig for å ivareta de 
besøkendes sikkerhet, men vil utgjøre et svært 
begrenset inngrep i allemannsretten.

8.5 Utvalgets tilrådinger

For å styrke arbeidet med besøksforvaltning er 
det behov for en nasjonal, tverrdepartemental inn-
sats for å utvikle og samordne virkemidler som 
insentivordninger, kompetansetiltak og lovgiv-
ning. Utvalget anbefaler at dette skjer gjennom et 
stortingsvedtak hvor det legges vekt på hvordan 
de følgende tilrådingene kan gjennomføres.

8.5.1 Kommunene bør ha en sentral rolle 
i besøksforvaltningsarbeidet

Utvalget mener at kommunene må ha en sentral 
rolle i reisemålsledelsen, og at besøksforvaltning 
er et viktig element i dette. Besøksstrategier som 
utvikles må forankres i kommunale planer. Dette 
vil sikre bred involvering og at arbeidet med 
besøksforvaltning blir vurdert som en del av den 
lokale samfunnsutviklingen. Som utvalget peker 
på i kapittel 7 kan tiltakene i besøksstrategiene 
mange steder utøves og gjennomføres av et annet 
organ enn kommunen.

For å stimulere kommunenes arbeid med 
besøksforvaltning tilråder utvalget at det med 
utgangspunkt i erfaringer fra eksisterende vei-
ledere og gjennomførte prosjekter, også fra til-
grensende felt, blir laget en nasjonal veileder om 
hvordan man kan utarbeide besøksstrategier for 
alle typer reisemål. En slik veileder bør bygges 
opp slik at omfanget av prosessen kan tilpasses 
det aktuelle området og bygge på erfaringene fra 
Nordland fylkeskommunes pilotprosjekt på 
besøksforvaltning og Miljødirektoratets veile-

dere for naturområder. Utvalget mener også at 
eksisterende veiledere med relevans for besøks-
forvaltning, for eksempel veiledere for å utar-
beide kommuneplaner og håndbok for reise-
målsutvikling, må oppdateres med omtale av 
besøksforvaltning.

Utvalget anerkjenner behovet for bedre sam-
ordning på tvers av forvaltningssystemer og 
administrative grenser både kommunalt, regio-
nalt og nasjonalt, men ser ikke at samordningen 
kan formaliseres uten en omfattende reform av 
både lovverk og forvaltningsordninger. Et av til-
takene som foreslås i den nasjonale reiselivs-
strategien, er «Destinasjon 3.0 – pilot for aktør-
samarbeid på fremtidens reisemål». Dersom 
regjeringen vedtar å igangsette en slik forsøks-
ordning, bør utprøving av modeller for samord-
ning på tvers av forvaltningssystemer inngå som 
et av prøveprosjektene.

8.5.2 Fylkeskommunens rolle som 
regional aktør

Fylkeskommunen sin regionale samfunnsutvikler-
rolle har tre hoveddimensjoner. For det første å gi 
strategisk retning til samfunnsutviklingen. For det 
andre å mobilisere privat sektor, kulturliv og lokal-
samfunn. For det tredje å samordne og koordi-
nere offentlig innsats og virkemiddelbruk. Fylkes-
kommunene har en koordinerings- og binde-
leddsfunksjon, og bidrar til samordning og poli-
tisk helhetstenkning på regionnivået.

Fylkeskommunene har ansvar for å finne 
gode løsninger for sin region gjennom regional 
planlegging, blant annet når det gjelder areal-
bruk, samferdsel, næringsutvikling, kultur og 
kulturminnevern. En regional plan kan brukes 
for å få til en felles strategisk satsing for reiseliv i 
regionen, noe som kan forsterke effekten av til-
tak som utføres i den enkelte kommune eller på 
det enkelte sted. Videre kan fylkeskommunene 
ta initiativ til å samle reiselivsnæringen, bransje-
organisasjoner, offentlige aktører, kultursekto-
ren, tilstøtende næringer og frivillige aktører i 
nettverk og på arenaer som stimulerer til nyska-
ping, innovasjon og nye samarbeid. Fylkeskom-
munene kan også koordinere de ulike innsatsom-
rådene opp mot planer og strategier for de andre 
sektorene fylkeskommunene forvalter. I tillegg 
kan fylkeskommunene forsterke arbeidet med å 
samordne sine ulike virkemidler for stedsutvik-
ling. Fylkeskommunene kan dessuten bruke sitt 
eierskap i Innovasjon Norge og oppdragene de 
gir Innovasjon Norge regionalt, til å sette ram-
mer for bruk av midler til å utvikle reiselivet. Fyl-
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keskommunene bidrar også i finansieringen av 
landsdelsselskaper.

Fylkeskommunene er viktige samarbeidspart-
nere for kommunene, og de kan bidra til å styrke 
kommunenes kapasitet og kompetanse gjennom 
sin veiledningsrolle. Fylkeskommunene gir vei-
ledning til kommuner innenfor viktige områder 
som kommuneplanlegging, folkehelse og nær-
ingsutvikling. Dersom fylkeskommunene kom-
mer tidlig inn i planarbeid og samarbeider tett 
med kommunene, kan det forsterke arbeidet med 
gode planer. Utvalget mener at fylkeskommune-
nes støttende rolle er særlig viktig for de minste 
kommunene, og at et tett samarbeid kan styrke 
kompetansen og resultere i gode planer i disse 
kommunene. Fylkeskommunene har også virke-
midler og tjenester som er relevante for kommu-
nene. Fylkeskommunen forvalter sine egne 
nærings- og forskningsrettede virkemidler, sam-
arbeider med andre aktører og har en koordine-
ringsrolle overfor andre offentlige aktører og 
deres virkemiddelbruk.

8.5.3 Finansieringen bør styrkes
Utvalget mener at det uten en betydelig nasjonal 
finansiering er det vanskelig å se andre alternati-
ver enn å innføre besøksbidrag for å sikre en lang-
siktig, stabil finansiering av besøksforvaltning 
utenfor verneområder og til natur- og kultur-
miljøer av nasjonal verdi. Et besøksbidrag kan 
også løse utfordringene med dagens tilskudds-
ordninger og verdiskapingsprogrammer, nemlig 
at det er begrenset med midler til å drifte og over-
våke tiltak.

For å sikre en bærekraftig utvikling av reise-
livet, må budsjettene til kultur- og naturvern styr-
kes vesentlig. Finansieringen må ikke bare gå til å 
gjennomføre tiltak, men også til drift og overvå-
king.

Videre mener utvalget at finansieringsmodel-
len som presenteres i denne utredningen, bør 
benyttes både i og utenfor verneområdene. Utval-
get vil presisere at de ordinære oppgavene med å 
forvalte lovbestemte natur- og kulturområder like-
vel må dekkes gjennom offentlige bevilgninger 
slik som i dag.

8.5.4 Verktøy for å styre ferdsel, inkludert 
sårbarhetsanalyser

Rettslig grunnlag

Utvalget vurderer at det rettslige grunnlaget for å 
styre ferdsel i hovedsak er tilstrekkelig dekket 

gjennom dagens lovgivning. Utvalget foreslår der-
for ikke noen omfattende endring av det rettslige 
grunnlaget, men noen mindre justeringer som har 
vist seg nødvendige i praksis.

Etter friluftsloven § 15 kan det ved kommunal 
forskrift gis bestemmelser som regulerer ferdse-
len for visse nærmere bestemte formål: «Reglene 
skal særlig ta sikte på å opprettholde ro og orden, 
verne dyre- og plantelivet og fremme helsetiltak 
og sanitære forhold.» Sikkerhet er ikke nevnt som 
et av formålene. Heller ikke lovens formåls-
bestemmelse i § 1 omfatter hensynet til sikkerhet. 
Utvalget legger derfor til grunn at § 15 ikke 
hjemler begrensninger i allemannsretten av hen-
syn til turgåeres egen sikkerhet og av hensynet til 
andres sikkerhet.

Etter politiloven § 7 kan politiet gripe inn for å 
ivareta den allmenne sikkerheten, men denne 
bestemmelsen gir ikke hjemmel for å innføre 
permanente eller langvarige generelle regule-
ringer for å ivareta sikkerheten på et turmål. Det 
er for øvrig ikke hensiktsmessig at generelle tiltak 
i besøksforvaltningen må iverksettes ved bruk av 
politimyndighet.

Utvalget anbefaler derfor at hjemmelen for å 
innføre ferdselsreguleringer etter friluftsloven 
§ 15 utvides ved at sikkerhet føyes til listen av for-
mål som ivaretas av bestemmelsen.

Friluftsloven § 15 krever at ferdselsregule-
ringer innføres ved kommunal forskrift. Det kan 
innvendes at dette er en omstendelig og tid-
krevende prosess. Utvalget vurderer at det likevel 
ikke er grunn til å endre loven på dette punktet, 
ettersom ferdselsreguleringer i alle tilfeller bør 
være en siste utvei etter at andre tiltak er vurdert 
og forsøkt. Saksbehandlingsreglene for å utar-
beide forskrifter er dermed hensiktsmessige, ved 
at de sikrer bred involvering og grundige vurde-
ringer før det fattes et vedtak som er forankret i 
kommunens folkevalgte organer.

Mange kommuner har for lite kunnskap om 
hvilket juridisk handlingsrom de har når det gjel-
der praktiske tiltak for å forebygge og avbøte 
negative effekter av besøkende. Utvalget anbe-
faler derfor at det utarbeides en oversikt over 
kommunenes juridiske handlingsrom. På Miljø-
direktoratets nettsider finnes det allerede en over-
sikt over kommunenes myndighet, men det rele-
vante lovgrunnlaget for besøksforvaltning bør 
samles separat for å gjøre det mer tilgjengelig for 
kommunene. En slik oversikt bør også vise til 
eksempler på hvordan ulike hjemler er brukt i 
praksis, og hvilke erfaringer som er høstet. I til-
legg bør oversikten vise relevante myndigheter og 
tilgjengelige økonomiske virkemidler. Utvalget 
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vurderer at en slik oversikt er et tiltak som kan 
iverksettes raskt og uten store kostnader.

Sertifiseringsordninger for guidevirksomhet

Utvalget mener at regjeringens arbeid med å 
utvikle en nasjonal godkjenningsordning for lokal- 
og regionguider, turledere og fjellførere i sam-
arbeid med friluftsorganisasjonene (jf. Hurdals-
plattformen) bør startes opp så snart som mulig.

Videre mener utvalget at verneforskriftene for 
nasjonalparker og andre verneområder bør 
endres slik at det kan settes vilkår om sertifise-
ring/autorisasjon av organisert virksomhet, jf. for-
slaget til en autorisasjonsordning for guider som 
er foreslått innført på Svalbard.

Når man utformer slike godkjennings- og 
sertifiseringsordninger, er det viktig å ivareta kva-
litetene ved norske friluftslivstradisjoner, som i 
stor grad er basert på egenorganisert aktivitet og 
lav grad av tilrettelegging og organisering. Fri-
villigheten står sterkt i norsk friluftsliv, og det er 
viktig at det fortsatt legges til rette for tradisjonelt 
og frivillighetsbasert friluftsliv, også der dette skal 
foregå side om side med et mer profesjonalisert 
reiseliv.

Konsesjonsordninger

Utvalget mener det bør innføres konsesjons-
ordninger for kommersielle aktører som et verk-
tøy for å styre ferdsel i områder med sårbare 
naturkvaliteter. Det har for eksempel vært erfa-
ringer med for stor ferdsel i sårbare områder, for 
eksempel i forbindelse med hval- eller moskus-
safari.

Utvalget mener at kravet om konsesjon for 
eksempel kan pålegges der den aktuelle virksom-
heten kan påvirke viktige natur-, kultur- og miljø-
verdier. Utvalget velger å ikke gå videre med en 
utredning om hjemmelen for en slik ordning, men 
vil påpeke at dette kan være et viktig virkemiddel 
for reisemålsutvikling og besøksforvaltning 
enkelte steder. En slik konsesjonsordning må 
etter utvalgets vurdering være basert på en felles 
nasjonal hjemmel med vilkår for når konsesjon 
kan kreves. Kommunene og de lokale reise-
målsledelsene må være sentrale aktører i vedtak 
og konkret utforming av lokale ordninger, tilpas-
set det enkelte reisemål.

Hensynet til tradisjonelt egenorganisert og 
frivilligbasert friluftsliv må ivaretas ved innføring 
av konsesjonsordninger. Dersom det eksempel-
vis innføres en konsesjonsordning for hvalsafari i 
et område, må det ikke være til hinder for at en 

gruppe selv organiserer en privat båttur i de 
områdene som er omfattet av et slikt konsesjons-
krav.

8.5.5 Kompetansetiltak
Utvalget mener at strategisk besøksforvaltning 
krever et sektorovergripende samarbeid, og at 
utdannings- og kompetansetilbud bør reflektere 
det sektorovergripende elementet. Utvalget 
mener derfor at det bør utvikles felles kurs i 
besøksforvaltning som kan brukes i flere høyere 
utdanninger innenfor reiseliv, naturforvaltning og 
arealplanlegging.

I tillegg er det behov for å utvikle kortere kurs 
rettet mot reiselivsnæringen, kommunepolitikere 
og administrativt ansatte i virkemiddelapparatet, 
kommuner og andre forvaltningsorganer. Ansva-
ret for å utvikle slike kurs må ligge på nasjonalt 
nivå, og kursene må bygge på erfaringene fra 
Nordland fylkeskommunes og Miljødirektoratets 
arbeid med besøksforvaltning.

Fylkeskommunen er en sentral aktør når det 
gjelder å formidle reiselivskompetanse til både 
kommuner og reiselivsnæringen. Fylkeskom-
munene bør ha en tilsvarende rolle i forbindelse 
med besøksforvaltning, men det krever at fylkes-
kommunene selv bygger kompetanse på feltet, jf. 
Nordland fylkeskommunes satsing på dette 
feltet.

Videre er det nødvendig å øke kunnskapen om 
effektene av indirekte tiltak for å styre ferdsel. 
Problemstillingen bør innlemmes i eksisterende 
og kommende forskningsprogrammer om bruk 
og forvaltning av arealer samt lokalsamfunns-
utvikling.

Utviklingen av digitale verktøy skjer raskt og 
gir muligheter også innenfor besøksforvaltning. 
Disse mulighetene må inngå som en del av både 
veiledningsmateriell og utdanningstilbud.

8.5.6 Samarbeid med frivillige 
organisasjoner

I de fleste lokalsamfunn spiller frivillige organisa-
sjoner og mer uformelt organiserte grupper av fri-
villige en stor rolle. Grendelag, idrettslag og 
turistforeninger merker, rydder og vedlikeholder 
stier og friområder, og drifter alt fra vaffelsalg til 
benker og parkeringsplasser. I tråd med samfun-
nets økte krav til profesjonalitet på mange områ-
der skjer det en utvikling der oppgaver overføres 
fra frivilligheten til kommuner, friluftsråd, frivillig-
sentraler og andre offentlige etater. Utvalget 
mener denne utviklingen er uheldig, ikke bare 
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fordi man går glipp av verdifull kompetanse og 
ressurser i frivilligheten, men også fordi frivillig-
heten i seg selv har en verdi i utviklingen av gode 
lokalsamfunn.

Når det utarbeides besøksstrategier, må det 
kartlegges hva som finnes av frivillige ressurser 
på reisemålet, og på hvilke områder det er et fri-
villig engasjement som motiverer til innsats. De 
frivillige ressursene må involveres i utviklingen av 
besøksstrategier, og oppgaver som kan utføres av 

frivillige bør tilrettelegges slik at frivilligheten kan 
involveres. Som en del av dette arbeidet bør det 
være et mål at de frivillige organisasjonene kan 
styrke og utvikle seg, blant annet ved at de tilføres 
økonomiske og administrative ressurser som set-
ter dem i stand til å løse oppgavene. Utvalgets for-
slag til finansiering gjennom et besøksbidrag må 
også kunne benyttes til å styrke frivilligheten på 
reisemålene.
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Kapittel 9  
Finansiering av fellesgoder

Figur 9.1 Hjemmeluft i Alta
Foto: Bjørn Helberg, TMU/UiT

I kapittel 5 beskriver utvalget sitt forslag til modell 
for strategisk utvikling og finansiering av fellesgo-
der i Norge. I dette kapitlet gir utvalget først en 
oversikt over mulige finansieringsløsninger og 
erfaringer med fellesgodefinansiering fra andre 
land. Deretter utreder utvalget en mulig innret-
ning for fellesgodefinansiering i Norge.

Muligheten til å finansiere etablering, drift og 
vedlikehold av fellesgoder har vært en utfordring i 
reiselivet over lang tid. For mange reiselivsbedrif-
ter er tilgang til fellesgoder avgjørende for hvilke 
opplevelser og tjenester de kan tilby. Ønsket om å 
oppleve natur- og kulturattraksjoner, oppgis ofte 
som et formål blant de som besøker Norge (Inno-
vasjon Norge og Epinion, 2019). Fellesgodene er 

også goder for lokalsamfunnet og menneskene 
som bor der. Manglende finansering til etablering, 
vedlikehold og drift av fellesgoder kan svekke fel-
lesgodenes verdi for både lokalbefolkningen, de 
besøkende og reiselivsaktører.

Samtidig fører økt bruk av fellesgoder til at 
behovet for midler til å tilrettelegge, vedlikeholde 
og forebygge slitasje øker. I tillegg kan klima-
endringer, blant annet i form av mer ekstremvær 
og nedbør, gi økte kostnader til forvaltning av fel-
lesgoder fremover.

Fellesgoder kan også utvikles, både ved å til-
rettelegge for bedre tilgang til slike goder, og ved 
å skape noe nytt. Utvikling av nye fellesgoder kan 
øke kvaliteten på reisemålene, skape flere attrak-
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tive reisemål og ivareta kvaliteter ved urørt natur 
og bærekraftig forvaltning av naturressurser. Nye 
fellesgoder øker også tilbudet til lokalbefolk-
ningen og bidrar erfaringsmessig til økt trivsel og 
bolyst.

For reiselivsaktører er det viktig å legge til 
rette for at de besøkende trives på reisemålet, blir 
værende lenger og kommer til ulike tider av året. 
Et bredere tilbud av fellesgoder på norske reise-
mål vil bidra til dette og komme både befolk-
ningen og reiselivsnæringen til gode.

9.1 Utvalgets forståelse av mandatet

I utvalgets mandat vises det til at det i dag er tillatt 
å ta betalt for bruken av kommunale tjenester som 
betegnes som fellesgoder ved reiselivsattrak-
sjoner, slik som parkering, offentlige toaletter og 
andre tilrettelagte fasiliteter. Det innvendes imid-
lertid at denne finansieringsmodellen har vist seg 
å være utilstrekkelig på reisemål der besøks-
strømmene er svært store.

Videre i mandatet vises det til at det for 
enkelte fellesgoder dessuten ikke er ønskelig 
eller praktisk mulig å kreve brukerbetaling eller å 
etablere ulike former for kommersiell forvaltning.

I mandatet er utvalget bedt om å vurdere for-
deler og ulemper ved alternativer til bruker-
betaling og kommersiell forvaltning av felles-
goder. Utvalget skal i sin vurdering ta utgangs-
punkt i omtalen av temaet og de anbefalte til-
takene i Nasjonal reiselivsstrategi 2030, og erfar-
inger med ulike ordninger internasjonalt.

Utvalget har valgt å se helhetlig på ulike for-
mer for finansiering av fellesgoder i reiselivet. 
Videre har utvalget avgrenset sitt arbeid til å fore-
slå prinsipper, kriterier og målsettinger ved den 
modellen som tilrås. Den konkrete utformingen 
og implementeringen av modellen må gjøres i 
etterkant.

9.2 Mulige finansieringsløsninger  
for fellesgoder

Mulige løsninger for å finansiere fellesgoder i 
reiselivet har vært utredet flere ganger. For 
eksempel har Samfunns- og næringslivsforskning 
AS på oppdrag fra det daværende Nærings- og 
handelsdepartementet utredet et system for å 
finansiere fellesgoder i reiselivet (Farstad et al., 
2001). Videre har Innovasjon Norge gjennomført 

et pilotprosjekt for frivillig fellesgodefinansiering, 
hvor det ble gjennomført piloter på ulike reisemål 
i Norge (Innovasjon Norge, 2013).

Menon Economics (Jakobsen & Iversen, 2019) 
har, på oppdrag for Visit Sognefjord, vurdert 
mulige finansieringsløsninger i forbindelse med 
konkrete fellesgodeproblemer som reiselivs-
næringen står overfor. De skiller mellom følgende 
finansieringsløsninger:
– Frivillighet: Mange oppgaver knyttet til pro-

duksjon av reiselivsrelevante fellesgoder gjø-
res av frivillige krefter. For eksempel sørger 
Redningsselskapet og Røde Kors for sikkerhet 
til sjøs og til fjells. Videre sørger Den Norske 
Turistforening for merkede stier i fjellet og Ski-
foreningen og andre for preparerte skiløyper.

– Offentlig finansiering: Det offentlige finansi-
erer en rekke fellesgoder som reiselivet nyter 
godt av.

– Brukerbetaling: Ulike former for brukerbeta-
ling, slik som bompenger, rushtidsavgift og 
parkeringsavgift, kan finansiere tilrettelegging 
og samtidig bidra til å fordele besøk over tid og 
sted.

– Påslagsordninger: Frivillige eller obligatoriske 
påslagsordninger på ulike tjenester er innført i 
mange land. Slike ordninger innebærer at 
samtlige brukere av utvalgte tjenester må 
betale litt hver, og da kan det bli betydelige 
beløp totalt sett. Spørsmål som må avklares er 
hvilke tjenester man kan legge påslag på og om 
ordningen skal være frivillig eller obligatorisk. 
Påslagsordninger kan være nasjonale, regio-
nale eller lokale.

Nedenfor gis en utdypende omtale av de ulike 
finansieringsformene.

9.2.1 Frivillighetens bidrag til fellesgodene
Mange av oppgavene som må gjøres i forbindelse 
med produksjonen av reiselivsrelevante felles-
goder, tas hånd om av frivillige. Frivillig innsats er 
befolkningens bidrag til å realisere ulike felles-
goder.

Selv om frivillig arbeid i stor grad er dugnads-
basert og dermed gratis, har også frivillige bidrag 
kostnader, jf. boks 9.1. Det betyr at frivillig sektor 
har mulighet til å gjøre mer hvis de får bedre til-
gang på finansieringsmidler. Samtidig er det viktig 
at løsninger for å finansiere fellesgoder ikke van-
skeliggjør eller fortrenger den frivillige innsatsen, 
som er verdifull i seg selv.
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9.2.2 Offentlig finansiering av infrastruktur 
og tjenester

Statlig og kommunal sektor finansierer i dag en 
rekke fellesgoder som ikke er begrunnet i reise-
livet, men som reiselivet likevel nyter godt av og 
er avhengig av. Noen eksempler på slike goder er 
veier, fergetilbud, havner, forskning, naturforvalt-
ning, kartlegging av farer i naturen, varslings-
systemer, beredskap og redning og helse-
tjenester.

Staten finansierer også egne øremerkede sat-
singer som bidrar til reisemålsutvikling, for 
eksempel Innovasjon Norges reiselivssatsing og 
Nasjonale turistveger.

Videre gir Klima- og miljødepartementet til-
skudd til friluftslivsaktivitet for ulike målgrupper. 
Departementet bevilger også midler til friluftsliv 
gjennom ordningen sikring og tilrettelegging av 
friluftsområder, Skjærgårdstjenesten, Nasjonale 
turiststier og ulike friluftslivsprosjekter. Klima- og 
miljødepartementet gir også driftsstøtte til frilufts-
livsorganisasjoner og friluftsråd. Kulturdeparte-
mentet bevilger midler til friluftsliv gjennom 
spillemiddelordningen, der det gis tilskudd til 
både friluftslivsaktivitet og til fysisk tilrettelegging 
for friluftsliv. I tillegg forvalter kommuner og 
fylkeskommuner ulike tilskuddsordninger til 
tilrettelegging for friluftsliv og til friluftslivs-
aktivitet.

Ulike land har ulik vektlegging av hvilke fel-
lesgoder som finansieres over offentlige budsjet-
ter. Eksemplene over reflekterer situasjonen i 
Norge. I boks 9.2 gis eksempler på offentlige 
tilskuddsordninger på New Zealand og Island 

som er mer direkte innrettet for å støtte reise-
målsutvikling.

9.2.3 Brukerbetaling for infrastruktur
Tilrettelegging av blant annet turområder, toalet-
ter, søppelhåndtering og parkering kan løses gjen-
nom brukerbetaling for såkalt tilgjengelig-
gjørende infrastruktur. Betalingen kan komme fra 
for eksempel bompenger, parkeringsavgift og 
avgift på inngang til toalett.

De vanligste fellesgodene som det i dag kan 
tas brukerbetaling for, er:
– adgang til opparbeidet friluftsområde (regulert 

av friluftsloven §14)
– motorisert ferdsel på privat vei (regulert av 

veglova § 56)
– parkering i tilknytning til offentlig eller privat 

vei (regulert av parkeringsforskriften)
– bruk av infrastruktur spesielt tilpasset passa-

sjerer i havn (regulert av havne- og farvanns-
loven)

Det varierer mellom ulike typer fellesgoder hvor 
enkelt det er å ta brukerbetaling. For eksempel er 
havner «ekskluderbar infrastruktur», noe som 
gjør det mulig å ta betalt for bruken av havnene.

9.2.4 Besøksbidrag i form av påslag eller 
avgifter

I Norge har besøksbidrag lenge vært diskutert 
som en løsning på utfordringer med å finansiere 
fellesgoder i reiselivet. Besøksbidrag omfatter 
ulike måter å hente inn økonomiske bidrag fra de 

Boks 9.1 Den Norske Turistforenings vedlikehold av bygningsmasse og stimerking
Den Norske Turistforening (DNT) er Norges 
største friluftslivsorganisasjon med over 300 000 
medlemmer i 56 medlemsforeninger med til-
knyttede lokallag. DNT arbeider for å fremme et 
enkelt, aktivt, allsidig og miljøvennlig friluftsliv 
og for å bevare natur og kulturverdier. DNT har 
550 hytter og rundt 20 000 kilometer merkede 
sommerruter over hele landet. I tillegg merker 
de 4300 kilometer vinterruter i Sør-Norge. 
Arbeidet med å merke rutene skjer på dugnad. 
DNTs medlemsforeninger gjennomførte 
727 620 dugnadstimer i 2021, noe som var en 

økning på 15 prosent fra 2020, men en liten ned-
gang fra 2019 på grunn av koronapandemien.

DNT er Norges største arrangør av kurs 
innenfor klatring, bre, fjellsport og andre aktivi-
teter som krever spesiell friluftslivskompetanse. 
Organisasjonen har også egne turlederkurs og 
driver instruktørutdanning innenfor skred, klat-
ring og bre. DNTs lokale medlemsforeninger, 
turlag og turgrupper over hele landet arrange-
rer hvert år flere tusen aktiviteter og fellesturer 
med turleder.

Kilde: www.dnt.no
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besøkende på, for eksempel gjennom påslag eller 
avgifter. Løsningen innebærer at samtlige bru-
kere av utvalgte tjenester må betale litt hver. Når 
mange betaler, kan det bli betydelige beløp totalt 
sett. Besøksbidrag kan innkreves nasjonalt, regio-
nalt eller lokalt. En innføring av obligatoriske 
besøksbidrag krever hjemmel i lov.

Fellesgoder som de besøkende indirekte har 
nytte av, kan finansieres via påslag på andre kom-
plementære tjenester som overnatting, serve-
ring, handel og opplevelser i området. Det kan 
for eksempel være et kronepåslag eller et pro-
sentvis påslag på prisen eller på bedriftenes 
omsetning. Besøksbidraget kan også innhentes 
ved et påslag eller avgifter på innreise til landet 
eller et geografisk avgrenset område, på ulike 
transportformer.

Jakobsen og Iversen (2019) argumenterer for 
at en rettferdig fordeling av påslag innebærer at 
samtlige bedrifter som nyter godt av fellesgodene, 
bør bidra til finansieringen. Reiselivsnæringen, 
det vil si overnatting, servering, opplevelser og 
transport, har i varierende grad inntekter knyttet 
til besøkende. Handelsstanden og bygg og anlegg 
har også ofte betydelige inntekter knyttet til 

besøk, særlig på reisemål med mye hytter. En løs-
ning kan altså være å utforme en ordning hvor 
ulike næringer bidrar. Lokale forbruks- og verdi-
skapingsundersøkelser kan gi nødvendig kunn-
skapsgrunnlag for utforming av avgiftsordningen. 
Når næringenes reiselivsrelaterte verdiskaping er 
kartlagt, kan man sette avgiftsnivået for den 
enkelte bedrift på en rettferdig måte. Denne meto-
den ligger til grunn for modellen som brukes for 
fellesgodefinansiering i Oppdal, jf. boks 9.4.

9.2.5 Frivillig lokalt besøksbidrag
Frivillige påslag krever at bedriftene i reiselivs-
bransjene og eventuelt andre næringer i et 
område blir enige om blant annet et rettferdig nivå 
på påslaget, forvaltningen av midlene, utfører-
ansvaret og hva pengene kan brukes til.

For å følge opp regjeringens reiselivsstrategi 
fra 2007, Verdifulle opplevelser, ble det i perioden 
2010–2013 gjennomført et prosjekt for frivillig fel-
lesgodefinansiering i regi av Innovasjon Norge 
(Innovasjon Norge, 2013). Geilo, Valdres, Narvik, 
Lofoten, Indre Nordfjord og Trysil deltok i pro-
sjektet, men Geilo, Narvik og Indre Nordfjord full-

Boks 9.2 Eksempler på nasjonale fond for reisemålsutvikling
New Zealands Tourism Infrastructure Fund er 
et statlig fond som bidrar med økonomisk 
støtte til lokalsamfunn som står overfor press 
på grunn av høye besøkstall. Disse lokal-
samfunnene får støtte til infrastruktur som 
bidrar til bedre opplevelser for de besøkende, 
og som gjør at lokalbefolkningen aksepterer 
reiselivet på stedet. Utvikling av nye attraksjo-
ner, overnatting og kommersiell aktivitet er 
ikke omfattet av støtteordningen. Fondet har 
som mål å beskytte og styrke New Zealands 
omdømme både nasjonalt og internasjonalt. 
Kommuner og ideelle organisasjoner kan søke 
om midler fra fondet. Kriteriene for å kunne 
motta støtte til infrastruktur er blant annet at 
infrastrukturen må være offentlig tilgjengelig, 
og at den i stor grad må brukes av besøkende. I 
forbindelse med hver utlysning utarbeider fon-
det en oversikt over kriterier for hvilke prosjek-
ter de vil prioritere når de vurderer søknader. 
Det forventes for øvrig at søkere skal kunne 
samfinansiere prosjektet med minimum 50 pro-

sent av kostnadene (Ministry of Business Inno-
vation and Employment, 2022).

På Island ble The Tourist Site Protection Fund
etablert i 2011 for å fremme utvikling, vedlike-
hold og beskyttelse av attraksjoner og ruter som 
eies eller styres av kommuner eller private aktø-
rer. På denne måten skal fondet bidra til å tilrette-
legge for besøkendes sikkerhet og beskytte natu-
ren. Fondet har også som formål å øke antall ste-
der som besøkes, slik at presset på de mest popu-
lære stedene reduseres. Et eksempel på hva mid-
lene har blitt brukt til, er å forbedre 
tilgjengeligheten og sikkerheten ved fossen 
Goðafoss. Det ble blant annet etablert en utsikts-
plattform, en gangsti og en parkeringsplass. Fon-
det kan finansiere 80 prosent av de totale pro-
sjektkostnadene i løpet av ett år. Fondet forvaltes 
av et styre som består av representanter fra blant 
annet departementer, lokale myndigheter og 
reiselivsorganisasjoner.

Kilde: Ministry of Culture and Business Affairs – Govern-
ment of Iceland, u.å.
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Boks 9.3 Pilotordning for utprøving av integrert modell for fellesgodefinansiering
Verdsarvrådet for Vestnorsk fjordlandskap, Visit 
Sognefjord, Lofotrådet og Destinasjon Lofoten 
har sendt et forslag til regjeringen om pilot for 
avgrenset utprøving av modell for felles-
godefinansiering og -forvaltning i UNESCO vest-
norsk Fjordlandskap Nærøyfjorden og Geiran-
gerfjorden og i Lofoten. Målsettingen er å eta-
blere en konkret pilotordning for utprøving av 
besøksbidrag i noen utvalgte områder. Disse 
områdene har hatt økende utfordringer som 
følge av besøksvekst og bruk av sårbare natur- 
og kulturområder. I prosjektet er det identifisert 
en rekke behov som omfatter både konkret 
fysisk infrastruktur, trafikk- og besøksregule-
ring og ivaretagelse og formidling av natur- og 
kulturverdiene i området.

Den konkrete løsningen som foreslås testet 
er å innføre besøksbidrag ved innreise til et geo-
grafisk område. Nærmere bestemt foreslås det å 
kreve inn bompenger via teknologi for automa-

tisk skiltlesing på veiene inn til området, og at 
det skal være et påslag på offentlig og kommer-
siell transport (buss, båt, cruise, tog og fly) inn 
til området. Videre foreslås det å differensiere 
prisene med utgangspunkt i sesong og tids-
punkt på døgnet, og å gi fritak fra påslaget eller 
en redusert sats for blant annet lokalbefolk-
ningen, pendlere og vareleveranser. Løsningen 
er basert på prinsipper om at besøkende må 
bidra til å betale for ivaretagelse og tilrette-
legging av fellesgodene, og at løsningen må 
bidra til både besøksstyring og finansiering av 
fellesgoder. Det foreslås at midlene fra besøks-
bidraget skal styres uavkortet inn i et fond, og at 
det offentlige skal bidra til å finansiere model-
len. Ordningen som er skissert i dette prosjek-
tet, vil trolig kreve at flere lover blir endret.

Kilde: Innspill til Reisemålsutvalget fra Lofotrådet/UNESCO 
verdensarv Vestnorsk Fjordlandskap

Boks 9.4 Modell for frivillig fellesgodefinansiering i Oppdal
Menon Economics utviklet i 2013 en modell for 
frivillig finansiering av fellesgoder i Oppdal kom-
mune. For å beregne hvor mye hver bedrift skal 
bidra med, tar modellen utgangspunkt i den fak-
tiske verdiskapingen i næringene som tjener 
penger på reiselivsaktivitet i kommunen. Model-
len legger opp til at aktørene lokalt skal komme 
frem til et ønsket nivå på den samlede finansier-
ingen av fellesgoder i kommunen. Videre er 
modellen lineær, noe som vil si at det ikke er et 
øvre tak for hvor mye enkeltaktører kan betale. 
Modellen består av tre ulike variabler som for-
deler kostnadene mellom næringslivet, kommu-
nen, innbyggerne og eierne av fritidsboliger: 
andelen bidrag fra næringslivet og kommunen, 
vekting av Oppdals ulike næringer og innbeta-
ling per regulerte tomt og fritidseiendom (Sand-
nes et al., 2013).

Menon Economics beregnet følgende vek-
ting for næringslivet i Oppdal: Av de totale felles-
godekostnadene bærer reiselivsbransjene 10 
prosent, handel- og servicenæringen 14 prosent, 
bygge- og anleggsnæringen 15 prosent, finans-
sektoren 2 prosent og skifernæringen 3 prosent.

Med utgangspunkt i modellen fra Menon 
Economics har Oppdal kommune valgt en løs-
ning for finansiering av fellesgoder der nærings-
livet og kommunen spleiser. Nærmere bestemt 
opprettet Oppdal Næringsforening i 2015 pro-
sjektet Finansiering av fellesgoder i samråd med 
Oppdal kommune. Aktiviteten ble i 2019 over-
ført til Fellesgoder Oppdal AS, som er heleid av 
Oppdal Næringsforening. Av årsrapporten til 
Fellesgoder Oppdal AS for 2020 går det frem at 
prosjektet har vært en nøkkel for reisemålet 
Oppdal med hensyn til vekst og utvikling. Ved 
utgangen av 2020 var det signert 110 avtaler 
med bedrifter og hytteutviklere/grunneiere i 
Oppdal. Det totale bidraget i 2020 var om lag 1,7 
millioner kroner fra næringslivet og om lag 2,3 
millioner kroner fra kommunen. Avtalene signe-
res for en treårsperiode, og bedriftene og hytte-
utviklerne/grunneierne inviteres til å komme 
med innspill til hva som skal defineres som 
fellesgoder, og andre forslag til endringer i kon-
septet.

Kilde: Oppdal Næringsforening, 2022
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førte ikke. Lofoten kom lengst i å utvikle en kom-
plett modell.

Målet med prosjektet var at reisemålene skulle 
finne en modell for frivillig fellesgodefinansiering 
som ble oppfattet som rettferdig av de involverte, 
som kunne tilpasses situasjonen og mulighetene 
på reisemålet, som ga nok midler til å gi en reell 
effekt på utviklingsevnen på reisemålet, som var 
enkel og effektiv uten for mye administrasjon, og 
som ga forutsigbarhet og langsiktighet.

Prosjektet gikk ut på å utarbeide og inngå fri-
villige avtaler med de ulike interessentene som 
hadde nytte av fellesgodene på reisemålet. I Lofo-
ten ble det for eksempel inngått avtaler mellom 
bedrifter og de seks Lofoten-kommunene som sik-
ret betydelige økonomiske bidrag til fellesgoder i 
kommunene. Bidraget fra hver enkelt bedrift ble 
fastsatt etter en antatt nytteverdi av fellesgodene. 
Avtalene inneholdt for øvrig formuleringer om at 
det var en prøveordning, og at avtalen ikke ble 
gyldig uten en viss minimumsdeltagelse fra både 
offentlige aktører og næringslivet.

Prosjektet viste at det er vanskelig å få nok 
aktører til å forplikte seg til å bidra i en frivillig løs-
ning for fellesgodefinansiering. Det var ingen av 
de deltagende reisemålene som endte opp med å 
innføre en slik løsning. Deltagerne mente at pro-
sjektet likevel ga nyttige erfaringer om hva som 
må til for å etablere en løsning for frivillig finan-
siering av fellesgoder.

9.2.6 Besøksbidrag i andre land
Konsulentselskapet Group NAO har i rapporten 
Tourism taxes by design (Group Nao, 2020) kart-
lagt ulike former for besøksbidrag i Europa. I rap-
porten viser de til følgende funn:
– Besøksbidrag er utbredt i Europa. 21 av de 30 

europeiske landene de har inkludert i under-
søkelsen, har innført en form for besøksbidrag. 
De ni landene som ikke har gjort det, er hoved-
sakelig de nordiske landene og de baltiske 
landene. Majoriteten av med besøksbidrag har 
innført avgift på overnatting per natt per per-
son og avgift på lokalt nivå.

– Innretningen av besøksbidraget varierer mel-
lom og internt i landene. Nivået på bidraget 
varierer fra 0,5 prosent til 7 prosent, eller fra 0,5 
til 7,5 euro per person per natt. Ratene er ofte 
differensiert ut fra type overnatting og antall 
stjerner, beliggenhet, sesong og lengde på opp-
holdet. I tillegg er det gjerne rabatter for barn, 
unge, studenter og eldre.

– Målet med besøksbidrag er ofte å påvirke 
besøksstrømmene, men det finnes få evalue-

ringer og lite data med hensyn til den faktiske 
påvirkningen.

– Inntektene øremerkes i økende grad til såkalte 
regenerative formål, som gjenoppbygging av 
natur og kulturhistorie og utvikling av reise-
livsinfrastruktur. Sverige, Tyskland og Sveits 
er eksempler på land som har introdusert 
avgift på flypassasjerer for å redusere CO2-
utslipp. Ratene er i de fleste landene som har 
innført avgift flere ganger høyere på langdis-
tanseflygninger enn for kortere distanser. 

– De negative konsekvensene av besøksbidrag 
på etterspørsel og konkurranseevne er i hoved-
sak små, men det er vanskelig å isolere effek-
tene av besøksbidraget. Ifølge Group NAO 
viser forskningen at besøksbidrag har begren-
set påvirkning på reisemålenes konkurranse-
evne, selv om det avhenger av type avgift og 
reisemålets prissensitivitet. Noen reisemål, for 
eksempel Barcelona, opplever økning i antall 
besøkende til tross for besøksbidrag.

– Besøkende er positive til å betale besøksbidrag 
til regenerative formål, det vil si når målet er å 
gjenoppbygge eller gjenopprette reisemålets 
natur- eller kulturressurser.

– Group NAOs inntrykk er at mer enn halvpar-
ten av landene med besøksbidrag har en form 
for øremerking av midlene som sørger for at de 
går tilbake til reiselivet. Derimot har noen land, 
for eksempel Nederland, lover som hindrer 
øremerking.

Group Nao (2020) har, basert på sine funn, utar-
beidet syv prinsipper for å utforme besøks-
bidrag:
1. Øremerking: Besøksbidrag er en form for 

avgift på reiselivet som bør brukes til å utvikle 
og styrke reisemålene.

2. Lokal tilpasning: Lokal forvaltning er en nøkkel 
til å balansere interessene til ulike grupper, 
styrke samarbeidet på reisemålet, og gi ord-
ningen legitimitet.

3. Transparens: God informasjon om besøks-
bidraget og hva det brukes til, øker betalings-
villigheten.

4. Høring: Offentlig debatt og det at interessenter 
blir hørt, er avgjørende for legitimitet og sam-
arbeid.

5. Veiledning: Det må være enkelt for virksom-
heter å få hjelp til å følge kravene i forbindelse 
med innbetaling av bidragene.

6. Evaluering: Det må løpende analyseres og 
vurderes om besøksbidraget bidrar til formålet 
uten å skade reisemålets konkurranseevne 
vesentlig.
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7. Balanse: Reiselivet gir økonomiske og sosiale 
goder og fører samtidig til utfordringer for 
lokalsamfunn og miljøet. Reisemålsledelsen 
må utvikle reisemålet i et helhetlig perspektiv. 
Besøksbidrag kan være et verktøy for å utvikle 
reiselivet i en bærekraftig retning.

