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Forord

Jeg har 1 flere ar jobbet som skoleleder i Troms fylkeskommune. Det har vart en flott reise og
mete med flotte lerere som ensket & gjore en positiv forskjell 1 leringsituasjonen for unge
mennesker. Det har samtidig vaert en krevende jobb & ikke kunne si ja til flere av de tiltak til
forbedringer som larere ensker & gjennomfere. Dette kunne dreie seg om differensiering av
undervisning eller fornying av utstyr. Som skoleleder havner man ofte i krysspresset mellom a
levere gode skoleresultater og samtidig ha ressursene til & kunne iverksette de tiltak som kan
forbedre situasjonen. Jeg tok ofte kontakt med utdanningsetaten i Troms fylkeskommune nér
jeg mente at jeg hadde gode prosjekter som fortjente stotte. Oftest ble jeg meatt med stor
forstéelse for problemet og losningsforslaget, men at det dessverre ikke var gkonomi til & stette
tiltaket.

Ideen til denne masteroppgaven kom dermed som en folge av at jeg onsket a finne ut hvordan
det ansvarlige politiske niva 1 fylkeskommunen har opptred nar skolegkonomi har veert
diskutert.

Til slutt vil jeg takke min veileder Knut Mikalsen for gode og innsiktsfulle kommentarer
underveis 1 prosessen. Vi rakk faktisk & ha en og annen fotballdiskusjon ogsa!

Takk ogsa til mine informanter som stilte opp til intervjuer og ikke minst trenerteamet 1 Tromse
IL for mange beslutningsteoretiske diskusjoner!

Til slutt vil jeg takke mine to detre; Nina-Helen og Kine-Sofie for forstéelse for at faren deres
noen ganger matte prioritere studiearbeid fremfor tur til kjepesenteret!

Tromsdalen 8. mai 2017

Inge J. Takoy
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Kapittel 1 Innledning; tema og problemstilling

Tema for denne oppgaven er endring i videregaende skolestruktur i Troms fylke. 12013 ble det
fattet en beslutning om «opprettholdelse av eksisterende struktur« (FT-sak 07/13). Dette til tross
for arelange diskusjoner om sammenslainger og nedleggelser av de videregaende skolene i
fylket. Diskusjonene strekker seg tilbake til slutten av 1980-tallet og har mobilisert ulike
interessegrupper, kommunepolitikere og fylkestingspolitikere. Det har i denne perioden veert
mange forslag til omstruktureringer fra administrasjonen (fylkesradsmeldinger) med
konsekvensanalyser som har vert forelagt fylkestinget til politisk behandling. Lenge for disse
kom til behandling har de etter offentliggjoring medfort sterke reaksjoner fra offentligheten.
Ofte har vi sett sterke mobiliseringer i form av medieutspill, fakkeltog og lobbypéavirkning mot
det politiske nivd. Formélet med oppgaven er a forklare hvorfor det har vert vanskelig & komme
fram til bindende og omforente vedtak om framtidig skolestruktur i Troms. Det har til dels vaert
store avstander mellom forslag og politiske vedtak, og det er derfor interessant & drofte hvorfor
man ikke har lyktes med den grunnleggende omstruktureringen som har vert beskrevet som

nedvendig, bade av gkonomisk og kvalitetsmessig arsaker.
Problemstillingen jeg har valgt er derfor folgende:

Hva var bakgrunnen for madlsettingen om d endre skolestrukturen i Troms, og hva kan forklare

at en ikke har fdtt dette til — tallrike forslag og hoy beslutningsaktivitet til tross?

I Troms fylkeskommune har vi sé langt hatt fem fylkesrader, etter innferingen av parlamentarisk
styresett, som alle har matte forholde seg til denne saken. Ett fellestrekk har vert at flere av
disse fylkesrddene enten er blitt fjernet gjennom mistillitsforslag eller selv trukket seg for
politisk behandling. Det er derfor interessant & studere disse prosessene mer detaljert for a
underseke grunnlaget for de beslutninger som ble tatt, hvilken kontekst de blir tatt 1, om det
eventuelt er noen likhetstrekk gjennom denne tidsperioden. Spersmalet om organisering av
videregdende opplaring er komplekst da det ofte er flere samfunnshensyn og behov som skal
ivaretas. Busch (2002) fremhever ogséd kompleksiteten 1 sin beskrivelse av den offentlige
kontekst der han mener at offentlig sektor 1 sterre grad enn privat ma forholde seg til en
virkelighet med mélkonflikter og politisk aktivitet hvor skonomiens rasjonalitet utfordres av