9.2.6.1 Eksempler på ulike former for 
besøksbidrag

I dette delkapitlet gir utvalget eksempler på ulike 
former for avgifter rettet mot besøkende i andre 
land. Eksemplene omfatter både avgifter som er 
øremerket til reiselivsformål og avgifter som ikke 
er det. Vedlegg 3 viser eksempler på land som har 
innført ulike former for besøksbidrag, og hvilke 
satser de bruker.

Overnattingsavgift

En oversikt over reiselivsspesifikke skatter og 
avgifter i EU-landene viser at en høy andel av land-
ene i EU har innført avgift på korttidsovernatting 
(Europakommisjonen, 2022). Det er vanlig at 
avgiften belastes per person per natt. Disse avgift-
ene er ofte lave, men prisen varierer vanligvis 
etter standarden på overnattingen og beliggen-
heten. I mange tilfeller er det opp til lokale 
myndigheter å bestemme satsene. Noen steder 
belastes også private overnattingstilbydere som 
leier ut via delingsplattformer. Et eksempel på det 
er Paris, hvor delingsplattformer som Airbnb må 
kreve inn overnattingsavgift på vegne av private 
tilbydere. Her er satsen den samme som for de 
rimeligste hotellrommene (Europakommisjonen, 
2017).

Øygruppen Balearene (Mallorca, Menorca, 
Ibiza og Formentera) har hatt et besøksbidrag på 
overnatting siden 2016: Tax for Sustainable 
Tourism (Govern Illes Balears, 2018). Inntektene 
går til et fond for bærekraftig reiseliv. Før avgif-
ten ble innført, ble det gjennomført en prosess 
der interessenter medvirket i stor grad. For å 
sikre en rettferdig og effektiv bruk av inntektene 
fordeles fondet av The Commission for the Promo-
tion of Sustainable Tourism, som er bredt sam-
mensatt av offentlige tjenestemenn, arbeidsgi-
vere, fagforeningsansatte og andre interessenter. 
Det er høy grad av åpenhet om bruken av fondet. 
Nettstedet Illes Sostenibles gir en oversikt over 
alle prosjektene som er finansiert gjennom 
besøksbidraget, og omtaler prosjektenes formål, 
innhold og kostnader. I tillegg gir nettstedet mer 
generell informasjon om satser og fritak, kommi-
sjonen som fordeler pengene, og generelle regler 

for å kvalifisere prosjekter. Det årlige besøks-
bidraget er på om lag 258 millioner euro (Sustai-
nable Balearic Islands, u.å.).

Overnattingsavgiften på Balearene brukes til 
følgende formål:
– Miljø: bevaring, vern og restaurering av natur.
– Bærekraftig reiseliv: markedsføring av og til-

rettelegging for et bærekraftig reiseliv og 
utvidelse av besøkssesongen, for eksempel 
gjennom vedlikehold og merking av gang- og 
sykkelruter.

– Kulturarv: rehabilitering og vedlikehold av 
kulturarv som historiske bygg og arkeologiske 
funnsteder og tilgjengeliggjøring av kulturar-
ven for å gi besøkende en mulighet til å bli 
kjent med kulturen og historien.

– Forskning: støtte til forskningsprosjekter om 
for eksempel klima for å bevare øygruppen 
som et sted med rent hav og sunt miljø, og 
forskningsprosjekter om hva som kan forbedre 
og modernisere tilbudet til besøkende på reise-
målet.

– Kompetanse og arbeid: økt kompetanse, flere 
kompetansearbeidsplasser og høyere syssel-
setting i lavsesong, for eksempel gjennom et 
mer variert tilbud om yrkesfaglig opplæring.

Størrelsen på overnattingsavgiften på Balearene 
avhenger blant annet av overnattingskategori, 
sesong og lengde på oppholdet. I 2018 var avgiften 
ved 5-stjerners hoteller 4 euro per person per natt i 
høysesong og 1 euro per person per natt i lav-
sesong, mens avgiften ved herberger, gjestehus og 
campingplasser var 1 euro per person per natt i 
høysesong og 0,25 euro per person per dag i lav-
sesong. Når det legger til cruiseskip i havner på 
Balearene, blir det regnet for å være tourist stay, 
uavhengig av antallet timer skipet ligger til kai i 
transitt. Passasjerene skal derfor betale besøks-
bidrag. Cruisepassasjerer på skip som derimot har 
sin base i en havn på øygruppen, er unntatt avgift.

Cruisepassasjeravgift

Cruisepassasjeravgift brukes ofte til å finansiere 
infrastruktur i havnene eller innføres som en 
respons på besøkstrykk. Catalonia, Balearene, 
Venezia og Amsterdam er eksempler på havner 
med cruisepassasjeravgift.

I Amsterdam er det et besøksbidrag på dags-
besøk for cruisepassasjerer i transitt som legger til 
kai innenfor kommunegrensene. Satsen er på 8 
euro per person per natt. Besetningen er unntatt 
avgiften. Amsterdam havn krever inn avgiften på 
vegne av Amsterdam by, men den er adskilt fra 
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andre havneavgifter. Amsterdam havn verifiserer 
passasjertallet som cruiseselskapet har oppgitt. 
Avgiften må betales innen en måned etter avreise.

Flypassasjeravgift

Avgifter på flyreiser er komplekse, og kan dreie 
seg om billettavgifter, merverdiavgifter, drivstoff-
avgifter, miljøavgifter og avgifter på bagasje. Noen 
land har passasjeravgift på flytransport. Denne 
avgiften legges stort sett på avreise fra en av lan-
dets flyplasser, og kalles på engelsk for en air pas-
senger duty (APD). Det er vanlig at satsen varierer 
etter lengden på flyreisen og typen fly. Videre er 
det vanlig at avgiften inkluderes i billettprisen 
(Europakommisjonen, 2017). Noen eksempler på 
EU-land som har flypassasjeravgift er Tyskland, 
Østerrike, Kroatia, Tsjekkia, Frankrike og Storbri-
tannia (se vedlegg 3).

Det er verdt å merke seg at flypassasjer-
avgifter skiller seg grunnleggende fra overnat-
tingsavgift ved at landene i hovedsak tar inn fly-
passasjeravgiftene som en generell skatteinntekt 
eller for å finansiere klima- og miljøtiltak, mens 
overnattingsavgift i stor grad brukes til formål 
som bevaring av kulturarv og natur, utvikling av 
attraksjoner og infrastruktur. Som vedlegg 3 
viser, er også flypassasjeravgiftene i Europa bety-
delig høyere enn ratene for avgift på overnatting.

I Norge er det avgift på flyving av passasjerer 
fra norske lufthavner. Det er to satser avhengig av 
sluttdestinasjon. Den lave satsen er på 80 kroner 
per passasjer og legges på alle flyreiser til Norge 
og Europa. Den høye satsen er på 214 kroner og 
legges på alle flyreiser til resten av verden. 
Avgiftsplikten omfatter ervervsmessig flyving av 
passasjerer fra norske lufthavner, unntatt flyg-
inger fra kontinentalsokkelen og lufthavn på Sval-
bard, Jan Mayen og bilandene. Med ervervsmessig 
flyging menes all flyving unntatt militærflygning 
og flyving i rednings-, nødhjelps- eller ambulanse-
tjeneste.

Oblat på bil

Avgift for bruk av veiinfrastruktur kommer i ulike 
former. Mange land i Europa, inkludert Norge, 
krever bompenger basert på blant annet distanse 
og kjøretøyegenskaper/type. I andre land brukes 
oblat-ordninger, som kan beskrives som en tidsba-
sert avgift for bruk av veiinfrastruktur. Se omtale 
av EUs Eurovignettdirektiv i delkapittel 9.2.7.1.

Tidsbasert motorveiavgift med veioblater (vig-
nettes) er pålagt i blant annet Østerrike, Sveits, 
Bulgaria, Tsjekkia, Ungarn, Romania, Slovakia og 
Slovenia. Avgiften benyttes i hovedsak til infra-
strukturinvesteringer i veinettet, og som et ledd i 
det grønne skiftet.

I noen land setter man en oblat, altså et klistre-
merke, for betalt avgift på frontruten til alle kjøre-
tøy, mens andre land har innført elektroniske 
oblater. I Bulgaria og Romania er det pålagt på alle 
veier utenfor byområder. I andre land er det bare 
pålagt på motorveier.

I Sveits må man betale en avgift for å bruke 
hovedveiene, og alle kjøretøy på disse veiene må 
ha en oblat i frontruten eller på motorsykkelen 
som bevis på at motorveiavgiften er betalt. Prisen 
er 40 sveitsiske franc per år, som tilsvarer i over-
kant av 400 norske kroner. Avgiften gjelder bil, 
motorsykkel, trailer, campingvogn, varebil og 
bobil. Tunge kjøretøy (over 3,5 tonn) er ikke 
omfattet av denne avgiften, men er pålagt en egen 
avgift for tungtransport. Etter planen skal sveit-
siske myndigheter introdusere en elektronisk 
form for oblat i løpet av 2023. E-oblaten skal 
kunne kjøpes via nettsiden til etaten for toll og 
grensesikkerhet. Kjøretøy uten oblat bøtelegges 
med 200 sveitsiske franc (om lag 2000 kroner). 
Sjåfører som krysser grensen til Sveits, kan også 
kjøpe oblaten i tollen på grensen, på bensinstasjo-
ner og på postkontor.

Avgift for dagsbesøk

Enkelte byer har forsøkt å løse problemet med for 
mange besøkende gjennom lokale avgifter for 
besøkende på dagstur. Noen av stedene som har 
eller planlegger en avgift for dagsbesøk, er 
Amsterdam, Venezia, Barcelona og Sarajevo.

Venezia planlegger å innføre en avgift for dags-
besøk på mellom 3  til  10 euro per person. Det 
legges opp til at inntektene fra denne avgiften skal 
brukes til å finansiere blant annet søppelhåndte-
ring og offentlige toaletter. Avgiften skal betales 
av alle dagsbesøkende som ankommer med båt, 
buss, cruiseskip, vanntaxi, fly eller tog. Det plan-
legges å gi unntak fra avgiften blant annet for 
lokalbefolkningen, de som besøker byen i forbin-
delse med studier eller arbeid, barn under 6 år, 
personer med funksjonsnedsettelser og de som 
eier ferieleiligheter i Venezia. Avgiften skal beta-
les via et bookingsystem, og man får en QR-kode 
som bevis på at man har betalt (Plumrigde, 2022).
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9.2.7 Overordnede regelverk som gir 
rammer for utformingen av 
besøksbidrag

9.2.7.1 Handlingsrom innenfor EØS-avtalen
EØS-avtalen gir Norge rett til å delta i EUs indre 
marked der formålet er å styrke samhandelen og 
de økonomiske forbindelsene mellom medlems-
landene. Bakgrunnen for opprettelsen av et felles 
marked var å avvikle handelshindringer og å gjen-
nomføre felles regler for fritt varebytte og for fri 
bevegelighet av kapital, tjenester og personer.

EØS-avtalen har et generelt forbud mot diskri-
minering på grunnlag av nasjonalitet, jf. artikkel 4, 
og reglene om fri bevegelighet av tjenester forbyr 
som hovedregel restriksjoner på grenseover-
skridende tjenesteyting, jf. EØS-avtalen artikkel 
36 – 39. Det indre marked for tjenester skal sikre 
at tjenester kan tilbys og mottas i hele EØS, uav-
hengig av den nasjonale opprinnelsen til tjeneste-
yteren. Også transportbestemmelsene i EØS-
avtalen og eurovignette-direktivet inneholder 
slike bestemmelser om forbud mot diskrimine-
ring på grunn av nasjonalitet.

Regelverk innenfor EØS som regulerer avgif-
ter ved bruk av transportinfrastruktur legger 
føringer på hvordan besøksavgifter kan utformes.

Det er flere eksempler på saker hvor det er 
forsøkt å skjerme egne borgere fra en avgift, men 
som senere er vedtatt å være i strid med EU-
retten. Norge hadde i perioden 1994–2001 en pas-
sasjer- og flyseteavgift som ble innbetalt for flyvin-
ger fra Norge til utlandet. I 1999 uttalte ESA at 
dette avgiftssystemet var i strid med Norges for-
pliktelser under EØS-avtalen artikkel 36. Bak-
grunnen for ESAs uttalelse var at utenlandstrafik-
ken ble belastet med en større avgift enn innen-
landstrafikken. Etter ESAs syn innebar dette en 
konkurranseulempe for reisende til andre EØS-
land fremfor reiser i Norge. På denne bakgrunn 
besluttet Stortinget at avgiften med virkning fra 1. 
april 2001 skulle være lik for alle flyvinger i og fra 
Norge (Davidsen, 2008).

I en sak fra 1993 så EU-domstolen på en 
spansk ordning hvor voksne personer bosatt i 
Spania var fritatt fra å betale inngangsavgift ved 
nasjonale museer, mens utenlandske borgere 
måtte betale, og fant at ordningen var i strid med 
både artikkelen om ikke-diskriminering og fri 
bevegelse av tjenester (Europakommisjonen, 
1994). 

I en annen sak fra 2019 konkluderte EU-dom-
stolen med at en avgift i Tyskland for personbilers 
bruk av føderale veier, infrastrukturbruksavgiften, 
var i strid med EU-retten, og særlig prinsippet om 

ikke-diskriminering. Avgiften ble belastet både 
kjøretøy registrert i Tyskland og utenlandsregis-
trerte kjøretøy. Samtidig skulle eierne av kjøretøy 
registrert i Tyskland kvalifisere for lettelser i 
motorvognavgiften tilsvarende beløpet fra infra-
strukturbruksavgiften. EU-domstolen konklu-
derte med at infrastrukturbruksavgiften, i kombi-
nasjon med lettelsen fra motorvognavgiften for 
eierne av kjøretøy registrert i Tyskland, utgjorde 
indirekte diskriminering på grunnlag av nasjonali-
tet og var i strid med prinsippene om fri bevegelse 
av varer og tjenester (Den europeiske unions 
domstol, 2019).

Utgangspunktet er altså at man i en ordning 
med besøksbidrag ikke kan gjøre forskjell på 
besøkende på bakgrunn av nasjonalitet eller 
bosted så langt det gjelder innbyggere i EØS-
området. Differensiering av besøksbidrag basert 
på andre kriterier, for eksempel ulik sats i høy- og 
lavsesong og i ulike områder, synes imidlertid å 
være vanlig praksis i europeiske land.

Eurovignettedirektivet

Eurovignettedirektivet kan begrense mulighets-
rommet for å innføre en ordning med innkreving 
av veiavgifter fra bilister. Revidert Euro-
vignettdirektiv (EU) 2022/362 ble vedtatt av EU i 
2022, og har trådt i kraft. Direktivet har frem til 
dette regulert tyngre kjøretøy. Ved revisjonen ble 
virkeområdet utvidet til også å omfatte person-
biler. EU-landene har frist til 2024 til å endre sitt 
veiavgifts- og bompengeregelverk.

Det reviderte direktivet regulerer hvordan 
skatter og avgifter for bruk av veier kan utformes. 
Sentrale formål med direktivet er å legge til rette 
for like konkurransevilkår i transportsektoren, 
samordne reglene for betaling for veibruk, samt 
sikre at infrastrukturavgifter på veinettet tilsvarer 
de faktiske kostnadene knyttet til bruken av vei-
nettet. Ved innføring av avgifter for bruk av veinet-
tet, må det skje i tråd med direktivets bestemmel-
ser (Samferdselsdepartementet, 2022).

Avgift for bruk av veiinfrastruktur kommer i 
ulike former. I Norge kreves det inn bompenger 
basert på distanse og kjøretøyegenskaper/type, 
uavhengig av om kjøretøyet er norsk eller uten-
landsk. Oblat-ordninger som mange europeiske 
land praktiserer, kan beskrives som en tidsbasert 
avgift for bruk av veiinfrastruktur. Slike tids-
baserte veiavgifter er noe EU søker å utfase, da 
disse

[…] do not, by nature, accurately reflect the 
real cost of road use and, for similar reasons, 
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are not effective when it comes to incentivising 
cleaner and more efficient operations or redu-
cing congestion.

Dette er referert til under punkt 12 i fortalen til 
revidert eurovignettedirektiv (EU) 2022/362.

9.2.7.2 Prinsipper for skattesystemet
Sentrale prinsipper for nasjonal skattlegging kan 
også legge føringer på hvordan besøksbidrag bør 
utformes. Skattesystemet påvirker arbeidstilbud, 
forbruk, sparing og investeringer. For at ressur-
sene skal kunne utnyttes mest mulig effektivt, bør 
skattesystemet utformes med utgangspunkt i 
noen grunnleggende prinsipper. Det norske 
skatte- og avgiftssystemet har siden skatterefor-
men i 1992 bygd på prinsippene om brede skatte-
grunnlag, lave satser og likebehandling av ulike 
investeringer, næringer, virksomhetsformer og 
finansieringsmåter. Det bidrar til å holde kostna-
dene ved beskatning nede og til at skatteyterne i 
stor grad behandles likt (NOU 2022: 20).

Statlig tjenesteproduksjon og myndighetsut-
øvelse finansieres normalt ved bevilgninger over 
statsbudsjettet, men på noen områder brukes det 
også sektoravgifter. Nye sektoravgifter bør følge 
prinsippene i rundskrivet Bestemmelser om statlig 
gebyr- og avgiftsfinansiering (Finansdeparte-
mentet, 2015). I rundskrivet fremgår det at det 
bør utvises stor tilbakeholdenhet med å innføre 
sektoravgifter for å finansiere statlige utgifter, 
men at sektoravgifter likevel kan anvendes til å 
finansiere fellestiltak overfor en næring eller sek-
tor dersom avgiften betales av aktører som til-
hører eller har nær tilknytning til sektoren.

Et eksempel på en sektoravgift som er begrun-
net ut fra et særlig behov for å finansiere fellestil-
tak, er eksportavgiften for sjømatnæringen. Sjø-
matnæringen betaler en fast andel av sin omset-
ning fra eksport til felles markedsføring (via Nor-
ges sjømatråd) og felles forskning og utvikling 
(via Fiskeri- og havbruksnæringens forsknings-
fond). Avgiften varierer mellom ulike arter og pro-
duktkategorier. De innkrevde midlene overføres 
til en konto som forvaltes av Norges sjømatråd AS 
og Fiskeri- og havbruksnæringens forsknings-
finansiering AS. Fordelingen skjer i henhold til en 
særskilt utarbeidet fordelingsmodell, og skal god-
kjennes av Nærings- og fiskeridepartementet 
(Forskrift om innkreving av fiskeeksportavgift, 
2023). Departementet er generalforsamling og 
oppnevner et styre som utgjøres av representan-
ter for næringen.

Øremerking av besøksbidrag på overnatting 
er vanlig i andre europeiske land. Norge har imid-
lertid lang tradisjon med ikke å øremerke skatter 
og avgifter. Ulempen med øremerkede skatter er 
at det gir mindre fleksibilitet i disponeringen av 
offentlige midler.

9.3 Utvalgets vurderinger 

Utvalget viser til det nasjonale målet for reise-
livspolitikken om å utvikle reiselivet i en mer 
bærekraftig retning. I forlengelsen av dette er det 
et sentralt mål å utvide sesongene og etablere 
helårs reiselivsprodukter rundt om i hele landet. 
For å nå disse målene må vi ta vare på de fellesgo-
dene som både lokalsamfunnet og de besøkende 
har glede av, og samtidig utvikle nye fellesgoder 
som kan gi grunnlag for flere attraktive reisemål. 
Den raske økningen i antall besøkende til Norges 
mest populære attraksjoner de siste årene, og 
mulighetene for fortsatt vekst de neste årene, gjør 
det nødvendig å finne en langsiktig løsning for å 
finansiere fellesgoder i reiselivet. Brukerbetaling, 
offentlig finansiering og frivillige bidrag er en del 
av løsningen, men utvalget mener at dette ikke er 
tilstrekkelig.

9.3.1 Oversikt over ulike løsninger
Figur 9.2 viser en oversikt over de ulike løsnin-
gene for å finansiere fellesgoder som utvalget 
drøfter, strukturert i tre steg. Det første steget er 
å ta stilling til hvilke problemer som skal løses. 
Dette har betydning for hvor mye midler en finan-
sieringsordning skal generere, hvem som skal 
bidra og hvordan pengene skal fordeles. Utvalget 
har i kapittel 6 omtalt utfordringer som følge av 
økt bruk av fellesgodene og hvorfor det er utford-
rende å oppnå tilstrekkelig finansiering av felles-
goder.

Det andre steget er å vurdere hvilken løsning 
som er best egnet til å løse problemet. Utvalget 
drøfter i de følgende delkapitlene disse løsning-
ene for å finansiere fellesgoder:
– Lokalt besøksbidrag: En metode for lokalt 

besøksbidrag er å lovfeste en hjemmel som 
åpner for at kommunene kan velge å innføre et 
lokalt obligatorisk besøksbidrag som påslag på 
en eller flere tjenester. En slik hjemmel kan 
samtidig stille vilkår for å kunne innføre lokalt 
besøksbidrag. En annen mulig metode er at 
aktørene lokalt blir enige om en frivillig 
påslagsordning på ulike tjenester.
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– Nasjonalt besøksbidrag: I Europa er det en van-
lig metode å legge påslag på prisen for over-
natting som tilbys av kommersielle aktører og 
private tilbydere, ofte med lokalt differensierte 
satser. En annen metode er å innføre besøks-
bidrag ved innreise til eller utreise fra landet, 
det vil si et påslag på reiser med fly, tog, buss, 
cruiseskip og internasjonale ferger og en veiav-
gift på bil. En tredje metode er å legge et påslag 
på ikke bare overnatting, men en rekke tjenes-
ter som de besøkende benytter seg av, for 
eksempel opplevelsestilbud, servering, handel 
og service og transport.

– Offentlig finansiering: En mulig metode er å 
øremerke midler til reiselivsrelevante felles-
goder over statsbudsjettet. Det kan gjøres ved 
å øremerke midler til egne ordninger for 
finansiering av fellesgoder, slik som for 
eksempel Nasjonale turiststier.

– Andre lokale løsninger: Andre metoder er bru-
kerbetalinger og frivillig innsats.

Uavhengig av modell anbefaler utvalget at ordnin-
gen må utformes slik at den stimulerer til etable-
ring av en formalisert og bredt sammensatt reise-
målsledelse på reisemålet. En annen forutsetning 
må være at det utarbeides planer for bruken av 
midlene som forankres i kommunenes samfunns-
planlegging. Utvalget har utredet dette i kapittel 7 
om reisemålsledelse og i kapittel 8 om besøks-
forvaltning.

Det tredje steget er å vurdere hvilken aktør 
som skal forvalte midlene fra den valgte finansier-
ingsløsningen. Hvis man går for en lokal modell, 
vil midlene forvaltes av kommunen eller den aktø-
ren kommunen delegerer forvaltningen til. Hvis 

man heller går for en nasjonal modell, er det ulike 
måter å forvalte midlene på.

9.3.2 Lokalt besøksbidrag
I Norge er det særlig noen reisemål med høye 
besøkstall som har utfordringer med å finansiere 
tilretteleggingen av natur- og kulturgoder. Ved å 
åpne for at kommuner kan velge å innføre lokalt 
besøksbidrag, kan man løse utfordringene med å 
finansiere fellesgoder i disse områdene.

Et lokalt eller regionalt besøksbidrag er et 
påslag som legges på en eller flere tjenester i et 
avgrenset område, og som de besøkende må 
betale. I Hurdalsplattformen står det at regje-
ringen vil

Sikre lokal verdiskaping og tilrettelegging ved 
å gi kommuner mulighet til å innføre besøks-
bidrag. Det skal raskt settes i gang ett eller 
flere pilotprosjekter, for eksempel i Lofoten, 
basert på lokalt initiativ (Arbeiderpartiet & 
Senterpartiet, 2021).

På lokalt og regionalt nivå kan besøksbidraget 
innføres enten som en frivillig eller som en obliga-
torisk ordning. Utvalget omtaler frivillig lokalt 
besøksbidrag i delkapittel 9.2.5.

Norske kommuner har i dag ikke hjemmel i 
lov til å pålegge besøkende en avgift for å finansi-
ere fellesgoder i reiselivet. En forutsetning for at 
en kommune kan innføre et obligatorisk lokalt 
besøksbidrag, er derfor at det hjemles i lov. For 
eksempel er kommunenes mulighet til å innføre 
eiendomsskatt hjemlet i eiendomsskatteloven 
(Eigedomsskattelova, 1976). 

Figur 9.2 Oversikt over mulige løsninger for å finansiere fellesgoder i reiselivet
Kilde: Reisemålsutvalget
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En ordning med obligatorisk lokalt besøks-
bidrag vil gi kommunene mulighet til å kreve inn 
besøksbidrag etter nasjonalt fastsatte kriterier. En 
slik adgang til å innføre lokale besøksbidrag kan 
også medføre behov for endring i sektorlover. 
Utvalget merker seg at lokalt besøksbidrag er van-
lig i andre europeiske land, og at påslag på over-
natting er den vanligste formen for lokalt besøks-
bidrag. Andre varianter er cruisepassasjeravgift 
eller avgift for dagsbesøkende til et område.

Utvalget vurderer at det er flere fordeler med 
lokalt besøksbidrag. For det første varierer reise-
målene med hensyn til den relative størrelsen på 
reiselivsnæringen, hvilke reiselivsrelaterte tjenes-
ter og produkter de tilbyr og hvilke fellesgoder 
som mangler finansiering. I tillegg vil en lokal ord-
ning med besøksbidrag gjøre det tydeligere for de 
besøkende hva bidraget brukes til, og dermed 
kan det være enklere å skape legitimitet for ord-
ningen. God informasjon om besøksbidraget og 
hva det brukes til, kan øke betalingsvilligheten til 
de besøkende.

På den andre siden vurderer utvalget at lokalt 
besøksbidrag ikke er velegnet for å nå målet om å 
spre besøksstrømmene til flere reisemål. En lokal 
ordning vil sannsynligvis bare etableres i kom-
muner som har utfordringer med et stort besøks-
trykk. En styrking av fellesgodefinansieringen på 
de mest besøkte stedene, kan legge til rette for 
økt ferdsel i pressområdene. Et eksempel på dette 
er at etableringen av en sherpatrapp ved Fjell-
heisen i Tromsø har ført til en sterk økning i antall 
besøkende (Viken et al., 2020).

En annen ulempe med lokalt besøksbidrag er 
at det vil føre til forskjellsbehandling mellom 
bedrifter som tilbyr like tjenester, men i ulike 
kommuner. Det kan tenkes at en lokal avgift kan 
føre til at enkelte bedrifter velger og heller eta-
blere seg i en kommune uten slik avgift. Hvis 
påslaget legges på overnatting, har dessuten sen-
trale kommuner med mange overnattingsbedrif-
ter mulighet til å få inn betydelige inntekter fra 
lokalt besøksbidrag. Ofte overnatter de besøk-
ende i byer og reiser på dagsutflukter til nabo-
kommuner i distriktet for opplevelser (Viken et 
al., 2020). Behovet for midler til å finansiere felles-
goder kan være like stort i distriktskommuner 
med færre overnattingstilbydere.

Dersom det åpnes for lokalt besøksbidrag, bør 
det være kommunestyret som får myndighet til å 
beslutte om det skal innføres. Det kan bli utfor-
drende å oppnå enighet mellom ulike aktører på 
reisemålene om hvorvidt det bør innføres lokalt 
besøksbidrag. Dersom kommunene gis stor frihet 
til å vurdere hvilke tjenester man lokalt vil legge 

besøksbidraget på, vil det kunne bli mange varian-
ter av løsninger. Dette kan oppleves som en større 
ulempe for både de besøkende og for næringsli-
vet, sammenlignet med en nasjonal ordning med 
besøksbidrag.

Utvalget vurderer at en lokal obligatorisk ord-
ning med besøksbidrag kan løse situasjonen i de 
mest utsatte pressområdene, men at dette ikke er 
en god og helhetlig løsning for hele landet.

Det vil være behov for å utrede nærmere et 
eventuelt rettslig grunnlag for lokalt besøks-
bidrag. En slik utredning bør vurdere blant annet 
formål, rammer for ordningen og de konsekven-
ser som utvalget her trekker frem.

9.3.2.1 Frivillig lokalt besøksbidrag
Utvalget vurderer at det i dag ikke er formelle hin-
dre for å innføre frivillige ordninger, så sant de 
ikke utfordrer annet lovverk. Klarer aktørene på 
reisemålet å bli enige om frivillige påslagsord-
ninger, legger det til rette for godt samarbeid på 
flere områder. På store reisemål med et variert til-
bud og interessemotsetninger kan det imidlertid 
være vanskelig å komme til enighet om en frivillig 
ordning som alle slutter opp om. Dersom enkelte 
bedrifter lar være å bidra kan ordningens legitimi-
tet svekkes.

På bakgrunn av erfaringene fra Innovasjon 
Norges prosjekt om frivillig fellesgodefinansier-
ing, som er omtalt i kapittel 9.2.5, vurderer utval-
get at frivillige påslagsordninger ikke er tilstrek-
kelig for å løse utfordringene med å finansiere 
fellesgoder på norske reisemål.

9.3.3 Nasjonalt besøksbidrag
Utvalget mener at reiselivet skal være en del av 
løsningen på bærekraftsutfordringene. Derfor er 
det et viktig prinsipp at de som besøker Norge, og 
har glede av våre natur- og kulturgoder, skal bidra 
økonomisk til å ta vare på dem. For at norske 
reisemål skal utvikles på en bærekraftig måte, er 
det behov for en innsats for å beskytte og for-
sterke naturmangfoldet og ivareta kulturarven. 
Det er også behov for midler til å utvikle nye 
fellesgoder som kan bidra til å spre besøksstrøm-
mene til flere steder.

Utvalget mener at det er flere fordeler med å 
velge en nasjonal innkreving av besøksbidrag 
fremfor å åpne for lokal innkreving. For det første 
kan en nasjonal ordning med besøksbidrag bidra 
til å bygge opp attraktive fellesgoder også på ste-
der der reiselivet ikke er stort fra før. En nasjonal 
ordning vil altså muliggjøre en kraftfull innsats for 
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å ruste opp, vedlikeholde og utvikle fellesgoder i 
hele landet, og vil gi alle reisemål lik mulighet til å 
finansiere fellesgoder. Utvalget mener at utfor-
dringene med å finansiere fellesgoder i reiselivet 
ikke bare handler om behovet for bedre tilrette-
legging i områder med høye besøkstall, men også 
om behovet for å utvikle nye fellesgoder på steder 
som i dag har mindre reiselivsaktivitet. Utvalget 
vurderer at en nasjonal ordning vil utløse stor 
kreativitet, og at det vil resultere i mange forslag 
til nye fellesgoder som kan legge et grunnlag for 
økt attraktivitet på flere reisemål rundt om i hele 
landet.

En annen fordel med en nasjonal ordning er at 
man unngår å forskjellsbehandle bedrifter som 
driver i samme marked, men i ulike kommuner.

For næringsliv og besøkende vil det dessuten 
være lettere å forholde seg til en nasjonal ordning 
enn en lokal. En lokal ordning vil for eksempel 
kreve at de besøkende betaler på ulike reisemål. 
Dette kan oppleves som en større ulempe for dem, 
enn  å betale bare én gang.

En innvending mot å innføre besøksbidrag er 
at det kan ha en negativ effekt på etterspørselen. 
Europakommisjonen (2017) har undersøkt effek-
ten av ulike skatter på konkurranseevnen til reise-
livsaktører. I rapporten pekes det på at inntektse-
lastisiteten og priselastisiteten til etterspørselen 
etter reiselivstjenester er høy. I forhold til andre 
næringer kan tjenester i reiselivsnæringen sees på 
som en form for luksusforbruk med nære substi-
tutter. Et eksempel er alternative reisemål som til-
byr pakkereiser med lignende pris og kvalitet. På 
grunn av priselastiteten i reiselivet kan et lite 
påslag på prisen som de besøkende må betale, ha 
en uforholdsmessig stor innvirkning på antall 
besøkende. Videre er reiselivet preget av et stort 
antall små og mellomstore virksomheter som ope-
rerer med lave fortjenestemarginer, og som ofte 
mangler betydelige kapitalbuffere. Det betyr at 
små endringer kan få store konsekvenser.

Utvalget peker på at besøksbidrag i praksis 
ikke synes å påvirke besøkstallene i betydelig 
omfang. Det er så langt ikke påvist en klar sam-
menheng mellom påslag på overnatting og lavere 
etterspørsel i de landene som har innført et slikt 
besøksbidrag (Europakommisjonen, 2017). I en 
undersøkelse blant europeiske destinasjonssel-
skaper går det også frem at flertallet er uenig i at 
besøksbidrag fører til svekket konkurranseevne 
for reisemålene (Group Nao, 2020).

Når man utformer en finansieringsløsning 
hvor de besøkende skal være med og bidra, er det 
viktig å ta hensyn til at påslaget må være lavt nok 
til at det ikke utilsiktet påvirker etterspørselen. 

Samtidig er det viktig å ta hensyn til at de samlede 
inntektene fra besøksbidraget må være tilstrekke-
lige til å finansiere produksjonen og vedlikeholdet 
av fellesgodet.

Utvalget merker seg at flere friluftsorganisa-
sjoner mener at besøksbidrag vil utfordre alle-
mannsretten. Norsk Friluftsliv uttaler for eksem-
pel at krav om besøksbidrag for å komme inn til et 
avgrenset område kan være i strid med prinsippet 
om at det skal være gratis å ferdes i naturen. 
Utvalget mener at en nasjonal ordning i tråd med 
anbefalingen i denne utredningen ikke vil være i 
strid med gratisprinsippet, ettersom den ikke er 
direkte forbundet med tilgang til naturen. Besøks-
bidrag vil etter utvalgets mening heller bidra til å 
styrke allemannsretten, fordi inntektene vil bidra 
til bedre besøksforvaltning og tilrettelegging. 
Dermed reduseres risikoen for at det blir nødven-
dig å innføre tiltak som vil utfordre allemanns-
retten direkte, som for eksempel å begrense 
adgangen til et naturområde.

9.3.3.1 Vurdering av mulige løsninger for 
nasjonal innkreving

Nasjonalt besøksbidrag kan innføres på en enkelt 
tjeneste eller legges på flere tjenester. En mulig-
het er å legge påslag på overnattingsprisen fra 
kommersielle aktører og private tilbydere. Even-
tuelt kan det innføres besøksbidrag på transport 
til, fra eller internt i landet som for eksempel fly, 
cruise, bil og kollektivtransport som tog, buss, 
ferge og båter.

Utvalget merker seg at det i andre land er van-
lig å legge besøksbidrag som et påslag på prisen 
på ulike former for overnatting. En fordel med å 
kreve inn besøksbidrag via overnatting er at 
besøksbidraget da betales av en stor andel av de 
som benytter fellesgodene på reisemålene. Ved 
innkreving via ulike overnattingstilbydere, som 
hoteller, camping og delingsplattformer, vil denne 
formen for besøksbidrag kunne omfatte mange av 
de besøkende. Samtidig er det også flere andre 
virksomheter og næringer som har inntekter fra 
de besøkende. Utvalget peker også på at overnat-
tingsbransjen i Norge består av noen få store aktø-
rer, men veldig mange små aktører med lav drifts-
margin. Utvalget mener at det å kreve inn besøks-
bidrag bare via overnattingsbedriftene strider 
imot ønsket om et mangfold av reiselivstilbud 
rundt om i hele landet, og er en urimelig belast-
ning på en enkelt bransje.

Et alternativ til å kreve besøksbidrag via over-
natting er innkreving via transport. I kapittel 9.2.6 
vises det til eksempler på land som krever inn 
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avgift fra besøkende som kommer med fly, cruise-
båt og bil. Det varierer om disse avgiftene øremer-
kes til reiselivsformål. Utvalget mener at det må 
være et mål at flest mulig av de som besøker 
Norge skal bidra til fellesgodefinansieringen. Ved 
å kreve inn besøksbidrag via ulike transportfor-
mer vil ordningen treffe bredere enn ved inn-
kreving via overnatting. Utvalget mener derfor at 
et nasjonalt besøksbidrag fra transport må gjelde 
for ulike transportformer, slik at både de som 
kommer med fly, båt, tog, buss og bil bidrar til 
fellesgodefinansieringen.

Selv om det ikke er avgjørende for utvalgets 
anbefaling kan også bærekraftshensyn tale for 
innkreving via transport. Dersom et nasjonalt 
besøksbidrag skulle påvirke omfanget av reiser 
inn og ut av Norge, vil det innebære at andelen 
norske besøkende i eget land øker, noe som er i 
samsvar med målene for et bærekraftig reiseliv. 
Utvalget stiller seg likevel tvilende til om selve 
besøksbidraget vil påvirke valg av reisemål. Vik-
tigere er trolig bruken av midlene, som som vil 
bidra til å gjøre opplevelser i Norge mer interes-
sante og bærekraftige.

Utvalget mener at det er viktig at midler fra en 
ordning med besøksbidrag øremerkes til å finan-
siere fellesgoder. Utvalget peker på at det må 
være en sammenheng mellom hvem midlene 
kreves inn fra, og hva de brukes på for å skape 
aksept for ordningen fra alle betalende.

I følge Europakommisjonen (2017) vil besøks-
bidrag i større grad godtas i reiselivsnæringen der-
som inntektene øremerkes til å støtte næringen.

Flere undersøkelser viser at folk er mer villige 
til å betale besøksbidrag dersom det er tydelig hva 
midlene brukes på (Group Nao, 2020). Cicero 
Senter for klimaforskning har bidratt i utarbeide 
en europeisk undersøkelse om holdninger til kli-
maendringer. Undersøkelsen ser blant annet på 
villighet til å betale mer skatt hvis man vet hva 
pengene går til innenfor miljøsektoren. Denne 
undersøkelsen viser at nordmenn er villige til å 
godta en økning i drivstoffavgiftene, dersom de 
økte skatteinntektene øremerkes til miljøformål. 
Dersom øremerkingen skal ha denne positive 
effekten, må skatteinntektene altså øremerkes til 
tiltak i samme sektor som de innkreves fra (Steen-
tjes et. al., 2017).

9.3.3.2 Betydning for bosatte i Norge
Det følger av kapittel 9.2.7 at en ordning med inn-
kreving av besøksbidrag ikke kan diskriminere 
EØS-borgere. Det er derfor viktig at et øremerket 
nasjonalt besøksbidrag:

– Likebehandler aller virksomheter som tilbyr 
tjenester i Norge og alle som reiser til Norge, 
uavhengig av opprinnelsesland

– Bidrar til å øke produksjonen av goder alle 
besøkende får tilgang til, uavhengig av bosted

For å sikre likebehandling mellom nordmenn og 
andre EØS-borgere må et besøksbidrag også beta-
les av bosatte i Norge. Bosatte i Norge bidrar i 
stor grad allerede til finansiering av fellesgoder 
gjennom det ordinære skatte- og avgiftssystemet. 
Utvalget mener det er et viktig prinsipp at også 
utenlandske besøkende skal bidra til å ta vare på 
natur- og kulturgodene som de har glede av. Beta-
ling av besøksbidrag også fra bosatte i Norge kan 
derfor oppleves som problematisk.

Utvalget legger likevel ikke avgjørende vekt 
på at besøksbidraget også må betales av nord-
menn. For det første vil alle aktuelle alternativer, 
slik som lokal avgift på innreise til et område eller 
påslag på overnatting, trolig også gjøres gjeldende 
for både nordmenn og utlendinger. For det andre 
vil belastningen på den enkelte bli liten dersom 
det legges en lav avgift på alle reiser. Endelig kan 
effektene for pendlere og andre som rammes uri-
melig løses ved at det innføres et tak på betaling 
for eksempel per år. Det kan også vurderes refu-
sjonsordninger.

9.3.3.3 Vurdering av forvaltning av inntekter
Utvalget har vurdert både en nasjonal og en 
desentralisert forvaltning av midlene fra besøksbi-
drag. Utvalget legger vekt på at midlene må styres 
lokalt og at modellen gir insentiver til å etablere 
en reisemålsledelse og strategisk planlegging av 
utviklingen på reisemålet.

Nasjonal forvaltning av inntekter fra besøksbi-
drag kan løses etter modell fra miljøvernfondet på 
Svalbard (se boks 9.5). Med denne løsningen vil 
midlene inngå i et fond som ledes av et bredt sam-
mensatt styre oppnevnt av regjeringen. En nasjo-
nal aktør som for eksempel Innovasjon Norge kan 
være sekretariat for fondet og sørge for å lyse ut 
midler og behandle søknader og innstillinger til 
styret. En fordel med en nasjonal forvaltning er at 
pengene ikke fordeles fylkesvis, men tildeles til 
gode tiltak i hele landet i tråd med søknader foran-
kret i lokale og regionale strategier. En klar 
ulempe er imidlertid at behandlingen av søknader 
flyttes langt unna reisemålene.

Et ekspertutvalg vurderte overføring av opp-
gaver og ansvar fra staten til fylkeskommunene i 
forbindelse med regionreformen (Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet, 2018). Et viktig 
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prinsipp for oppgavefordelingen mellom forvalt-
ningsnivåene er at staten bør ha ansvaret for opp-
gaver som forutsetter et nasjonalt helhetsgrep for 
god oppgaveløsning. Oppgaver som krever nasjo-
nalt overblikk for å få til gode løsninger, kan det 
være mest hensiktsmessig å legge til statlig nivå. 
Dette betyr at der det er rom for tilpasninger og 
prioriteringer til lokale og regionale behov og for-
utsetninger, bør forvaltningsansvaret ligge lokalt 
eller regionalt. Dette ekspertutvalget peker på at 
fylkeskommunene bør overta forvaltningen av til-
skuddsordninger og prosjektmidler ovenfor kom-
muner, frivillige, næringsliv og innbyggere innen-
for de oppgaver som fylkeskommunene har 
ansvar for og/eller som faller innenfor rollen som 
samfunnsutvikler. Videre peker dette ekspert-
utvalget på at mange tilskuddsordninger ikke er 
rettighetsfestede, men krever tilpasning til regio-
nale og lokale muligheter og behov. De argumen-
terer med at fylkeskommunene har legitimitet til å 
gjøre slike prioriteringer, og med færre og større 
fylker får fylkeskommunene styrket faglig kapa-
sitet til å føre en effektiv og faglig fundert til-
skuddsforvaltning (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet, 2018).

Utvalget mener det er viktig at forvaltningen 
av midlene er basert på en god forståelse av 
hvordan midlene kan bidra til langsiktig positiv 
utvikling på det enkelte reisemål. Utvalget vurde-
rer at det krever en forvaltning som kan veie 
ulike interesser mot hverandre, og som er nær-
mere lokalsamfunnenes utfordringer enn nasjo-
nale organer. Reiselivet finnes i hele landet, men 
reiselivets relative betydning for den enkelte 
kommune varierer. Behovet for støtte til å finan-
siere fellesgoder varierer dessuten med utfor-

dringene og mulighetene på reisemålet. Fylkes-
kommunen har oppgaver innen regional sam-
funnsutvikling, regional planlegging, samferdsel, 
næringsutvikling, landbruk, klima og miljø, 
folkehelse, kompetanse og kultur, og vil være i 
stand til å vurdere bruken av midlene i et hel-
hetsperspektiv.

9.3.4 Offentlig finansiering av fellesgoder
9.3.4.1 Øremerkede ordninger over 

statsbudsjettet
Utvalget er i mandatet bedt om å ta utgangspunkt 
i omtalen av fellesgoder i Nasjonal reiselivsstrategi 
2030, som ble lagt frem av Innovasjon Norge på 
vegne av reiselivet i 2021. I strategien pekes det 
på fire tiltak i forbindelse med fellesgoder. Tre av 
disse tiltakene gjelder offentlig finansiering av fel-
lesgoder som må produseres, mens det fjerde 
gjelder en pilotsatsing for en regional utprøving av 
påslag:
– ferdigstille Nasjonale turistveger med planlagte 

tiltak frem til 2029
– forsterke satsingen på Nasjonale turiststier ved 

å øke bevilgningene de neste fem årene
– etablere en tilsvarende ordning som Nasjonale 

turiststier for å tilrettelegge på nasjonale iko-
ner, definert som natur- og kulturbaserte 
attraksjoner som fyller en stor-regional eller 
nasjonal rolle i det norske reiselivstilbudet

– etablere en pilotsatsing for en helhetlig 
utprøving av en integrert modell for fellesgode-
finansiering basert på Prosjekt for fellesgode-
finansiering, som er utviklet av Visit Sognefjord 
og Verdsarvrådet for Vestnorsk fjordlandskap.

Boks 9.5 Forvaltning av miljøvernfondet på Svalbard
Miljøvernfondet er et statlig fond med mål å 
bevare miljøet på Svalbard. Midlene kommer fra 
en miljøavgift på 150 kroner som legges på bil-
lettprisen på fly- og cruisereiser. Fondet ledes av 
et styre på seks medlemmer, oppnevnt av Klima- 
og miljødepartementet. Sysselmesteren på Sval-
bard er sekretariat for fondet og lyser ut midler, 
behandler søknader og innstiller til styret 
(Klima- og miljødepartementet, 2021). I formålet 
til Miljøvernfondet heter det:

Fondet skal nyttes til beste for miljøet på 
Svalbard ved å bidra til at det settes i verk til-
tak for å beskytte naturmiljø og kulturminner 
på øygruppen. Fondets midler skal bidra til å 
sikre at Svalbards særpregede villmarks-
natur bevares som grunnlag for opplevelse, 
kunnskap og verdiskaping. Fondet skal 
arbeide for å initiere og stimulere gode pro-
sjekter og tiltak som har til formål å ivareta de 
høye miljømål som er satt for Svalbard.

Kilde: Svalbards Miljøvernfond, u.å.
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Nasjonale turistveger

Nasjonale turistveger er et statlig landsdekkende 
arbeid som skal utvikle spesielt vakre veistrek-
ninger gjennom norsk natur. Per i dag er det 18 
strekninger som har status som Nasjonal turist-
veg. Langs disse veiene etableres det for eksempel 
tilrettelagte utsiktspunkter og rasteplasser som 
forsterker opplevelsen, med nyskapende arkitek-
tur og kunst.

Nasjonale turistveger ble startet opp i 1993 
etter et initiativ fra Stortingets samferdselskomité, 
om å se nærmere på kombinasjonen av vei og 
reiseliv. Siden 1993 er satsingen fulgt opp i mange 
nasjonale transportplaner og i de årlige statsbud-
sjettene. Fra starten i 1993 og frem til 2029 skal 
det satses 4,85 milliarder kroner på Nasjonale 
turistveger (omregnet til 2021-kroner). Av disse 
dekkes 4,35 milliarder kroner av Samferdsels-
departementets budsjetter, mens 500 millioner 
kroner dekkes av berørte fylkeskommuner og 
kommuner.

Undersøkelser har vist at reiselivsbedrifter 
som ligger nær en Nasjonal turistveg har hatt 
større vekst i verdiskapingen etter etableringen 
av turistveien, enn tilsvarende bedrifter på andre 
steder (Engebretsen & Iversen, 2020).

Utvalget vurderer at Nasjonale turistveger har 
skapt mange attraksjoner langs norske veier som 
gir en ekstra verdi for dem som ferdes der. Disse 
attraksjonene er store gode prosjekter som er 
finansiert av samferdselssektoren. Utvalget ser 
dette som et verdifullt bidrag til reisemålene. 
Utvalget merker seg imidlertid at det er satt av for 
lite penger til vedlikehold av infrastrukturen. 

Prosjektene bør inngå i lokale besøksstrate-
gier og planer. Likevel bør dagens organisering og 
finansiering av Nasjonale turistveger videreføres.

Nasjonale turiststier

Nasjonale turiststier er definerte turmål med 
svært stor attraksjonskraft og opplevelsesverdi. 
Miljødirektoratet, som forvalter ordningen, skri-
ver at 

de nasjonale turiststiene er et utvalg stier og 
turmål som gjennom langsiktig og helhetlig 
planlegging tåler meget høyt besøk uten at 
natur-, kultur- og opplevelseskvalitetene forrin-
ges og hvor det store besøket også skal bidra til 
lokal verdiskaping.

Ordningen er både en autorisasjonsordning og en 
tilskuddsordning. Hittil er fem nasjonale turist-

stier autorisert: Trolltunga, Fosseråsa, Kjerag, 
Preikestolen og Besseggen. En autorisasjon inne-
bærer blant annet at turiststien tilfredsstiller en 
rekke kriterier, blant annet kravet om å ha utarbei-
det en helhetlig besøksstrategi. De autoriserte sti-
ene prioriteres når det tildeles tilskuddsmidler.

I tillegg til de fem autoriserte turiststiene har 
flere andre turiststier fått tilskudd fra ordningen. I 
den første tildelingsrunden i 2022 fikk 16 turist-
stier samlet 8,9 millioner kroner til prosjekter som 
skal ivareta natur-, kultur- og opplevelseskvalite-
ter. Ordningen bidrar til å motivere til et målrettet 
besøksforvaltningsarbeid på reisemålet.

Utvalget mener ordningen Nasjonale turist-
stier er positiv og bidrar til å løse fellesgodeutford-
ringene for reisemål som er eller ligger i nær-
heten av turstier med høyt besøkstrykk. En viktig 
effekt av ordningen er at det er utviklet kunnskap, 
veiledere og verktøy som kan benyttes også andre 
steder.

Nasjonale turiststier representerer slik en 
organisering og tilrettelegging på norske reisemål 
som langt på vei er i samsvar med utvalgets anbe-
falte modell. Likevel gjelder det bare noen få ste-
der, og for begrensede områder. Utvalget anbe-
faler at ordningen beholdes som en merkeordning 
for landets fremste naturattraksjoner, men at orga-
nisering og finansiering avvikles i sin nåværende 
form og erstattes av en reisemålsledelse etter 
utvalgets modell. Det forutsettes at finansieringen 
gjennom et nasjonalt besøksbidrag innebærer en 
styrking i forhold til dagens finansiering av nasjo-
nale turiststier.

Ordning for å tilrettelegge ved nasjonale ikoner

I Nasjonal reiselivsstrategi 2030 (Innovasjon 
Norge, 2021) er det foreslått å etablere en ordning 
for tilrettelegging ved nasjonale ikoner, etter 
modell fra USA, Skottland, Island og New 
Zealand. Disse landene forvalter sine nasjonale 
ikoner med økonomiske bidrag fra statlig nivå. 
Det foreslås at ordningen skal rette seg mot natur- 
og kulturbaserte attraksjoner som fyller en stor-
regional eller nasjonal rolle i det norske reise-
livstilbudet.

Utvalget støtter intensjonen bak forslaget om 
nasjonale ikoner. Likevel vil behovet for finansier-
ing og organisering av slike reisemål kunne ivare-
tas gjennom utvalgets forslag til modell for reise-
målsutvikling. Utvalget anbefaler derfor ikke å 
etablere en egen ordning for nasjonale ikoner, 
men i stedet benytte modellen for reisemåls-
ledelse og finansiering av fellesgoder som ligger i 
utvalgets forslag.
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Andre nasjonale ordninger

I tillegg til ordningene som er nevnt ovenfor, 
bidrar Innovasjon Norges reiselivsoppdrag til 
fellesgodetiltak som kompetanseheving og reise-
målsutvikling. Videre finnes det ulike nasjonale til-
skuddsordninger til friluftsformål. I tillegg finan-
sierer staten og kommunesektoren en rekke 
fellesgoder som også reiselivet nyter godt av.

Utvalget merker seg at Skatteutvalget (NOU 
2022: 20) foreslår at dagens reduserte satser for 
merverdiavgift avvikles, og at de økte skatteinn-
tektene benyttes til kompenserende tiltak som 
blant annet å styrke tilskuddsordninger under 
Kulturdepartementet/Kulturrådet og å styrke 
reiselivsnæringen gjennom økt støtte til Innova-
sjon Norge. Med utgangspunkt i skatteutvalgets 
anbefaling kan det argumenteres for at deler av 
inntektene fra en eventuell økt merverdiavgift 
bør benyttes til offentlig finansiering av felles-
goder i reiselivet. Utvalget viser til at reise-
livsnæringene i snitt har lavere verdiskaping per 
årsverk enn gjennomsnittet i norsk næringsliv, 
og vil understreke at en økning av merverdiavgif-
ten for reiselivsnæringene vil være dramatisk for 
en næring med mange små bedrifter, mye deltid, 
lav likviditet og til dels negativ bunnlinje. Av hen-
syn til konsekvensene for reiselivsbedriftene vil 
utvalget ikke anbefale denne løsningen.

Utvalget vurderer at det både er fordeler og 
ulemper med statlige finansieringsordninger for 
fellesgoder. Fordelen med finansiering over stats-
budsjettet sammenlignet med øremerkede sektor-
avgifter, er at staten har fleksibilitet til å prioritere 
bruken av midlene opp mot andre formål.

En ulempe med offentlig finansiering er at det 
ikke først og fremst er den som har nytte av 
godet, og skaper slitasje, som bidrar til å betale for 
godet. I dag bidrar utenlandske besøkende i min-
dre grad enn nordmenn til å finansiere fellesgoder 
i reiselivet. Utvalget mener det er et viktig prin-
sipp at utenlandske besøkende også skal bidra til 
fellesgodefinansieringen.

En annen ulempe med nasjonale ordninger for 
å finansiere fellesgoder er at de er mindre fleksi-
ble med hensyn til lokal tilpasning. Ordningene 
Nasjonale turistveger, Nasjonale turiststier og en 
eventuell ordning for nasjonale ikoner er reise-
målsutvikling «ovenfra og ned» innenfor nasjonalt 
definerte rammer. Hver ordning er god, men det 
er mange lokale løsninger for fellesgoder som 
ikke treffes av disse ordningene. Utvalget mener 
det er behov for en finansieringsform som stimu-
lerer lokale og regionale løsninger på utfordringer 
med fellesgoder.

En tredje ulempe med offentlige ordninger for 
fellesgodefinansiering er at det kan forventes 
strammere offentlige budsjetter fremover, noe 
som gir mindre forutsigbarhet. Utvalget mener 
det er behov for en langsiktig og stabil løsning, 
som gjør det mulig både å ivareta vedlikehold og 
drift av eksisterende fellesgoder, og produksjon av 
nye fellesgoder.

9.3.5 Brukerbetaling og frivillig innsats
9.3.5.1 Brukerbetaling
En fordel med brukerbetaling er at det er de som 
har nytte av fellesgodene og skaper slitasje, som 
bidrar til å betale. Ulike former for brukerbetaling, 
slik som rushtidsavgift og parkeringsavgift, kan 
finansiere tilrettelegging og samtidig påvirke 
besøksmengden. Dersom slike avgifter differensi-
eres etter sesong, tidspunkt på dagen og egenska-
per ved transportmiddelet, kan de både løse 
køproblemer, bidra til å utvide besøkssesongen og 
finansiere infrastruktur. Hvis brukerbetalingen 
også differensieres etter hvor lenge den besøk-
ende oppholder seg på reisemålet, kan den i tillegg 
føre til lengre opphold og høyere forbruk.

Norske myndigheter kartlegger og varsler 
fare og står for beredskap og redningsaksjoner. 
På særlig populære turmål er det imidlertid flere 
ulykker og redningsaksjoner enn beredskaps-
tjenestene er dimensjonert for. Dette skyldes ofte 
at besøkende ikke er godt nok forberedt på tur. 
Sikkerhet må ikke nødvendigvis være et felles-
gode. Det er mulig å ta betalt for varsling ved ras- 
og skredfare og for redningsaksjoner, for eksem-
pel ved obligatoriske forsikringer for enkelte 
typer ekstremsport. Det er imidlertid en sterk tra-
disjon i Norge for å redde mennesker i nød uten å 
kreve betalt. Utvalget mener at kartlegging og 
varsling av fare bør være til nytte for flest mulig, 
og derfor ikke bør ligge bak betalingsmurer.

Brukerbetaling i møte med allemannsretten 
og gratisprinspippet

Brukerbetaling gir en mulighet til å finansiere fel-
lesgoder, men er ikke alltid ønskelig eller gjen-
nomførbart. Allemannsretten og gratisprinsippet 
står sterkt i Norge. Det er tverrpolitisk enighet 
om at vi ikke ønsker brukerbetaling for å ferdes 
og oppholde oss i naturen. Brukerbetaling for all-
menne natur- og kulturgoder utfordrer gratisprin-
sippet og er ikke mulig gjennom dagens lovverk. 
Utvalget vil ikke foreslå vesentlige innskrenkin-
ger av gratisprinsippet i allemannsretten.
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Allemannsretten gir allmennheten rett til opp-
hold, telting, bading, rasting, ferdsel og høsting i 
naturen på nærmere angitte vilkår, jf. friluftsloven 
(1957). Allemannsretten er i utgangspunktet et 
gratis gode og sikrer dermed alle tilgang til et helt 
sentralt fellesgode – nemlig tilgang til naturopp-
levelser av alle slag.

Når bruken av et område skaper behov for å 
investere i vedlikehold eller investeringer for å 
øke tilgjengeligheten, oppstår det et spørsmål om 
hvordan vedlikeholdet eller investeringene skal 
finansieres. Retten til gratis ferdsel i utmark uav-
hengig av hvem som eier grunnen, legger klare 
begrensninger på hva det er anledning til å finan-
siere med brukerbetaling.

Friluftsloven (1957) åpner for en begrenset 
adgang til å kreve betalt for tilgang til natur, noe 
som følger av lovens § 14:

Ferdselsrett etter denne lov er ikke til hinder 
for at eier eller bruker etter løyve av kommu-
nen kan kreve en rimelig avgift for adgangen til 
badestrand, teltplass eller annet opparbeidet 
friluftsområde, men avgiften må ikke stå i mis-
forhold til de tiltak eier eller bruker har gjort på 
området til fordel for friluftsfolket. Det kan 
settes vilkår for slikt løyve.

Gratisprinsippet som ligger til grunn for frilufts-
livet, står sterkt. Da Stortinget behandlet stor-
tingsmeldingen om friluftsliv (Meld. St. 18 (2015–
2016)), var det bred tilslutning til prinsippet:

Komiteen understreker prinsippet om at ferd-
sel i naturen skal være gratis. Stortingsmeld-
ingen slår fast at friluftsloven i dag ikke gir 
adgang til å legge obligatorisk avgift på skiløy-
per, stier og lignende. Komiteen mener at dette 
prinsippet må videreføres, og at det ikke skal 
åpnes for en utvidelse av adgangen til å avgifts-
belegge ferdsel i utmark.

Sosialistisk Venstreparti har foreslått å grunnlovs-
feste allemannsretten i en ny § 111 i Grunnloven. 
Forslaget støttes av Miljøpartiet De Grønne, 
Høyre, Arbeiderpartiet, Rødt og Venstre og har 
dermed flertall i Stortinget. Saken ligger nå til 
behandling i kontroll- og konstitusjonskomiteen. 
Forslaget lyder: «Allemannsretten skal stå ved 
lag» (Stortinget, 2019).

Når en grunneier har opparbeidet et frilufts-
område, for eksempel en badeplass, og/eller eta-
blert en parkeringsplass i tilknytning til et utfarts-

område eller et opparbeidet friluftsområde, gir fri-
luftsloven § 14 anledning til at grunneieren kan ta 
betalt for adgang til området. Det er kommunen 
som avgjør om man skal kunne kreve inn en avgift 
for tilgang til et friluftsområde, og hvor stor denne 
eventuelt skal være. Hva som er en rimelig avgift 
etter friluftsloven § 14, er et spørsmål om skjønn, 
og det har i flere sammenhenger vært strid om 
dette. Avgiften skal stå i forhold til de tiltakene 
som er gjort på stedet. Hvis det for eksempel er 
etablert toalett og avfallshåndtering, kan kostna-
der til drift av disse tjenestene bakes inn i avgiften.

Det er bare de faktiske utgiftene til å opp-
arbeide en parkeringsplass det kan kreves avgift 
for. Avgiften kan etter dagens bestemmelser ikke 
overstige selvkost for å etablere og drifte parke-
ringsplassen, jf. bestemmelsens ordlyd «rimelig 
avgift», men rekkevidden av dette er uklart. Fri-
luftsloven § 14 åpner dermed ikke for å etablere 
næringsvirksomhet med tanke på å generere et 
overskudd for eieren eller driveren. Utvalget fore-
slår å videreføre dette, men anbefaler å avklare 
hvordan selvkostprinsippet skal håndheves i 
praksis, se kapittel 9.4.5.

Saken om parkeringsavgift på Nordkapplatået 
er et eksempel på en tvist der spørsmålet dreide 
seg om kommunen etter friluftsloven § 14 måtte gi 
tillatelse til å ta avgift. Hålogaland lagmannsrett slo 
i september 2022 fast at Scandic AS ikke kan kreve 
parkeringsavgift fra besøkende på Nordkapp uten 
løyve fra kommunen. I tillegg slo retten fast at hele 
Nordkapplatået er å anse som utmark i henhold til 
friluftsloven, og at det ikke kan tas avgift for ferdsel 
i slik utmark. Saken ble anket til Høyesterett, men 
ankeutvalget slapp ikke saken inn. Dommen fra 
lagmannsretten er derfor rettskraftig.

9.3.5.2 Frivillig innsats
Frivilligheten mobiliserer mange, og de frivilliges 
bidrag er en enorm verdi for samfunnet. Ulempen 
med en frivillig organisering av drift og vedlike-
hold av for eksempel parkering, søppel og toalett 
er at den kan være sårbar og at den kan være en 
urimelig belastning av blant annet grendelag og 
grunneiere.

Omfang og innretning av frivillig innsats er 
begrenset av de frivilliges egen motivasjon og vil 
ikke uten videre realisere alle fellesgoder samfun-
net ønsker å utvikle. Også det frivilliges innsats 
krever i mange tilfeller finansiering ut over ver-
dien av dugnadsinnsatsen. Derfor er det behov for 
ytterlige finansieringsordninger.
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9.3.5.3 Fleksibilitet i eiendomsskatt
Utvalget oppsummerer i kapittel 6 anbefalingene 
fra Inntektssystemutvalget knyttet til innbyggere 
som ikke er folkeregistrert i kommunen. Finansi-
eringen av fellesgoder i kommuner med mange 
besøkende kan styrkes ved at kommune-
overføringer fra staten i større grad fordeles ut i 
fra hvor store besøkstall kommunene har. Inn-
tektssystemutvalget (NOU 2022: 10, s. 236) fra-
råder imidlertid en slik endring, men vurderer 
blant annet at:

Større frihetsgrader i fastsettelsen av eiendoms-
skatten vil kunne gi kommunene et større hand-
lingsrom for å dekke sine utgifter som følge av 
et stort antall fritidsboliger i kommunen.

For boliger og fritidsboliger er maksimalsatsen på 
eiendomsskatten satt til 4 promille av eiendoms-
skattegrunnlaget. Denne satsen ble gradvis redu-
sert fra syv promille i 2019 til fire promille i 2021. 
Inntektssystemutvalget viser til at eiendomsskatt 
er en mulig måte for kommunene å øke sine inn-
tekter på, og er særlig viktig for å kunne få direkte 
inntekter fra et stort antall fritidsboliger i kommu-
nen. Kommunene har de senere årene fått færre 
frihetsgrader i fastsettelsen av eiendomsskatten, 
noe som har redusert kommunenes muligheter til 
å skattlegge personer med fritidsboliger i kommu-
nen.

Reisemålsutvalgets vurdering er at større fri-
hetsgrader i fastsettelsen av eiendomsskatten kan 
gi kommunene et større handlingsrom for å dekke 
sine utgifter som følge av et stort antall fritids-
boliger i kommunen. Eierne av fritidsboliger bidrar 
imidlertid allerede med andre skatter og avgifter.

9.4 Utvalgets tilrådinger

For å sikre en bærekraftig utvikling av norske rei-
semål, mener utvalget at det er behov for et nasjo-
nalt løft for å ta vare på og utvikle fellesgoder. 
Utvalget har gjennomgått ulike løsninger for å 
finansiere fellesgoder i reiselivet. 

Løsningen med å omprioritere midler over 
statsbudsjettet til en ordning øremerket felles-
goder i reiselivet er gjennomførbar uten endring 
av lovverk og uten å komme i konflikt med EØS-
regelverk. Trange offentlige budsjetter gjør det 
imidlertid krevende å få til. Videre vil ikke finansi-
ering over statsbudsjettet ivareta prinsippet om at 
utenlandske besøkende må bidra til å finansiere 
fellesgodene i større grad enn i dag.

Utvalget merker seg at Skatteutvalget foreslår 
at dagens reduserte satser for merverdiavgift 
avvikles. I tråd med Skatteutvalgets anbefaling om 
kompenserende tiltak for de næringene som blir 
berørt av en slik momsjustering, kan deler av inn-
tektsøkningen øremerkes fellesgodetiltak i reise-
livet. Utvalget vil imidlertid understreke at en 
økning av merverdiavgiften for reiselivsnæringen 
vil være dramatisk for næringen. Av hensyn til 
konsekvensene for reiselivsbedriftene vil utvalget 
ikke anbefale denne løsningen.

Avgift på overnatting er en vanlig form for 
besøksbidrag i Europa. Samtidig er det også flere 
andre virksomheter og næringer som har inntek-
ter fra besøkende. Utvalget peker på at 
overnattingsnæringen i Norge består av noen få 
store aktører, og mange små aktører med lav 
driftsmargin. Utvalget mener at det å kreve inn 
besøksbidrag bare via overnattingsbedriftene er 
en urimelig belastning på en enkelt bransje.

Utvalget har lagt vekt på å komme frem til en 
løsning som er effektiv og som vil fungere godt på 
lang sikt. Utvalget anbefaler å etablere en ny 
modell for fellesgodefinansiering, med nasjonal 
innkreving av besøksbidrag fortrinnsvis via trans-
port inn til eller ut av landet. Inntektene må gå inn 
i et fond som fordeles til fylkeskommunene, som 
deretter forvalter inntektene.

Utvalget har avgrenset sitt arbeid til å foreslå 
prinsipper, kriterier og målsettinger ved den 
modellen som tilrås. Den konkrete utformingen 
og implementeringen av modellen må gjøres i 
etterkant. Elementer som må inngå i det videre 
arbeidet er blant annet å utforme regelverk for 
ordningen, herunder å fastsette avgiftsobjekt, 
avgiftssats og eventuelle fritak fra ordningen, å 
vurdere hva som konkret skal inngå i beregnings-
grunnlaget, hvem som skal være skattemyndighet 
og hvordan sanksjoner og straff skal følges opp.

Ordningen må utformes slik at den ikke er i 
strid med EØS-avtalen. Utvalget har i kapittel 9.2.7 
beskrevet regelverk som kan påvirke handlings-
rommet for å utforme et besøksbidrag som kreves 
inn via ulike transportformer.

Utvalget erkjenner at forslaget om å kreve inn 
besøksbidrag via ulike transportformer inn til 
eller ut av landet, reiser EØS-rettslige problem-
stillinger. Et sentralt spørsmål er om en avgift for å 
passere grensen til Norge med ulike transport-
former vil ansees å være en restriksjon for en 
utenlandsk tjenesteyter, sammenlignet med en 
nasjonal tjenesteyter. Utvalget vurderer at formå-
let med avgiften kan ha betydning for om den er i 
strid med EØS-avtalens forpliktelser. Utvalgets 
forslag er å øremerke inntektene fra besøks-
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bidraget til å finansiere fellesgoder som både 
reiselivsnæringen, de besøkende og de fast-
boende vil ha glede av.

Det må vurderes nærmere hvordan det er 
mulig å utforme et regelverk for besøksbidrag 
som ikke er i strid med EØS-regelverket. Dersom 
det viser seg utfordrende å innrette en ordning 
som kun gjelder besøkende som reiser inn til eller 
ut av landet, vil en mulig løsning være å etablere 
en ordning som også gjelder for reiser innen-
lands. Utvalget vil understreke at en slik løsning 
vil få uønskede konsekvenser for blant annet inn-
byggere og næringsliv i distriktene. Det vil i så fall 
bli nødvendig å vurdere om det finnes andre, min-
dre inngripende tiltak, som er bedre egnet til å 
oppfylle formålet.

9.4.1 Kriterier for valg av modell
Utvalget støtter de kriteriene som Samfunns- og 
næringslivsforskning har pekt på som viktige 
kriterier ved fellesgodefinansiering (Farstad et al., 
2001):
– Modellen skal generere tilstrekkelige ressur-

ser.
– Modellen skal være enkel å administrere.
– Modellen skal være akseptabel for alle de invol-

verte partene.
– Modellen skal motivere til markedsoriente-

ring.

Utvalget mener at en modell for å finansiere av 
fellesgoder i tillegg bør bygge på følgende prin-
sipper:
– Besøkende skal bidra til å finansiere investe-

ringer, drift og vedlikehold av fellesgoder for 
tilreisende og fastboende. Midlene skal øre-
merkes dette.

– Det bør kreves inn små bidrag fra mange kil-
der, heller enn større bidrag fra få kilder.

– Modellen skal gi insentiver til å etablere en 
bredt sammensatt reisemålsledelse som plan-
legger langsiktig og strategisk, med god med-
virkning fra alle interessenter og aktører.

– Bærekraft skal ligge til grunn for bruk av 
midlene fra ordningen.

9.4.2 Innkreving av besøksbidrag ved 
transport

Utvalget mener at et besøksbidrag bør kreves inn 
ved transport inn til eller ut av landet, både fra 
passasjerer som kommer med fly, cruiseskip og 
ferge, tog, buss og fra privatbilister. Av praktiske 
hensyn kan det for enkelte transportformer være 

hensiktsmessig å samordne med eksisterende 
avgifter, for eksempel flypassasjeravgiften på rei-
ser ut av landet. Utvalget legger ikke avgjørende 
vekt på at alle disse transportformene må inngå i 
ordningen, og erkjenner at forslaget reiser pro-
blemstillinger knyttet til blant annet mulige 
avgrensninger og unntak, som kan tilsi at ikke alle 
disse transportformene bør omfattes.

For fly, tog, buss og båt bør innkrevingen skje 
gjennom transportørenes billettsystemer, slik at de 
reisende betaler besøksbidraget sammen med bil-
lettene. For flyreiser bør besøksbidraget innkreves 
på lignende måte som flypassasjeravgiften. Det er 
viktig at man finner gode løsninger for å informere 
om ordningen før innreise til landet. En problem-
stilling som bør vurderes i den videre utformingen 
av ordningen, er hvordan man kan unngå at de som 
krysser grensen ofte, må betale hver gang.

For reisende med personbil er det spesielt 
naturlig at et besøksbidrag kun betales en gang 
per år og at det utformes enkle elektroniske beta-
lingsbevis. For å skape aksept for et nasjonalt 
besøksbidrag knyttet til biltransport kan innførin-
gen kombineres med andre lettelser i det gene-
relle avgiftsnivået. Dette må imidlertid skje uten 
at det gis en slik rabatt som felte Tyskland i saken 
for EU domstolen som omtalt i kapittel 9.2.7 oven-
for.

9.4.3 Forvaltning av midlene
Utvalget anbefaler at besøksbidraget kreves inn 
nasjonalt i et fond som øremerkes finansiering av 
fellesgoder. Videre foreslår utvalget at inntektene 
fra besøksbidraget forvaltes lokalt og regionalt, jf. 
modellen i figur 9.3.

Utvalget mener at retningslinjene for finansier-
ing fra fondet bør fastsettes nasjonalt.

Pengene bør fordeles til fylkeskommunene 
som forvalter ordningen og behandler søknader 
om midler til fellesgodetiltak. Fylkeskommunen 
har i dag en rekke oppgaver knyttet til planleg-
ging og utvikling og vil være i stand til å vurdere 
bruken av midlene i et helhetsperspektiv. Fylkes-
kommunene kan både ivareta avveininger opp 
mot nasjonale hensyn, og legge til rette for at mid-
lene brukes der det er størst behov. Fylkeskom-
munene har kunnskap om og en veiledningsrolle 
overfor kommunene, og kan være en aktiv sam-
arbeidspartner for kommunene med hensyn til å 
dra nytte av ordningen. Fylkeskommunene har 
videre et etablert saksbehandlingssystem som 
kan benyttes.

Utvalget legger vekt på at selve bruken av mid-
lene bør styres av den lokale reisemålsledelsen. 
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Det er viktig at forvaltningen av midlene er basert 
på god forståelse av hvordan midlene kan bidra til 
langsiktig positiv utvikling av fellesgodene, lokal-
samfunnene og næringen.

9.4.4 Fordeling av midlene og kriterier for 
støtte

Fordelingen mellom fylkeskommunene må 
bygge på kriterier som henger sammen med 
hvilke fellesgoder fondet skal bidra til å finansi-
ere. Det må utarbeides en fordelingsnøkkel som 
gir en rettferdig fordeling av midler. Det er viktig 
at fordelingsnøkkelen består av flere variabler 
enn overnattingstall og omsetning i reiselivs-
næringen.

Det må utarbeides nasjonale kriterier for støtte 
som er enkle å administrere og som gir stort hand-
lingsrom for å finne lokale løsninger på utford-
ringer med fellesgoder. Det må være en forutset-
ning for å kunne motta midler fra fondet at det er 

etablert en reisemålsledelse på reisemålet, og at 
reisemålsledelsen har utarbeidet en besøksstra-
tegi som er vedtatt i kommunen(e) og forankret i 
kommunen(e)s samfunnsplanlegging. En slik for-
utsetning betyr at aktører på reisemålet bare skal 
få anledning til å søke om midler fra ordningen, 
dersom de har laget en besøksstrategi der de har 
involvert relevante lokale aktører for å komme 
frem til en ønsket utvikling for reiselivet. Ulike 
aktører på reisemålet kan være støtteberettigede 
og utførende i henhold til besøksstrategien.

Søknader om midler fra fondet må være i tråd 
med planer og strategier vedtatt av kommunen. 
Besøksstrategien skal vise ønsket utvikling for det 
lokale reisemålet og beskrive hvordan reiselivet 
skal være en del av den ønskede samfunns-
utviklingen. Besøksstrategien må avklare hvilke 
fellesgoder det trengs finansiering til og hvilke til-
tak som er nødvendige for å ta vare på natur- og 
kulturgodene. Pengene må også kunne gå til lang-
siktige prosjekter, drift og vedlikehold.

Figur 9.3 Modell for forvaltning av fond for fellesgoder
Kilde: Reisemålsutvalget

• Nasjonale kriterier: Tiltaket må være et fellesgode. 

Tiltaket må være i tråd med besøksstrategi utviklet av 

reisemålsledelsen og vedtatt i kommunen(e).

• Midlene fordeles etter en fordelingsnøkkel til fylkeskommuene.

• Fylkeskommunene er en aktiv samarbeidspartner og veileder

for kommunene.

• Fylkeskommunene behandler søknader.

• Formalisert reisemålsledelse med deltagere fra privat, offentlig 

og frivillig sektor og lokalsamfunn.

• Strategier og prioriteringer for bærekraftig reisemålsutvikling

forankres i kommunenes planer og gjennom god medvirkning.

• Søknader til fylkeskommunen må være i tråd med vedtatte planer.

Nasjonal innkreving til 

et fond for fellesgoder i 

reiselivet

Fylkeskommunene 

forvalter pengene

Reisemålsledelsen 

avklarer hvilke 

fellesgoder som skal 

utvikles
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Inntektene fra besøksbidraget må øremerkes 
til å finansiere investeringer, drift og vedlikehold 
av fellesgoder for besøkende og fastboende. 
Listen nedenfor viser eksempler på hva midlene 
kan brukes til:
– Miljø: bevaring og restaurering av natur.
– Bærekraftig reiseliv: utvikling, tilrettelegging 

og vedlikehold av infrastruktur for bærekraftig 
reiseliv og sesongutvidelse.

– Sentrumsutvikling
– Kulturarv: vedlikehold og tilgjengeliggjøring 

av kulturarv.
– Kompetanse: kortere kurs og sertifiserings-

tiltak

Ved innføring av et nasjonalt besøksbidrag, må 
offentlige tilskuddsordninger for fellesgodetiltak 
gjennomgås for å avklare hvilke som kan inklu-
deres i den nye ordningen.

Det er nødvendig med en løpende vurdering 
av om besøksbidraget bidrar til å nå målene reise-
målsledelsen har satt.

9.4.5 Lokal brukerbetaling
Det finnes i dag en rekke muligheter til å ta betalt 
for tjenester som tilbys besøkende, noen av disse 
kan ha likheter med fellesgoder, jf. delkapittel 9.3.5.

Gratisprinsippet for ferdsel i natur står sterkt, 
og det er ikke ønskelig å åpne for å ta betalt for 
ferdsel i utmark og andre aktiviteter som er 
beskyttet av allemannsretten. Friluftsloven § 14 
gir en begrenset adgang til å ta betalt for bruken 
av opparbeidete friluftsområder. Utvalget anbefa-
ler ikke noen vesentlig utvidelse av adgangen til å 
ta betalt i friluftsområder. Behovet for omfattende 
finansiering bør løses ved annen offentlig finansi-
ering, og finansiering av fellesgoder etter utval-
gets modell for nasjonalt besøksbidrag.

På ett punkt ser likevel utvalget at det er behov 
for en nærmere avklaring av dagens forvaltnings-
praksis, knyttet til forståelsen av friluftslovens 
§ 14. Denne bestemmelsen åpner for at kommu-
nen kan samtykke til at det tas en «rimelig avgift» 
for tilgang til blant annet «opparbeidet frilufts-
område». Det følger av forarbeidene at dette også 
omfatter parkeringsplasser tilknyttet utmarksom-
råder, noe som også ble lagt til grunn i Nord-
kappsaken, jf. kapittel 9.3.5.

Utvalget vil påpeke at en opparbeidet parke-
ringsplass er et opparbeidet fellesgode, som 
skiller seg fra kjernen i allemannsretten. Det er en 
allemannsrett å ferdes til fots i utmark, men ikke å 
kjøre bil helt frem til turområdet eller å parkere. 
Bil og bilbruk er belagt med en rekke skatter og 

avgifter, slik at bilbasert friluftsliv ikke på noen 
måte er omfattet av gratisprinsippet. Fra av fri-
luftsloven trådte i kraft i 1957 har det også skjedd 
en vesentlig endring i omfanget av bilbruk og bru-
ken av avgiftsparkering på en stor del av 
parkeringsmulighetene som finnes både i og uten-
for tettbygde strøk.

Selv om det innebærer en kostnad for brukere 
av et friluftsområde, ser utvalget bare mindre 
betenkeligheter ved å bruke avgiftsparkering som 
en lokal finansieringskilde for tilrettelegging av 
friluftsområder. Dette har vært en løsning som 
har vært brukt både ved Trolltunga og Preike-
stolen, som gir lavt konfliktnivå og fungerer godt i 
praksis. Det er også en målsetting å redusere bil-
bruk i forbindelse med friluftsliv og reiseliv. 
Avgiftsparkering gir incentiv til å gå, sykle eller 
bruke kollektivtransport, og til å kjøre mange i 
samme bil, noe som er i samsvar med bærekrafts-
målene.

Løsningen i friluftsloven § 14 innebærer at det 
er kommunen som må godkjenne avgiftsinn-
kreving fra utmarksparkering i samarbeid med 
grunneier. Den konkrete vurderingen av om slik 
avgift er akseptabel i det enkelte tilfelle, gjøres 
derfor lokalt. Det mener utvalget er en god løs-
ning, som sikrer lokal demokratisk kontroll.

Hva som er en «rimelig avgift» etter frilufts-
loven § 14 er uklart. Det er anført blant annet i 
innspill fra Norsk Friluftsliv til utvalget at avgiften 
kun skal kunne gå til å dekke kostnadene ved 
selve tilretteleggingen, det vil si kun kostnadene 
til opparbeidelse av parkeringsplassene, ikke 
annen tilrettelegging i samme område, og ikke for 
grunnavståelse eller fortjeneste for eier eller 
driver.

Utvalget er kjent med at det pågår et lov-
endringsarbeid med å klargjøre spørsmålet, men 
utvalget er ikke kjent med detaljene i dette. Utval-
get vil derfor ikke foreslå en konkret lovendring, 
men anbefaler at det i en omlegging av regelverk 
og praksis legges til grunn følgende prinsipper:
– Avgiftsparkering bør kunne brukes til å finan-

siere både opparbeidelsen av selve parkerings-
plassen og annen tilrettelegging for friluftsliv i 
samme område.

– Selvkostprinsippet bør presiseres:
– Avgiften må stå i forhold til investeringene, 

det bør ikke åpnes for et generelt vederlag 
til grunneier eller driver som kompensa-
sjon for ulemper av fri ferdsel i utmark.

– Grunneier bør kunne beregne et rimelig 
vederlag for grunnavståelse til parkerings-
plass og andre tilretteleggingstiltak som 
fysisk beslaglegger areal.
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– Ved beregningen bør det kunne beregnes 
en rente/normalavkastning på investe-
ringene.

– Avgiften må også kunne benyttes til å 
dekke driftsutgifter.

– Ved godkjenning av flere utmarksparkeringer i 
samme kommune eller innenfor samme reise-
mål, bør kommunene pålegge alle innehaverne 
å tilby et felles årsabonnement som gir adgang 
til alle utmarksparkeringene i området til en 
fast pris som tilsvarer noen få dagers parkering 
til full pris.

Utvalget legger til grunn at ordningen med et 
nasjonalt besøksbidrag som foreslått ovenfor vil 
tilføre mange reisemål vesentlige ressurser til 
opparbeiding av infrastruktur som parkerings-
plasser og tilrettelegging for friluftsliv. Dette vil 
redusere behovet for å ta betalt for utmarksparke-
ring, og er slik et viktig bidrag til å styrke gratis-
prinsippet. Når det likevel foreslås en avklaring av 
dagens praksis, er det fordi utvalgets modell for 
reisemålsledelse ikke vil passe for alle steder, sær-
lig for områder med lavt besøkstrykk. Lokale ord-
ninger kan derved være et nyttig supplement som 
enkelt kan utløse viktige fellesgoder.
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Kapittel 10  
Transport og tilgjengelighet

Figur 10.1 Raumabanen
Foto: Sven-Erik Knoff/Visit Norway 

I kapitlet beskriver utvalget det som vurderes som 
de mest sentrale utfordringene når det gjelder 
transport i reiselivet og tilgjengeligheten på og 
mellom norske reisemål. Videre beskriver utval-
get dagens handlingsrom for problemstillingene i 
utvalgets mandat på transportområdet, mulige løs-
ninger og utvalgets anbefalinger.

10.1 Utvalgets forståelse av mandatet

I mandatet blir utvalget bedt om å vurdere føl-
gende problemstillinger:

Om og eventuelt hvordan reiselivsaktivitet kan 
integreres i analysemodeller for infrastruktur-
investeringer som veiutbygginger og fly-
plasser, samt prioriteringer av slike.

Om og eventuelt hvordan reiselivsaktivitet 
kan integreres i analysemodeller for drift av kol-
lektivtransport som tog, buss, båt og fly, her-
under for bytter mellom ulike former for kollek-
tivtransport, for å bidra til sømløse reiser.

Om og eventuelt hvordan kriterier for 
offentlige kjøp av transporttjenester (tog-, 
buss-, båt- og flyruter) kan inkludere reiselivets 
behov og potensial, herunder bytter mellom 
ulike former for kollektivtransport, for å kunne 
sikre sømløse reiser og «helt fremløsninger». 
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Dette gjelder blant annet i hvilken grad flyrute-
utvikling i regi av Avinor og innkjøpere av 
transporttjenester kan oppfordres til eller 
pålegges å koordinere sine rutetilbud gjennom 
hele året.

Om og eventuelt hvordan det er mulig å 
redusere transportutslippene på reisemålet, 
herunder utrede mulighetene for å redusere 
det samlede transportbehovet, endre fordelin-
gen mellom ulike transportmetoder til lavut-
slipps-/nullutslippsvarianter, og/eller for-
sterke innfasingen av utslippsfrie transport-
midler på reisemålet.