andre rasjonalitetsformer som péberoper seg like stor eller storre legitimitet.
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For & besvare problemstillingen vil jeg folge beslutningsprosessen fra innferingen av
parlamentarismen med opprettelse av fylkesrad for utdanning og forste fylkesrddsmelding i
2006 frem til 2013 hvor nettopp diskusjonen om skolestruktur forte til fratredelse av et helt
fylkesrad. Jeg vil imidlertid ikke ga inn pa parlamentarisk styresystem som en mulig arsak.
Denne situasjonen i1 utdanningsetaten og forholdet mellom administrativt og politisk niva
eksisterte ogsd for innferingen av parlamentarismen i fylkeskommunen. Det er imidlertid
enklere og skaffe oversikt i et parlamentarisk system hvor rollene er klarere definert. Det er
derfor pa mange maéter naturlig & avgrense utvalget til denne perioden da vi ikke har hatt store

diskusjoner eller forslag om skolenedleggelser etter 2013.

Det teoretiske rammeverket for analysen er beslutningsteori som anses som et velegnet
begrepsapparat for & studere reformprosessers skjebne og forholdet mellom maél, intensjoner og
utfall av prosessene (jf. Aberbach og Christensen 2013). I litteraturen skiller vi mellom tre
standard beslutningsmodeller, analytiske, politiske og anarkiske modeller (Enderud
1986/2008). Innenfor analytiske modeller finner vi den rasjonelle idealmodellen som peker pa
betydningen av klare mal og lgsningsforslag med kriterier som er definert og kjent pa forhénd.
Valg foretas etter hva som tilfredsstiller malene best mulig. Valg av skolestruktur vil i lys av en
slik modell forklares ved at man valgte den modell som representerte den mest effektive
okonomiske losningen (jf. Fylkestingmelding 1:2006). Politiske beslutningsmodeller, eller
forhandlingsmodeller, beskriver pd sin side situasjoner preget av konflikt og motstridende
interesser og akterer som har ulike mal. I en slik modell vil beslutningen om skolestruktur
forklares som resultat av forhandlinger og kompromiss mellom ulike akterer med forskjellig
syn pd saken. Det er ofte vanskelig & enes om det beste alternativet og valg treffes ofte gjennom
kompromisser som foles «godt nok» (Enderud 1986/2008). Nar det gjelder anarkistiske
beslutningsmodeller vil jeg konsentrere meg om garbage-can modellen (Olsen 1972). Garbage-
can modellen fokuserer pé fire strommer som «flyter» gjennom en organisasjon; en strom av
beslutningssituasjoner, losninger, problemer og deltakere der maten og tidspunktet disse kobles
vil forklare utfallet av beslutninger. Malene er ofte uklare, eller defineres underveis og akterene
er ofte deltidsdeltakere (Olsen 1972). Hva utfallet blir er derfor vanskelig & forutsi, men er

gjerne resultat av «timingy.

Datamaterialet som er lagt til grunn er, fylkestingsmeldingene fra 2006, 2009 og 2013 samt
heringsuttalelser og fylkestingsvedtakene for perioden. Jeg har ogsa foretatt et mediesok i
databasen Retriever for a identifisere andre akterer som ikke synliggjores gjennom

dokumentene foran. I tillegg har jeg intervjuet sentrale akterer 1 prosessene, n&rmere bestemt
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de fire fylkesrddene for utdanning og fylkesutdanningssjefen som har behandlet sakene.

Oppgaven er disponert pa folgende méte: 1 kapittel 2 presenteres det teoretiske grunnlaget mens
de metodiske valgene gjores rede for og dreftes i kapittel 3. I kapitlene 4 og 5 presenteres
datamaterialet og problemstillingen dreftes i lys av de lanserte beslutningsmodellene. I kapittel

6 foretas en oppsummerende diskusjon.