Utvalget har på grunn av et omfattende mandat og 
begrenset tid, valgt å ikke gå i dybden på hvorvidt 
dagens virkemidler er tilstrekkelige for å redu-
sere transportutslippene på reisemålet. Norsk 
reiselivsnæring må på lik linje med andre nær-
inger omstille seg til endrede klimakrav.

Videre vurderer utvalget at problemstillingene 
om analysemodeller for henholdsvis infrastruktur-
investeringer og offentlige kjøp av transport-
tjenester krever for omfattende analyser til å 
kunne gi en grundig vurdering innenfor rammene 
for denne utredningen.

God offentlig infrastruktur for transport er en 
viktig forutsetning for et konkurransedyktig reise-
livstilbud. Nasjonale og regionale prioriteringer 
og investeringer innenfor samferdsel har stor 
betydning for hvor tilgjengelige ulike reisemål er 
for besøkende, og hvor trafikkstrømmene går. 
Utfordringene på transportområdet varierer mye 
mellom ulike reisemål. I noen tilfeller vil de besøk-
ende bidra til et større kundegrunnlag for den 
ordinære rutetransporten. I andre tilfeller må det 
etableres egne transportløsninger for de til-
reisende.

For at klimamålene skal nås, må klimagass-
utslippene fra transport reduseres. Reduksjonen 
skal skje gjennom et skifte til lav- og nullutslipps-
kjøretøy, gjennom bruk av mer miljøvennlige trans-
portformer og gjennom å planlegge samfunnet slik 
at behovet for transport av varer og mennesker blir 
mindre. For at klimagassutslippene i reiselivet skal 
bli mindre, blir det viktig med et tilbud av miljø-
vennlige reiser frem til reisemålene. Utvalget 
mener at tilgjengelig og sømløs transport er en 
avgjørende innsatsfaktor for å øke kollektivandelen 
og bidra til at reiser i Norge blir mer bærekraftige.

Planlegging og bestilling av reiser foregår ofte 
i lang tid før reisen skjer. Reiselivsbedrifter og 
besøkende har derfor behov for et stabilt og forut-
sigbart transporttilbud hvor det er enkelt å 
bestille og kjøpe billetter.

Samordnede transportløsninger kan øke kun-
degrunnlaget for kollektivtransport på reisemål. 
Slike løsninger kan utvikles gjennom tjeneste-
innovasjon, digitalisering og videreutvikling av 
delingsplattformer. Fylkeskommunen bør derfor i 
større grad prioritere samhandling mellom ulike 
sektorer som har betydning for reiselivet.

10.2 Utfordringer ved å reise i Norge

Markedsanalyser fra Innovasjon Norge viser at 
den enkeltfaktoren som i størst grad øker sann-
synligheten for at utenlandske reisende skal velge 
Norge som reisemål, er tilgjengeligheten.  Opp-
blomstringen for nordlysturismen er et illustre-
rende eksempel på sammenhengen mellom direk-
tefly og vekst fra internasjonale markeder. Reis-
ende opplever imidlertid at det er krevende å 
reise rundt i Norge på egen hånd (Innovasjon 
Norge, 2021a).

Utenlandske besøkende kommer ofte til 
Norge med fly, og en stor andel av disse reiser 
videre med buss eller tog. I Innovasjon Norges 
turistundersøkelse blir reisende spurt om hvilket 
transportmiddel de hovedsakelig har brukt eller 
kommer til å bruke mens de er i Norge. Av de 
utenlandske feriereisende som har svart på under-
søkelsen fra 2019, svarer 61 prosent at de kommer 
til Norge med fly, 29 prosent at de kommer med 
bil eller bobil, og 14 prosent at de kommer med 
ferge (flere svaralternativer var mulig). Når det 
gjelder de norske feriereisende, svarte 70 prosent 
at de reiser i Norge med bil (Innovasjon Norge & 
Epinion, 2019b). Disse funnene viser at det er van-
lig å kombinere flere ulike transportmidler på 
reisen til og i Norge, og at det er viktig at trans-
portmidlene er enkelt tilgjengelig for besøkende 
som skal reise videre etter at de har ankommet 
Norge.

10.2.1 Klimagassutslipp fra transport på 
reisemålene i Norge

Utslippene fra transportsektoren står for omtrent 
en tredel av klimagassutslippene i Norge, og 
utslipp fra veitrafikk utgjør over halvparten av 
transportsektorens utslipp. Transportsektoren 
står for over halvparten av utslippene fra det som 
kalles ikke-kvotepliktig sektor. (Meld. St. 20 
(2020–2021))

I Nasjonal transportplan 2022–2033 er ett av 
fem mål for transportsektoren at den skal bidra til 
å oppfylle Norges klima- og miljømål. Gjennom 
klimaavtalen med EU har Norge fått et mål om å 
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redusere de ikke-kvotepliktige utslippene med 40 
prosent innen 2030 sammenlignet med 2005-
nivået. Denne klimaavtalen innebærer at vi for de 
ikke-kvotepliktige utslippene i transportsektoren 
har fått et utslippsbudsjett for årene 2021–2030. 
Det er for øvrig et mål om Norge skal være et lav-
utslippssamfunn innen 2050, og dette målet er lov-
festet gjennom lov om klimamål av 16. juni 2017.

10.2.2 Sømløse reiser?
En sømløs reise innebærer at reisen skal være 
enkel å planlegge, det vil si at det skal være lett å 
innhente informasjon om alternativer, kjøpe og 
gjennomføre en reise. Sømløshet på transport-
området i reiselivet innebærer også at det skal 
være så få overganger som mulig fra et transport-
middel til et annet, og at rutene korresponderer 
når man skal bytte transportmiddel. Denne søm-
løsheten er imidlertid ikke en realitet for besø-
kende i Norge i dag. Ansvaret for den lokale kol-
lektivtransport innenfor hvert fylke i Norge er lagt 
til fylkeskommunene, men de besøkende forhol-
der seg ikke til fylkesgrenser. Når en reisende i 
Norge idag krysser en fylkesgrense, innebærer 
det ofte et nytt transportselskap, med en ny app 
og et nytt billetteringssystem, og manglende kor-
respondanse. Selskapene som har konsesjon til å 
tilby ekspressbussruter i ulike deler av landet, har 
dessuten ulike regler for gruppene honnør, barn 
og student (Innovasjon Norge, 2021).

10.2.3 Besøkendes transportbehov, 
samordning og innovative løsninger

Reiselivsnæringen er tydelig på at de besøkendes 
mobiltetsbehov må inngå i nasjonale og regionale 
planer og planprosesser. Det innebærer at reise-
livets transportbehov må bli tatt i betraktning når 
man utvikler ruter, og at man må identifisere 
potensialet for samordning og felles satsing. I til-
legg må prioriteringene til nasjonale og regionale 
innkjøpere av transporttjenester koordineres og 
avstemmes med mål og ambisjoner for reiselivets 
utvikling (Innovasjon Norge, 2021a). I rollen som 
regional utviklingsaktør har fylkeskommunene en 
mulighet til å støtte opp om reiselivsnæringens 
interesser med hensyn til kollektivtransporttilbu-
det. Når fylkeskommunene planlegger transport-
tilbudet, er det viktig at de vurderer både inn-
byggernes og de tilreisendes behov (Samferdsels-
departementet, 2018). Kollektivtransporttilbudet i 
mange distriktskommuner består i hovedsak av et 
slags minste tilbud i kommune- og regionsentre, 
noe som betyr at det ikke er satt opp ruter på 

kveldstid og i helgene (Kjørstad et al., 2010). 
Spredt bosetting og få innbyggere gir et svakt tra-
fikkgrunnlag for et ordinært kollektivtilbud. Lav 
etterspørsel etter offentlig transport i mindre 
befolkningstette områder, gjør det ofte nødvendig 
med kraftig subsidiering. Samtidig blir folk avhen-
gig av privatbil for å komme seg rundt (Bardal et 
al., 2021). Flere fylkeskommuner og større regio-
ner har tatt høyde for mobiltetsbehovet til besø-
kende for også å kunne gi lokalbefolkningen et 
bedre transporttilbud (se boks 10.1).

Svært stramme økonomiske rammer, er ofte 
en utfordring både når det skal settes i gang for-
søk med nye transportløsninger, og når nye løs-
ninger skal gå over i ordinær drift. Det kan være 
nyttig å få med seg reiselivsaktører som kan bidra 
til å finansiere slike prosjekter. Løsningene må 
uansett tilpasses regionale forhold. En systema-
tisk tilnærming gjennom å delta i Merkeord-
ningen for bærekraftig reisemål, kan være en 
pådriver for at innovative og miljøvennlige 
mobiltetsløsninger realiseres (se boks 10.2 Test-
arena Norefjell).

10.2.4 Smart mobilitet
Smart mobilitet er et samlebegrep som handler 
om ulike tiltak for å skape en grønn og bærekraf-
tig transportsektor. Noen eksempler på slike tiltak 
er bruk av ny teknologi, digitalisering, nye organi-
sasjonsformer, bedre informasjonsflyt og bedre 
samarbeid (Statens vegvesen, 2021).

Selv om smarte mobilitetstiltak ofte kjenne-
tegnes av nye og innovative teknologier, er det 
ikke alltid slik at de mest avanserte teknologiske 
løsningene er de beste for å utvikle god mobilitet. 
Løsninger som i utgangspunktet ikke er avhengig 
av ny teknologi, men som likevel kan erstatte tra-
disjonell rutegående kollektivtransport, er bestil-
lingstransport, bil- og sykkeldeling og samkjør-
ing. Andre mulige løsninger er gode innfarts-
parkeringer for bil og sykkel og samordning av 
ulike transporttilbud (Bardal et al., 2021). Viktige 
forutsetninger for å lykkes med tiltak innenfor 
smart mobilitet er å ha en god politisk forankring 
og at arealplanlegging og planlegging av kollektiv-
transport sees i sammenheng. Videre må fylkes-
kommunene ha nok ressurser til å gjennomføre 
tiltakene, i tillegg til riktig kunnskap, kompetanse 
og kapasitet internt (Bardal et al., 2021).

I EUs strategi for bærekraftig og smart mobili-
tet blir det pekt på behovet for reguleringer og 
virkemidler som legger til rette for digitale løs-
ninger, som gjør transportsystemene mer effek-
tive og bærekraftige (Europakommisjonen, 2020).
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Boks 10.1 Eksempler på hvordan transportløsningene for innbyggere 
og besøkende kan samordnes

Mobilitetsstrategi for Innlandet

Mobilitetsstrategi for Innlandet 2021–2030 har to 
hovedmål som skal bidra til at innbyggerne skal 
kunne reise bærekraftig, trygt og effektivt i Inn-
landet. Det ene målet er å legge til rette for søm-
løse reiser innad i fylket og på tvers av fylkes- og 
landesgrensener. Dette innebærer å legge til 
rette for enkle og sømløse overganger mellom 
transportmidlene. Det andre hovedmålet er å 
bidra til å redusere miljøbelastningene for per-
sontransport vesentlig, gjennom endrede reise-
måter og ny teknologi. Reiselivet og kommu-
nene skal sammen utvikle nye reisetilbud som 
også er tilpasset deltidsinnbyggere og til-
reisende. Innlandet har allerede erfaringer fra 
ulike prosjekter og piloter, blant annet for bilde-
ling og bestillingstransport (Innlandet fylkes-
kommune, 2021).

Kollektivstrategi for Vestfold og Telemark

Vestfold og Telemark fylkeskommune har utar-
beidet en strategi for alternative kollektivløs-
ninger i områder med lavt passasjergrunnlag. I 
denne strategien blir samarbeid mellom fylkes-
kommunen, kommuner og reiselivsaktører truk-
ket frem som en viktig faktor for å få et bedre 
kollektiv- og mobilitetstilbud. Videre viser stra-
tegien at det er utfordrende å gi et kvalitativt 
godt tilbud til alle kundegrupper innenfor eksis-
terende økonomiske rammer, men at et aktuelt 
pilotforsøk kan være å sette opp avganger på 
bestilling i skolens ferier. Det er imidlertid noen 
utfordringer med slike bestillingsruter; de kre-
ver tett oppfølging i form av informasjonsarbeid, 
tilpasning av tilbudet og en viss passasjer-
mengde for å være lønnsomme. Vestfold og 
Telemark fylkeskommune samarbeider med 
festivaler som Slottsfjellfestivalen og Stavern-
festivalen og justerer det lokale kollektivtilbudet 
under festivalene. En annen mulig løsning som 
blir trukket frem i strategien, er at reisemål og 
kommuner går sammen med fylkeskommunen 
om å spleise på et kollektivtilbud. Det vises blant 
annet til ordningen med Fjellbussen, som er et 
busstilbud mellom Rjukan og Gausta som går 
inntil fem ganger daglig i vintersesongen. Fjell-
bussen er et spleiselag mellom Tinn kommune, 

fylkeskommunen og ulike næringsaktører. 
Kommunen og lokale aktører finansierer busstil-
budet, mens fylkeskommunen stiller sin avtale 
om billettbestilling og bussoperatør til disposi-
sjon (Visit Norway, 2022).

Prisdifferensiering på rutebåtsamband i Rogaland

Rutebåt-sambandet på Lysefjorden i Rogaland 
ble i 2022 lyst ut med krav om et minstetilbud 
året rundt som dekker behovet for lokalbefolk-
ningen, og et minstetilbud for besøkende i 
besøkssesongen. Videre sa utlysningen at 
takstene for dem som reiser gjentatte ganger, 
skal følge riksregulativet for fergetakster. Det ble 
imidlertid åpnet for en høyere pris for enkelt-
billetter. Gjennom en sterk prisdifferensiering 
mellom enkeltreiser og gjentatte reiser etableres 
det et toprissystem der besøkende i praksis beta-
ler mer enn lokalbefolkningen. Operatøren har 
muligheten til å sette opp flere avganger, og 
toprissystemet gir et insentiv til å utvide rutetil-
budet i de delene av året det er grunnlag for det 
som følge av stor besøkstrafikk. En slik løsning 
er en ny måte å arbeide på. Ved å slå sammen en 
allerede eksisterende lokalrute og et kommer-
sielt samband, viser man at kombinasjonen blir 
bedre for både lokalsamfunnet og de besøkende 
(Kjellevold, 2023).

«Travel like the locals» – Vestland fylke

«Travel like the locals» er et turkonsept for «fer-
digpakkede» turer med ordinære rutebusser, fer-
ger og hurtigbåter som bidrar til å fylle tomme 
seter. Produktet gir de besøkende og reise-
livsnæringen en mulighet til å velge et miljøvenn-
lig reiseprodukt, bidrar til å kanalisere besøk-
ende til distriktene og dermed til næringsutvik-
ling, og gjør det enklere for besøkende å reise 
med kollektivtransport på Vestlandet. Det tilbys 
ikke fylkeskryssende ruter som en del av dette 
produktet i dag, men slike ruter vil bli inkludert i 
videreutviklingen av produktet. Turkonseptet er 
et samarbeid mellom fylkeskommunene Møre 
og Romsdal og Vestland, kollektivselskapene 
FRAM og Skyss og destinasjonsselskap i de to 
fylkene (Møre og Romsdal fylkeskommune, 
u.å.).
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Statens vegvesen har utviklet en veileder for 
smart mobilitet, som kan være nyttig i arbeidet 
med å iverksette smarte mobilitetsløsninger. 
Internasjonalt er det mange byer som har jobbet 
lenge med smart mobilitet, og det kan være nyttig 
for norske kommuner og regioner å oppsøke 
internasjonale nettverk for å lære av deres erfa-
ringer og resultater.

Mye av satsingen på å utvikle kollektiv-
transportsystemet og virkemidlene i den forbind-
else, er rettet mot kollektivtransport i byområder. 
Årsaken til det, er at distriktene ikke har de 
samme forutsetningene eller utfordringene som 
det byene har (Bardal et al., 2021).

Kommunal- og distriktsdepartementet eta-
blerte i 2020 et læringsnettverk for smart mobili-
tet i distriktene som skulle bidra til nye løsninger 
for kollektivtransport og personmobilitet i distrik-
tene. Deltagerne i det toårige læringsnettverket 
var fylkeskommunene, KS, Statens vegvesen, 
Kollektivtrafikkforeningen, Distriktssenteret og 
Kommunal- og distriktsdepartementet. Målet med 
læringsnettverket var å utvikle god praksis i og 
mellom fylkeskommunene som deltok. Lærings-
nettverket ble fulgt opp av et forskerteam fra 
Nordlandsforskning og SINTEF, som utarbeidet 
en kunnskapsoppsummering for å få en oversikt 

over nasjonal og internasjonal kunnskap og erfa-
ringer knyttet til smart mobilitet i distrikter 
(Bardal et al., 2021). Et av eksemplene fra kunn-
skapsoppsummeringen som ble presentert i 
læringsnettverket, er «Testarena Norefjell» (se 
boks 10.2).

10.3 Dagens handlingsrom

10.3.1 Analysemodeller for 
infrastrukturinvesteringer

Utvalget er i mandatet bedt om å vurdere om og 
hvordan reiselivsaktivitet kan integreres i analyse-
modeller for infrastrukturinvesteringer og for 
drift av kollektivtransport. Utvalget beskriver i 
dette delkapitlet metoder og verktøy som brukes 
for å vurdere den samfunnsøkonomiske lønnsom-
heten av aktuelle tiltak i transportsektoren. Disse 
metodene og verktøyene utvikles og forbedres 
kontinuerlig.

Avinor, Jernbandirektoratet, Kystverket, Nye 
Veier, BaneNor og Statens Vegvesen samarbeider 
om felles transportmodeller og utarbeider et felles 
grunnlag for å verdsette reisetid og et felles data-
grunnlag fra den nasjonale reisevaneundersøkel-
sen. I arbeidet med nasjonal transportplan (NTP) 

Boks 10.2 Testarena Norefjell
Krødsherad kommune deltok i 2019 i innova-
sjonskonkurransen Sammen for smarte og bære-
kraftige byer og lokalsamfunn i regi av stiftelsen 
Design og Arkitektur Norge (DOGA). I søkna-
den beskrev kommunen løsninger for en sømløs 
og miljøvennlig transport, som gjør at fritidsinn-
byggere og besøkende kan bevege seg rundt på 
reisemålet uten egen bil. Løsningene skulle 
også bli et gode for de fastboende i bygdene 
rundt fjellet, ettersom kollektivtransporten er 
begrenset i distriktet. Testarena Norefjell vant 
med konseptet «Best uten bil», hvor de vil bruke 
smarte og innovative konsepter for å løse mobili-
tets- og miljøutfordringene på Norefjell som rei-
semål. Testarena Norefjell er en del av Kongs-
berg By&Lab.

Krødsherad og Sigdal kommuner eier arbei-
det Grønn og sømløs mobilitet Norefjell og leier 
inn Testarena Norefjell for å gjennomføre piloter 
og klargjøre for gjennomføring. Kommunene 
ønsker å benytte seg av volumet av fritidsinn-

byggere og besøkende på fjellet til å utvikle 
lokalsamfunnet videre, samt å sikre og utvikle 
de kommunale tjenestene. Arbeidet med mobili-
tet er et verktøy for næringsutvikling som bru-
kes for å oppnå verdiskaping og arbeidsplasser. 
Pilotene involverer teknologimiljøer, akademia 
og lokalt næringsliv. Utvikling av bærekraftige 
forretningsmodeller er avgjørende for at piloter 
skal kunne gjennomføres, og for å kunne tilby 
sømløse og grønne transportløsninger på, til og 
fra Norefjell (Grønn og sømløs mobilitet Nore-
fjell, u.å.). 

Norefjellregionen er merket som bærekraf-
tig reisemål i Innovasjon Norges merkeordning. 
Det var gjennom arbeidet med denne ordningen 
at utfordringene med mobilitet både for besøk-
ende og innbyggere ble tydelig. Dette var star-
ten på arbeidet med Grønn og sømløs mobilitet 
Norefjell.

Kilde: Visit Norefjell, 2020
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har Samferdselsdepartementet opprettet en tverr-
etatlig arbeidsgruppe kalt NTP Transportana-
lyser. Mandatet til arbeidsgruppen er å utvikle 
transportmodeller for person- og godstransport 
både internasjonalt, nasjonalt og regionalt. Videre 
har arbeidsgruppen ansvaret for å koordinere 
utviklingen av nasjonale modeller for person- og 
godstransport, regionale modeller for person-
transport og en logistikkmodell som er en del av 
det nasjonale godsmodellsystemet (Avinor et al., 
u.å.).

Transportmodeller er sentrale for å beregne 
samfunnsøkonomisk lønnsomhet av tiltak i trans-
portsektoren, og beskriver sammenhenger mel-
lom reiseetterspørselen (reiser) og transporttilbu-
det (veier, kollektivruter, gang- og sykkelanlegg, 
m.m.) (NTNU, u.å.-b). En modell som beskriver 
dagens situasjon godt, kan også brukes til å anslå 
hvordan en endring i transporttilbudet vil påvirke 
etterspørselen. Statistikk og datagrunnlag som 
benyttes i modellberegninger, kommer blant 
annet fra den nasjonale reisevaneundersøkelsen.

I den nasjonale reisevaneundersøkelsen 
undersøkes befolkningens reiseaktivitet og reise-
mønster. Undersøkelsen kan dermed gi informa-
sjon om hvor ofte og når på dagen befolkningen 
reiser, hvor de velger å dra, hvilket transport-
middel de reiser med, og hvilken rute de velger. 
Utvalget av personer som deltar i reisevaneunder-
søkelsen er bosatte i Norge som er 13 år eller 
eldre. Undersøkelsen inkluderer også reisevaner i 
forbindelse med ferie- og fritidsreiser, som define-
res som reiser som er 100 km eller lengre, og 
hvor formålet er oppgitt å være ferie eller besøk 

hos slekt/venner i Norge eller i utlandet (Hjorthol 
et al., 2014).

Regional persontransportmodell (RTM) 
brukes blant annet til lokal og regional areal- og 
transportplanlegging og til å dimensjonere vei- og 
kollektivsystemer. Persontransportmodeller bereg-
ner hvordan personer velger å reise, reisemål, 
transportmiddel og rute ved et gitt transporttilbud. 
Modellene tar hensyn til reisekostnader, reisetider, 
ventetider, omstigninger og lignende for ulike 
transportmidler og reiseformål (Madslien et al., 
2005).

10.3.2 Planlegging og drift av 
kollektivtransport

Utvalget er i sitt mandat bedt om å vurdere om og 
eventuelt hvordan kriterier for offentlige kjøp av 
transporttjenester (tog-, buss-, båt og flyruter) kan 
inkludere reiselivets behov og potensial. I dette 
delkapitlet beskriver utvalget hvordan arbeidet 
med å utvikle kollektivtransporten er organisert 
og finansiert, og noen rammer som har betydning 
for handlingsrommet når det gjelder å planlegge 
og drifte kollektivtransport.

Organisering og finansiering av kollektivtransport

Staten har ansvaret for å fastsette rammevilkår for 
kollektivtransporten. Videre har staten et over-
ordnet ansvar for å sikre at fylkeskommunene har 
en økonomi som setter dem i stand til å løse opp-
gavene de er tillagt. Fylkeskommunen har ansvar 
for lokal kollektivtransport, mens staten har 
ansvar for togtilbudet. Kommunenes rolle overfor 
kollektivtransporten er særlig knyttet til arealplan-
legging og byutvikling. I storbyområder har kom-
munen en viktig rolle sammen med fylkeskommu-
nen i planleggingen av samferdselsinfrastruktur 
(Samferdselsdepartementet, 2018).

Jernbanedirektoratet har i oppgave å legge til 
rette for at kollektivtransporttilbudet er godt koor-
dinert på tvers av forvaltningsnivåer, i tillegg til å 
utvikle og samordne tilbudet. Å samordne tilbudet 
innebærer blant annet å samordne ruteplaner som 
sørger for gode overgangsmuligheter, og å gi god 
informasjon til de reisende. Jernbanedirektoratet 
har også ansvar for å fremforhandle flerårige 
takstsamarbeidsavtaler med fylkeskommunene 
der det er behov. Slike avtaler skal gi alle parter 
insentiver til å samarbeide om sømløse reiser 
(Samferdselsdepartementet, 2018).

Gjennom byvekstavtalene bidrar staten blant 
annet med midler til kollektiv-, sykkel- og gangtil-
tak langs riksveier (tiltakene kan også brukes på 

Boks 10.3 Smartere 
reisevaneundersøkelser 

(Smart RVU)
«Smart RVU» er et prosjekt i regi av Norges 
teknisk- naturvitenskapelige universitet 
(NTNU) ved senteret «Green 2050», som har 
som mål å utvikle metoder for reisevaneunder-
søkelser. Senteret innhenter data via app-
baserte reisevaneundersøkelser i Trondheim 
og Innherred og kartlegger state-of-the-art for 
nasjonale reisevaneundersøkelser. De jobber 
også med «stated preference»-undersøkelser, 
reisevaner under pandemien og alternative 
datakilder

Kilde: NTNU, u.å.-a.
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lokalvei etter visse kriterier), til statlig delfinansi-
ering av store kollektivprosjekter i de fire største 
byområdene (såkalte 50/50-prosjekter) og til sta-
sjons- og knutepunktutvikling langs jernbanen der 
det er aktuelt. I tillegg bidrar staten med midler til 
å følge opp belønningsavtaler og til å redusere bil-
lettprisene på kollektivtransporten i ni byområder. 
Det overordnede målet for avtalene er at all vekst i 
persontransport tas med kollektivtransport, syk-
kel og gange (nullvekstmålet).

EU har gjennom kollektivtransportforord-
ningen bestemt hvordan offentlige myndigheter 
kan tildele tilskudd og/eller gi enerett til drift av 
kollektivtrafikk (Rasmussen et al. 2018). Forord-
ningen gjelder persontransporttjenester av all-
menn økonomisk betydning og skal sikre effek-
tive transporttjenester gjennom regulert konkur-
ranse. Forordningen gir myndighetene rett til å gi 
ytere av offentlige tjenester enerett og finansiell 
godtgjøring. I tillegg gir den myndighetene rett til 
å fastsette alminnelige regler for drift av offentlig 
transport. Plan- og bygningsloven slår fast at 
offentlig planlegging på alle nivåer, og i sektor-
planlegging styrt ut fra andre lover, skal ta hensyn 
til statlige føringer for en miljørettet og samordnet 
areal- og transportplanlegging. Ifølge statlige 
føringer er dette målet med en samordnet areal- 
og transportplanlegging:

Arealbruk og transportsystem skal utvikles 
slik at de fremmer samfunnsøkonomisk effek-
tiv ressursutnyttelse, med miljømessig gode 
løsninger, trygge lokalsamfunn og bomiljø, 
god trafikksikkerhet og effektiv trafikkavvik-
ling. Det skal legges til grunn et langsiktig, 
bærekraftig perspektiv i planleggingen. Det 
skal legges vekt på å oppnå gode regionale hel-
hetsløsninger på tvers av kommunegrensene

Kilde: Strand & Kolbenstvedt, 2021.

Tog

Staten har et samlet ansvar for togtilbudet og 
utviklingen av jernbanens infrastruktur. Regje-
ringen har gjennomført en omfattende omorgani-
sering av jernbanesektoren, med mål om å lage et 
bedre tilbud gjennom en mer forretningsmessig 
sektor med tydeligere ansvarsfordeling og økt 
konkurranse. For å legge til rette for konkurranse 
på mest mulig like vilkår, er sentrale funksjoner 
som vedlikeholdstjenester og togmateriell skilt ut 
fra Vygruppen AS (Vy). Videre er salgs- og billet-
teringssystemer skilt ut fra Vy for å sikre de rei-
sende sømløse og konkurransenøytrale salgs- og 

billetteringstjenester. Disse endringene har ført til 
flere aktører i jernbanesektoren.

Jernbanedirektoratet skal samarbeide med 
fylkeskommunene og deres administrasjonssel-
skaper om å utvikle og samordne togtilbudet og 
øvrig kollektivtrafikk. Noe av det som skal sam-
ordnes er ruteplaner, slik at de sørger for gode 
overgangsmuligheter og god informasjon til de 
reisende (Samferdselsdepartementet, 2018).

Buss, trikk, og t-bane

Fylkeskommunene og Oslo kommune har i dag 
ansvaret for den lokale kollektivtransporten i de 
ulike fylkene. Ansvaret innebærer at fylkeskom-
munene og Oslo kommune gir tilskudd til lokale 
ruter med buss, båt (unntatt riksferger), trikk, 
T-bane og bybane. De beslutter også omfanget av 
rutetilbudet og fastsetter takster. I tillegg gir de 
løyve til fylkesgrensekryssende båtruter og 
ekspressbuss- og flybussruter.

Fylkeskommunene organiserer arbeidet med 
kollektivtransporten på ulike måter. Noen har 
opprettet et eget selskap som fungerer som en 
administrativ enhet, mens andre har en egen 
avdeling som administrerer kollektivtilbudet. Den 
administrative enheten har som regel ansvar for 
utvikling og planlegging av rutene, markedsføring 
og kommunikasjon overfor publikum, salg av bil-
letter og gjennomføring av anbud for driftskon-
trakter. Transportoppdragene utføres av ulike 
operatører etter anbudskonkurranser (Bardal et 
al., 2021).

I bussmarkedet er det etablert konkurranse 
gjennom anbud om å kjøre ruter i et område mot 
et vederlag. Tildeling av kontrakter kan skje ute-
lukkende basert på laveste pris, eventuelt også på 
andre kriterier som leveringsdyktighet og kvali-
tets- og miljøhensyn. De vanligste formene for 
kontrakter i bussnæringen er bruttokontrakter, 
hvor oppdragsgiveren påtar seg inntektsrisikoen, 
og nettokontrakter, hvor operatøren påtar seg inn-
tektsrisikoen. Forskjellen i risikofordeling mellom 
de to kontraktstypene påvirker også rolle- og 
ansvarsfordelingen mellom oppdragsgiveren og 
operatøren. Når det brukes bruttokontrakter, har 
oppdragsgiveren ansvar for ruteplanlegging og 
markedsutvikling, og når det brukes nettokontrak-
ter, er det operatøren som har ansvar for ruteutvik-
ling innenfor rammer gitt av oppdragsgiveren. 
Rene brutto- eller nettokontrakter er imidlertid 
ikke vanlig. De fleste kontraktene som er i bruk i 
dag, kan kategoriseres som bruttokontrakter med 
insentiver, noe som for eksempel vil si at operatør-
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selskapet får bonuser dersom kundene er for-
nøyde (Rasmussen et al., 2018).

Det er administrasjonsselskapene, bestille-
ren, som fastsetter krav til kvalitet. Disse krav-
ene fastsettes i anbudsgrunnlaget og i kontrakt-
ene. Det er også bestilleren som fastsetter rute-
planer, det vil blant annet si hvor og når bussene 
skal kjøre, hvor de skal stoppe, og hvor lenge de 
skal stå på holdeplassene (Rasmussen et al., 
2018).

Båt

Fylkeskommunene har ansvar for fylkesveiferger 
og lokal kollektivtransport, inkludert båtruter. 
Det innebærer at fylkeskommunene fastsetter en 
standard for tilbudet og kjøper tjenestene, ofte av 
private selskaper. I den forbindelse benytter de 
ofte anbud. Den vanligste driftsformen er anbud 
hvor operatøren som vinner anbudet både eier og 
drifter fartøyene. (Bardal et al., 2021).

Flyruter

Gjennom ordningen med kjøp av innenlandske fly-
ruter (FOT-ruter) skal staten sikre et godt og 
landsdekkende flyrutetilbud. I utgangspunktet er 
flyrutetilbudet og prisene på flybilletter styrt av 
markedet. Videre er det slik at alle flyselskaper 
som hører hjemme i EØS-området, kan etablere 
flyruter i Norge. På en rekke flyruter i Norge er 
det imidlertid ikke mulig å etablere flyruter som 
er bedriftsøkonomisk lønnsomme. For å sikre et 
tilfredsstillende flyrutetilbud også på slike ruter, 
kjøper Samferdselsdepartementet flyruter av fly-
selskapene gjennom en anbudskonkurranse der 
departementet stiller krav til blant annet billett-
pris, kapasitet, frekvens og ruteføring (Samferd-
selsdepartementet, 2021).

Reiseplanlegging og billettering

Tilgjengelig og pålitelig informasjon om kollektiv-
reiser og billettkjøp er viktig for å gjøre det 
enklere å velge kollektivtransport. Entur utvikler 
og leverer digital infrastruktur og relaterte tjenes-
ter for reiseplanlegging og billettsalg i kollektiv-
sektoren. Togoperatørene er pålagt å benytte hele 
infrastrukturen. Togoperatører som Flytogets tje-
neste til/fra Gardermoen og andre togstrekninger 
uten offentlig kjøp, er ikke omfattet av dette påleg-
get.

Entur leverer også en nasjonal reiseplanlegger 
som gjør det enkelt å søke, planlegge, sammen-
ligne og kjøpe sømløse reiser på tvers av kollektiv-

transportselskaper i Norge. I Entur-appen kan rei-
sende kjøpe alle togbilletter, samt billetter til sta-
dig flere fylkeskommunale kollektivselskaper. 
Manglende standardisering og harmonisering av 
takst, passasjer- og billettkategorier gjør imple-
mentering av sømløse salg krevende. Enturs tje-
nester tilbys på både norsk, nynorsk og engelsk.

Sømløse reiser gjennom harmonisert takstsystem

Innenfor hvert enkelt fylke gjelder fylkeskommu-
nens billetter og priser for lokal kollektivtrafikk. 
Togbilletter og prisen på disse administreres deri-
mot av den statlige jernbanen, med mindre toget 
er en del av det lokale kollektivtrafikktilbudet og 
staten og fylkeskommunen er enige om å harmo-
nisere sine billetter og priser. I slike tilfeller har 
Jernbanedirektoratet inngått en avtale om takst-
samarbeid med fylkeskommunen, slik at fylkes-
kommunens billetter og priser også gjelder på 
tog.

I dag er nær 80 prosent av alle togreiser i 
Norge omfattet av en avtale om takstsamarbeid. 
Denne andelen vil øke til 90 prosent gjennom 

Boks 10.4 Felles betalingsløsning 
for kollektivselskapene i Viken

Som en del av arbeidet med å legge til rette for 
sømløse kollektivreiser i hele Viken, har 
fylkestinget i Viken fylkeskommune vedtatt å 
innføre en felles betalingsløsning for de ulike 
kollektivselskapene i fylket. Løsningen, når 
den blir gjennomført, vil innebære at reisende 
kan kjøpe billetter for reiser på tvers av fylk-
ene, som ett samlet kjøp i en digital salgskanal 
hos både Ruter, Brakar og Østfold kollektiv-
trafikk. Det ble også foreslått å innføre en 
overgangsordning for reisende på fylkes-
kommunale bussruter som går på tvers av de 
ulike kollektivselskapenes områder, slik at de 
reisende kan benytte én billett på tvers av 
ulike soner. I tillegg er det et mål å inkludere 
lokal- og regiontogene i Viken i et felles rute-, 
pris- og billettsamarbeid. Et slikt samarbeid vil 
kunne iverksettes tidligst fra 2024, fordi det 
henger sammen med Jernbanedirektoratets 
inngåelser av nye langsiktige avtaler for lokal- 
og regiontogene på Østlandet.

Kilde: Viken fylkeskommune, 2022.
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intensjonen i avtalen mellom Oslo og Viken (se 
boks 10.4). Samarbeidsavtalene om kollektivtrans-
port mellom Entur og fylkeskommunene varierer. 
Manglende harmonisering av takster og billett-
kategorier mellom fylkene gjør det krevende å 
utvikle gjennomgående billetteringsløsninger. 
Entur-planleggeren er imidlertid innrettet slik at 
kunden ledes videre til riktig salgskanal hvis det 
ikke er mulig å kjøpe en gjennomgående billett.

Å harmonisere kundekategorier innenfor et 
takstsystem vil være viktig for å få til et bedre 
samarbeid mellom fylkeskommunal kollektiv-
transport og jernbanen. Det er imidlertid krev-
ende å samordne takstene. En ulempe med sam-
ordnede takster er at fylkeskommunene vil miste 
muligheten til å sette sin egen takst. Samtidig kan 
det være forhold i forskjellige regioner som taler 
for variasjon i takstene. En god teknisk løsning vil 
imidlertid kunne gjøre at forskjeller i takstene 
ikke er synlig for de reisende. Dermed kan 
systemet oppleves som forenklet og harmonisert 

til tross for at det er variasjoner mellom fylkene. 
Erfaringene fra Nederland, hvor områdene har 
ulike takster og rabatter for forskjellige transport-
midler og perioder, viser at det er mulig å lykkes 
med et slikt system (se boks 10.5). Kundene skjer-
mes for ulikhetene ved at de får beregnet en pris 
ut fra validert start- og sluttpunkt på reisen 
(Betanzo et al. (2016).

10.3.3 Redusere klimaavtrykk fra transport 
på reisemål

I Klimaplan for 2021–2030 gjør regjeringen rede 
for hvordan Norge skal nå sine ambisiøse klima-
mål (Meld. St. 13 (2020–2021)). Innfasing av lav-
utslippsløsninger for alle transportformene, økt 
bruk av biodrivstoff og en samordnet areal- og 
transportplanlegging trekkes frem som viktig. I 
Nasjonal transportplan 2022–2033 konkretiserer 
regjeringen transportsektorens virkemidler for å 
redusere klimagassutslippene fra sektoren.

I regjeringens klimastatus og -plan (særskilt 
vedlegg til Prop. 1 S (2022–2023)) presenterer de 
sin klimapolitikk. I regjeringens arbeid for å redu-
sere utslipp i transportsektoren, vises det til mål-
tallene for nye nullutslippskjøretøy i Nasjonal 
transportplan 2022–2033:
– Nye personbiler og lette varebiler skal være 

nullutslippskjøretøy i 2025.
– Nye bybusser skal være nullutslippskjøretøy 

eller bruke biogass i 2025.
– Innen 2030 skal nye tyngre varebiler, 75 pro-

sent av nye langdistansebusser og 50 prosent 
av nye lastebiler være nullutslippskjøretøy.

– Innen 2030 skal varedistribusjonen i de største 
bysentrene være tilnærmet utslippsfri.

Norge står i en særstilling internasjonalt når det 
gjelder andelen nullutslippskjøretøy i personbil-
segmentet. I 2022 var nær 80 prosent av nybil-
salget elbiler (Norsk elbilforening, 2022). Det har 
også vært en vekst i innfasingen av elektriske 
bybusser de siste årene, mens teknologien frem-
deles er umoden for elektriske langdistanse-
busser. Når det gjelder jernbanen, er de fleste 
strekningene elektrifiserte, og jernbanen har sam-
let sett små utslipp. I skipsfarten er elektrifise-
ringen kommet lengst for ferger og offshore 
supplyskip. Når det gjelder den øvrige skips-
farten, er nullutslippsløsninger foreløpig i en start-
fase. Luftfarten er også fortsatt i en tidlig fase med 
tanke på null- og lavutslippsløsninger, men det er 
mange prosjekter på gang på verdensbasis. Det 
forventes imidlertid at de første null- og lav-
utslippsløsningene som introduseres i luftfarten, 

Boks 10.5 Erfaringer med 
harmonisert takssystem i Nederland

I Nederland finnes et reisekort som kan bru-
kes i hele landet, OV-chipkaart. Reisekortet 
benyttes på alle transportmidler i hele landet. 
Man betaler for lengde på reisen ved å vali-
dere ved på- og avstigning. Dersom man har 
rett på rabatter kan dette legges inn som infor-
masjon i det personlige kortet. Nederlands 
nasjonale system gjør at enhver person kan 
reise hvor som helst i landet med alle trans-
portmidler på samme billett. Det er 13 regio-
nale transportmyndigheter som har blitt enige 
om en felles grunntakst, men hvor den 
avstandsavhengige taksten varierer. Det 
avstandsbaserte tillegget avhenger også av 
hvilket transportmiddel man reiser med, og i 
hvilken periode. Disse reglene er heller ikke 
like på tvers av takstmyndighetene. Variasjo-
ner i takstsystemet «skjules» bak det nasjonale 
billettsystemet slik at de reisende ikke må for-
holde seg til variasjoner i systemet. Passasjer-
ene må imidlertid validere ved av- og påstig-
ning, og ved alle overganger. Dette gjør at 
avregningen på tvers av operatører blir 
enklere, men valideringen kan samtidig opp-
leves som en ulempe for de reisende.

Kilde: Betanzo et al., 2016.
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vil ha relativt lav setekapasitet og begrenset 
rekkevidde (Meld. St. 20 (2020–2021)).

Kommunene er forurensningsmyndighet for 
lokal luftkvalitet og har ansvar for å begrense luft-
forurensning. Det sentrale virkemiddelet de har 
for å ivareta miljøhensyn, er å planlegge etter plan- 
og bygningsloven. Staten på sin side legger til 
rette for virkemidler mot luftforurensning og vei-
leder kommunene. I Nasjonal transportplan 
2022–2033 pekes det på at kommunene har en 
rekke virkemidler i arbeidet med å redusere luft-
forurensning og utslipp av klimagasser.

Alle tiltak som reduserer trafikkmengden, slik 
som å legge til rette for gode alternativer til å kjøre 
bil, vil bidra til å begrense utslipp. I byområdene er 
det åpnet for et fleksibelt takstsystem for bom-
penger, blant annet ved at takster kan fastsettes 
etter tid på døgnet og kjøretøyets miljøegenskaper. 
Kommunene har også anledning til å innføre en 
miljøfartsgrense, som er en lavere fartsgrense på 
bestemt eller ubestemt tid av hensyn til miljøet, 
men dette er et tiltak som er relativt lite brukt.

Satsing på landstrøm til skip i havn kan redu-
sere utslipp fra skip og havneaktivitet. Videre 
åpner havne- og farvannsloven for at kommunene 
kan gi forskrift om midlertidig begrensning av far-
tøyers opphold i havn, når det er nødvendig for å 
redusere eller unngå lokal luftforurensning. Det 
er etablert en digital fagbrukertjeneste som gir 

oversikt over hvilke forurensningskomponenter 
og kildebidrag som gir utfordringer i kommu-
nene, og denne kan brukes til å komme frem til 
gode tiltak.

Norges geografi og geografiske plassering i 
Europa gjør det krevende å håndtere større meng-
der tilreisende på andre måter enn med luftfart og 
skip. Samtidig har disse transportformene de 
største klimagassutslippene per passasjerkilome-
ter (Rem et al., 2021). Norge har en lav andel tog-
reiser i forhold til befolkningstallet sammenlignet 
med andre nordiske land, og grensekryssende 
transport av passasjerer utgjør en svært liten del 
av jernbanetransporten i Norge (Jernbanedirekto-
ratet, 2021).

10.4 Utvalgets vurderinger

Utvalget mener at transportplanlegging er en vik-
tig del av besøksforvaltningen på norske reisemål. 
Det bør ikke være et mål i seg selv å fremme flest 
mulig reiser, men når det gjelder de reisene som 
faktisk gjennomføres, bør man legge til rette for at 
de blir mest mulig effektive og miljøvennlige. Det 
gjør man ved å få flere over fra privatbil til kollek-
tivtransport og ved å legge til rette for mer miljø-
vennlig transport. Utvalget mener at sømløs og 
enkelt tilgjengelig transport er en avgjørende inn-

Boks 10.6 «Grønn tur»-nettverket
Den Norske Turistforening (DNT) tok i 2017 
initiativ til å etablere «Grønn tur»-nettverket, 
som består av en rekke bransjeaktører og orga-
nisasjoner innenfor friluftsliv, reiseliv og trans-
port. Nettverket innhenter kunnskap og gjen-
nomfører pilotprosjekter for å finne ut hvordan 
mer av trafikken knyttet til friluftsliv og reiseliv 
kan flyttes over til grønne transportmåter. Et av 
pilotprosjektene er et samarbeid mellom over-
nattingssteder tilknyttet henholdsvis DNT, 
HANEN og De Historiske Hotel og Spisesteder 
og transportselskapene Innlandstrafikk og 
NOR-WAY Bussekspress. Disse aktørene har 
gått sammen om å tilby overnattingsgjester som 
kommer med buss et gavekort på 100 kroner til 
bruk på overnattingsstedet. Grønt-kort-ordnin-
gen er en pilot utviklet gjennom Grønn Tur-nett-
verket som skal legge til rette for klimasmarte 

valg og gjøre det lettere for folk å komme seg ut 
på tur og enklere å reise miljøvennlig. Målet er å 
skape insentiver for at flere overnattingsgjester 
velger miljøvennlige transportalternativer. 
«Grønn tur»-nettverket har hovedsakelig vært 
finansiert av DNT, men har også fått støtte fra 
Miljødirektoratet og Statskog. På grunn av man-
glende ekstern finansiering må nettverket trolig 
fases ut i sin nåværende form. I en sluttrapport 
fra nettverket viser forskningsresultater at 
Grønt-kort-ordningen er godt mottatt av bruk-
ere og samarbeidspartnere. I tillegg motiverer 
ordningen brukerne til å benytte kollektivtrans-
port ved besøk til overnattingsstedene i fjell-
heimen, og vil gi motivasjon for potensielle 
brukere til å benytte seg av ordningen dersom 
den videreføres.

Kilde: Den Norske Turistforening, u.å.
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satsfaktor for å utvikle bærekraftige norske reise-
mål.

Reduserte utslipp fra transport har stor betyd-
ning for å nå klimamålene. Reduksjonen skal skje 
gjennom et skifte til lav- og nullutslippskjøretøy, 
gjennom bruk av mer miljøvennlige transportfor-
mer og gjennom å planlegge samfunnet slik at 
behovet for transport av varer og mennesker blir 
mindre. Et attraktivt tilbud av miljøvennlige reiser 
frem til reisemålene er sentralt for å redusere 
reiselivets klimagassutslipp. Utvalget mener at til-
gjengelig og sømløs transport er en avgjørende 
innsatsfaktor for at det skal bli mer attraktivt å 
benytte kollektivtransport.

Hvordan oppnå god tilgjengelighet på norske 
reisemål?

Utvalget mener at god tilgjengelighet til, på og 
mellom norske reisemål er sentralt for å sikre et 
helhetlig og konkurransedyktig reiselivstilbud. 
Nasjonale og regionale prioriteringer og investe-
ringer innenfor samferdsel betyr mye for hvor til-
gjengelige ulike reisemål blir.

Utfordringene og mulighetene med hensyn til 
tilgjengelighet varierer mye mellom reisemålene. 
I noen tilfeller vil besøkende som kommer til et 
reisemål, bidra til et større kundegrunnlag og 
bedre økonomi. I andre tilfeller er det behov for 
egne løsninger for å tilby transport til de til-
reisende.

Utvalget mener at dersom reiser i og mellom 
norske reisemål skal bli mer bærekraftige i et 
miljøperspektiv, må reiselivets transportbehov i 
større grad inkluderes i strategiske satsinger på 
steds- og byutvikling og i offentlig planlegging, 
inkludert arealplanlegging. Utvalget viser til man-
datet som tar opp om reiselivsaktivitet kan inte-
greres i analysemodeller for infrastrukturinveste-
ringer og for drift av kollektivtransport, og eventu-
elt hvordan det kan integreres.

Utvalget er kjent med at de nåværende 
analysemodellene ikke inkluderer data for inter-
nasjonale besøkende eller tar høyde for årstids-
variasjoner. Ved å integrere gode data for interna-
sjonale besøkende i modellene, vil man i større 
grad kunne ta hensyn til reiselivets transport-
behov i planleggingen av transport. Det kan blant 
annet bidra et kollektivtilbud som er bedre tilpas-
set etterspørselen fra internasjonale besøkende i 
Norge. Utvalget har ikke utredet hvilke data for 
internasjonale reisende det kan være hensikts-
messig å inkludere i transportmodellene, men vil 
understreke at det bør utredes nærmere.

Kollektivtilbudet utgjør en viktig del av de 
miljøvennlige reisemulighetene på og mellom rei-
semål. Skoleskyss er en lovpålagt oppgave og blir 
derfor vektlagt i planleggingen av kollektivtrafikk. 
Utvalget mener at en del av årsaken til at besøk-
ende i Norge ikke opplever at transporttilbudet er 
sømløst og effektivt over hele landet, er at sam-
ferdselsplanleggingen ikke er tilstrekkelig sam-
ordnet med reiselivets behov.

Mange reisemål har høysesong i sommer-
månedene og andre ferier, når skole- og pendle-
ruter ikke er i ordinær drift. I Regional transport-
plan 2022–2033 for Vestland vises det til at fritids-
reisende og reiselivsaktører ofte ønsker seg til-
rettelagte ruter som er tilpasset deres reisebehov, 
men at det er begrensede muligheter for slik til-
rettelegging på grunn av de gjeldende økono-
miske rammene.

Utvalget mener det er viktig at regioner med 
mye reiselivsaktivitet tar hensyn til transport-
behovene til besøkende i planlegging av kollektiv-
transporttjenester, og at de vurderer om behov-
ene til de besøkende kan være sammenfallende 
med bedre kollektivtransporttjenester for fast-
boende. Utvalget anerkjenner at strammere 
offentlige budsjetter gjør det utfordrende å ivareta 
reiselivets transportbehov ved å stille konkrete 
krav til innkjøp av kollektivtjenester. Utvalget 
understreker at det å frakte gjester til et reisemål 
ikke er det offentliges ansvar alene, og at reise-
livsnæringene også spiller en rolle her. En mulig 
løsning for å ivareta reiselivets transportbehov 
kan være spleiselag mellom reiselivsaktører, kom-
muner og fylkeskommuner for å finansiere et 
kollektivtilbud utenom skoleåret.

Den teknologiske utviklingen gir nye mulig-
heter til å utvikle et godt transporttilbud som er 
tilpasset flere målgrupper. Ulike former for 
smarte mobilitetstiltak som bestillingstransport 
og delingsmobilitet kan tilby mer fleksibilitet enn 
ordinære kollektivtransportløsninger, og kan fylle 
noe av behovet for ordinær rutegående offentlig 
transport. Utvalget viser til at flere fylkeskommu-
ner har identifisert at ulike former for smart mobi-
litet kan ivareta reiselivets behov på en bedre 
måte.

Ofte er det fylkeskommunene som er ansvar-
lig for å planlegge ruter, og fylkeskommunene har 
mulighet til å justere rutetabeller ut fra reiselivets 
behov. Et eksempel på en fylkeskommune som 
gjør dette, er Vestfold og Telemark, som justerer 
busstilbudet under store festivaler i fylket. Utval-
get viser til forslaget om besøksbidrag i kapittel 9 
om fellesgodefinansiering. En slik ordning vil gi 
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reisemål en mulighet til å etablere flere kollektiv-
ruter i høysesong.

Hvordan oppnå sømløse reiser mellom reisemål?

Planlegging og bestilling av reiser foregår ofte i 
lang tid før selve reisen. Reiselivsbedrifter og 
besøkende har derfor behov for et stabilt og forut-
sigbart transporttilbud og billetter som enkelt kan 
bestilles og kjøpes.

Utvalget viser til at det er utfordringer med 
sømløse og effektive transportløsninger i og 
mellom fylker og mellom ulike transportformer. 
De reisende må forholde seg til nye selskaper og 
billettsystemer når de krysser fylkesgrenser. 
Utvalget mener at det må bli enklere for besøk-
ende å reise på en mest mulig bærekraftig måte, 
og at transporttilbudet må oppleves som mer til-
gjengelig og sømløst for de reisende.

Videre mener utvalget at det er behov for et 
nasjonalt system for reiseplanlegging som omfat-
ter alle transportselskaper, og som kan tilby gjen-
nomgående billettmuligheter i hele landet. Staten 
har etablert en slik løsning gjennom Entur, som 
utvalget mener må utvikles videre. Det krever 
imidlertid at fylkeskommunene slutter seg til 
Entur.

Utvalget har merket seg erfaringene fra Ned-
erland (se boks 10.5), som har innført et nasjonalt 
system som gjør det mulig å reise hvor som helst i 
landet med alle transportmidler på én billett. 
Systemet har dessuten teknologiske løsninger 
som gjør det mulig å skjule takstforskjeller for de 
reisende, noe som kan bidra til at systemet opp-
leves som enkelt og harmonisert til tross for ulike 
takster.

Hvordan redusere transportutslipp på reisemålene?

Reisemålsutvikling bør bidra til å realisere Norges 
klimamål. Transport er en stor utslippskilde, og 
en overgang til lav- og nullutslippskjøretøy er 
avgjørende for å nå målet om å halvere klimagass-
utslippene fra transportsektoren innen 2030. 
Reiselivsnæringen kan bidra til å redusere trans-
portutslipp på reisemålene for eksempel ved å 
rette seg mot målgruppene som har lavest utslipp, 
og ved å etablere samarbeid mellom reiselivs-
aktører og transportoperatører om produktpakker 
hvor lavutslippsløsninger inngår.

Offentlige myndigheter spiller en viktig rolle i 
å redusere transportutslippene. Kommunene har 
en rekke virkemidler i arbeidet med å redusere 
lokal luftforurensning og utslipp av klimagasser 
fra transport. Noen eksempler er fleksibelt takst-

system for bompenger, mulighet til å innføre 
miljøfartsgrense og mulighet til å begrense skipe-
nes opphold i havn ved tilfeller av akutt luftforu-
rensning.

Når det gjelder fylkeskommunene, gir deres 
ansvar for kollektivtransport og fylkesveiferger 
dem en sentral rolle i å redusere utslipp fra 
transport og tilrettelegge for økt bruk av miljø-
vennlig transport. Kommunale og regionale 
klimaplaner er ambisiøse, men utvalget merker 
seg at kommunene og fylkeskommunene mangler 
tilstrekkelige virkemidler og ressurser for å reali-
sere klimamålene. På transportområdet trekkes 
kollektivtransport og elektrifisering ofte frem som 
løsninger, men det er begrenset med ressurser.

Utvalget mener at det er et betydelig potensial 
for å redusere de besøkendes klimaavtrykk ved å 
erstatte flyreiser med tog. Utvalget forventer at 
etterspørselen etter togreiser, også til og fra konti-
nentet, vil kunne stige i takt med økende miljø-
bevissthet i befolkningen (Norske tog, 2023). 
Uten å gå i detalj vil utvalget peke på at det er et 
betydelig potensiale for å øke andelen kollektiv-
transport i norsk reiseliv ved å styrke jernbane-
tilbudet. Utvalget går ikke nærmere inn på spørs-
målet om hvilke konsekvenser dette vil ha for 
utvidelse av jernbanens infrastruktur i Norge, 
men vil peke på muligheten til å utnytte eksi-
sterende infrastruktur for å øke andelen tilrei-
sende til landet med tog. Det mangler i dag et 
enhetlig billettsystem og et tilbud om gjennomgå-
ende togruter til kontinentet. Spesielt nattog er en 
reiseform som har et potensiale til å frakte folk 
effektivt over lengre avstander.

Det er viktig at kommuner og fylkeskommu-
ner bruker handlingsrommet sitt til å redusere 
utslipp og transportbehov på reisemålet, endre 
fordelingen mellom transportløsninger og inn-
fase utslippsfrie transportmidler. Samtidig har 
staten et ansvar for å sørge for at lokale myndig-
heter har tilstrekkelig økonomiske rammer til å 
realisere klimamålene.

10.5 Utvalgets tilrådinger

Utvalget gir følgende tilrådinger:
– Det bør gjøres enkelt for besøkende å ta klima-

vennlige transportvalg ved å videreutvikle og 
styrke en digital og sammenhengende nasjonal 
reiseplanlegger med gjennomgående rute- og 
billettmuligheter i hele landet og med alle 
transportselskaper.

– Takstsystemet bør harmoniseres slik at det er 
mulig å tilby sammenhengende billetter via en 
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nasjonal reiseplanlegger for besøkende på 
tvers av fylkesgrenser.

– Fylkeskommuner som har reisemål med 
mange tilreisende, bør inkludere reiselivets 
transportbehov i anbudsgrunnlaget for offent-
lig kjøp av transporttjenester. Dette innebærer 
at fylkeskommunene bør gå i dialog med reise-
livsnæringen når de planlegger innkjøp av 
kollektivtransporttjenester og fastsetter rute-
planer.

– Sesongvariasjoner for reiseaktiviteten til inter-
nasjonalt reisende bør inngå i etterspørsels-
vurderinger ved planlegging og drift av kollek-

tivtransport. Hvilke data som er hensikts-
messig å benytte i denne sammenheng bør 
undersøkes nærmere.

– Bærekraftige og energieffektive kollektivtil-
bud som for eksempel jernbanetilbud må styr-
kes, spesielt med bedre ruter og integrerte bil-
lettsystemer til Sverige og videre til kontinen-
tet. I tillegg bør nattogtilbudet styrkes mellom 
de større byene med jernbaneforbindelse.

– Det må opprettes særskilte ruter for kollektiv-
transport i høysesong, identifisert av reisemål-
ene, og finansiert over besøksbidraget.
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Kapittel 11  
Cruise

Figur 11.1 Cruiseskip ved Akershus festning
Foto: Elisabet Haveraaen/Klima- og miljødepartementet

I dette kapitlet gir utvalget en beskrivelse av den 
globale cruiseflåten og cruisetrafikken i Norge, 
med vekt på definisjoner, aktører, prognoser og 
teknologi. Deretter beskriver utvalget hvilket 
avtrykk cruisetrafikk har med hensyn til miljø-
messig, sosial og økonomisk bærekraft. Videre 
presenteres en oversikt over de mest sentrale 
rammevilkårene kommunene har i dag for å 
kunne legge til rette for at cruisetrafikken utvikles 
på en hensiktsmessig og bærekraftig måte. Utval-
get avslutter kapitlet med vurderinger og tilråd-
inger knyttet til de problemstillingene som man-
datet trekker frem om cruise.

11.1 Definisjoner og aktører

Med dagens reiselivsterminologi defineres cruise 
som fornøyelsesreiser med skip. Et cruise inne-
bærer som regel en reise hvor overnatting, mål-
tider og fritidsaktiviteter om bord på skipet er 
inkludert i prisen, mens eventuelle utflukter i land 
betales særskilt. Et cruise kan vare fra noen få 
dager og opp til flere måneder. Standarden på 
lugarer og tjenester om bord og i land er som 
regel høy (Arntzen, 2021). Når en havn er snu-
havn for cruiseskip, vil det si at et cruise avsluttes 
og et annet begynner. Hurtigruten/Kystruten og 
annen rutegående transport, for eksempel fer-
gene mellom Norge og utlandet, er per definisjon 
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ikke cruise, selv om begrepet cruise ofte benyttes 
også for denne typen reiser (Dybedal, 2018).

Cruisetrafikken deles grovt sett i to typer: kon-
vensjonelle cruise og ekspedisjonscruise. Kon-
vensjonelle, oversjøiske cruise foregår typisk på 
store skip med flere tusen passasjerer og en rekke 
fasiliteter om bord. Ekspedisjonscruise kjenne-
tegnes ved mindre skip, vanligvis med hundre til 
tusen passasjerer som besøker bestemte reise-
mål. I Norge går slike ekspedisjonscruise i hoved-
sak til Svalbard (NOU 2022: 1).

Cruisenæringen har blitt en større del av 
norsk reiseliv siden årtusenskiftet og involverer et 
bredt spekter av norske næringsaktører, blant 
annet cruiseagenter, reisemålsselskaper, reiselivs-
bedrifter og annen næring som transport og han-
del. Aktører i offentlig forvaltning som blir berørt 
av og påvirker cruisenæringen, er Kystverket 
(inkludert lostjenester), Sjøfartsdirektoratet, 
havnene, kommunene og fylkeskommunene 
(Rogaland fylkeskommune et al., 2016).

11.2 Utvalgets forståelse av mandatet

Utvalget er bedt om å vurdere om de eksisterende 
rammevilkårene for cruisenæringen i tilstrekkelig 
grad legger til rette for at denne formen for reise-
liv kan utvikles videre på en hensiktsmessig og 
bærekraftig måte. Utvalget er også bedt om å vur-
dere om det er nødvendig å legge tydeligere 
nasjonale føringer for cruiseturismen, og i så fall i 
hvilken grad, for å sikre at kommuner og reisemål 
opererer på en måte som er i tråd med målene i 
den nasjonale reiselivspolitikken, relevante miljø-
mål og den ønskede utviklingen av Norge som 
reisemål. I mandatet er det samtidig lagt vekt på at 
utvalget må ta hensyn til forutsigbarhet for 
næringsaktører og at like rammevilkår i og mel-
lom nabokommuner må veies opp mot fordelene 
ved å tillate et betydelig lokalt handlingsrom.

Utvalget peker på at det er to effekter av 
cruisetrafikk som er særlig utfordrende. Den ene 
er at transportformen medfører store klimagass-
utslipp, og den andre er at mange personer går i 
land på samme reisemål samtidig. Utvalget mener 
at disse problemene må håndteres ulikt. Klima-
gassutslippene vil kreve nasjonale grep, mens det 
høye besøkstrykket må håndteres lokalt på reise-
målet. Utvalget har i tillegg merket seg at det er 
debatt om hvor mye verdiskaping cruisegjester 
bidrar til på land.

Utvalget mener at det grunnleggende spørs-
målet som både nasjonale myndigheter og lokale 
reisemål må ta stilling til, er i hvilket omfang 

cruisetrafikk er ønskelig. I denne vurderingen må 
cruisenæringens bidrag til lokalsamfunnet og 
verdiskapingen på land sees opp mot belastningen 
på klima og miljø. Deretter må lokale myn-
digheter, det vil si kommuner og fylkeskommu-
ner, vurdere hvordan cruisetrafikken bidrar til 
lokal samfunnsutvikling, hvilke tilretteleggings-
tiltak som er nødvendige, og hvilke konsekvenser 
tilretteleggingen vil få.

Utvalget vil poengtere at cruise, på lik linje 
med andre transportformer, må bidra til å nå de 
overordnede bærekraftsmålene og et bærekraftig 
reiseliv.

11.3 Utviklingstrekk for cruisetrafikken

11.3.1 Cruisetrafikkens utvikling globalt
I tiåret før koronapandemien, hadde det interna-
sjonale cruisemarkedet en årlig vekst på fem til 
syv prosent. I 2019 reiste 29,7 millioner passasjerer 
på cruise. Fra mars 2020 ble det tilnærmet full 
stans av all cruisetrafikk som følge av koronapan-
demien. Dette innebar store finansielle tap for cru-
iserederiene og operatørene. På verdensbasis tok 
cruisetrafikken seg opp igjen fra juli 2020 i deler av 
Europa, Asia og Sør-Stillehavet (Cruise Market 
Watch, u.å.).

Ved begynnelsen av 2021 besto den globale 
cruiseflåten av omtrent 420 skip med en gjennom-
snittsalder på skipene på om lag 21 år. De domine-
rende cruiserederiene i det globale markedet er 
Royal Caribbean Cruises Ltd., Carnival Corpora-
tion & plc, Norwegian Cruise Line Holdings Ltd. 
og MSC Crociere S.p.A. Gjennomsnittsalderen på 
flåten til disse aktørene er mellom 10 og 16 år 
(DNV, 2021).

Cruise Lines International Association (CLIA) 
er den største bransjeorganisasjonen for cruise-
industrien, og består av medlemmer fra over 50 
cruiseaktører som representerer mer enn 95 pro-
sent av den globale cruisekapasiteten. I en CLIAs 
markedsrapport fra 2021 er Nord-Europa rangert 
som nummer 4 i rekken av cruisedestinasjonene i 
verden målt i passasjerervolum (CLIA, 2021). 
CLIAs markedsrapport fra 2019 (før koronapande-
mien) viste til en kraftig økning av cruisepassasje-
rer globalt fra 17,8 millioner i 2009 til nærmere 30 
millioner i 2019. CLIA forventer at antall cruise-
passasjerer globalt, vil være tilbake til og overgå 
2019-nivået mot slutten av 2023 (CLIA, 2022b). 
Velstandsvekst og demografiutvikling er forhold 
som gir økt reiseaktivitet (se kapittel 4).

En generell trend globalt er at cruiseskipene 
blir større på grunn av skalafordeler. De aller 
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største cruiseskipene forventes ikke å komme til 
Norge på grunn av størrelsesbegrensninger i 
både infrastruktur og havnekapasitet. Det er sann-
synlig at gjennomsnittsstørrelsen på cruiseskip 
som kommer til Norge likevel vil øke, fordi eldre 
skip med plass til 1500–3000 passasjerer om bord 
vil erstattes av større skip. Det er forventet at bru-
ken av alternative drivstoff, for eksempel flytende 
naturgass (LNG), vil øke spesielt blant større cru-
iseskip. Det er en tendens til at det i mindre grad 
investeres i å forlenge levetiden til de eldre ski-
pene. Samtidig er det en betydelig satsing på å 
utvikle mer miljøvennlige løsninger for både den 
eksisterende cruiseflåten og for nye skip. Videre 
er ekspedisjonscruise en økende trend, og også 
disse skipene blir større. Det antas at aktivitetsba-
serte cruisereiser vil bli stadig mer populært, og 
at Norge er et meget aktuelt reisemål for slike rei-
ser (DNV, 2021). Cruiseindustrien er enig i at 
både globale og lokale utslipp må reduseres. CLIA 
har som ambisjon å være en karbonnøytral cruise-
flåte innen 2050, og viser til at 15 prosent av ski-
pene som skal sjøsettes de neste fem årene, får 
brenselceller eller batteridrift. Videre antas det at 
85 prosent av verdensflåten vil ha mulighet til å 
koble seg til landstrøm innen fem år. Alternativt 
drivstoff til tungolje er biodiesel, metanol, ammo-
niakk, hydrogen og elektriske batterier. En over-
gang til bærekraftig marint drivstoff i stor skala, 
vil kreve offentlig støtte til forskning for at man 
skal kunne utvikle teknologier med trygge, ska-
lerbare og praktiske løsninger (CLIA, 2022a).

I Havpanelets handlingsplan fra 2020 for å 
redde havet for fremtidige generasjoner, ble følg-
ende målsetting om havbasert turisme lagt frem 
for 2030:

Kyst- og havbasert turisme er bærekraftig, 
motstandsdyktig, tar hensyn til klimaend-
ringer, reduserer forurensning, bidrar til å 
gjenopprette økosystemet og bevarer det biolo-
giske mangfoldet, og investerer i lokale 
arbeidsplasser og lokalsamfunn (Høynivåpane-
let for en bærekraftig havøkonomi, 2022, s. 8).

Havpanelet bestilte en ekspertrapport som faglig 
grunnlag for å følge opp denne målsettingen. 
Hovedtrekkene fra rapporten innebærer å redu-
sere negativ påvirkning av turisme på lokale miljø, 
økonomi og samfunn, satse på regenerativ utvik-
ling på økosystem, lokale markeder og samfunn 
og bygge motstandsdyktighet mot trusler (klima) 
og fremtidige kriser (finans/pandemi) (Schuhman 
et al., 2022).

11.3.2 Utvikling i cruisetrafikken til Norge
I 2022 registrerte Kystverket 3365 cruiseskip med 
anløp til norske havner. Som det kommer frem i 
figur 11.2 har det siden 2015 vært en økning i 
antall cruiseanløp til norske havner, bortsett fra i 
årene med koronapandemi. De 10 cruisehavnene 
med flest anløp i 2022 var Bergen, Ålesund, 
Tromsø, Stavanger, Longyearbyen, Oslo, Geir-

Figur 11.2 Totalt antall cruiseanløp til norske havner i perioden 2010 til 2022 basert på anløpstall fra 
Kystdatahuset for skipstype «Passenger/Cruise ship» med tonnasje over 1.000 BT.
Kilde: Kystverket
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anger, Honningsvåg, Kristiansand og Flåm, alle 
med flere enn 100 anløp i løpet av året. Alle disse 
havnene er kommunalt eid.

Nesten 40 prosent av cruiseskipene som anløp 
Norge i 2019 hadde kapasitet til flere enn 3 000 
personer ombord. Av de største cruiseskipene er 
om lag halvparten under 10 år gamle, 88 prosent 
er under 20 år, og ingen er eldre enn 30 år.

Cruisetrafikken er størst i sommersesongen, 
men har økt betydelig både i vår-, høst- og vinter-
sesongen. Hovedtyngden av cruise i norske far-
vann går til Vestlandet og Nord-Norge. Økningen 
i ekspedisjonscruise til Svalbard er betydelig 
(DNV, 2021).

Sikkerhetssituasjonen i Ukraina har ført til at 
cruiserederiene har kansellert cruise i Øster-
sjøen, og i stedet ønsker å sende skip til Norge, 
Sverige og Danmark. Skipene omdirigeres til 
Oslofjorden og Skagerakkysten. Godt besøkte 
havner som Stavanger og Kristiansand har også 
henvist skip til andre nærliggende havner for å 
unngå for høyt besøkstrykk. Det er derfor forven-
tet økt cruisetrafikk i norske farvann. Tall fra 
Kystverket viser at det før koronapandemien, i 
2019, var om lag 3,7 millioner cruisepassasjerer 
som besøkte norskekysten. Tilsvarende tall fra 
etter koronapandemien viser at om lag 4,2 millio-
ner cruisepassasjerer (3365 anløp) besøkte Norge 
i 2022, mens prognosen for 2023 er om lag 4,8 mil-
lioner passasjerer (3743 anløp) (Kystverket, 
2022).

11.4 Cruisetrafikk og bærekrafts 
dimensjonene

11.4.1 Miljømessig bærekraft
Cruiseskip og passasjerferger i internasjonal 
skipstrafikk slipper ut blant annet nitrogenoksid 
(NOx), som har en negativ påvirkning på lokal 
luftkvalitet og skadelige effekter på økosystemer i 
sjøen, særlig ved større havneområder (DNV GL, 
2020).

Utslippene fra skipsfarten i verdensarv-
fjordene Geirangerfjorden og Aurlandsfjorden ble 
kartlagt i perioden juni–august 2016, som er høy-
sesong for cruiseankomster til norske fjorder. 
Kartleggingen viser at utslippene av NOx var høy-
est innerst i Geirangerfjorden og i Aurlandsfjor-
den nær Flåm (Weggerberg et al., 2017).

I en rapport laget på oppdrag for NHO Reiseliv 
i 2019 går det frem at fly har klimagassutslipp på 
totalt 53 prosent, mens cruise står for 16 prosent, 
passasjerskip 13 prosent og bil/camping 12 pro-
sent (Stakeholder, 2019). Bortfallet av cruiseskip 

på Vestlandet i 2020 førte til at det ble sluppet ut 
60 000 tonn mindre CO2, 766 tonn mindre NOx og 
49 tonn mindre svovel (Simonsen, 2021a). Det til-
svarer det årlige utslippet fra 26 000 biler.

Spania, Italia, Hellas, Frankrike og Norge er 
de landene i Europa som er mest utsatt for luft-
forurensning fra cruiseskip. De høye utslippene 
skyldes at standardene for marint drivstoffkvalitet 
og motorutslipp ikke er strenge nok. Selv de 
såkalte kontrollområdene for svovelutslipp 
(SECA), hvor den strengeste standarden for 
svovelbrensel er pålagt, er utsatt for høye meng-
der svoveloksid (SOx) og svevestøv (PM) fra 
cruiseskip (DNV, 2021).

11.4.2 Sosial bærekraft: Perioder med 
trengsel og for mange besøkende

Store skip med kort liggetid fører til at svært 
mange passasjerer besøker et lokalsamfunn på 
kort tid. Stedsopplevelsen, både som innbygger 
og besøkende, kan forringes når det er for mange 
mennesker på reisemålet samtidig. Flere studier 
peker på at cruisetrafikken fører til økt belastning 
for innbyggere (Lloret et al. (2021). Belastningen 
kan gi seg utslag i blant annet stress som følge av 
trengsel, overbelastning, mobilitetsproblemer og 
forurensning (Jordan & Vogt, 2017).

Da Kantar & Innovasjon Norge (2019) under-
søkte besøksvolum og befolkningens oppfatning 
av denne, fant de at litt over halvparten av befolk-
ningen opplever dagens besøksvolum som akku-
rat passe. De som synes at Norge har for få besøk-
ende, utgjør 37 prosent i undersøkelsen, mens de 
som synes vi har for mange, utgjør 12 prosent. 
Andelen som synes besøksvolumet er for stort, 
har imidlertid økt siden 2018, særlig blant innbyg-
gere på steder hvor det de siste årene har vært en 
kraftig vekst av besøkende fra både cruise, 
bobiler og andre transportformer. I følge Innova-
sjon Norge & Epinion (2019) er det også slik at 
reisende som kommer med cruiseskip, i større 
grad enn andre feriereisende opplever at det er for 
mange besøkende på stedene de besøker. Utfor-
dringen med trengsel og for mange besøkende er 
særlig stor i de mest besøkte havnene i Fjord-
Norge og i Lofoten.

I 2021 gjennomførte Innovasjon Norge/Kantar 
en innbyggerundersøkelse som kartlegger nord-
menns syn på reiseliv. Undersøkelsen ble foretatt 
på senhøsten da samfunnet gradvis ble gjenåpnet 
etter koronapandemien. Undersøkelsen viser at 
flertallet i befolkningen ikke synes besøksvolumet 
i Norge er problematisk, og at de opplever at 
reiselivet fortsatt har flere positive enn negative 
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sider. Samtidig opplever flertallet av de spurte, 
nærmere bestemt åtte av ti, at attraksjoner ofte er 
overbefolkede. Videre mener halvparten at de 
besøkende i for liten grad bidrar til det land-
baserte forbruket. Syv av ti som ble spurt opp-
fatter at særlig besøkende som er på cruise bidrar 
for lite (Innovasjon Norge, 2021b).

11.4.3 Landbasert verdiskaping
Cruise kan være en viktig bidragsyter til verdi-
skaping på reisemålene (Sciortino et al., 2020). 
Når det gjelder det landbaserte forbruket til 
cruisepassasjerer, finnes det ulike måter å analy-
sere dette på. Det er gjennomført flere ulike 
undersøkelser de senere årene med ulike forbruk-
stall. Det er også publisert ulike rapporter/analy-
ser som sier noe om muligheter og utfordringer 
med hensyn til økt landbasert verdiskaping fra 
cruisetrafikken langs norskekysten. Cruisetra-
fikkens bidrag til landbasert verdiskaping er altså 
omdiskutert.

Sciortino et al. (2020) har gjennomgått 
forskning på cruisepassasjerers forbruk, med 
utgangspunkt i spørsmålet om hvordan cruise-
passasjerers forbruk defineres, operasjonaliseres 
og måles i forskningslitteratur innen reiseliv. De 
finner at forbruket på land varierer mellom cruise-
passasjerene, og at det er ulike faktorer som har 
betydning for hvor mye penger cruisepassasje-
rene bruker på reisemålene. Det er et tydelig 
skille mellom de som benytter seg av guide fra 
cruiseselskapet og kjøper en turpakke, og de som 
besøker reisemålet på egen hånd uten å kjøpe en 
pakke. Cruisepassasjerers forbruk omfatter et 
bredt spekter av varer og tjenester på selve reise-
målet, som personlige varer til eget bruk og 
souvenirer og gaver. Lengden på besøket og den 
tilbakelagte distansen på land har stor innvirkning 
på passasjerenes forbruk. De som besøker reise-
målet over kort tid og/eller oppholder seg nær 
havnen, bruker mindre penger på reisemålet og 
mer om bord i skipet.

Koronapandemien med to års fravær av 
cruiseskip ga nye beregninger av verdiskapingen 
fra næringen. Ifølge analyseselskapet Capia gikk 
nordnorsk reiseliv glipp av til sammen 580 millio-
ner kroner sommeren 2020 og 2021 (Capia, 2021). 
Vestlandsforsking har på sin side beregnet at bort-
fallet av inntekter fra cruisetrafikken i 2021 
utgjorde 1,4 milliarder kroner for 13 havner på 
Vestlandet (Simonsen, 2021b). Beløpet omfatter 
bortfalte inntekter fra utflukter/aktiviteter kjøpt 

gjennom rederiene, av lokale leverandører og 
annet forbruk i land og havneutgifter.

Det er viktig å legge til rette for økonomisk 
bærekraft gjennom økt verdiskaping i lokalsam-
funnene der cruiseskipene legger til, og der pas-
sasjerene oppholder seg på land. Cruiseunder-
søkelsen til Innovasjon Norge, utført av Epinion, 
viser at cruisepassasjerer er en betalingsvillig 
gruppe, men at storparten av forbruket tilfaller 
rederiene. Av forbruket som tilfaller Norge, bru-
kes det meste på varehandel, mat og drikke samt 
utflukter. Amerikanere og australiere er nasjonali-
tetene som forbruker mest av cruisepassasjerene 
som kommer til Norge (Innovasjon Norge, 2019).

Andre sentrale funn i denne undersøkelsen er 
at cruisepassasjerer forbruker mindre enn de 
øvrige feriereisende i Norge, og at det i hovedsak 
skyldes at cruisepassasjerene som regel ikke bru-
ker penger på overnatting og transport. Forbru-
ket til cruisepassasjerene utover overnatting og 
transport er på omtrent samme nivå som forbru-
ket til de øvrige besøkende i sommersesongen.

Boks 11.1 Felles satsing for 
mer bærekraftig cruiseturisme 

– samarbeid mellom Kristiansund 
og Nordmøre Havn (KNH) 
og cruisehavnene i Møre 

og Romsdal fylke
Ålesund Cruisenettverk står bak initiativet og 
KNH deltar sammen med havnene i Ålesund, 
Geirangerfjorden, Molde/Åndalsnes og de to 
destinasjonsselskapene i Møre og Romsdal 
fylke. Skjerpede miljøkrav og en nasjonal reise-
livsstrategi med søkelys på mer lokal verdi-
skaping og mindre fotavtrykk er bakteppe for 
samarbeidet, som også støtter opp under fyl-
keskommunens ambisjon om å bli Norges 
fremste bærekrafts fylke. En viktig del av arbei-
det er å sette søkelys på rederienes ansvar når 
det kommer til lokal verdiskaping og å bidra til 
bærekraftige byer og lokalsamfunn. Det vil si å 
sette søkelys på at rederiene må benytte de 
lokale tilbudene, at gjestene bruker penger hos 
handels- og tjenestenæringene og at skipene 
ikke bidrar til mer støy enn nødvendig.

Kilde: Kristiansund og Nordmøre Havn, 2022
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11.5 Rammebetingelser og 
handlingsrom

11.5.1 Havne- og farvannsloven
Mottaksplikten

Formålet med havne- og farvannsloven er å 
fremme sjøtransport som transportform og å 
legge til rette for en effektiv, sikker og miljøvenn-
lig drift av havner og bruk av farvann, samtidig 
som det skal tas hensyn til et konkurransedyktig 
næringsliv. Loven skal i tillegg ivareta nasjonale 
forsvars- og beredskapsinteresser.

Havne- og farvannsloven er relevant for cruise-
trafikken gjennom § 27, som handler om den 
såkalte mottaksplikten. Hovedregelen er at havne-
eier og operatører har plikt til å motta fartøy som 
ønsker å anløpe havnen. Plikten til å motta fartøy 
gjelder bare «[…] så langt kapasiteten i havnen til-
sier det […]» (jf. havne- og farvannsloven § 27).

I forarbeidene til loven er det presisert at mot-
taksplikten ikke er

[…] ment å begrense eierens eller operatørens 
anledning til å fastsette hvilket omfang havne-
virksomheten skal ha eller hvilke markedsseg-
menter virksomheten skal innrettes mot. 
Bestemmelsen er heller ikke til hinder for at 
havneeier nedjusterer omfanget av havnen 
eller havnevirksomheten, eller reserverer 
visse havneavsnitt for spesielle typer sjøtrans-
port.

Havnekapasitet

Formålet med mottaksplikten er 

[…] å sikre at sjøtransporten gis tilgang til den 
havneinfrastrukturen som havneeier faktisk 
har gjort tilgjengelig for alminnelig trafikk, 
eventuelt den type trafikk som havnen har 
besluttet å ta imot ved vedkommende havneav-
snitt (Prop. 86 L (2018–2019) s. 165).

I et iverksettingsrundskriv om havne- og 
farvannsloven er det opplyst følgende:

Dersom havnen innretter sin havnevirksomhet 
gjennom bemanning, åpningstider eller lig-
nende, slik at den f.eks. bare kan ta imot min-
dre cruiseskip med et mindre antall passasje-
rer, eller at åpningstidene for cruiseterminalen 
bare gjør det mulig å ta imot et visst antall skip 
i døgnet, vil dette være innenfor begrepet «så 

langt kapasiteten i havnen tilsier det» 
(Nærings- og fiskeridepartementet, 2020). 

Dette viser at havnene allerede i dag har en vid 
adgang til å tilpasse sitt havnetilbud til ønsket 
virksomhet, og at det ikke bare er fysiske plassfor-
hold og infrastrukturforhold som kan gi grunnlag 
for å avvise cruiseskip.

Nærings- og fiskeridepartementet har gjen-
nom havne- og farvannsloven § 28 andre ledd 
myndighet til å stille krav til drift av havner for å 
ivareta miljø og sikkerhet. Noen eksempler på 
miljøhensyn som kan brukes for å begrunne slike 
krav, er ivaretagelse av naturmangfold, vern mot 
støy og forurensning av sjø, mål om å redusere 
klimagassutslipp, bærekraftig bruk og hensyn til 
lokal luftkvalitet. I forarbeidene til loven ble det 
også vist til at det kan stilles miljøkrav for å redu-
sere skadelig utslipp fra sjøtransporten til luft. Et 
eksempel på slike miljøkrav er kravet om at hav-
ner skal tilby landstrøm og lading av batterier, og 
nærmere bestemmelser om infrastruktur for alter-
nativt drivstoff.

Eierskap til havner, vederlag og avgifter

Eierskapet til norske havner er enten kommunalt 
eller privat. Staten eier ingen havner. Staten eier 
riktignok infrastruktur i fiskerihavner, men dette 
er statlig infrastruktur i kommunalt eide havner.

Havnebrukeres betaling for bruk av havn og 
havnetjenester skjer som hovedregel ved veder-
lag. Havnene krever inn vederlag på vanlige 
avtalemessige vilkår innenfor de alminnelige 
reglene om rimelige priser og konkurranseregel-
verket. I tillegg kan kommunene etter havne- og 
farvannsloven kreve inn farvannsavgift for å 
dekke kommunens kostnader til farvannsforvalt-
ning. Det går et skille mellom avgifter og veder-
lag. Havne- og farvannsloven gir klare føringer for 
hvilke kostnader kommunene kan kreve skal bli 
dekket gjennom farvannsavgiften.

Det er stor variasjon i organiseringen av eier-
skap, drift og forvaltning i norske havner. Kom-
munene står fritt til å velge organisasjonsform for 
sin havnevirksomhet, og en rekke organisasjons-
former anvendes, for eksempel kommunale fore-
tak, havner organisert som en del av kommunen, 
aksjeselskaper, interkommunale selskaper og 
interkommunale samarbeid. Hvordan havnevirk-
somheten er organisert, vil være førende for hvor-
dan kommunen styrer virksomheten. Kommunen 
kan gjennom sin eierstyring legge føringer for 
hvordan havnevirksomheten skal innrettes.
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Utgangspunktet etter havne- og farvannsloven 
er at fastsettelsen av priser for bruk av havneinfra-
struktur og for havnetjenester skal skje etter almin-
nelige privatrettslige regler. Denne regelen inne-
bærer at havnen kan innrette vederlagene slik de 
ønsker, ut fra sine egne investeringsplaner.