Kapittel 2 Teoretisk tilneerming

| dette kapitlet vil jeg gjare rede for den teoretiske rammen for studien av beslutningsprosessen
rundt skolestruktur for de videregaende skolene i Troms fylkeskommune. Beslutningsstudier
dreier seg om & analysere forholdet mellom prosessforlep og beslutningsutfall, og
beslutningsteori handler om & ‘modellere’ dette forholdet med utgangspunkt i litt ulike
rasjonalitetsforutsetninger. Med beslutningstaking menes at ett alternativ velges framfor et eller
flere andre, uansett arsak eller begrunnelse. Beslutningsprosess kan forstas som en sekvens av
aktiviteter og hendelser som leder fram til en beslutning, mens selve beslutningen er utfallet
eller resultatet av en beslutningsprosess (Enderud 1986/2008:10). En beslutningsprosess kan
deles i flere faser; initiativfasen, utredningsfasen, vedtaksfasen, iverksettingsfasen og
tilbakefaringsfasen (Flaa mfl. 2000). Med disse begrepene kan vi analysere beslutninger rundt
valg og iverksetting av ny skolestruktur i Troms fylkeskommune. Til denne analysen gnsker
jeg & anvende de tre beslutningsmodellene; den  rasjonelle  modellen,
forhandlings/politikkmodellen og garbage-can-modellen, og disse gjgres naermere rede for i det
falgende.

2.1 Den rasjonelle modellen
I en rasjonell modellforstaelse er en organisasjon en gruppering av mennesker som arbeider

mot relativt spesifikke mal. Her tillegges det en forstaelse av at individer kan handle nermest
«perfekt rasjonelt» (Olsen 1972). Den rasjonelle modellen peker pa en sekvensiell sammenheng
mellom méldefinisjon og valg. Beslutningsprosessen starter med at man definerer klare mal for
hva man vil oppné. Neste steg handler om & identifisere mulige losningsalternativer med der
tilhorende konsekvenser. Dette vil forutsette at man har tilgang pd narmest fullstendig
informasjon om de tilgjengelige losningene slik at disse kan vurderes opp mot
maélformuleringene. Det legges til grunn at alternativene kan vurderes ut fra relevante kriterier,
som effektivitet, kostnader, forventet avkastning og lignende (Flaa mfl. 2000). Det foreligger
systematisk oversikt (konsekvensanalyse) over handlingsalternativene og for eksempel
okonomiske vurderinger av de ulike utfallene (Doving og Johnsen 2005). Rasjonaliteten ligger
1 at malene er retningsgivende for de valg som foretas. Man velger det alternativet som best

meter de pd forhand definerte mélene.

Simon (1957) (i Jacobsen og Thorsvik 2013 og Enderud 1986/2008) lanserte begrepet begrenset
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rasjonalitet ved & peke pa at forutsetningene for den fullstendig rasjonelle modellen (economic
man) kan vare urealistisk og begrunner dette med at modellen forenkler forslag uten & ta de
nedvendige hensyn til individet og den enkelte virksomhets mate & treffe beslutninger pa.
Modellen forutsetter en entydig og konfliktfri maélsetting, f.eks. ekonomisk gevinst i
virksomheten, der deltakerne aksepterer mal og midler for gjennomfering. Enderud gér s langt
som a betrakte den rasjonelle idealmodellen som en enmanns beslutningsmodell. I virkeligheten
vil det vaere usikkerhet i mindre eller store deler i en beslutningssituasjon. Jacobsen og Thorsvik
(2013) viser til flere faktorer som gjor at mennesker ikke nedvendigvis tar rasjonelle valg. En
arsak kan vere at vi har uklare mal for 4 ta en beslutning, at vi avgjer ting ut fra tidligere
opplevelser og erfaringer eller tar en avgjorelse pa bakgrunn av antakelser. Eller vi velger en
losning for & unnga a tape en sak. Fullstendig rasjonalitet er med andre ord vanskelig fordi
mélene ofte vil vaere komplekse og akterene har forskjellige referanser som gjor at det er
vanskelig & styre mot et felles mal og/eller enighet om virkemidlene. Alternativet er begrenset
rasjonalitet som innebarer at man innhenter tilstrekkelig informasjon og tilstrekkelig antall
alternativer og baserer sine valg pa det. I dette ligger det at ingen kan opptre perfekt rasjonelt
fordi full informasjon om alle lesninger med mulige konsekvenser vil 1 praksis vere umulig a
ha oversikt over (jf. Christensen mfl.2009). I stedet velges alternativer som finnes

tilfredsstillende eller «gode nok».