Kommunene har adgang til å dekke kostnader 
ved bestemte offentlige myndighetsoppgaver i for-
bindelse med farvannsforvaltning gjennom en far-
vannsavgift fra havnebrukerne, jf. havne- og far-
vannsloven § 36. Farvannsavgiften skal ikke over-
skride selvkost og gjelder i hovedsak kostnader til 
nødvendig isbryting og fjerning av gjenstander 
som hindrer fremkommelighet, samt kostnader til 
å utøve offentlig myndighet.

Havnene kan velge å differensiere avgifter og 
vederlag for å stimulere til klima- og miljøvennlig 
ferdsel. Flere havner har lagt inn slike miljørabatter 
i sitt prissystem basert på miljøindeksene Environ-
mental Ship Index (ESI) og Environmental Port 
Index (EPI). ESI er en internasjonal indeks som 
identifiserer skip som reduserer utslipp i større 
grad enn det som kreves av International Maritime 
Organizations gjeldende utslippsstandarder. Indek-
sen gir skipene poeng basert på utslipp av nitro-
genoksid (NOx), svoveloksid (SOx) og karbondiok-
sid (CO2), i tillegg til å premiere skip som har 

mulighet til å koble seg til landstrøm. ESI-indeksen 
beregnes for seks måneder om gangen og gjelder 
alle typer skip (Kystverket, 2019).

EPI er en norskutviklet modell for å beregne 
miljødifferensierte havnevederlag ut fra hvert 
enkelt skips utslipp i en aktuell havn (Bergen 
Havn AS, 2022). Indeksen er tatt i bruk i flere 
norske havner fra 2019, blant annet i Bergen, 
Trondheim og Stavanger. Havnen beregner ski-
pets miljøpåvirkning på bakgrunn av en miljøin-
deks (drivstofftype, energiforbruk i havn, rense-
systemer og utslipp). Skip med en lav skår på 
indeksen må betale en gradert tilleggsavgift til 
havneavgiften, mens skip med en høyere skår får 
rabatt. Målet med å belønne de skipene som har 
lavest utslipp og dermed lavest miljøpåvirkning, 
er å tiltrekke seg nettopp disse skipene. I tillegg 
bidrar det til reduksjon av utslipp fra skip til 
havs. Samtidig vil rabatter være en gulrot for 
rederiene og forhåpentligvis bidra til økte inves-
teringer i grønne teknologiske løsninger. Kost-
nadsforskjellene mellom skip som forurenser lite 
og de som forurenser mye, vil øke. I praksis 
innebærer det at skip med høy skår på indeksen 
får fortrinnsrett til havnene ved at de kan for-
håndsbestille kaiplass i god tid før anløp, mens 
skip med lav eller ingen skår kan risikere å ikke 

Boks 11.2 Stranda Hamnevesen i Geiranger: Pris og vederlagsstruktur 
Geiranger er et av Norges største internasjonale 
reiselivsikoner. Hvert år besøkes området av om 
lag 900 000 tilreisende, og om lag 400 000 av 
disse er cruisepassasjerer. Stranda hamnevesen 
KF administrer tre større cruisehavner: Geiran-
ger, Stranda og Hellesylt. Havnene i Geiranger 
og Hellesylt er to av Norges største cruisehav-
ner, og i et normalår anløper om lag 200 cruise-
skip disse havnene. Til tross for en betydelig 
vekst i skuldersesongene ankommer majorite-
ten av de besøkende, både via sjø og land, i 
sommermånedene juni, juli og august. Geiran-
ger har om lag 200 fastboende, og reiselivsnæ-
ringen skaper store ringvirkninger i kommunen.

Som en følge av endringer i havne- og 
farvannsloven har havnevesenet endret pris- og 
vederlagsstrukturen tilsvarende. En annen kon-
sekvens av lovendringen er at Stranda hamne-
vesen KF fra 2021 kan premiere rederi og fartøy 
som investerer for å være ledende på klima-
teknologi og nullutslipp. Havnen gir en miljø-
bonus basert på European Port Index (EPI25) 

på inntil 60 prosent for fartøy som kan dokumen-
tere nullutslipp for hele seilingsperioden i 
Stranda kommunes sjøområde. 

I 2018 vedtok Stortinget å innføre nullutslipp i 
verdensarvfjordene senest innen 2026. Dette 
medfører store endringer for havnene under 
Stranda hamnevesen, og store investeringer. 
Vekst innen maritim næring vil kreve rask tekno-
logisk omstilling. I strategi- og handlingsplan 
2020–2022 ønsker havnevesenet å legge til rette 
for mottak av nye miljøvennlige og utslippsfrie 
cruise- og passasjerfartøy i sjøområdet også etter 
1. januar 2026, samt legge til rette for mottak av 
mindre, utslippsfrie fartøy i hele sjøområdet, som 
omfatter nye anlegg for ilandstigning. Dette vil 
trolig legge beslag på en stor andel av havnekapi-
talen fremover, og dermed gjøre det vanskeligere 
å bruke utbyttemuligheten til å finansiere felles-
goder utenom havneområdet. Samme problem-
stilling gjelder også for Aurland og Flåm. 

Kilde: Innovasjon Norge, 2021
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få kaiplass der de ønsker. EPI-indeksen gjelder 
foreløpig bare for cruiseskip.

Kystverket har innført en rabatt på losbered-
skapsavgiften. Fra og med 1. februar 2023 vil skip 
på opptil 20 000 bruttotonn og med 50 poeng eller 
mer på ESI-indeksen få 100 prosent rabatt, mens 
skip over 20 000 bruttotonn og med 50 poeng eller 
mer vil få 50 prosent rabatt. Rabatten omfatter både 
avgiften ved enkeltanløp og årsavgiften. Kystverket 
gir også 25 prosent rabatt på sikkerhetsavgiften for 
skip med 50 poeng eller mer på ESI-indeksen. Når 
det gjelder EPI-indeksen, har Bergen Havn innført 
rabatter på kai-, passasjer- og ISPS- vederlagene for 
cruiseskip med høy skår på indeksen.

De statlige havneavgiftene utgjør blant annet 
losavgift, sikkerhetsavgift og NOx-avgift. Ved 
anløp til norske havner betaler cruiseskipene 
både en losberedskapsavgift og en avgift for bruk 
av los. Skip som anløper i Oslofjorden og Roga-
land, ilegges også en sikkerhetsavgift. I tillegg 
betaler de en avgift for alle NOx-utslipp innenfor 
Norges territoriale grense.

11.5.2 Nasjonale og internasjonale føringer 
for cruisetrafikk

Folkerettslige regler som Norge er bundet av i 
form av traktater og internasjonal sedvanerett 
trekker opp grenser for norsk lovgivning og 
praksis. Skipsfart, inkludert cruise, er en global 
næring, og med grunnlag i Havrettskonvensjonen 
fastsettes rammene i høy grad internasjonalt gjen-
nom FNs sjøfartsorganisasjonen IMO og Den 
internasjonale arbeidsorganisasjonen ILO.

Internasjonal regulering er sentralt for å sikre 
både et velfungerende internasjonalt marked og 
like konkurransevilkår. Det nasjonale regelverket 
er i stor grad en gjennomføring av regelverk fast-
satt av IMO, ILO og EU. Krav til cruise fartøy 
omfattes av en rekke internasjonale konvensjoner, 
som blant annet stiller krav til konstruksjon og 
utrusting av skip, kompetansekrav til sjøfolk, ope-
rasjonelle krav til skip, rederi og mannskap, 
beskyttelse av miljø, samt arbeids- og levevilkår 
for sjøfolk.

Strengere miljøkrav i internasjonal skipsfart 
gjennom FNs sjøfartsorganisasjon (IMO) vil gi 
økende global etterspørsel etter miljø- og klima-
teknologi de neste tiårene. I 2018 vedtok IMO en 
ambisjon om å kutte klimagassutslippene fra glo-
bal skipsfart med minst 50 prosent innen 2050, og 
arbeide for at skipsfarten blir helt karbonfri innen 
utgangen av århundret. Fra 1. januar 2020 gjelder 
IMOs globale forbud mot drivstoff med høyere 
svovelinnhold enn 0,5 prosent Reduksjoner i 

utslipp fra innenriks skipsfart kan bidra til at 
Norge når sine mål.

I Klimaplan 2030 har regjeringen satt en ambi-
sjon om å halvere utslippene fra innenriks skips-
fart og fiske innen 2030 sammenlignet med 2005, 
og å stimulere til null- og lavutslippsløsninger i 
alle fartøyskategorier. Videre har regjeringen i 
Hurdalsplattformen som mål å redusere lokal for-
urensing gjennom å legge til rette for landstrøm 
for cruisebåter ved de mest trafikkerte havnene 
og på sikt innføre forbud mot tungolje.

Klimagassutslippene fra innenriks skipsfart 
inngår i Norges klimaregnskap. Norge har meldt 
inn et forsterket nasjonalt fastsatt bidrag under 
Parisavtalen, hvor målet er å redusere Norges 
klimagassutslipp med minst 50 prosent og opp 
mot 55 prosent innen 2030 sammenlignet med 
1990-nivå. Norge har inngått en klimaavtale med 
EU om klimamålet for 2030. Avtalen med EU inne-
bærer at Norge blir en del av EUs klimaramme-
verk, og at Norge får et eget utslippsbudsjett, og 
en forpliktelse for reduksjoner i ikke-kvotepliktige 
utslipp.

11.5.3 Regulering av utslipp fra cruisetrafikk 
i Verdensarvfjordene

Cruisetrafikken og passasjerferger i internasjonal 
trafikk er en kilde til utslipp til luft av blant annet 
nitrogenoksider (NOx) og svovel (SOx) som har 
negativ påvirkning på lokal luftkvalitet. I verdens-
arvfjordene har målinger vist at utslippene fra 
cruiseskipene kan være skadelige for befolk-
ningens helse, i tillegg til at utslippene er visuelt 
skjemmende og i strid med verdiene som 
begrunnet innskriving av Vestnorsk fjordlandskap 
på Unescos verdensarvliste. Nærøyfjorden, Aur-
landsfjorden, Geirangerfjorden, Sunnylvsfjorden 
og Tafjorden står på Unescos liste over verdensar-
vområder, og skal beskyttes særskilt i henhold til 
krav i den internasjonale verdensarvkonvensjo-
nen.

I Norge ble det derfor fra 1. mars 2019 innført 
strenge krav til lokale utslipp fra turistskip og fer-
ger i verdensarvfjordene. Kravene innebærer i 
praksis et forbud mot bruk av tungolje med 
enkelte unntak for skip som bruker lukket eksos-
vaskeanlegg og reduserer synlig røyk. I tillegg er 
det for større skip innført gradvis skjerpende krav 
til utslipp av NOx og forbud mot utslipp av kloakk 
og gråvann. På oppdrag fra Klima- og miljø-
departementet har Sjøfartsdirektoratet vurdert 
utvidelse av disse miljøkravene til andre norske 
fjorder. Hovedkonklusjonen i Sjøfartsdirektoratets 
rapport er at de fleste miljøkravene, med unntak 
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av krav til utslipp av NOx, vurderes å kunne inn-
føres uten store utfordringer for næringen.

I tillegg til de lokale utslippskravene, har Stor-
tinget bedt regjeringen implementere krav og 
reguleringer til utslipp fra cruiseskip og annen 
skipstrafikk i turistfjorder, samt andre egnede 
virkemidler for å sørge for innfasing av lav- og 
nullutslippsløsninger i skipsfarten frem mot 2030. 
Dette inkluderer krav om nullutslipp fra turistskip- 
og ferger i verdensarvfjordene så raskt det er tek-
nisk gjennomførbart, og senest innen 2026. Stor-
tingsvedtaket fra 18. mai 2018 innebærer krav til 
nullutslipp av klimagasser, i tillegg til de vedtatte 
kravene om lokal forurensning.

På denne bakgrunnen ba Klima- og miljø-
departementet i tildelingsbrevet til Sjøfartsdirek-
toratet om at de utredet konsekvensene av å inn-
føre krav om nullutslipp fra turistskip- og ferger i 
verdensarvfjordene så snart det er teknisk mulig 
og senest innen 2026. Utredningen viste at det er 
flere utfordringer med å innføre kravene innen 
2026, blant annet på grunn av teknologistatus og 
mulig karbonlekkasje til nærliggende fjorder. Sjø-
fartsdirektoratet anbefalte derfor at tidshorison-
ten for krav om nullutslipp fra turistskip- og ferger 
i verdensarvfjordene burde utvides til 2030, slik at 
næringen kunne få på plass teknologien som 
kreves (DNV GL, 2020).

Vinteren 2021 behandlet Stortinget et repre-
sentantforslag om utsettelse av nullutslippskravet 
til 2030, som ikke ble tatt til følge. Samtidig vedtok 
Stortinget to tilleggsvedtak (Stortinget, 2021):

Stortinget ber regjeringen bidra til gjennom-
føring av tiltak initiert av lokale og regionale 
myndigheter, som reduserer utslipp i verdens-
arvfjordene.

Kilde: vedtak 690.

Stortinget ber regjeringen foreslå tiltak som 
sikrer verdensarvfjordene som anløpshavn for 
cruisebåter også etter 2026, blant annet ved at 
staten sikrer etablering av landstrøm i Flåm 
som planlagt innen 2022.

Kilde: vedtak 691.

Sjøfartsdirektoratet har på oppdrag fra Klima- og 
miljødepartementet foretatt en statusgjennom-
gang og utarbeidet forslag til hvordan krav om 
nullutslipp for turistskip og ferger i verdensarv-
fjordene fra 2026 kan gjennomføres og innrettes. 
Sjøfartsdirektoratet har blant annet sett på tiltak 
som er relevante for å sikre verdensarvfjordene 
som anløpshavn for cruisebåter også etter 2026. 

Sjøfartsdirektoratet anbefaler forbud mot utslipp 
av karbondioksid og metan, samt bruk av beste til-
gjengelige teknologi for å redusere utslipp av lyst-
gass fra skipet. I tillegg anbefaler Sjøfartsdirekto-
ratet en overgangsordning, slik at skip over 10 000 
bruttotonn kan oppfylle nullutslippskravet ved 
bruk av biogass frem til 2035. Regjeringen vil 
komme tilbake til Stortinget på et egnet tidspunkt.

11.5.4 Landstrøm
Klimagassutslipp fra havn kan deles i tre forskjel-
lige kilder: Utslipp fra skip som ligger ved kai, 
utslipp fra maskiner og utstyr til godshåndtering, 
og utslipp fra personbiler og lastebiler som frak-
ter varer til og fra kaien. Når et skip ligger til kai, 
behøver det ikke energi til fremdrift, men det er 
fortsatt behov for energi om bord til blant annet 
oppvarming eller kjøling, belysning, hjelpe-
systemer og utstyr til lasting og lossing av gods. 
Vanligvis dekkes dette energibehovet ved hjelp 
av hjelpemotorer som benytter oljebasert driv-
stoff. Ved å koble seg til strømnettet på land 
(landstrøm) kan energibehovet istedenfor dek-
kes med elektrisitet. Strømforsyning fra land til 
mindre skip og båter som ligger ved kai har 
lenge vært benyttet til lys, varme og til å lade bat-
terier på blant annet ferger, taubåter og fiske-
båter som ligger i ro over natten. Dette har dreid 
seg om strøm med den samme spenningen og 
frekvensen som finnes i det ordinære strømnet-
tet (230 eller 400 volt på 50 Hz) og med relativt 
lav effekt (opp mot 50–100 kW). Andre fartøysty-
per krever mer strøm og kan ikke bruke disse 
landstrømanleggene (Miljødirektoratet).

Selv om det er bygget ut landstrømanlegg en 
rekke steder de siste årene, er det flere anlegg hvor 
kapasiteten ikke blir utnyttet tilstrekkelig. Dette 
handler blant annet om at relativt få skip er tilrette-
lagt for å benytte seg av standardiserte lavspentan-
legg. Det er barrierer også for at skip skal kunne ta 
i bruk landstrømanlegg. Skip blir ikke masseprodu-
sert, men er i stor grad bygget med skreddersøm 
ut fra spesifikke behov og bruks- og virkeområder. 
Det er derfor til dels store variasjoner i skipenes 
tekniske spesifikasjoner og hva som skal til av 
installasjoner på land eller om bord for å kunne ta i 
bruk landstrøm. Det er til dels store variasjoner i 
hvilken elektrisk spenning som benyttes om bord, 
og en del fartøy som går i utenriksfart er også byg-
get for å bruke strøm med en frekvens på 60 Hz, 
mens det norske strømsystemet bruker 50 Hz. Fre-
kvensomformer om bord eller på land er et betyde-
lig fordyrende element.
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11.5.5 Norske lønns- og arbeidsvilkår
Nærings- og fiskeridepartementet har foreslått å 
innføre et krav om norske lønns- og arbeidsvilkår 
på skip i norske farvann og på norsk sokkel som 
innebærer en endring av dagens bestemmelse i 
Skipsarbeidsloven. For cruiseskip som kommer 
fra eller som skal til utenlandsk havn, foreslår 
departementet at kravet om norske lønns- og 
arbeidsvilkår skal gjelde når over halvparten av 
seilasen målt i tid skjer i norsk territorialfarvann. I 
dag er arbeidstagere på utenlandske skip under-
lagt flaggstatens regler med hensyn til lønns- og 
arbeidsvilkår. Lovens formål er å fremme et rett-
ferdig og anstendig arbeidsliv i norske farvann og 
på norsk sokkel ved å sikre utenlandske arbeids-
tagere på skip lønns- og arbeidsvilkår som er like-
verdige med vilkårene til norske arbeidstagere, 
ref. høringsnotatet pkt. 7.2. Et krav om norske 
lønns- og arbeidsvilkår vil beskytte arbeidsta-
gerne, hindre sosial dumping og motvirke lav-
lønnskonkurranse. Dette vil bidra til en mer rett-
ferdig konkurransesituasjon for maritime tjenes-
ter i norske farvann og på norsk sokkel, og det vil 
være en viktig forutsetning for å lykkes med 
rekruttering og sysselsetting i maritim sektor. 
Nærings- og fiskeridepartementet tar sikte på å 
fremme lovsaken for Stortinget i løpet av 2023.

11.5.6 Cruisekriterier i Merkeordningen for 
bærekraftig reisemål

Som den del av Merkeordningen for bærekraftig 
reisemål i regi av Innovasjon Norge er det utviklet 
et tillegg med kriterier og indikatorer for cruise-
destinasjoner. Det vil si at reisemål hvor cruise-
gjester/cruiseanløp er en vesentlig del av gjeste-
grunnlaget må levere på cruisekriteriene for å 
merkes som et bærekraftig reisemål. Cruise-
tillegget legger til grunn at det skal eksistere en 
reisemålsstrategi for utvikling av cruise- og land-
basert turisme, at strategien skal utformes gjen-
nom en åpen prosess og gjelde for flere år om gan-
gen. Reisemålsledelsens rolle er å arbeide for økt 
antall miljøsertifiseringer på destinasjonen i sam-
arbeid med Havnevesen og andre relevante aktø-
rer. Videre skal reisemålsledelsen aktivt kart-
legge miljøutfordringer knyttet til cruiseanløp 
(hvor innføring av EPI er en av indikatorene), og 
sammen med havnevesenet gjennomføre en invol-
verende prosess på reisemålet og finne et 
omforent nivå på antall cruiseanløp og cruise-
gjester gjennom året. Reisemålsledelsen skal også 
sikre nødvendig infrastruktur for å minimere 
belastning fra store grupper og i størst mulig grad 
fremme lokal verdiskaping.

Boks 11.3 Enova – støtte til landstrøm for cruisehavner
Enova har gjennom flere år støttet landstrøm-
prosjekter, inkludert prosjekter som kan hånd-
tere cruiseskip. Enova ønsker gjennom sat-
singen på landstrømanlegg å legge til rette for 
varige markedsendringer slik at det blir rutine å 
koble skip til strøm når de ligger i havn. Siden 
2016 har 121 prosjekter blitt støttet med til 
sammen 867 millioner kroner, gjennom 14 utlys-
ninger. Enova har støttet landstrømanlegg for 
cruiseskip i Bergen, Ålesund, Haugesund, Flåm, 
Nordfjordeid, Tromsø, Oslo, Narvik og Åndals-
nes.

Kristiansand havn har fått støtte fra EU. I 
Norge er det foreløpig kun Bergen og Kristian-
sand som har landstrøm til cruise (Grønt skips-
fartsprogram & Zero, 2020).

Anlegget i Bergen er foreløpig Europas 
største landstrømanlegg til cruise. Haugesund 
vil overta som største landstrømanlegg for 
cruise når det står ferdig. Sammen med Lyse AS 
vil Stavangerregionen Havn IKS etablere et fel-
les selskap som skal lage løsninger for blant 
annet å legge strøm fra land til cruiseskip.

Kilde: DNV, 2021.



NOU 2023: 10 141
Leve og oppleve Kapittel 11

11.6 Utvalgets vurderinger

Utvalget vurderer at det er to effekter av cruise-
trafikk som er særlig utfordrende. For det første 
medfører denne transportformen store klimagass-
utslipp, og for det andre er det mange besøkende 
som går i land på et reisemål samtidig. Utvalget 
mener at de to problemene må håndteres ulikt. 
De store klimagassutslippene krever nasjonale 
grep, mens besøksstrømmene må håndteres 
lokalt på reisemålet.

Utvalget har ellers merket seg at det er debatt 
om hvor mye verdiskaping cruisegjester bidrar til 
på land. Utvalget vurderer at det er et potensial for 

å øke den landbaserte verdiskapingen fra cruise-
trafikk.

11.6.1 Utfordringer knyttet til miljø og 
klimagassutslipp

Forskning og miljøovervåking viser at cruisetra-
fikk setter store avtrykk etter seg i norsk natur i 
form av forurensning av sjø og luft, økte klima-
gassutslipp og til tider overturisme. Utvalget 
mener miljøskadelige utslipp fra cruiseskip er den 
viktigste utfordringen som må håndteres for at 
cruiseturismen i fremtiden skal være bærekraftig. 
Det største problemet er utslipp til vann/luft fra 
skipene under overfarten. Samtidig tyder prog-

Boks 11.4 Eksempel på cruisehavn som bruker handlingsrommet
Bergen Havn er Norges største cruisehavn, og 
en av de største cruisehavnene i Nord-Europa. 
Bergen mottar 25 prosent av cruiseflåten i 
verden. Denne posisjonen har over tid gjort at 
byens fokus har flyttet seg fra volumutvikling i 
reiselivsnæringen til en strategisk tilnærming 
for en bærekraftig reiselivsutvikling i Bergen. 
Målet er at byen skal være attraktiv by både for 
innbyggere og besøkende. Dette målet inngår i 
kommuneplanens samfunnsdel. Videre har 
byrådet besluttet at byen i perioden 2019–2023 
skal merkes som bærekraftig reismål gjennom 
Innovasjon Norges merkeordning (Visit Ber-
gen, 2021). Bergen kommune har jobbet aktivt 
over tid med å finne et omforent nivå for antall 
cruiseanløp og cruisegjester som besøker Ber-
gen i løpet av et år.

Bystyret i Bergen har vedtatt tiltak for å 
regulere cruisetrafikken gjennom virkemidler 
som krav til nullutslipp til sjø og vann, i tillegg til 
at de har satt en maksimaltall for antall skip og 
passasjerer. Etter et bystyrevedtak fra mai 2022 
er denne grensen på maksimalt 3 skip daglig og 
maksimalt 8000 passasjerer. Et fjerde skip kan 
også ligge til kai dersom en av fire skip er koblet 
til landstrøm. Det er et langsiktig mål fra og med 
2026 at alle skip som anløper, skal kunne kobles 
til landstrøm (Loodtz, 2022).

Visit Bergen ser at bystyrevedtaket har gitt 
effekt, fordi Bergen havn styrer etter Bystyrets 
målsetninger og fordi kapasiteten i havnen som 
hovedregel begrenser muligheten til å ta imot 
flere enn fire skip per dag. Taket på antall passa-

sjerer er enklere å styre ettersom anløp blir 
booket i god tid og havnen da kan planlegge for 
å ta imot et antall skip som er innenfor grensen 
på 8000 per dag.

Som del av arbeidet for å oppnå Merket for 
bærekraftig reisemål, må reisemålsledelsen 
samtidig svare ut en rekke kriterier for bære-
kraftig utvikling av cruiseturisme. Dette er en 
integrert del av merkeordningen, som de stør-
ste norske cruisedestinasjonene må vise for-
bedring på over tid. I tillegg til antallsbegrens-
ninger, pågår det et arbeid med å kanalisere 
cruisepassasjerene til et større område av Ber-
gen og bergensregionen for å unngå kapasitets-
utfordringer i indre sentrumskjerne. Dette 
arbeidet vil sikre en bedre opplevelse for de 
besøkende og en lavere belastning på kulturarv 
og verdensarv, i tillegg til å bidra til økt verdi-
skaping. Arbeidet er et fellesprosjekt mellom 
Bergen kommune, Bergen havn, Visit Bergen 
m.fl.

Bergen kommune er også største eier i Ber-
gen havn, slik at kommunen har eierstyring over 
utviklingen på feltet. Bergen havn jobber aktivt 
med å utvikle en mer miljøvennlig cruisetrafikk 
ved at de tilbyr landstrøm når skipene ligger i 
havnen. Videre bruker havnen EPI systemet 
Environmental Port Index (EPI). EPI ble satt i 
gang som et pilotprosjekt i Bergen, Trondheim 
og Stavanger havn i 2019. Målet er at EPI inn-
føres som felles standard for skip i både norske 
og utenlandske havner.

Kilde: Bergen Havn
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noser på at den økende etterspørselen etter cruise 
vil fortsette i årene fremover, og at Norge vil være 
et attraktivt marked for cruise. Utvalget mener at 
det ikke er hensiktsmessig å forby cruise i Norge, 
slik den offentlig debatten kan reflektere. Utvalget 
mener imidlertid at Norge som skipsnasjon må 
være i front for å kreve utslippsfrie skip, og slik 
være en pådriver for å sette fart på omstillingen til 
en mer bærekraftig cruisenæring. Nullutslipp-
skrav til verdensarvfjordene og vurdering av hvor-
vidt de samme kravene kan og skal stilles for 
øvrige norsk farvann, er et viktig arbeid som 
regjeringen bør prioritere høyt fremover. Utvalget 
mener at nullutslippskravet må innføres i hele lan-
det. Dette må skje gradvis for å skape forutsigbar-
het og overgangsmuligheter for næringsaktørene, 
slik også Sjøfartsdirektoratet anbefaler.

Utvalget viser til at cruiseskip har lang levetid 
(om lag 30 år), og at fornyelse av skipsflåten der-
for er tidkrevende. Cruiseindustrien er imidlertid 
tilpasnings- og omstillingsdyktig når den stilles 
ovenfor strengere miljøkrav. Utvalget vil peke på 
at det er stor risiko forbundet med å drive virk-
somhet som medfører store klimagassutslipp. Det 
grønne skiftet vil kreve omstillingsevne i alle bran-
sjer, og de bransjene og virksomhetene med høy-
est utslippsintensitet må gjøre den største omstil-
lingsjobben. Utvalget mener at cruiserederiene 
må tilpasse sitt produkt og sine cruise slik klima- 
og miljøutfordringene krever.

Landstrøm kan løse deler av utslippsutford-
ringen når skipene ligger i havn. Det bør derfor 
gis insentiver til mer miljøvennlige skip gjennom 
differensierte avgifter/EPI systemet.

11.6.2 Utfordringer knyttet til sosial 
bærekraft

Studier og undersøkelser viser at cruisetrafikken 
er viktig for næringslivet og for tilbudet til lokal-
befolkningen på mange cruisereisemål. Utvalget 
mener at hvert enkelt cruisereisemål i Norge må 
planlegge og tilpasse cruisetrafikken etter lokale 
behov og utfordringer. Utvalget viser til sine 
vurderinger i forbindelse med reisemålsledelse 
og besøksforvalting, og mener det er viktig at 
cruisereisemål har en plan for å styre utviklingen, 
slik at antall besøkende dimensjoneres ut fra 
reisemålets kapasitet, og slik at det settes i verk 
tiltak for å spre besøksstrømmene. Denne plan-
leggingen må formaliseres i en besøksstrategi 
som inngår i kommunens samfunnsplanlegging. 
Nytten av cruisetrafikk med hensyn til verdiska-
ping og samfunnsnytte må vurderes opp mot 
utfordringene cruisetrafikken fører med seg, slik 

som tap av natur, klimagassutslipp og for mange 
besøkende. Beslutningen om hvordan de ulike 
hensynene skal balanseres, må gjøres lokalt.

Ettersom cruisehavnene i all hovedsak er kom-
munalt eide, blir styringsdialogen mellom kommu-
nen som eier og havnene et viktig virkemiddel for 
å styre og legge til rette for cruisetrafikk. Det er 
viktig at reisemålsledelsen, havnevesen og andre 
relevante aktører, slik som Cruise Norway, stiller 
krav til og legger strategiske planer for en bære-
kraftig utvikling av sitt cruisereisemål. 

Utvalgets forslag om å etablere en ordning 
med besøksbidrag kan bidra til flere attraktive 
reisemål og attraksjoner, noe som igjen kan bidra 
til at besøksstrømmene, inkludert cruisepassa-
sjerene, fordeler seg over flere steder og over 
større deler av året.

Utvalget mener at rammebetingelser som plan- 
og bygningsloven og havne- og farvannsloven gjør 
det mulig for kommunene å legge til rette for at 
cruisetrafikken kan utvikles videre på en hensikts-
messig og bærekraftig måte. Mulighetene og hand-
lingsalternativene er ikke nødvendigvis lette å for-
stå eller tolke, verken for lokale myndigheter eller 
øvrige aktører på et cruisereisemål. Det er viktig at 
lokale myndigheter og reisemålsledelsen har den 
rette kompetansen. Staten bør ha ansvar for å bidra 
med nødvendige veiledere, mens fylkeskommu-
nene bør veilede i hvordan regelverket bør forstås 
for å utvikle cruisetrafikken på en hensiktsmessig 
og bærekraftig måte. 

Utvalget viser til regjeringens forslag om å 
sette krav til norske lønns- og arbeidsvilkår på 
skip i norske farvann og på norsk sokkel, som et 
viktig arbeid i tråd med åpenhetslovens formål. 
Utvalget mener at forslaget vil bidra til å beskytte 
arbeidstagerne, hindre sosial dumping og mot-
virke lavtlønnskonkurranse.

11.6.3 Utfordringer knyttet til landbasert 
verdiskaping

Hvor stor betydning cruisetrafikken har for land-
basert verdiskaping, er omdiskutert. Utvalget har 
merket seg at studier viser at cruisepassasjerene 
på norske reisemål kan gi større verdiskaping 
dersom det tas noen grep. Utvalget stiller spørs-
mål ved hvor reell denne mulige verdiskapingen 
er, og mener det bør forskes mer på dette. Utval-
get mener også at spørsmålet bør utredes regio-
nalt og lokalt som et grunnlag for å utarbeide en 
besøksstrategi. Utvalget viser til sin anbefaling i 
kapittel 8 om å utarbeide en nasjonal veileder for 
besøksstrategier, og legger til at styring av cruise-
trafikk bør inngå i denne.
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Med utgangspunkt i en felles forståelse av 
potensialet for verdiskaping og produktutvikling 
på reisemålet kan det være hensiktsmessig å 
iverksette tiltak for å øke den lokale verdiskapin-
gen. Det bør eksempelvis stimuleres til økt bruk 
av lokale leverandører, norske guider og kortreist 
mat. Utvalget viser til at nettverk, klynger og 
bedriftssamarbeid er andre virkemidler som tid-
ligere har vist seg å ha en positiv effekt for reise-
livsnæringen i utviklingen av innovative og lønn-
somme produkter. Utvalget har i kapittel 7 pekt på 
at tiltak som Reiseliv 2030 og Nasjonal monitor er 
viktige for kompetanseheving og en økt omstil-
lingstakt i reiselivet, og må følges opp med tilpas-
sede virkemidler.

11.7 Utvalgets tilrådinger

Utvalget har i kapittel 7, 8 og 9 anbefalinger 
knyttet til reisemålsledelse, besøksforvaltning og 
finansiering av fellesgoder, som vil bidra til at også 
cruisereisemål blir bedre rustet til å møte utford-
ringene de står ovenfor. Utvalget gir i tillegg følg-
ende anbefalinger knyttet til temaet cruise:
– Norge som skipsnasjon må være i front for å 

kreve utslippsfrie skip, og slik være en pådriver 

for å sette fart på omstillingen til en mer bære-
kraftig cruisenæring.

– Nullutslippskravet til turistskip og ferger i 
verdensarvfjordene bør også stilles for øvrige 
norske farvann. Utvalget er enig i at 
nullutslippskravet må innføres gradvis for å 
skape forutsigbarhet og overgangsmuligheter 
for næringsaktørene, slik Sjøfartsdirektoratet 
anbefaler.

– Regjeringen bør utarbeide en veileder som 
beskriver kommunenes handlingsrom til å 
utvikle cruiseturismen på en bærekraftig måte 
innenfor plan- og bygningsloven og havne- og 
farvannsloven.

– Cruisereisemål må ha en strategi for å styre 
utviklingen slik at antall besøkende dimensjo-
neres ut ifra reisemålets kapasitet. Denne stra-
tegien bør vedtas av kommunen som en del av 
kommunens samfunnsplan. Strategien skal 
utformes gjennom en åpen prosess og gjelde 
for flere år om gangen, slik cruisetillegget i 
Merkeordningen for bærekraftig reisemål fra 
Innovasjon Norge også stiller krav til.

– Reisemålsledelsen på norske cruisereisemål 
bør legge til rette for økt bruk av lokale leveran-
dører, lokale guider og kortreist mat.
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Kapittel 12  
Utvalgets tilrådinger og verktøykasser

Figur 12.1 Havråtunet, Osterøy
Foto: Trond Isaksen, Riksantikvaren

I denne utredningen gjennomgår utvalget hand-
lingsrommet for å håndtere besøk og forvalte og 
finansiere fellesgoder. I dette kapitlet oppsumme-
rer utvalget sine tilrådinger. Til slutt presenterer 
utvalget de viktigste verktøyene for å styre besøk 
og finansiere fellesgoder.

Som svar på mange av de utfordringene som 
omtales i denne utredningen, foreslår utvalget en 
ny modell for organiseringen av bærekraftige nor-
ske reisemål. Modellen består av følgende hoved-
elementer:
1. Det etableres en reisemålsledelse som er 

tilpasset lokale forhold og forankret i kommu-
nene.

2. Reisemålsledelsen får i oppdrag å drive strate-
gisk besøksforvaltning og håndtere utvikling og 

drift av fellesgoder på det enkelte reisemål, 
basert på en bredt forankret besøksstrategi.

3. Arbeidet med reisemålsledelse, besøksforvalt-
ning og fellesgoder finansieres gjennom et 
besøksbidrag som hentes inn nasjonalt, men 
som forvaltes regionalt og lokalt.

Figur 12.2 illustrerer forholdet mellom lokalsam-
funnsutvikling, næringsutvikling og besøksfor-
valtning i reisemålsledelsen. Lokalsamfunnsutvik-
ling må ligge til grunn for reisemålsutviklingen. 
Det betyr at arbeidet må ta utgangspunkt i hvilken 
utvikling lokalsamfunnet ønsker. Ringen for 
næringsutvikling strekker seg utenfor lokalsam-
funnet fordi bedrifter og destinasjonsselskaper 
også har næringsspesifikke oppgaver med andre 
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mål enn lokalsamfunnsutvikling. Også besøks-
forvaltningens oppgaver kan strekke seg utenfor 
lokalsamfunnet, for eksempel ved at verneom-
rådene har sterk nasjonal styring gjennom lov og 
forskrift.

12.1 Utvalgets tilrådinger

Figur 12.2 Forholdet mellom 
lokalsamfunnsutvikling, næringsutvikling og 
besøksforvaltning i reisemålsledelsen
Kilde: Reisemålsutvalget

Lokalsamfunnsutvikling

Reisemålsledelse

BesøksforvaltningNæringsutvikling

Tabell 12.1 Liste over utvalgets tilrådinger

Nr. Tilrådinger

Reisemålsledelse
1. Utvalget anbefaler en styrket lokal eller regional reisemålsledelse for det enkelte reisemål. 

Kommunen(e) må ta initiativet til å etablere en reisemålsledelse sammen med lokale aktører. 
Reisemålsledelsen må være bredt sammensatt med deltagere fra privat, offentlig og frivillig sektor 
og eventuelt andre aktører i lokalsamfunnet.

2. Reisemålsledelsen skal sammen utarbeide mål, strategier og prioriteringer for utviklingen av reise-
målet, som ser næringsutvikling, besøksforvaltning og lokalsamfunnsutvikling i sammenheng.

3. Strategier og hovedprioriteringer for en bærekraftig reisemålsutvikling må forankres i kommune-
nes planverk. Det juridiske fundamentet er kommunale vedtak etter plan- og bygningsloven. Reise-
målsledelsen får da et formelt og demokratisk grunnlag for videre arbeid med næringsutvikling og 
besøksforvaltning.

4. Reisemålsledelsen må legge til rette for å utvikle reisemålet som et gode for lokalsamfunnet  
og utvikle grunnlaget for å skape langsiktig lønnsom og bærekraftig næring. 

5. Roller og ansvarsfordeling må avklares ut fra hvert reisemåls egenart. Hvilken aktør som skal lede 
arbeidet i reisemålsledelsen, må avklares lokalt og formaliseres gjennom avtaler. Kommunene kan 
delegere ansvar for å gjennomføre oppgavene. Aktøren som får det overordnede ansvaret for å 
drive samarbeidet må ha nødvendige ressurser og mandat til å ta ansvaret.

6. Regionale myndigheter må ta en aktiv rolle som samarbeidspartner for å styrke kommunenes 
kompetanse og arbeid. Det innebærer også at fylkeskommunen i større grad må prioritere sam-
handling mellom ulike sektorer med betydning for reiselivet.

7. Innføre en nasjonal ordning med besøksbidrag, som også benyttes for å styrke reisemåls-
utviklingen. Det bør for eksempel settes krav om at det må være en velfungerende reisemålsledelse 
på reisemålet for å få midler over ordningen.
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8. Regjeringen må i dokumentet «Nasjonale forventninger til kommunal og regional planlegging» 
omtale kommunenes ansvar for at strategier og hovedprioriteringer for en bærekraftig reisemåls-
utvikling forankres i kommunenes planverk (kommuneplanens samfunnsdel og arealdel) 
og gjennom god medvirkning fra alle interessenter og aktører.

9. Utarbeide en nasjonal veileder om reisemålsledelse, for å etablere et felles utgangspunkt og en 
felles forståelse av arbeidet. Veilederen må blant annet ta for seg formålet, rollene og prosessen.

10. Aktørene som samarbeider i reisemålsledelsen, må sammen komme frem til hvilke oppgaver 
destinasjonsselskapet skal ta ansvar for, og hvordan disse oppgavene skal finansieres på lang sikt.

11. Innovasjon Norges merkeordning for bærekraftig reisemål må styrkes og videreutvikles som et 
viktig verktøy for samarbeid mellom aktører på reisemålene, og for arbeidet mot en mer 
bærekraftig utvikling på reisemålene.

12. Offentlige virkemidler i regi av blant annet Innovasjon Norge, Siva, Forskningsrådet, Enova, fylkes-
kommuner og kommunale næringsfond må tilpasses slik at de blir effektive virkemidler for reise-
livet og kan fremme innovasjon, omstilling og utvikling.

13. Arbeidsgruppen for prosjektet «Reiseliv 2030», som skal vurdere prioritering av forsknings- og 
innovasjonsinnsatsen i reiselivsnæringen, bør se på hvilken kompetanse reiselivsnæringene 
trenger fremover. 
Besøksforvaltning

14. For å styrke arbeidet med besøksforvaltning er det behov for en nasjonal, tverrdepartemental inn-
sats for å utvikle og samordne virkemidler som insentivordninger, kompetansetiltak og lovgivning. 
Dette bør skje gjennom et stortingsvedtak hvor det legges vekt på hvordan de følgende tilrådingene 
kan gjennomføres.

15. Lage en nasjonal veileder for utarbeiding av besøksstrategier som kan benyttes for alle typer reise-
mål. Besøksstrategier må forankres i kommunale planer.

16. Det er behov for bedre samordning på tvers av forvaltningssystemer og administrative grenser 
både kommunalt, regionalt og nasjonalt. Ett av tiltakene som foreslås i den nasjonale reiselivs-
strategien er «Destinasjon 3.0 – pilot for aktørsamarbeid på fremtidens reisemål». Dersom regjer-
ingen vedtar å igangsette en slik forsøksordning, bør utprøving av modeller for samordning på tvers 
av forvaltningssystemer inngå i utvalget av prøveprosjekter.

17. Finansieringsmodellen for fellesgoder som presenteres i denne utredningen, kan benyttes både i 
og utenfor verneområdene. De ordinære oppgavene med å forvalte lovbestemte natur- og kultur-
områder må likevel dekkes gjennom offentlige bevilgninger slik som i dag. 

18. Hjemmelen for å innføre ferdselsreguleringer etter friluftsloven § 15 bør utvides ved at sikkerhet 
føyes til opplistingen av formål som ivaretas av bestemmelsen.

19. Utarbeide en oversikt over det juridiske handlingsrommet kommunene har når det gjelder 
praktiske tiltak for å forebygge eller avbøte negative effekter av besøkende. Oversikten bør også 
inneholde eksempler på hvordan ulike hjemler er brukt i praksis, samt en liste over relevante 
myndigheter og tilgjengelige økonomiske virkemidler. 

20. Starte opp arbeidet med å utvikle en nasjonal godkjenningsordning for lokal- og regionguider,  
turledere og fjellførere, i samarbeid med friluftsorganisasjonene (jf. Hurdalsplattformen) så snart 
som mulig. 

Tabell 12.1 Liste over utvalgets tilrådinger
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21. Endre verneforskriftene i nasjonalparker og andre verneområder slik at det kan settes vilkår om 
sertifisering/autorisasjon av organisert virksomhet, jf. autorisasjonsordningen som er foreslått for 
Svalbard. Dette arbeidet må skje i tråd med norske friluftslivstradisjoner, med særlig vekt på lav 
tilrettelegging og frivillighetsbasert friluftsliv. 