Nér det gjelder beslutningsfatting i en fylkeskommunal virksomhet er en vanlig fremgangsmate
a sette ned et utvalg som har i oppgave a utrede lgsninger til forbedring. Forut for en politisk
beslutning ligger det derfor ofte et utredningsarbeid med konsekvensanalyse som er utarbeidet
av en administrasjon. Fremgangsmaéten for dette arbeidet kan forstdes som en rasjonell
tilnaerming til problemlosning for politisk behandling. Det kan dermed bli avstand mellom en
administrasjon og fylkesrad sine anbefalinger til skolestruktur som felger faglige og rasjonelle
argumenter mot politikkens logikk og rasjonalitet. Her kan politiske hensyn gjere det vanskelig

a folge de faglige rddene om omorganisering av skolestruktur.

Dersom den rasjonelle beslutningsmodellen skal ha forklaringskraft 1 forhold til
problemstillingens forste del, bakgrunnen for malsetningen om & endre skolestruktur, betinger
dette at beslutningstakere hadde felles problemforstaelse og at det ble foretatt grundige
utredninger som definerte problemet og la grunnlag for malformuleringen. Den rasjonelle
modellen forutsetter videre at man kan definere og rangere alternativene for s& & velge det
alternativet som i sterst mulig grad sikret maloppnéelse. Dersom denne rasjonelle modellen

skal ha forklaringskraft i problemstillingens andre ledd, hvorfor en ikke har fétt dette til, tallrike
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forslag og hoy beslutningsaktivitet til tross, kan man sé anta at akterene ikke hadde klart for seg
hva malene var, og at man videre manglet oversikt over bade alternative losninger og

konsekvensene av dem.

2.2 Forhandlingsperspektiv; politisk beslutningsmodell
Politiske beslutningsmodeller bygger pa en forutsetning om at beslutningsprosesser ofte er

preget av konflikt ettersom beslutningstakerne har motstridende interesser. Det er ofte vanskelig
a enes om det beste alternativet og valg treffes ofte gjennom kompromisser som oppleves «godt
nok» (@sterud 2002). Eller som Christensen mfl. (2009) sier; kompromiss om malene er

sjeldnere enn kompromiss om midlene.

Forhandlingsmodeller/politiske beslutningsmodeller har som forutsetning at grupper i
organisasjonen kan vare uenige bdde om méil og hvilke virkemidler man skal bruke for &
realisere mélene (Jacobsen og Thorsvik, 2013). Beslutningstakere kan vurdere sak ut fra ulike
kriterier. Gjennom forhandlinger kan likevel bindende og kollektive beslutninger tas uten at
enighet nedvendigvis er oppnadd. Politikkutformingen blir dermed et resultat av deltakerens
ressurser, interesser og allianser (Brunsson og Olsen 1990). I en politisk organisasjon meter
ikke medlemmene som enkeltpersoner, men som representanter for organisasjoner, institusjoner
og politiske partier. Dette vil kunne pavirke beslutningstakerne. Ofte kan lgsningene vaere
mangfoldige og i noen tilfeller std i konflikt med hverandre. De beskriver ogséd at
forhandlingsprosesser kan fa ny dynamikk gjennom at deltakere utenfor spesialistmiljoet blir

aktive og ved at det bringes inn nye definisjoner av hva beslutningene gjelder.

Olsen (1972) trekker frem tre punkter som viser at beslutningsdeltakere ikke kan foreta
beslutninger rasjonelt; organisasjoner opptrer ikke helhetlig, alle medlemmene har ikke de
samme malene og ofte er det kompromisser som mé forhandles frem. Videre hevder han at
beslutningstakerne har begrenset tid til analyse av de lesningsforslag de star ovenfor. Som et
tredje punkt fremhever han at beslutningstakerne lever i en verden der natiden og spesielt
fortiden er tvetydig og krever fortolkning. Overfort til Troms fylkeskommune vil
beslutningstakerne representere ulike politiske partier som kan ha forskjellige idelogier, de har
forskjellig geografisk bakgrunn og de skal ta valg som gjeor seg gjeldende for fremtiden. En
fremtid der nettopp skolenedleggelse av en videregdende skole kan utgjere en viktig

eksistensfaktor for stedet skolen ligger pa.