22. Innføre konsesjonsordninger for kommersielle aktører som et verktøy for å styre ferdsel i områder 
med sårbare naturkvaliteter. Kravet om konsesjon kan for eksempel pålegges der den aktuelle 
virksomheten vil kunne påvirke viktige natur-, kultur- og miljøverdier. Hensynet til tradisjonelt 
egenorganisert og frivilligbasert friluftsliv må ivaretas også ved innføring av konsesjonsordninger.

23. Utvikle felles kurs i besøksforvaltning som kan brukes i flere høyere utdanninger, innenfor fagene 
reiseliv, naturforvaltning og arealplanlegging.

24. Utvikle kortere kurs om besøksforvaltning rettet mot kommunepolitikere, administrativt ansatte 
i kommuner og andre forvaltningsorganer og virkemiddelapparatet, samt reiselivsnæringen. 
Ansvaret for dette må ligge på nasjonalt nivå, og bygge på erfaringene fra Nordland fylkeskommune 
og Miljødirektoratet sitt arbeid med besøksforvaltning.

Finansiering av fellesgoder
25. Etablere en modell for fellesgodefinansiering hvor de besøkende bidrar. Besøksbidraget må kreves 

inn nasjonalt fortrinnsvis via transport inn til eller ut av landet, både fra passasjerer som kommer 
med fly, cruiseskip og ferge, tog, buss og fra privatbilister. Inntektene fra besøksbidraget må øre-
merkes til å finansiere investeringer, drift og vedlikehold av fellesgoder for tilreisende og fast-
boende.

26. Inntektene fra besøksbidragene fordeles mellom fylkeskommunene, som behandler søknader om 
midler til fellesgodetiltak. Det må utarbeides en fordelingsnøkkel som gir en rettferdig fordeling av 
midler mellom fylkeskommuner. 

27. Retningslinjene for finansiering bør fastsettes nasjonalt. Kriterier for støtte må være enkle 
å administrere og gi stort handlingsrom for å finne langsiktige lokale løsninger på fellesgode-
utfordringer.
Forutsetninger for å kunne motta midler fra fondet må være at det er etablert en reisemålsledelse 
på reisemålet, og at reisemålsledelsen har utarbeidet en besøksstrategi som er vedtatt i 
kommunen(e) som en del av kommunen(e)s samfunnsplanlegging. Besøksstrategien må beskrive 
hvilke fellesgoder det trengs finansiering til og hvilke tiltak som er nødvendige for å ta vare på 
natur- og kulturgodene.

28. Friluftsloven § 14 gir en begrenset adgang til å ta betalt for bruken av opparbeidete friluftsområder. 
Utvalget er kjent med at det pågår et lovendringsarbeid med å klargjøre spørsmålet om hva som er 
en «rimelig avgift» etter friluftsloven § 14. Utvalget vil derfor ikke foreslå en konkret lovendring, 
men anbefaler at det i en omlegging av regelverk og praksis legges til grunn følgende prinsipper:
– Avgiftsparkering bør kunne brukes til å finansiere både opparbeidelsen av selve parkerings-

plassen og annen tilrettelegging for friluftsliv i samme område.
– Selvkostprinsippet bør presiseres:

– Avgiften må stå i forhold til investeringene, det bør ikke åpnes for et generelt vederlag til 
grunneier eller driver som kompensasjon for ulemper av fri ferdsel i utmark.

– Grunneier bør kunne beregne et rimelig vederlag for grunnavståelse til parkeringsplass og 
andre tilretteleggingstiltak som fysisk beslaglegger areal.

– Ved beregningen bør det kunne beregnes en rente/normalavkastning på investeringene.
– Avgiften må også kunne benyttes til å dekke driftsutgifter.

– Ved godkjenning av flere utmarksparkeringer i samme kommune eller innenfor samme reisemål, 
bør kommunene pålegge alle innehaverne å tilby et felles årsabonnement som gir adgang til alle 
utmarksparkeringene i området til en fast pris som tilsvarer noen få dagers parkering til full pris.

Tabell 12.1 Liste over utvalgets tilrådinger
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Transport og tilgjengelighet
29. Det bør gjøres enkelt for besøkende å ta klimavennlige transportvalg ved å videreutvikle og styrke 

en digital og sammenhengende nasjonal reiseplanlegger med gjennomgående rute- og billettmulig-
heter i hele landet og med alle transportselskaper.

30. Takstsystemet bør harmoniseres slik at det er mulig å tilby sammenhengende billett via en nasjonal 
reiseplanlegger for besøkende på tvers av fylkesgrenser.

31. Fylkeskommuner som har reisemål med mange tilreisende, bør inkludere reiselivets transport-
behov i anbudsgrunnlaget for offentlig kjøp av transporttjenester. Dette innebærer at fylkes-
kommunene bør gå i dialog med reiselivsnæringen når de planlegger innkjøp av kollektiv-
transporttjenester og fastsetter ruteplaner. 

32. Sesongvariasjoner for reiseaktiviteten til internasjonalt reisende bør inngå i etterspørsels-
vurderinger ved planlegging og drift av kollektivtransport. Hvilke data som er hensiktsmessig 
å benytte i denne sammenheng bør undersøkes nærmere.

33. Styrke bærekraftige og energieffektive kollektivtilbud som for eksempel jernbanetilbudet, spesielt 
med bedre ruter og integrerte billettsystemer til Sverige og videre til kontinentet. I tillegg bør 
nattogtilbudet styrkes mellom de større byene med jernbaneforbindelse.

34. Opprette særskilte ruter for kollektivtransport i høysesong, identifisert av reisemålene og 
finansiert over besøksbidraget.

Cruise
35. Norge som skipsnasjon må være i front for å kreve utslippsfrie skip, og slik være en pådriver for 

å sette fart på omstillingen til en mer bærekraftig cruisenæring.
36. Nullutslippskravet til turistskip og ferger  i verdensarvfjordene bør også stilles for øvrige norske far-

vann. Utvalget er enig i at nullutslippskravet må innføres gradvis for å skape forutsigbarhet og over-
gangsmuligheter for næringsaktørene, slik Sjøfartsdirektoratet anbefaler.

37. Regjeringen bør utarbeide en veileder som beskriver kommunes handlingsrom til å utvikle cruise-
turismen på en bærekraftig måte innenfor plan- og bygningsloven og havne- og farvannsloven.

38. Cruisereisemål må ha en strategi for å styre utviklingen slik at antall besøkende dimensjoneres ut 
ifra reisemålets kapasitet. Denne strategien bør vedtas av kommunen som en del av kommunens 
samfunnsplan. Strategien skal utformes gjennom en åpen prosess og gjelde for flere år om gangen, 
slik cruisetillegget i Merkeordningen for bærekraftig reisemål fra Innovasjon Norge også stiller 
krav til.

39. Reisemålsledelsen på norske cruisereisemål bør legge til rette for økt bruk av lokale leverandører, 
lokale guider og kortreist mat.

Tabell 12.1 Liste over utvalgets tilrådinger
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Tabell 12.2 Kommunens verktøykasse for å styre besøk og forvalte og finansiere lokale fellesgoder

Hva Dagens handlingsrom for kommunene Utvalgets forslag til nytt eller utvidet handlingsrom
Omtales i 

kapittel
Finansiere  
fellesgoder

Brukerbetaling: De vanligste fellesgodene som det i dag kan tas bruker-
betaling for, er:
– adgang til opparbeidet friluftsområde (regulert av friluftsloven §14)
– motorisert ferdsel på privat vei (regulert av veglova § 56)
– parkering i tilknytning til offentlig eller privat vei (regulert av 

parkeringsforskriften)
– bruk av infrastruktur spesielt tilpasset passasjerer i havn  

(regulert av havne- og farvannsloven)

Frivillighet: Mange oppgaver knyttet til fellesgoder i reiselivet  
gjøres av frivillige krefter.

Offentlig finansiering: Kommunene finansierer en rekke fellesgoder 
og offentlige tjenester som for eksempel trafikkarealer som parkering 
og gang- og sykkelveier, skiløyper og stier, søppelhåndtering og bered-
skap innenfor helse/legevakt.

Mange kommuner bevilger midler til destinasjonsselskaper og  
frivillige organisasjoner som gjennomfører ulike fellesgodetiltak.

Kommuner har mulighet til å finansiere fellesgoder gjennom ulike 
statlige tilskuddsordninger til tilrettelegging for friluftsliv. 

Utvalget foreslår å opprette en ordning med besøksbidrag 
som kreves inn nasjonalt, men forvaltes regionalt og lokalt.
Inntektene fra besøksbidraget må øremerkes til å finansi-
ere investeringer, drift og vedlikehold av fellesgoder for 
tilreisende og fastboende.

For å få penger over ordningen med besøksbidrag må 
det være en forutsetning at det er etablert en reisemålsled-
else. Det må videre være en forutsetning at reisemålsledel-
sen har utarbeidet en besøksstrategi som er vedtatt i kom-
munen(e) som en del av kommunenes overordnede plan-
verk, altså kommuneplanens samfunns- og arealdel. 
Besøksstrategien må beskrive hvilke fellesgoder det trengs 
finansiering til.

Nasjonale retningslinjer for fondet må ut over dette gi 
et stort handlingsrom for å finne langsiktige lokale løsnin-
ger på fellesgodeutfordringer.

Fondet kan benyttes både i og utenfor verneområdene.
Ordinære forvaltningsoppgaver for lovbestemte natur- 

og kulturområder må dekkes gjennom offentlige bevilg-
ninger slik som i dag. 

5, 6 og 9

Reisemåls-
ledelse for  
å utvikle 
bære-
kraftige  
reisemål

Kommunene er gjennom plan- og bygningsloven gitt myndighet til å 
avveie ulike samfunnsinteresser og legge planer for utviklingen av sam-
funnet.

Utvalget mener derfor at kommunene i større grad må ta ansvar for 
en strategisk utvikling av reisemålet.

Utvalget anbefaler at kommunen(e) tar initiativet til å etablere  
en bredt sammensatt reisemålsledelse med deltagere fra privat, offentlig 
og frivillig sektor og eventuelt andre aktører i lokalsamfunnet.

Reisemålsledelsen må utarbeide mål, strategier og prioriteringer for 
utviklingen av reisemålet, som ser næringsutvikling, besøksforvaltning 
og lokalsamfunnsutvikling i sammenheng.

Strategier og prioriteringer må forankres i kommunenes over-
ordnede planer.

Kommunen(e) kan delegere ansvar for å iverksette planene.

Utvalget tilråder å utarbeide en nasjonal veileder for reise-
målsledelse. Veilederen må blant annet ta for seg formålet, 
rollene og prosessen. Veilederen skal også inneholde 
hvordan man kan utarbeide besøksstrategier for alle typer 
reisemål.

 5 og 7
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Utvalget vurderer at det rettslige grunnlaget for å styre ferdsel i hoved-
sak er tilstrekkelig dekket gjennom dagens lovgivning.

Plan- og bygningsloven gir kommunene en stor verktøykasse i 
arbeidet med besøksforvaltning utenfor verneområder- og fredete 
kulturminner og kulturmiljøer. Kommunene har stor frihet med hensyn 
til hvilke tema de ønsker å ta inn i kommuneplanens samfunnsdel, og 
hvilke kommunedelplaner og andre temaplaner de ønsker å utarbeide.

Kommunen kan regulere ridning, sykling og lignende ferdsels-
former på bestemte strekninger etter friluftsloven §2.

Kommunen kan regulere ferdsel i visse friluftsområder etter 
friluftsloven § 15.

Kommunen kan også vedta delvis sperring av særlig utsatte områder 
etter friluftsloven § 16.

Kommunen kan varde og merke opp ruter og turstier i utmark, og på 
bestemte steder bygge klopper eller bruer og sette i verk andre tiltak for 
å lette ferdselen langs ruter og turstier i utmark etter friluftsloven § 35.

Etter friluftsloven § 35 kan kommunen også gi organisasjoner som 
har til formål å fremme reise- og friluftsliv, rett til å varde og merke opp 
ruter og turstier i utmark.

For naturområder hvor det er behov for bil for å komme seg til 
området, er det mulig å styre ferdselen indirekte gjennom å begrense 
parkeringskapasiteten.

Innføring av besøksbidrag kan sikre en langsiktig, stabil 
finansiering av besøksforvaltning utenfor verneområder 
og til natur- og kulturmiljøer av nasjonal verdi. Pengene 
kan også løse utfordringene med å drifte og overvåke 
tiltak.

Det bør utarbeides en oversikt over det juridiske 
handlingsrommet kommunene har når det gjelder 
praktiske tiltak for å forebygge eller avbøte negative 
effekter av besøkende. Oversikten bør også inneholde 
eksempler på hvordan ulike hjemler er brukt i praksis, 
samt en liste over relevante myndigheter og tilgjengelige 
økonomiske virkemidler.

Utvalget tilråder å utarbeide en nasjonal veileder for 
besøksstrategier som kan brukes til alle typer reisemål.

Regjeringen må i dokumentet «Nasjonale forventnin-
ger til kommunal og regional planlegging» omtale kom-
munenes ansvar for at strategier og hovedprioriteringer 
for en bærekraftig reisemålsutvikling forankres i kommu-
nenes planverk (kommuneplanens samfunnsdel og areal-
del) og gjennom god medvirkning fra alle interessenter og 
aktører.

Det bør utvikles felles kurs i besøksforvaltning som 
kan brukes i flere høyere utdanninger innenfor reiseliv, 
naturforvaltning og arealplanlegging. I tillegg er det 
behov for kortere kurs rettet mot reiselivsnæringen, 
kommunepolitikere og administrativt ansatte i kommuner 
og annen offentlig virksomhet.

Utvalget mener det bør utarbeides en hjemmel for 
lokale konsesjonsordninger for kommersielle aktører som 
et verktøy for å styre ferdsel i områder med sårbare natur-
kvaliteter. Hjemmelen må ha vilkår for når konsesjon kan 
kreves.

Utvalget anbefaler at hjemmelen for å innføre ferdsels-
reguleringer etter friluftsloven § 15 utvides ved at sikkerhet 
føyes til listen av formål som ivaretas av bestemmelsen.

5 og 8
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Styre besøk 
gjennom 
transport

Kommunenes rolle overfor kollektivtransporten er særlig knyttet til are-
alplanlegging og byutvikling. I storbyområder har kommunen og fylkes-
kommunen en viktig rolle i planleggingen av samferdselsinfrastruktur.

Kommunene kan bidra til å delfinansiere kollektivtilbud til tider av 
året hvor det er mange besøkende, men ellers lavt passasjergrunnlag, 
slik som for eksempel Fjellbussen i Vestfold og Telemark.

Kommunen kan legge til rette for økt bruk av kollektivtransport 
blant de besøkende gjennom å ta initiativ til ulike former for smarte 
mobilitetstiltak. Løsninger som i utgangspunktet ikke er avhengig av 
nye teknologiske løsninger, men som likevel kan erstatte tradisjonell 
rutegående kollektivtransport, er bestillingstransport, bil- og sykkelde-
ling og samkjøring. Andre mulige løsninger er gode innfartsparkeringer 
for bil og sykkel samt samordning av ulike transporttilbud.

Utvalget foreslår at særskilte ruter for kollektivtransport  
i høysesong kan finansieres over besøksbidraget. 

10
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Styre besøk 
fra cruise

Kommunene har en vid adgang til å tilpasse sitt havnetilbud til ønsket 
virksomhet.

Havne- og farvannsloven § 27 handler om mottaksplikten. Hoved-
regelen er at havneeier og operatører har plikt til å motta fartøy som 
ønsker å anløpe havnen. Plikten til å motta fartøy gjelder bare «[…] så 
langt kapasiteten i havnen tilsier det […]» (§ 27).

Eieren eller operatøren har anledning til å fastsette hvilket omfang 
havnevirksomheten skal ha eller hvilke markedssegmenter virksomhe-
ten skal innrettes mot.

Havneeier kan nedjustere omfanget av havnen eller havnevirksom-
heten, eller reservere visse havneavsnitt for spesielle typer sjøtransport.

Iverksettingsrundskriv om havne- og farvannsloven opplyser at:  
«Dersom havnen innretter sin havnevirksomhet gjennom bemanning, 
åpningstider eller lignende, slik at den for eksempel bare kan ta imot 
mindre cruiseskip med et mindre antall passasjerer, eller at åpnings-
tidene for cruiseterminalen bare gjør det mulig å ta imot et visst antall 
skip i døgnet, vil dette være innenfor begrepet «så langt kapasiteten i 
havnen tilsier det».»

Hvordan havnevirksomheten er organisert, vil være førende for hvor-
dan kommunen styrer virksomheten. Kommunen kan gjennom sin eier-
styring legge føringer for hvordan havnevirksomheten skal innrettes.

Utvalget anbefaler at reisemålsledelsen på cruisereisemål utarbeider 
en strategi for å styre utviklingen slik at antall besøkende dimensjoneres 
ut ifra reisemålets kapasitet. Besøksstrategien må formaliseres i kom-
munens samfunnsplanlegging og gjennom god medvirkning fra alle 
interessenter og aktører.

Havnene kan velge å differensiere avgifter og vederlag for å stimu-
lere til klima- og miljøvennlig ferdsel. Flere havner har lagt inn slike 
miljørabatter i sitt prissystem.

Landstrøm er strømforsyning fra land til mindre skip og båter som 
ligger ved kai. Andre fartøystyper krever mer strøm og kan ikke bruke 
landstrømanlegg med den samme spenningen og frekvensen som finnes 
i det ordinære strømnettet. Enova har gjennom flere år støttet land-
strømprosjekter, inkludert prosjekter som kan håndtere cruiseskip.

Utvalget tilråder å utarbeide en nasjonal veileder for å 
beskrive kommunenes handlingsrom til å utvikle cruise-
turismen på en hensiktsmessig og bærekraftig måte 
innenfor plan- og bygningsloven og havne- og farvanns-
loven.

11
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Tabell 12.3 Fylkeskommunens verktøykasse for å styre besøk og forvalte og finansiere lokale fellesgoder

Hva Handlingsrom for fylkeskommunen Utvalgets forslag til nytt eller utvidet handlingsrom
Omtales i 

kapittel

Finansiere  
felles-
goder

Fylkeskommuner forvalter ulike tilskuddsordninger til blant annet 
tilrettelegging for friluftsliv og kulturminner.

Mange fylkeskommuner bevilger midler til destinasjonsselskaper, 
som gjennomfører ulike fellesgodetiltak for reiselivet.
Fylkeskommunene finansierer offentlige tjenester som for eksempel 
kollektivtilbud.

Etablere en modell for fellesgodefinansiering med besøks-
bidrag som kreves inn nasjonalt, men forvaltes regionalt 
og lokalt.

Inntektene fra besøksbidraget må øremerkes til å 
finansiere investeringer, drift og vedlikehold av fellesgoder 
for tilreisende og fastboende.

Inntektene fra besøksbidragene må fordeles mellom 
fylkeskommunene, som behandler søknader om midler til 
fellesgodetiltak. Retningslinjene for finansiering bør fast-
settes nasjonalt. Kriterier for støtte må være enkle og gi 
stort handlingsrom for å finne langsiktige lokale løsninger 
på fellesgodeutfordringer.

9

Virke-
midler  
for  
reiselivet

Fylkeskommunene kan bruke sitt eierskap i Innovasjon Norge og de 
oppdragene de gir Innovasjon Norge og Siva, til å sette rammer for 
bruk av midler til å utvikle reiselivet.

Fylkeskommunene bidrar også i finansieringen av destinasjons-
selskaper og landsdelsselskaper. 

Offentlige virkemidler i regi av blant annet Innovasjon 
Norge, Siva, Forskningsrådet, Enova, fylkeskommuner og 
kommunale næringsfond må tilpasses slik at de blir 
effektive virkemidler for reiselivet og kan fremme 
innovasjon, omstilling og utvikling i næringen.

7
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Fylkeskommunen sin regionale samfunnsutviklerrolle har tre hoved-
dimensjoner: å gi strategisk retning til samfunnsutviklingen, å mobili-
sere privat sektor, kulturliv og lokalsamfunn, og å samordne og koor-
dinere offentlig innsats og virkemiddelbruk.

Fylkeskommunene har en koordinerings- og bindeleddsfunksjon, 
og bidrar til samordning og politisk helhetstenkning på regionnivået.

Fylkeskommunene har ansvar for å finne gode løsninger for sin 
region gjennom regional planlegging, blant annet når det gjelder areal-
bruk, samferdsel, næringsutvikling, kultur og kulturminnevern. En 
regional plan kan brukes for å få til en felles strategisk satsing for rei-
seliv i regionen, noe som kan forsterke effekten av tiltak som utføres i 
den enkelte kommune.

Fylkeskommunen er ansvarlig for kulturmiljø i fylkene, og har 
vedtaksmyndighet etter kulturminneloven.

Fylkeskommunene kan koordinere innsatsområder opp mot pla-
ner og strategier for de andre sektorene fylkeskommunene forvalter.

Fylkeskommunene og statsforvalteren har veiledningsoppgaver 
overfor kommunene.

Regionale myndigheter må ta en aktiv rolle som 
samarbeidspartner for å styrke kommunenes kompetanse og arbeid.

Kommunale planer sendes på høring til fylkeskommunen og stats-
forvalteren.

Videre kan fylkeskommunene ta initiativ til å samle reiselivsnærin-
gen, bransjeorganisasjoner, offentlige aktører, kultursektoren, tilstø-
tende næringer og frivillige aktører i nettverk og på arenaer som sti-
mulerer til innovasjon og samarbeid.

Fylkeskommunen må i større grad prioritere samhandling mellom 
ulike sektorer med betydning for reiselivet.

7 og 8

Tabell 12.3 Fylkeskommunens verktøykasse for å styre besøk og forvalte og finansiere lokale fellesgoder

Hva Handlingsrom for fylkeskommunen Utvalgets forslag til nytt eller utvidet handlingsrom
Omtales i 

kapittel
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Styre 
besøk 
gjennom 
transport

Fylkeskommunen har ansvar for kollektivtransporten, og kan støtte 
opp om reiselivsnæringens og de besøkendes behov knyttet til 
kollektivtransporttilbudet. Ansvaret innebærer at fylkeskommunene 
gir tilskudd til lokale ruter med buss, båt (unntatt riksferger), trikk, 
T-bane og bybane. De beslutter også omfanget av rutetilbudet og fast-
setter takster.

Utvalget mener at fylkeskommuner som har reisemål med mange 
tilreisende, bør inkludere reiselivets transportbehov i anbudsgrunnla-
get for offentlig kjøp av transporttjenester. Dette innebærer at fylkes-
kommunene bør gå i dialog med reiselivsnæringen når de planlegger 
innkjøp av kollektivtransporttjenester og fastsetter ruteplaner.

Takstsystemet bør harmoniseres slik at det er mulig å tilby 
sammenhengende billett via en nasjonal reiseplanlegger 
for besøkende på tvers av fylkesgrenser.

Opprette særskilte ruter for kollektivtransport 
i høysesong, identifisert av reisemålene og finansiert over 
besøksbidraget.

10

Styre 
besøk fra 
cruise

Utvalget mener at plan- og bygningsloven og havne- og farvannsloven 
gjør det mulig for kommunene å legge til rette for at cruisetrafikken 
kan utvikles videre på en hensiktsmessig og bærekraftig måte. Mulig-
hetene og handlingsalternativene er ikke nødvendigvis lette å forstå 
eller tolke, verken for lokale myndigheter eller øvrige aktører på et 
cruisereisemål.

Fylkeskommunene bør veilede i hvordan regelverket bør forstås 
for å utvikle cruisetrafikken på en hensiktsmessig og bærekraftig 
måte.

11

Tabell 12.3 Fylkeskommunens verktøykasse for å styre besøk og forvalte og finansiere lokale fellesgoder

Hva Handlingsrom for fylkeskommunen Utvalgets forslag til nytt eller utvidet handlingsrom
Omtales i 

kapittel
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Kapittel 13  
Økonomiske og administrative konsekvenser

Det kommer frem av utredningsinstruksen at 
utredninger skal beskrive forventede virkninger 
av tiltak for alle som berøres. Utredningen skal 
gi svar på hva som er de positive og negative 
virkningene av tiltakene, hvor varige de er, og 
hvem som blir berørt. Positive virkninger 
(nyttevirkninger) er virkninger de berørte opp-
lever som en fordel. Negative virkninger (kost-
nadsvirkninger) er virkninger de berørte opp-
lever som en ulempe.

Av utvalgets mandat går det frem at flere av 
utvalgets forslag må kunne gjennomføres innen-
for dagens regelverk og økonomiske rammer. I 
dette kapitlet vurderes de økonomiske og admi-
nistrative konsekvensene av utvalgets tilråd-
inger.

Utvalget foreslår flere tiltak som vil ha økono-
miske og administrative konsekvenser i ulik grad. 
Noen av tiltakene vil kunne settes i verk ved å 
omprioritere innenfor gjeldende budsjettrammer. 
Samlet vil tiltakene styrke besøksforvaltningen og 
samarbeidet på reisemålene og gi forutsigbare 
rammer for å finansiere etablering, drift og vedli-
kehold av fellesgoder. Det er avgjørende å sikre 
en reisemålsutvikling som tar vare på natur- og 
kulturgodene, og som gjør reisemålene til gode 
lokalsamfunn for de som bor der. Bedre løsninger 
for å finansiere fellesgoder vil samtidig styrke 
kvaliteten på opplevelsene som reiselivsnæringen 
tilbyr, og gi mulighet for å utvikle flere attraktive 
reisemål.

Tiltakene som utvalget foreslår vil redusere 
risikoen for at det i sårbare områder med mye 
besøk blir behov for mer inngripende tiltak, som 
både kan gi økte kostnader for samfunnet og 
begrense mulighetene til å ferdes fritt i naturen. 

Hvordan de enkelte tiltakene blir konkretisert 
og utformet vil ha betydning for nytte- og kost-
nadsvirkningene, og for enkelte av tiltakene vil det 
være behov for å utrede konsekvenser nærmere 
ved videre oppfølgning.

Det bør også nevnes at flere av utvalgets anbe-
falinger forutsetter et langsiktig arbeid som det 
kan være vanskelig å kvantifisere nyttevirk-

ningene av. Eksempler på dette er utvalgets for-
slag om formaliserte samarbeid på reisemålene 
og styrket innsats for besøksforvaltning.

13.1 Fellesgodefinansiering

Utvalget har i kapittel 6 omtalt utfordringene knyt-
tet til finansiering av fellesgoder. Veksten i besøk-
ende til norske reisemål skaper et økt finansier-
ingsbehov for å etablere, ta vare på, utvikle og 
drifte fellesgoder. Reisemål over hele landet har 
utfordringer knyttet til reisemålsledelse, besøks-
forvaltning og finansiering av fellesgoder. Utval-
get mener at utfordringene med finansiering av 
fellesgoder i reiselivet må løses gjennom en 
modell hvor de besøkende bidrar. Utvalget fore-
slår å etablere en ny nasjonal innkreving av 
besøksbidrag, som kreves inn fortrinnsvis via 
transport inn til eller ut fra landet. Utvalgets anbe-
falte løsning vil løse utfordringene med finansier-
ing av fellesgoder i reiselivet. Ordningen vil bidra 
til å sette reisemålsutviklingen i system, og vil gi 
insentiver til bedre besøksforvaltning og samar-
beid på reisemålene.

Utvalget anbefaler at bidraget pålegges trans-
portformene fly, passasjerskip, tog og lette kjøre-
tøy. Denne løsningen vil bli mer krevende å admi-
nistrere og håndheve enn om man kun krevde 
bidrag fra en transportform. Utvalget mener like-
vel det er viktig for å fange opp alle besøkende 
som har glede av fellesgodene, unngå konkurran-
sevridninger mellom transportmidler og kunne 
kreve et lite beløp fra mange reisende i stedet for 
større beløp fra få. Samtidig reiser forslaget 
problemstillinger knyttet til blant annet mulige 
avgrensninger og unntak, som kan tilsi at ikke alle 
disse transportformene bør omfattes.

For fly, tog og passasjerskip anbefaler utvalget 
at besøksbidraget kreves inn av det aktuelle sel-
skapet som et påslag på billetten til den reisende. 
Fly-, tog-, cruise- og fergeselskapet blir dermed 
avgiftssubjekt med plikt til å innbetale bidraget til 
staten. Dette vil gi en enkel betalingsløsning for 
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de reisende. For privatbilister anbefaler utvalget 
at besøksbidraget belastes per bil/motorsykkel, 
og at sjåføren må betale bidraget, gjennom en 
digital betalingsløsning eller via tollvesenets nett-
side i forkant.

Hensyn som må søkes ivaretatt i utforming av 
ordningen er at systemet bør være rettferdig og at 
innkrevingen er mest mulig enkel og kostnads-
effektiv å administrere og håndheve.

For å lykkes med innføring av besøksbidrag 
må det gjøres et grundig arbeid med utforming av 
regelverk for innkrevingen. Videre er det nødven-
dig å gjennomføre en høring. Det er viktig at 
arbeidet med å innføre besøksbidrag varsles tid-
lig, og at vedtatt regelverk kommuniseres slik at 
selskapene kan forberede seg på det og informere 
kundene i god tid før avgiften innføres. Det er vik-
tig å tilrettelegge for innspill fra næringen og 
andre berørte aktører om utforming av ordningen 
og bruk av midlene.

Utvalget erkjenner at forslaget om å kreve inn 
besøksbidrag via ulike transportformer inn til eller 
ut av landet, reiser EØS-rettslige problemstillinger. 
Det må vurderes nærmere hvordan det er mulig å 
utforme et regelverk for besøksbidrag som ikke er 
i strid med EØS-regelverket. Dersom det viser seg 
utfordrende å innrette en ordning som kun gjelder 
besøkende som reiser inn til eller ut av landet, vil 
en mulig løsning være å etablere en ordning som 
også gjelder for reiser innenlands. Utvalget vil 
understreke at en slik løsning vil få uønskede kon-
sekvenser for blant annet innbyggere og næringsliv 
i distriktene. Det vil i så fall bli nødvendig å vurdere 
om det finnes andre, mindre inngripende tiltak, 
som er bedre egnet til å oppfylle formålet.

Provenyanslag

Ved å kreve inn bidrag fra besøkende via ulike 
transportformer, er det mulig å sette en lav sats 
per besøkende/kjøretøy. Utvalget har i bereg-
ningen av inntekter tatt utgangspunkt i en sats på 
20 kroner per billett. I anslagene er det ikke tatt 
høyde for eventuelle unntak og differensierte sat-
ser for ulike grupper og billettalternativer eller 
gyldighet på vignette.
– Fly: Luftfartsstatistikken til Statistisk sentral-

byrå viser at det i 2022 var 9,16 millioner passa-
sjerer om bord på utenlandske flygninger fra 
Norge. Forutsatt at alle flyreiser ut av landet 
ilegges et påslag på 20 kroner på flybilletten vil 
det tilsvare om lag 183 millioner kroner i året 
(Statistisk sentralbyrå, 2022b).

– Passasjerskip: Tall fra Kystverket viser at det i 
2022 var 3469 cruiseanløp i Norge med nesten 

4,3 millioner passasjerer (antall anløp inklude-
rer skip under 1000 bruttotonn). Dersom Norge 
innfører et påslag på 20 kroner per cruisepassa-
sjer, vil det tilsvare om lag 86 millioner kroner.

– Tog: Nå det gjelder grensekryssende person-
transport med tog, viser tall fra SSB at det var 
496 803 påstigende passasjerer i 2019 (Statis-
tisk sentralbyrå, 2022c). Et påslag på 20 kroner 
i billettprisen for grensekryssende togpassa-
sjerer, vil gi inntekter på om lag 10 millioner 
kroner i året.

– Bil/motorsykkel: Riksgrenseindeksen er en 
vegtrafikkindeks for vegene som krysser riks-
grensen langs hele Norge, både på Europa-, 
riks- og fylkesvegnettet. Riksgrenseindeksen 
for 2022 estimerer en total årsdøgntrafikk for 
lette kjøretøy (kortere enn 5,6 m) på over 
17 000 kjøretøy (Statens vegvesen, 2022). Det 
kan dermed anslås at i overkant av 6 millioner 
lette kjøretøy krysser grensene inn til Norge 
hvert år. Ved innføring av en avgift på 20 kroner 
for lette kjøretøy som krysser grensen vil det 
tilsvare årlige inntekter på om lag 120 millioner 
kroner.

– Tall fra Statistisk sentralbyrå viser at det i 2022 
var 2,58 millioner ilandstigende fergepassasje-
rer på fergetransport mellom Norge og utlan-
det. Et påslag på 20 kroner i billettprisen for 
disse passasjerene tilsvarer årlige inntekter på 
om lag 52 millioner kroner (Statistisk Sentral-
byrå, 2022i).

Økonomiske konsekvenser

Ved å øremerke midlene til finansiering av felles-
goder i reiselivet, vil ordningen bidra til å styrke 
kvaliteten på det norske reiselivstilbudet, tilbud 
og opplevelser for lokalbefolkningen på reise-
målene og ivaretagelse av natur- og kulturgoder. 
Utvalget mener at dette vil kunne påvirke etter-
spørselen i norsk reiseliv positivt. Ved å øremerke 
inntektene til fellesgodetiltak i reiselivet, vil det bli 
synlig for de besøkende hva midlene brukes på, 
noe som kan virke positivt på betalingsviljen.

Utvalget antar at besøksbidraget vil føre til en 
økning i billettprisene til de selskapene som 
omfattes, ved at selskapene velger å velte kost-
naden over på sine kunder. I tillegg vil det bli noe 
dyrere for førere av lette kjøretøy å kjøre til 
Norge. Forslaget om å kreve inn bidraget via ulike 
transportformer, gjør det imidlertid mulig å fast-
sette en lav sats for den enkelte reisende/kjøre-
tøy. Utvalget vurderer at dette vil bidra til at etter-
spørselen påvirkes i mindre grad enn dersom 
større bidrag hentes inn fra færre transport-
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former. Likevel vil forslaget om å innføre besøks-
bidrag samlet sett gjøre det noe dyrere å reise til 
Norge, noe som kan påvirke etterspørselen nega-
tivt. Utvalget peker på at norsk reiseliv gjennom 
mange år har hatt økt internasjonal etterspørsel. 
Etter nedgangen i gjestedøgn i forbindelse med 
koronapandemien, har etterspørselen tatt seg 
raskt opp igjen. I 2022 var tallet på gjestedøgn på 
hotell og andre overnattingsbedrifter tilbake på 
sammen nivå som i 2019, året før pandemien. Tal-
let på utenlandske flyvninger fra Norske lufthav-
ner var 25 prosent lavere i 2022 sammenlignet 
med 2019 (Statistisk sentralbyrå, 2022b).

Europakommisjonen (2017) har undersøkt 
effekten av ulike skatter på konkurranseevnen til 
reiselivsaktører, og peker på at inntektselastisi-
teten og priselastisiteten til etterspørselen etter 
reiselivstjenester er høy. Effekten av økning i bil-
lettpriser på etterspørsel er likevel usikker. Pris-
sensitiviteten antas å være høyere for fritidsreiser 
enn for forretningsreiser. Transportøkonomisk 
institutt har anslått at en økning i tur-retur billett-
pris på flyreiser med 1 prosent vil redusere antall 
fritidsreiser til og fra utlandet med 0,3–1 prosent, 
men at økningen har liten betydning for forret-
ningsreiser til og fra utlandet (Østli & Thune-
Larsen, 2015). Utvalget vil peke på at det i 
utgangspunktet er rimelig å regne med økt besøk 
til Norge, som følge av en generell økt etterspør-
sel etter reiseopplevelser i verden. En eventuell 
reduksjon i antall besøkende som følge av prisøk-
ninger i Norge, vil derfor trolig arte seg som at 
veksten i antall besøkende blir lavere enn ellers.

Samtidig vil finansieringsløsningen gi en kraftig 
innsats for fellesgoder over hele landet, noe som 
kan gi grunnlag for økt opplevelseskvalitet og 
attraktivitet for Norge som reisemål samlet sett.

Administrative konsekvenser

Omfanget av de administrative konsekvensene for 
de reisende og for myndighetene vil avhenge av 
utformingen av ordningen, og hvilke transport-
former som eventuelt blir omfattet.

Avgiften vil få administrative konsekvenser for 
de selskapene som omfattes. Av praktiske hensyn 
kan det for enkelte transportformer være hen-
siktsmessig å samordne med eksisterende avgif-
ter, for eksempel flypassasjeravgiften på reiser ut 
av landet. Dette vil medføre lavere etable-
ringskostnader sammenlignet med å etablere en 
ny ordning ved siden av dagens flypassasjeravgift. 

Dagens avgift gjelder imidlertid også innenlands-
reiser, med lik sats for innenlandsreiser og reiser 
til Europa, og høyere satser for flyreiser ut av 
Europa.

For cruise- ferge- og togselskaper vil avgiften 
innebære en økning i administrative kostnader, 
ved at de må innrapportere avgiftspliktige ankom-
ster. Forslaget om bidrag fra lette kjøretøy gjen-
nom digitalt kjøp av oblat, vil trolig ikke medføre 
administrative konsekvenser for næringslivet. Det 
må imidlertid regnes med administrasjonskost-
nader knyttet til å utvikle og selge de digitale 
oblatene. 

For alle særavgifter er det systemer for regis-
trering av avgiftssubjektene, og dette må bygges 
opp for de selskapene som får plikt til å innbetale 
bidraget til staten. Det må i tillegg organiseres et 
forvaltningsapparat for å håndtere de nye ordnin-
gene, med krav til saksbehandling/forvaltning, 
innkreving, regnskap og revisjon.

For myndighetene medfører tiltaket økono-
miske og administrative konsekvenser knyttet til 
registrering og oppfølging av de avgiftspliktige, 
samt kontroll. Det vil også være en engangskost-
nad knyttet til å opprette et system for ordningen.

Økonomiske og administrative konsekvenser ved 
tilskuddsforvaltningen

Utvalget foreslår at midlene går inn i et fond over 
en øremerket post på statsbudsjettet, som skal for-
valtes av fylkeskommunene. Fylkeskommunene 
kan bruke det eksisterende saksbehandlings-
systemet regionalforvaltning.no i sin tilskudds-
forvaltning. Dette er et komplett fagsystem med 
funksjoner for å lyse ut ordninger, motta og 
behandle søknader, registrere utbetalinger og 
behandle rapporter. Fylkeskommunene vil få 
administrasjonskostnader knyttet til utlysning av 
midler, vurdering av søknader og oppfølging. 
Denne kostnaden bør dekkes med midler fra ord-
ningen. Utvalget anslår at inntil 5 % av fondet kan 
brukes til administrasjons- og gjennomførings-
kostnader hos fylkeskommune. Anslaget er 
basert på andre tilskuddsordninger forvaltet av 
fylkeskommunene, jf. forskrift for distrikts- og 
regionalpolitiske virkemidler (2018) § 25

Forvalter kan bruke inntil 5 prosent av til-
skuddsmidlene til å dekke egne administra-
sjons- og gjennomføringskostnader som kan 
knyttes direkte til forvaltningen av midlene.
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13.2 Reisemålsledelse og 
besøksforvaltning

Utvalget mener at kommunene i større grad må ta 
ansvar for å koordinere en strategisk utvikling av 
reisemålet. Kommunen(e) må ta initiativet til å 
etablere en reisemålsledelse sammen med lokale 
aktører. Reisemålsledelsen må være bredt sam-
mensatt med med deltagere fra privat, offentlig og 
frivillig sektor og eventuelt andre aktører i lokal-
samfunnet. Utvalget mener at strategier og hoved-
prioriteringer for en bærekraftig reisemålsutvik-
ling må forankres i kommunenes planverk. Reise-
målsledelsen får da et formelt og demokratisk 
grunnlag for videre arbeid med næringsutvikling 
og besøksforvaltning. Kommunen har rollen og 
oppgaven allerede i dag. Utvalget peker på at kom-
munene har et handlingsrom som er for lite utnyt-
tet, og foreslår å utnytte dagens system på en 
bedre måte. Dersom aktørene på reisemålet vil 
utnytte dette handlingsrommet, vil det kreve at de 
setter av tilstrekkelig med ressurser til dette. 
Utvalget foreslår å utvikle en nasjonal veileder om 
reisemålsledelse, besøksforvaltning og besøks-
strategier. I tillegg foreslår utvalget å utarbeide en 
oversikt over det juridiske handlingsrommet kom-
munene har når det gjelder praktiske tiltak for å 
forebygge eller avbøte negative effekter av besøk-
ende. Dette vil være viktige verktøy for å støtte 
kommunene i arbeidet med besøksforvaltning og 
reisemålsledelse.

Roller og ansvarsfordeling må avklares ut fra 
hvert reisemåls egenart. Hvilken aktør som skal 
lede arbeidet i reisemålsledelsen, må avklares 
lokalt og formaliseres gjennom avtaler. Kommu-
nene kan delegere ansvar for å gjennomføre opp-
gavene. Aktøren som får det overordnede ansva-
ret for å drive samarbeidet må ha nødvendige res-
surser og mandat til å ta ansvaret.

Utvalget mener at regionale myndigheter må 
ta en aktiv rolle som samarbeidspartner for å 
styrke kommunenes kompetanse og arbeid. 
Fylkeskommunen må også i større grad prioritere 
samhandling mellom sektorer som de har ansvar 
for, og som har betydning for reiselivet. Det vil 
kreve at fylkeskommunene setter av nødvendige 
ressurser.

Utvalget anbefaler en nasjonal, tverrdeparte-
mental innsats på reiselivsutvikling generelt, og 
besøksforvaltning spesielt. Det vil kreve at 
departementene prioriterer ressurser til dette.