Politikere 1 Troms fylkeskommune kan, i lys av en slik modellforstielse dermed ha ulike syn

pa losning og virkemidler selv om de kunne veare enig 1 mélformuleringer og kriterier for
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utredning av de videregdende skolene 1 Troms. Omgivelsene utgjor 1 tillegg viktige
begrensninger for organisasjoner. De er i tillegg ikke gitte, men kan endres over tid. De ulike
beslutningstakerne bringer med seg ulike elementer i forhandlingene som eker usikkerheten
rundt beslutninger. Her kan eksempelvis geografitilherigheten til fylkestingsrepresentanter
spille inn ved at disse settes under stort press for & velge lokale fremfor regionale losninger.
Deltakerne kan videre delta i forhandlingsprosesser og kompromisser og kan gjerne inngd i
ulike koalisjoner. Ofte blir kompromissene sokt imetekommet péd alternativsiden, ikke pa
malsiden. Dermed kan valg i1 formelle organisasjoner vare et uttrykk for vellykket
konfliktlesning heller enn et produkt av kollektive mél og kunnskapsbasert beslutning

(Jacobsen og Thorsvik 2013).

Cyert og March (i Enderud 1986/2008) refererer til det de kaller for sekvensiell oppmerksomhet
overfor mal, det vil si at man fra beslutningstakers side fokuserer pa delmal for & unnga
konfrontasjon om hovedmalet og at man dermed ikke finner en helhetlig losning. Utfallet av
beslutningsprosessen vil normalt vil vere preget av partenes relative styrkeforhold, dvs. deres
relative makt for pavirkning av en beslutning. Eksempler pa hva som definerer styrkeforholdet
kan vere; ulike byttemidler, straffemidler, mulighet for koalisjonspartnere blant tredjepart,

informasjon om den andre part og partenes forhandlingstaktikk.

I Troms fylkesting vil det vaere et hoyt antall beslutningstakere som kan vaere inndelt etter klare
fraksjoner, eksempelvis sentrum-periferi, partene kan ha noenlunde klart definerte mél og/eller
ulike mél og frontene kan trekkes klart opp. Videre kan mélene vare delvis, men ikke helt
motstridende og det kan ofte vere snakk om delvis interessefellesskap ved at de senere vil
forhandle om andre saker der de har sterke interesser. Geografitilhorigheten til

beslutningstakerne kan i noen tilfeller antas a vare viktigere enn partilojalitet.

Dersom den politiske- forhandlingsmodellen skal ha forklaringskraft 1 forhold til
problemstillingens forste del, kan man anta at det var vanskelig & definere mal og at akterene
isteden hevdet sine ulike interesser og stasted. Videre, dersom modellen skal ha forklaringskraft
med tanke pa a forklare hvorfor man ikke har fatt til 4 endre skolestrukturen, vil mangelen pa

kompromisser og evne til forhandlinger og forfelging av delmél vare en forklaring.
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2.3 Garbage can-modellen
Denne modellen bygger pa tre forutsetninger; a) enhver akter/deltaker 1 en beslutningsprosess

er deltidsdeltaker fordi tid og oppmerksomhet er knapphetsfaktorer, b) en beslutningssituasjon
vil veere et tvetydig stimulus, altsa en anledning — bade til & gjore rasjonelle valg og en arena
hvor deltakerne kan vise seg fram og eksempelvis oppfylle flere og ulike rolleforventninger,
c)en organisasjon er ikke kun et redskap, den er ogsa et system som bestar av lgsninger pé jakt
etter problemer (Olsen 1972, Enderud 1986/2008). Beslutningsprosesser beskrives som et mote
mellom fire stremninger; en strom av beslutningsmuligheter, problem, losninger og en strom
av deltakere I utgangspunktet kan enhver beslutningsmulighet oppfattes som en «sgppelbatte»
for dumping av problemer, lgsninger og deltakere. Dermed vil en beslutningssituasjon kunne
veere uforutsigbar fordi man ikke helt vet hvilke problemer som reises, hvilke lgsninger som
foreslas og hvilke deltakere som aktiviserer seg. Problemer og alternativer defineres og
omdefineres etter hvert som prosessen skrider frem, og nye deltakere kobles til og gamle kobles
fra. 1 anarkiske beslutningsmodeller vil dermed mer eller mindre tilfeldige hendelser og

handlinger kunne forklare beslutningsprosessers forlep og utfall (Olsen 1972).