Utvalget anbefaler å endre verneforskriftene 
for nasjonalparker og andre verneområder, slik at 
det kan settes vilkår om sertifisering/autorisasjon 
av organisert virksomhet. Utvalget mener videre 

at det bør innføres konsesjonsordninger for kom-
mersielle aktører som et verktøy for å styre ferd-
sel i områder med sårbare naturkvaliteter. Kravet 
om konsesjon kan for eksempel pålegges der den 
aktuelle virksomheten kan påvirke viktige natur-, 
kultur- og miljøverdier. Hensynet til tradisjonelt 
egenorganisert og frivilligbasert friluftsliv må iva-
retas også ved innføring av konsesjonsordninger. 
Begge disse tiltakene vil på kort sikt medføre øko-
nomiske konsekvenser for enkelte reiselivsbedrif-
ter, ved at det stilles spesifikke kompetansekrav. 
Disse forslagene medfører også administrative 
kostnader for forvaltningen, men det bør kunne 
håndteres innenfor eksisterende budsjettrammer.

13.3 Transport og tilgjengelighet

Utvalget mener det må bli enklere for besøkende 
å ta klimavennlige valg når det gjelder transport. 
Et tiltak som kan bidra til det, er å videreutvikle 
og styrke en digital og sammenhengende nasjonal 
reiseplanlegger, med gjennomgående rute- og 
billettmuligheter i hele landet og med alle trans-
portselskap. Staten har etablert en slik løsning 
gjennom Entur, som kan utvikles videre.

Utvalget mener at takstsystemet bør harmoni-
seres slik at det er mulig å tilby sammenhengende 
billett via en nasjonal reiseplanlegger for besøk-
ende på tvers av fylkesgrenser. Manglende harmo-
nisering av takster og billettkategorier mellom 
fylkene gjør det krevende å utvikle gjennom-
gående billetteringsløsninger. Å harmonisere 
kundekategorier innenfor et takstsystem vil være 
viktig for å få til et bedre samarbeid mellom fylkes-
kommunal kollektivtransport og jernbanen. Det er 
imidlertid krevende å samordne takstene. En 
ulempe med samordnede takster er at fylkeskom-
munene vil miste muligheten til å sette sine egne 
takster. Det kan være forhold i forskjellige kom-
muner som taler for variasjon i takstene. Harmoni-
sering av kundekategorier og reiseprodukter kan 
gi etterspørselseffekter og endring i inntekts-
grunnlaget. Gjennomgående billettløsninger kan 
gi billigere billetter ved at reiser med flere trans-
portledd prises som en sammenhengende reise. 
Det kan gi positive effekter og økt bruk av 
kollektivsystemet. Samlet effekt av disse konse-
kvensene er avhengig av omfanget av reiser som 
blir påvirket, og i hvilken grad trafikantene verds-
etter harmonisering av systemet (Betanzo et al., 
2016). 

Videre mener utvalget at fylkeskommuner som 
har reisemål med mange tilreisende bør inkludere 
reiselivets transportbehov i anbudsgrunnlaget for 
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offentlig kjøp av transporttjenester. Dette inne-
bærer at fylkeskommunene bør gå i dialog med 
reiselivsnæringen når de planlegger innkjøp av 
kollektivtransporttjenester og fastsetter rute-
planer. Det kan innebære en økt kostnad å sette 
spesifikke anbudskrav for å imøtekomme reise-
livsnæringens og de tilreisendes transportbehov. 
Utvalget anerkjenner at stramme offentlige bud-
sjetter gjør det utfordrende å ivareta reiselivets 
transportbehov ved å stille konkrete krav i innkjøp 
av kollektivtjenester. Utvalget understreker at det 
å frakte gjester til et reisemål ikke er det offent-
liges ansvar alene, og at reiselivsnæringen også 
spiller en rolle her. En mulig løsning for å ivareta 
reiselivets transportbehov kan være spleiselag 
mellom reiselivsaktører, kommuner og fylkeskom-
muner for å finansiere et kollektivtilbud i høyse-
song. Videre foreslår utvalget at inntektene fra et 
besøksbidrag som foreslått i kapittel 9, bør kunne 
brukes til å opprette særskilte kollektivruter i høy-
sesong, identifisert av reisemålene. Dette vil gjøre 
det mulig å tilby et kollektivtilbud som er bedre til-
passet reiselivets høysesonger.

Utvalget mener at sesongvariasjoner for reise-
aktiviteten til internasjonalt reisende bør inngå i 
etterspørselsvurderinger ved planlegging og drift 
av kollektivtransport. Ved å integrere gode data 
for internasjonale besøkende i transportmodeller 
vil man i større grad kunne ta hensyn til reise-
livets transportbehov i planleggingen av kollektiv-
tilbud. Det kan blant annet bidra til et kollektiv-
tilbud som er bedre tilpasset etterspørselen. 
Hvilke data som er hensiktsmessig å benytte i 
denne sammenheng bør vurderes nærmere. 
Dette vil kreve at de aktørene som har ansvar for 
transportmodellene prioriterer ressurser til å 
finne gode datakilder som gir kunnskap om reise-
etterspørselen fra internasjonalt reisende og 
inkludere disse dataene i transportmodellene.

Utvalget mener det er et betydelig potensial 
for å øke andelen kollektivtransport i norsk reise-
liv ved å styrke jernbanetilbudet. Utvalget anbe-
faler å styrke bærekraftige og energieffektive kol-
lektivtilbud som for eksempel jernbanetilbudet, 
spesielt med bedre ruter og integrerte billett-
systemer til Sverige og videre til kontinentet, og 
styrke nattogtilbudet mellom de større byene med 
jernbaneforbindelse. Utvalget går ikke nærmere 
inn på spørsmålet om hvilke konsekvenser dette 
vil ha for utvidelse av jernbanens infrastruktur i 
Norge, men vil peke på muligheten til å utnytte 
eksisterende infrastruktur til å øke andelen til-
reisende til landet med tog.

For å forbedre nattogtilbudet på kort sikt er 
jernbanesektoren allerede i gang med å anskaffe 

nytt togmateriell. Nytt og tilpasset materiell vil gi 
passasjerene et bedre tilbud der det allerede er et 
nattogtilbud i dag. Jernbanedirektoratet har levert 
en utredning om status for og forbedringer i nat-
togtilbudet generelt. Regjeringen har i til-
delingsbrevet for 2023 gitt Jernbanedirektoratet 
to nye oppdrag som vil bidra med kunnskap og et 
bedre beslutningsgrunnlag for nattogsatsing 
fremover.

13.4 Cruise

I dette kapitlet har utvalget foreslått noen tiltak 
som regjeringen er i gang med å vurdere. Utval-
get mener at Norge som skipsnasjon må være i 
front for å kreve utslippsfrie skip, og være en påd-
river for å sette fart på omstillingen til en mer 
bærekraftig cruisenæring. Grønn skipsfart er et 
av flere områder hvor Norge allerede har kommet 
langt. Norsk maritim industri har kommet lengst i 
verden på bygging av lav- og nullutslippsfartøy, og 
har verdensledende selskaper blant annet innen-
for design og bygging av skip, fremdriftssystemer, 
og utstyr og tjenester (Regjeringen.no, 2022). I til-
legg har flere norske cruisehavner valgt å ta i 
bruk miljødifferensiert havnevederlag (EPI) som 
belønner de skipene som har lavest utslipp og 
miljøpåvirkning.

Videre anbefaler utvalget at nullutslippskravet 
til skip i verdensarvfjordene også bør stilles for 
øvrig norsk farvann. Nullutslippskravet må inn-
føres gradvis for å skape forutsigbarhet og over-
gangsmuligheter for næringsaktørene. Sjøfarts-
direktoratet har laget et kunnskapsgrunnlag og 
en vurdering av konsekvenser for en utvidelse av 
miljøkravene som stilles til skip i verdensarv-
fjordene til andre norske fjorder. Hovedkonklusjo-
nen fra Sjøfartsdirektoratet er at de fleste av disse 
miljøkravene, med unntak av krav knyttet til 
utslipp av NOx, vurderes til å kunne innføres i 
norsk farvann uten de helt store utfordringene for 
næringen. NOx Tier-III kravet vil imidlertid med-
føre store utfordringer for rederiene knyttet til 
kostnader og teknisk gjennomførelse, inkludert 
ombygginger av skipene. Regjeringen har ikke 
konkludert i denne saken.

Utvalget anbefaler at regjeringen bidrar med 
nødvendige veiledere for å beskrive kommunes 
handlingsrom til å legge til rette for at cruise-
turismen kan utvikles videre på en hensikts-
messig og bærekraftig måte innenfor plan- og byg-
ningsloven og havne- og farvannsloven. Et slikt 
arbeid bør være et samarbeid som involverer både 
myndigheter, næring og relevante fageksperter. 
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Dette krever at nasjonale myndigheter setter av 
ressurser til arbeidet.

Utvalgets anbefalinger knyttet til reisemåls-
ledelse og besøksforvaltning vil bidra til å gjøre 
også cruisereisemål bedre rustet til å møte utfor-
dringene de står ovenfor. Cruisereisemål må ha 
en strategi for å styre utviklingen slik at antall 
besøkende dimensjoneres ut ifra reisemålets 
kapasitet. Denne strategien bør vedtas av kommu-
nen som en del av kommunens samfunnsplan. 
Strategien skal utformes gjennom en åpen pro-
sess og gjelde for flere år om gangen, slik cruise-
tillegget i Merkeordningen for bærekraftig reise-

mål fra Innovasjon Norge også stiller krav til. 
Dette vil kreve at ulike interessenter på reise-
målet, inkludert kommunen, prioriterer ressurser 
til arbeidet.

Utvalget anbefaler at reisemålsledelsen og 
aktører på norske cruisereisemål iverksetter tiltak 
for å øke den lokale verdiskapingen. Reisemåls-
ledelsen på norske cruisereisemål bør legge til 
rette for økt bruk av lokale leverandører, lokale 
guider og kortreist mat. Utvalget vurderer at dette 
er forhold reiselivsnæringen må ta hovedansvaret 
for å følge opp.
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Vedlegg 1  

Nøkkeltall om reiselivsnæringen

Tall fra overnattingsstatistikken til Statistisk sen-
tralbyrå viser at det var 36 millioner overnattinger 
ved kommersielle overnattingssteder i Norge i 
2022. Det tilsvarer en økning på 3 prosent fra 2019. 
Sommersesongen er høysesongen i norsk reiseliv, 
men de siste årene har særlig Nord-Norge og Vest-
land hatt en vekst i vintermånedene. Nordmenn er 
den dominerende kundegruppen for norsk reiseliv, 
og stod for om lag 73 prosent av antall gjestedøgn 
ved kommersielle overnattingssteder i 2022 (Statis-
tisk sentralbyrå, 2023). I 2019, som var siste norma-
lår før koronapandemien, var reiselivsnæringens 
verdiskaping, målt i bruttoprodukt, 128 milliarder 
kroner. Det utgjør 4,2 prosent av verdiskapingen i 
Fastlands-Norge (Statistisk sentralbyrå, 2022e). 
Fra 2009 til 2019 har turistkonsumet i Norge økt 
med 62 prosent. Nordmenn står for den største 
andelen av konsumet, men konsumet fra utenland-
ske gjester vokser raskere og har nesten doblet seg 
i denne perioden.

I 2019 var det 182 900 sysselsatte i reiselivs-
næringen, noe som betyr at 7 av 100 sysselsatte 
arbeider i næringen. Som det kommer frem av 

figur 1.2, er reiselivsnæringen spredt over hele 
landet. Andelen sysselsatte i denne næringen er 
høyest på Svalbard, i Oslo og i Troms og Finn-
mark. I Oslo er det sysselsettingen i særlig serve-
ringsbransjen som bidrar til den høye andelen. 
Flertallet av de ansatte i reiselivsnæringen jobber 
i sentrale områder, men den relative betydningen 
av næringen er likevel større i de minst sentrale 
kommunene. Serveringstjenester har et betydelig 
tyngdepunkt i de mest sentrale kommunene, 
mens overnatting og opplevelser har relativt 
større betydning i distriktene. De siste årene har 
det særlig vært vekst i sysselsettingen i reise-
livsnæringene i distriktene (Røtnes et al., 2020).

Reiselivsnæringen blir ofte omtalt som en del-
tidsnæring. SSBs sysselsettingsstatistikk viser at 
55 prosent av de ansatte i overnattings- og 
serveringsnæringen er ansatt på fulltid eller mer. 
Sammenlignet med arbeidslivet ellers, er andelen 
fulltidsansatte i reiselivet forholdsvis lav; i de 
øvrige næringene er det i gjennomsnitt 71 prosent 
av alle de sysselsatte som arbeider fulltid eller 
mer (Statistisk sentralbyrå, 2022h).

Figur 1.1 Norske og utenlandske gjestedøgn  på norske overnattingssteder gjennom 2022.
Kilde: Statistisk sentralbyrå (2023)
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1 Reiselivets fem komplementære 
bransjer

Reiselivsnæringen består av ulike virksomhets-
typer som har til felles at de leverer tjenester til 
mennesker på reise, både ferie- og fritidsreisende 
og forretningsreisende. Også lokalbefolkningen 

benytter seg av tjenestene som reiselivsnæringen 
tilbyr. Formålet med en en reise er gjerne knyttet 
til det helhetlige tilbudet på et reisemål. De ulike 
virksomhetstypene på reisemålet leverer komple-
mentære produkter, noe som betyr at tjenestene 
bedriftene leverer, utfyller hverandre.

Figur 1.2 Reiseliv som verdikjede – fordeling av årsverk i verdikjeden for turistopplevelser i norske kommuner 
per 1. januar 2020. Antall og andel av kommunenes samlede sysselsetting per 2018, fordelt i kvartiler
Kilde: Røtnes et. al (2020)
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Overnatting

I næringskategorien overnatting finner vi blant 
annet hotell, motell, pensjonat, campingplasser og 
turisthytter samt hytte- og leilighetsutleie. Av det 
totale reiselivskonsumet til norske besøkende i 
Norge i 2019 ble 10 prosent brukt på overnattings-
tjenester. Den tilsvarende andelen blant de uten-
landske besøkende var 28 prosent (Statistisk sen-
tralbyrå, 2022f). Verdiskapingen i overnattings-
bransjen i 2019 var 14,2 milliarder kroner (Stati-
stisk sentralbyrå, 2022e).

Mange overnattingsvirksomheter er del av en 
kjede. De største hotellkjedene i Norge er Nordic 
Choice Hotels, Scandic Hotels, Thon Hotels og 
Rezidor Hotel Group. Kjedehoteller er ofte store 
og rettet mot forretningssegmentet.

Servering

Serveringsbransjen består av restauranter, kafeer, 
barer og puber, og det er en hovedvekt av små 
aktører. Serveringsbransjen har lave etable-
ringskostnader, som betyr at det er enkelt å starte 
opp en ny virksomhet. Samtidig er det en bransje 
som sysselsetter mange med lav formalkompe-
tanse og med utenlandsk bakgrunn, to grupper 
som kan ha vanskeligheter med å få jobb i andre 
bransjer. Slik kan bransjen fungere som et spring-
brett inn i yrkeslivet og motvirke utenforskap.

Av det totale reiselivskonsumet til utenlandske 
turister i Norge i 2019 ble 28 prosent brukt på 

serveringstjenester. Den tilsvarende andelen 
blant de norske besøkende var 16 prosent. Verdi-
skapingen i serveringsbransjen var i 2019 på 
33,6 milliarder kroner (Statistisk sentralbyrå, 
2022e).

Opplevelser

I reiselivsnæringen er opplevelser den mest mang-
foldige bransjen ettersom den omfatter en rekke 
ulike tjenester. Opplevelser omfatter alt fra hav-
fiske, hundekjøring, rafting, charterbåt, leke-
parker, dyreparker og klatreparker til en rekke 
kultur- og underholdningstilbud.

Opplevelsesbransjen kan deles i sports- og 
fritidstjenester og kultur- og underholdnings-
tjenester. Av det totale reiselivskonsumet til både 
norske og utenlandske besøkende i 2019 ble 
5 prosent brukt på sports-, fritids-, kultur- og 
underholdningstjenester (Statistisk sentralbyrå, 
2022f). Verdiskapingen i opplevelsesbransjen var i 
2019 på 22,9 milliarder kroner (Statistisk sentral-
byrå, 2022e).

Formidling

Innenfor næringskategorien formidling finner vi 
blant annet turoperatører, guider og reisebyråer. 
Disse har en viktig funksjon ved at de forsyner 
innholdsbransjene, det vil si overnatting, serve-
ring og opplevelser, med kunder. I formidlings-
bransjen finner vi flere store aktører, slik som 

Figur 1.3 Fordeling av reiselivskonsum i Norge
Kilde: Statistisk sentralbyrå (2022f)
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TUI, Ving og Apollo, men også en rekke mindre 
virksomheter. De små virksomhetene er gjerne 
spesialisert på et bestemt reisemål eller på 
bestemte tema for reisene, mens de største i 
hovedsak driver med salg av utenlandsreiser til 
nordmenn.

I overkant av 1 prosent av de utenlandske 
besøkendes konsum i Norge i 2019 ble brukt på 
formidlingstjenester, mens den tilsvarende pro-
sentandelen for norske husholdningers reiselivs-
konsum i Norge samme år var 28 prosent (Statis-
tisk sentralbyrå, 2022f), noe som tydelig viser at 
formidlingsbransjen i hovedsak er rettet mot 
nordmenn. Verdiskapingen i formidlingsbransjen 
i 2019 var på 3,45 milliarder kroner (Statistisk sen-
tralbyrå, 2022e).

Transport

En viktig del av det å reise er å forflytte seg 
hjemmefra til et annet sted og deretter rundt på 
reisemålet. Transportleddet i reiselivsnæringen 
består av passasjertransport med fly, jernbane, 
skip og ferge, buss og drosje samt leiebil. Trans-
portbransjen er den største av de fem bransjene i 
reiselivsnæringen.

Av det totale reiselivskonsumet til de uten-
landske besøkende i Norge i 2019 ble 37 prosent 
brukt på transporttjenester. Den tilsvarende 
andelen blant de norske besøkende var 42 pro-
sent. Av enkeltbransjene i reiselivsnæringen var 
transport den bransjen som i 2019 hadde størst 
omsetning fra besøkendes forbruk (Statistisk 
sentralbyrå, 2022f).

Transportbransjen består av noen store 
aktører og en rekke små virksomheter, blant 
annet mange enkeltpersonforetak i drosjebran-
sjen. Verdiskapingen i transportbransjen i 2019 

var 53,8 milliarder kroner (Statistisk sentralbyrå, 
2022e).

2 Pandemiens effekter på norsk 
reiseliv

Spredningen av koronaviruset fikk større og 
raskere konsekvenser for reiselivsnæringen enn 
for de fleste andre næringer. Reiselivets produkter 
og tjenester baserer seg i stor grad på elementer 
som det under pandemien var nødvendig å 
begrense: at mennesker forflytter seg over lande-
grenser og at de møter hverandre.

Norske myndigheter satte inn kraftige tiltak 
for å begrense spredningen av smitte. Det ble for 
eksempel lagt begrensninger på reiser inn til 
landet, unødvendige reiser innad i landet og over-
natting i andre kommuner enn egen bosteds-
kommune. Ulike virksomheter ble dessuten 
pålagt å holde stengt i kortere eller lengre perio-
der.

I 2020 og 2021 ble antallet kommersielle over-
nattingsdøgn i Norge redusert med henholdsvis 
33 prosent og 23 prosent sammenlignet med det 
tilsvarende antallet i 2019. Hvis man bare ser på 
utenlandske besøkende, ble antallet overnattings-
døgn redusert med 69 prosent i både 2020 og 
2021 sammenlignet med 2019-tall (Statistisk sen-
tralbyrå, 2023).

Også antallet passasjerer som reiste gjennom 
norske flyplasser, ble kraftig redusert i 2020 og 
2021. 20 millioner passasjerer reiste via Avinors 
flyplasser i 2020, og sammenlignet med 2019 
tilsvarer det en nedgang på 63 prosent. Antallet 
passasjerer i 2021 økte til 22,4 millioner, som er en 
nedgang på 58,6 prosent sammenlignet med 2019-
tall (Avinor, u.å.).
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Tabell 2.1 Oversikt over personer/organisasjoner/foreninger som har gitt innspill til utvalget

Dato Innleder Tittel Organisasjon Tema for innledning Type møte

09.12.2021 James Highham Professor University of Otago,  
New Zealand

Regenerativ tourism:  
A paradigm shift

Utvalgsmøte nr 2  
– Innledning og samtale

10.12.2021 Tor Erik Standal Direktør Atlanterhavsparken Korte innspill fra reiselivs-
aktører fra Ålesund-området

Utvalgsmøte nr 2  
– Kort innledning

10.12.2021 Knut Slinning Innehaver Juvet Landskapshotell Korte innspill fra reiselivs-
aktører fra Ålesund-området

Utvalgsmøte nr 2  
– Kort innledning

10.12.2021 Monica Berstad Mæland Daglig leder Ålesund cruisenettverk Korte innspill fra reiselivs-
aktører fra Ålesund-området

Utvalgsmøte nr 2  
– Kort innledning

10.12.2021 Ante Giskeødegård Daglig leder Momentium Korte innspill fra reiselivs-
aktører fra Ålesund-området

Utvalgsmøte nr 2  
– Kort innledning

10.12.2021 Oscar Almgren Daglig leder Uteguiden Korte innspill fra reiselivs-
aktører fra Ålesund-området

Utvalgsmøte nr 2  
– Kort innledning

10.12.2021 Vebjørn Andresen Daglig leder 62 grader nord Korte innspill fra reiselivs-
aktører fra Ålesund-området

Utvalgsmøte nr 2  
– Kort innledning

10.12.2021 Tor Christian Sletner Visepresident Cruise lines international 
organisation (CLIO)

Korte innspill fra reiselivs-
aktører fra Ålesund-området

Utvalgsmøte nr 2  
– Kort innledning

18.01.2022 Roar Vangsnes  
og Torbjørn Vekre

Rådgivere Distriktssenteret Utvikling av attraktive  
og bærekraftige reisemål

Utvalgsmøte nr 3  
– Innledning og samtale

18.01.2022 Line Samuelsen Daglig leder Destinasjon Lofotoen Destinasjonsledelse og  
samarbeid på reisemål

Utvalgsmøte nr 3  
– Innledning og samtale

18.01.2022 Cillian Murphy Styreleder Loop Head Tourism Loop Head tourism,  
a community-based  
organization

Utvalgsmøte nr 3  
– Innledning og samtale

19.01.2022 Haakon Worum Samfunnsutvikler Tromsø kommune Destinasjonsledelse for  
Tromsøregionen

Utvalgsmøte nr 3  
– Innledning og samtale

19.01.2022 Bård Jervan Senior partner Mimir Destinasjonsledelse Utvalgsmøte nr 3  
– Innledning og samtale
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19.01.2022 Gudrun S Lohne Daglig leder Skistar Trysil Trysil som skidestinasjon Utvalgsmøte nr 3  
– Innledning og samtale

14.02.2022 Erik Jakobsen Partner Menon Fellesgodeproblemer 
i reiselivet

Utvalgsmøte nr 4  
– Innledning og samtale

14.02.2022 Trond Flydal Seksjonsleder Miljødirektoratet Kommunens eller grunneieres 
anledning til å kreve bruker-
betaling fra friluftsfolket?

Utvalgsmøte nr 4  
– Innledning og samtale

14.02.2022 Ståle Brandshaug Reiselivsdirektør Visit Sognefjorden AS Sognefjordprosjektet Utvalgsmøte nr 4  
– Innledning og samtale

14.02.2022 Kristin Krohn Devold Administrerende 
direktør

NHO Reiseliv Synspunkter på fellesgode-
finansiering

Utvalgsmøte nr 4  
– Kort innledning

14.02.2022 Øyvind Normann Virke Reiseliv Synspunkter på fellesgode-
finansiering

Utvalgsmøte nr 4  
– Kort innledning

14.02.2022 Per Arne Tuftin Direktør Norsk Reiseliv Synspunkter på fellesgode-
finansiering

Utvalgsmøte nr 4  
– Kort innledning

04.04.2022 Kirsten Thyrum Nasjonalparkforvalter Nasjonalparkforvalter 
Femundsmarka

Besøksforvaltning i verne-
områder

Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale 

04.04.2022 Knut Bjørn Stokke Førsteamanuensis i by- 
og regionplanlegging

Norges miljø- og bio-
vitenskaplige universitet 
(NMBU)

Besøksforvaltning i plan-
arbeidet i kommunen

Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

04.04.2022 Erlend Gjelsvik Rådgiver Innlandet fylkes-
kommune

Besøksforvaltning og kultur-
miljø: Hva skal til for å få en 
bedre besøksforvaltning?

Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

04.04.2022 Anders Nyland Reiselivsdirektør Visit Bergen Besøksforvaltning i Bergen, 
cruise

Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

04.04.2022 Torill Olsson Partner og rådgiver Mimir Besøksforvaltning og regionalt 
utviklingsarbeid

Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

Tabell 2.1 Oversikt over personer/organisasjoner/foreninger som har gitt innspill til utvalget

Dato Innleder Tittel Organisasjon Tema for innledning Type møte
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04.04.2022 Haaken Christensen Seniorrådgiver for 
naturbasert reiseliv

Innovasjon Norge Nasjonalt utviklingsarbeid Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

04.04.2022 Trygve Sunde Kolderup Leder for bærekraft  
og naturforvaltning

Den Norske Turist-
foreningen

DNT som næringsaktør  
og besøksforvalter

Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

05.04.2022 Bjørn Åge Jensen Daglig leder Foreningen Norges 
nasjonalparkkommuner

Besøksforvaltning på tvers  
av kulturmiljøer, natur og 
verneområder

Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

05.04.2022 Kristian Bjørnstad Sekretariatsleder Norske Parker Besøksforvaltning på tvers  
av kulturmiljøer, natur og 
verneområder

Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

05.04.2022 Marianne Evju Seniorforsker NINA Sårbarhetsanalyser for natur Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

05.04.2022 Vegard Gundersen Seniorforsker NINA Hvordan styre ferdsel? Utvalgsmøte nr 5  
– Innledning og samtale

18.05.2022 Solveig Hirsch Direktør Hamsunsenteret Kulturturisme Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– Innledning og samtale

18.05.2022 Liv Rask Sørensen Konstituert fylkes-
direktør

Nordland fylkes-
kommune

Fylkeskommunens rolle som 
reiselivsutvikler i Nordland

Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– Innledning og samtale

18.05.2022 Elisabeth Mikalsen Ordfører Røst kommune/  
Lofotrådet

Reiseliv som samfunnsutvikler Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– Innledning og samtale

19.05.2022 Sigve Olsen Næringssjef Vestvågøy kommune Utfordringer med besøks-
forvaltning

Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– befaring

19.05.2022 Ole Kristian og Katrine 
Fjelltun-Larsen

Haukland grendelag Redegjørelse for fellesgode-
utfordringer på Haukelands-
stranda

Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– befaring

19.05.2022 Ole-Jakob Kvalshaug Nasjonalparkforvalter 
Lofotodden NP

Statsforvalteren  
Nordland

Utfordringer med forvaltning  
av besøkende i NP

Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– befaring

Tabell 2.1 Oversikt over personer/organisasjoner/foreninger som har gitt innspill til utvalget

Dato Innleder Tittel Organisasjon Tema for innledning Type møte
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19.05.2022 Eldar og Ivar Andersen Leder og medlem av 
Utakleiv Grendelag

Fastboende Uttakleiv Uttakleiv- besøksforvaltning Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– befaring

19.05.2022 Hanne Lykkja Prosjektmedarbeider 
besøksforvaltning

Nordland FK Hvordan tilrettelegger vi? Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– befaring

20.05.2022 Alf Kenneth Johansen Næringssjef Vågan kommune Henningsvær – besøks-
forvaltning

Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– befaringVågard Erdahl Nyaas Byplanlegger

20.05.2022 Frank Johnsen Ordfører Vågan kommune Henningsvær Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– befaring

20.05.2022 Lena Hamnes Varaordfører Vågan kommune Henningsvær Utvalgsmøte nr 6 /Studietur 
– befaring

22.06.2022 Hanne Nettum Breivik Direktør for marked  
og mobilitet 

Entur Nasjonal Reiseplanlegger Utvalgsmøte nr 7  
– Innledning og samtale

22.06.2022 Marta Rognved Seniorrådgiver reiseliv Vestland fylkeskommune Hvordan sikre tilgjengelig 
offentlig transport på og 
mellom lokale reisemål?

Utvalgsmøte nr 7  
– Innledning og samtale

22.06.2022 Lillian Sæther Rådgiver reiseliv Møre- og Romsdal  
fylkeskommune

Cruise i Vestland, rammevilkår 
og bærekraft

Utvalgsmøte nr 7  
– Innledning og samtale

22.06.2022 Tor Johan Pedersen Salgs- og markeds-
direktør

Havila Cruise i Vestland, rammevilkår 
og bærekraft

Utvalgsmøte nr 7  
– Innledning og samtale

30.08.2022 Sigrid Oterholm Hoem  
og Martin Østervig  
Larsen

Daglig leder
Senior director

Gyger og Epinion Presentasjon av utredning om 
destinasjonsselskaper i Norge 
bestilt av utvalget

Utvalgsmøte nr 8  
– Innledning og samtale

21.09.2022 Carlo Aall Seniorforsker Vestlandsforskning Klimatilpasning i kommunene 
knyttet til besøkende

Utvalgsmøte nr 9  
– Innledning og samtale

26.10.2022 Ingunn Sørnes Spesialrådgiver Innovasjon Norge Merkeordningen for 
bærekraftig reisemål

Utvalgsmøte nr 10  
– Innledning og samtale

Tabell 2.1 Oversikt over personer/organisasjoner/foreninger som har gitt innspill til utvalget

Dato Innleder Tittel Organisasjon Tema for innledning Type møte
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22.11.2022 Bente Lier Generalsekretær Norsk Friluftsliv Fellesgodefinansiering og 
Friluftsloven/allemannsretten

Digitalt møte mellom 
utvalget og representantene 
for Norsk FriluftslivHans Erik Lerkelund Fagsjef  

Naturforvaltning
Line Lillebø Osfoss Samfunnskontakt Norsk Jeger- og fiske-

forbund

Tabell 2.2 Oversikt over skriftlige innspill til utvalget i løpet av utredningsperioden

Organisasjon/navn Innspill

Arild Moldestad, Moldestad & Associates Cruisefartens rolle i norsk reiseliv
Cruise Norway, European Cruise Service, CLIA Norway Rapporten «Cruiseturisme må utvikles som en integrert del av reiselivsnæringen  

på en bærekraftig måte»
De historiske AS ved Nils Henrik Geitle Besøksforvaltning
Den Norske Turistforeningen (DNT) Tilgjengelighet og offentlig transport
Destinasjon Viken Reiseliv – en nøkkelnæring for arbeidsplasser, bolyst og verdiskaping i Viken
Friluftsrådenes Landsforbund Besøksbidrag
Helge Skaar Innspill til Reisemålsutvalget fra en samlet cruisebransje 
Levanger kommune Fellesforvaltning og finansiering
Lofotrådet/UNESCO verdensarv Vestnorsk Fjordlandskap Pilottesting av modell for besøksbidrag og besøksforvaltning og svar til innspillet fra 

Norsk Friluftsliv fra 02.09.2022 om besøksbidrag/fellesgodefinan­siering og alle-
mannsretten

Destinasjonene i Viken ved Maya Nielsen Reiseliv – en nøkkelnæring for arbeidsplasser, bolyst og verdiskaping i Viken
Norwegian Adventures Innspill til en bærekraftig reisemålsutvikling
Naturvernforbundet ved Terje Kronen Bærekraftig reiseliv er en viktig næring med høy kvalitet og lav miljøpåvirkning

Tabell 2.1 Oversikt over personer/organisasjoner/foreninger som har gitt innspill til utvalget

Dato Innleder Tittel Organisasjon Tema for innledning Type møte
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Nasjonalparkstyrer ved Styrelederne for Jotunheimen, Langsua  
og Femundsmarka/ Gutulia

Hvordan tilrettelegge for økt bruk av naturen som reisemål uten at naturkvalitetene 
forringes.

Norsk Friluftsliv ved Hans Erik Lerkelund Besøksbidrag/fellesgodefinansiering og allemannsretten – kommentarer til innspill
Norsk Reiseliv ved Per Arne Tuftin Innspill om turistskatt og fellesgodefinansiering og innspill om organisering av 

reiselivet
NHO Reiseliv ved Ole Michael Bjørndalen Innspill til mandatets punkt om destinasjonsledelse og samarbeid på reisemål.
Roald Morvik Innspill angående kollektivtrafikk og reiseliv
Spesialutsending UD / Henrik Harboe Innspill om det internasjonale høynivåpanelet for en bærekraftig havøkonomi  

(Havpanelet)
Visit Oslo Regionen Reiseliv – en nøkkelnæring for arbeidsplasser, bolyst og verdiskaping på Østlandet
Visit Tromsø Diverse innspill knyttet til registrering av hvilke natur- og kulturbaserte områder som 

brukes av kommersielle aktører – bruk av geodata for å fremme en mer bærekraftig 
reiselivsnæring.

Tabell 2.2 Oversikt over skriftlige innspill til utvalget i løpet av utredningsperioden

Organisasjon/navn Innspill
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Tabell 3.1 Land i Europa med besøksbidrag på overnatting

Land Skattegrunnlag Beløp/rate Merknad

Østerrike Per person, per natt € 0,50–3,80 Wien har en sats på 3,2 % av romprisen.
Belgia Ofte per person, per natt € 1,25–4
Bulgaria Per person, per natt € 0,21–0,77
Kroatia Per person, per natt € 0,94–2,68 Den høye prisen er Dubrovnik (fra 2021).  

Lokale myndigheter bestemmer om de skal skattlegge 
cruisepassasjerer.

Tsjekkia Per person, per natt € 0,59–0,83
Frankrike Per person, per natt € 0,20–4,10 «Palace status» hoteller i Paris har en sats på 5 € 
Tyskland Per person, per natt  

eller basert på rompris
€ 1–3,80 eller 5–7,5 %  
på romprisen

Hamburg belaster avhengig av romprisen.  
Ingen avgifter i München.

Hellas Per rom, per natt € 0,50–4
Ungarn Per person, per natt  

eller basert på rompris
4 % av rompris eller opp til € 1,60 per  
person/natt

Italia Per person, per natt og skatt  
for dagsturister

€ 0,28–7 pr. natt Nasjonal lovgivning begrenser maks pris til € 5 unntatt  
i noen destinasjoner som Firenze, Roma og Venezia  
hvor det er € 10

Litauen Per person, per natt € 0,60–1
Malta Per person, per natt € 0,50
Nederland Per person, per natt, fast renteprosent, 

eller kombinasjon av begge
€ 2,75–5,73 eller 6–6,5 % av rompris  
eller 7 % + € 3

Amsterdam belaster også cruisepassasjer og har 
implementert underholdningsavgift.

Polen Per person per natt € 0,38–0,55 Ilegges som klimaavgift som består av en lokal avgift  
eller spaavgift.

Portugal Per person per natt € 1–2
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Kilde: European Tourism Association (ETOA) 2020. Local tax span based on sampling of multiple destinations in each country. (Group Nao, 2020)

Romania Rompris € 0,18 eller opptil 3 %
Slovakia Per person, per natt € 1,50–1,70
Slovenia Per person, per natt, ekstra 

kampanjeavgift
€ 1,60–3,13 Overnattingsavgift begrenset til € 2,50, men en kampanje-

avgift på 25 % legges til på toppen.
Spania Per person, per natt € 0,45–4 Gjelder bare i Catalonia og  

på Balearene.
Sveits Per person, per natt € 2,05–4,00 Varierer med sesong og besøkende alder.

Tabell 3.1 Land i Europa med besøksbidrag på overnatting

Land Skattegrunnlag Beløp/rate Merknad
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Tabell 3.2 Land i Europa med andre former for bidrag fra besøkende/reisende (listen er ikke utfyllende)

Type besøksbidrag Land Beløp/Rate Merknad og lenke

Flypassasjeravgift
(Air Passenger Duty)

Storbritannia £6,50 innland
£13–200 utland

Ratene er differensiert etter lengde på flygningen og klasse på setet og 
flyet. Nord-Irland og Scotland har egne satser.
https://www.gov.uk/guidance/rates-and-allowances-for-air-passenger-
duty

Frankrike € 4,73 Innland/Europa € 8,50
andre land
+ tilleggsavg.
€ 2,63–63,07

Ratene er differensiert etter sluttdestinasjon innenfor og utenfor Europa. 
Består av en flypassasjeravgift og en tilleggsavgift «solidarity tax on 
airplane tickets» som finansierer globale helseprogram og transport-
infrastruktur i Frankrike.
https://www.ecologie.gouv.fr/en/aeronautical-taxes

Italia € 10–100–200 Ratene er differensiert etter lengde på flygningen.
https://www.agenziaentrate.gov.it/portale/schede/pagamenti/imposta-
erariale-sui-voli-dei-passeggeri-di-aerotaxi/cosa-imposta-aero-
taxi?page=pagamentiImposteiint

Norge 82 NOK innland og Europa
320 NOK andre land

Ratene er differensiert etter sluttdestinasjon i og utenfor Europa.
https://www.skatteetaten.no/bedrift-og-organisasjon/avgifter/saravgif-
ter/om/flypassasjeravgift/

Sverige 69–288–461 SEK Ratene er differensiert etter lengde på flygning. Innland og Europa har 
laveste sats.
https://skatteverket.se/foretag/skatterochavdrag/punktskatter/
flygskatt.4.41f1c61d16193087d7f1239.html

Tyskland € 13,03–59,43 Luftverkehrsteuergesetz (LuftVStG)
Ratene er differensiert etter lengde på flygning.
https://www.zoll.de/EN/Businesses/Aviation-tax/aviation-
tax_node.html

Belgia € 2–4–10 Differensiert etter lengde på flygning.
Formål å redusere forurensning fra fly.
https://www.fccaviation.com/regulation/belgium/embarkation-tax
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Østerrike € 12–30 For både innenlands og utenlands flygninger fra flyplasser i Østerrike. 
Differensiert sats etter om flygning er over eller under 350 km.
https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnor-
men&Gesetzesnummer=20007051

Nederland € 26,43 Gjelder for avgang fra enkelte flyplasser.
https://www.belastingdienst.nl/wps/wcm/connect/bldcontenten/belas-
tingdienst/business/air-passenger-tax/dutch-air-passenger-tax/dutch-
air-passenger-tax

Kjøretøysavgift  
(vignette)

Østerrike € 5,8–96,4 Motorveiavgift med gyldighet 10 dager, 2 mnd eller et år. Pris avhengig 
av lengde på gyldighet og type kjøretøy.
https://www.asfinag.at/en/toll/vignette/

Sveits CHF 40 per år Årlig avgift for bruk av motorveier.
https://www.bazg.admin.ch/bazg/en/home/services/services-private/
strassenabgaben-private/vignette-autobahngebuehren.html

Tsjekkia Kč 310–440–1500 E-vignette for biler. Pris for 10-dager, 30-dager, ett år. Det gis eco-rabatter.
https://edalnice.cz/en/index.html#/validation

Slovenia € 7,5–220 E-vignette. Pris er differensiert etter type kjøretøy og lengde på gyldig-
het av vignette uke, måned eller år. 
https://evinjeta.dars.si/en

Slovakia € 12–60 E-vignette. Pris er differensiert etter type kjøretøy og lengde på gyldig-
het av vignette 10 dager, 30 dager eller et år.
https://eznamka.sk/selfcare/purchase

Ungarn HUF 2750–49190 nasjonal
HUF 5720–22890 regional

E-vignette for motorveiene. Differensiert etter type kjøretøy og uke, mnd 
og årlig betaling. Også differensiert mellom regional og nasjonal vig-
nette.
https://toll-charge.hu/en

Bulgaria lv 9–87 (helg, uke, mnd, 3 mnd, år) E-vignette innført i 2019 for bruk av nasjonalt betalt veinett. Inntektene 
finansierer bærekraftig utvikling av eksisterende og nye veier inkl.  
veisikkerhet.
https://www.bgtoll.bg/en/e-vignette

Tabell 3.2 Land i Europa med andre former for bidrag fra besøkende/reisende (listen er ikke utfyllende)

Type besøksbidrag Land Beløp/Rate Merknad og lenke
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Romania €3–7–13–28
Uke, mnd, 3 mnd, år

Differensiert etter type kjøretøy og lengde på gyldighet.
https://www.e-rovinieta.ro/en/e-rovinieta

Belarus  
(Hviterussland)

€ 14–22–75
15 dager, mnd, år

Kjøretøyet må også ha en elektronisk brikke (on board unit).
https://beltoll.by/en/beltoll-system

Latvia € 6–14–28–300 dag, uke, mnd, år E-vignette. Avgift for bruk av motorveiene i Latvia for å fremme vedlike-
hold og utvikling, samt fremme bruken av mer miljøvennlige kjøretøy.
https://www.tolls.eu/latvia

Moldova € 4–90 Differensiert etter type kjøretøy og lengde på opphold. Motorvei-vignette 
for passasjerkjøretøy registrert i utlandet. Kjøpes online.
http://evinieta.gov.md/

Påslag på cruise-
passasjeravgift

Amsterdam  
– Nederland

€ 8 per dag Turistskatt på dagsbesøk for passasjerer på cruiseskip i transit som 
legger til kai innenfor Amsterdam kommune. Amsterdam havn krever 
inn adskilt fra andre havneavgifter.
https://www.portofamsterdam.com/en/shipping/passenger-vessels/
day-tourist-tax

Spania  
(Balearene)

2 € per dag i høysesong
0,5 € i lavsesong (2018-rate)

Passasjerer på cruiseskip som legger til ved havner på Balearene 
belastes «tourist stay», som en del av «Tax for Sustainable Tourism».
https://www.caib.es/sites/impostturisme/en/tax/

Kroatia €1,33 per passasjer
€11,95–38,82 per fartøy for 3 dager

Priser varierer med lengde på fartøy og antall dager. Turistskatt kan 
betales per fartøy etter fartøyets lengde, eller antall passasjerer.
https://nautika.evisitor.hr/#payment

Tabell 3.2 Land i Europa med andre former for bidrag fra besøkende/reisende (listen er ikke utfyllende)

Type besøksbidrag Land Beløp/Rate Merknad og lenke
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