Utfallet av beslutningen ma forstas i lys av hvordan de de fire stremningene sammenkobles,
dette handler om; aksess-strukturen, beslutnings-struktur, total energi til radighet og
energifordeling pa deltakerne (Enderud 1986/2008). P4 den ene siden kan koplingen skje kun
som en konsekvens av tiden, altsd tidspunktet der noen lesninger, deltaker og problem finner
hverandre. Hvilket tidspunkt en sak kommer opp, kan vere avgjerende for hvem som
aktiviseres og derved for hvordan problemer defineres og hvilke lgsninger som lanseres. I sa
maéte blir ‘timing’ et potensielt viktig redskap for politisk styring og pavirkning. Alternativt kan
det skje pa basis av strukturelle systemer, altsa hvordan organisasjonen er bygget opp hierarkisk
og hvordan den er spesialisert (Enderud 1986:115). Cohen mfl. (1994) pédpeker her at
organisasjonsstrukturen ikke trenger 4 vare lgs og uklar, men at ideer og tankeganger som
«flyter» 1 organisasjonen ikke nedvendigvis felger en bestemt struktur. I slike
«seppelbettesituasjoner» er beslutningers utfall avhengig av et resultat av koblingene av

stromningselementene (Cohen mfl. 1994).
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Garbarge-can-modellen sgker 1 utgangspunktet & forklare beslutninger innenfor organisasjoner
som kan beskrives som «organiserte anarkier», i betydning situasjoner som er uoversiktlig,
preget av usikkerhet, og der man har problemer med & definere hva som er
utfordringen/problemet, losningene eller virkemidlene for & komme seg ut av «problemet».
Dette er organisasjoner der det fattes et stort antall beslutninger i ulike saker som skifter over
tid, der det er mange beslutningstakere og som samtidig har frihet til & handle autonomt (Olsen
1972). Dette er muligens ikke det bildet man har av en fylkeskommune, men det kan likevel
vare et fruktbart perspektiv fordi saker eller situasjoner kan forstas pa lignende méte som
organiserte anarkier og da fir man eye pa for eksempel deltidsdeltakerne, andre hensyn og

hvilke lesninger eller problemer som kanskje kom «seilende forbi» i prosessen.

Mer spesifikt, vil det kunne veare lgsninger som blir vedtatt i skolestruktursaken som ikke har
vert utredet pa forhand, men som «kommer opp» i lepet av prosessen? I Troms fylke kan
modellen vere identifiserbar; med henhold til beslutningstakere s& «kommer og gir» disse hvert
fjerde ar. Disse aktorene trenger nedvendigvis ikke 4 ha en ensartet oppfatning av hva som er
problemet eller mal/middel for lesning. I Troms fylke vil det vere mange deltakere, fra
pressgrupper, opinion til de faktiske beslutningstakere som vil vaere meningsberettiget i en sak
som skolestruktur. Det er ikke urimelig & anta at en slik prosess vil mobilisere langt flere aktorer
utenfor det formelle beslutningssystemet. I tillegg kan ogsd de formelle beslutningstakerne ta
pa seg pavirkningsroller i1 form av deltakelse 1 den dpne debatten om lesningsforslagene. Dette

kan komplisere kartleggingen av akterene 1 beslutningsprosessen.

Dersom garbarge-can modellen skal ha forklaringskraft pa problemstillingens forste del om
bakgrunnen for méalsetningene vil jeg forvente at disse var uklare, tvetydige og at malene «ble
til» underveis 1 prosessen. Videre dersom modellen skal bidra til & forklare hvorfor man ikke
lyktes & fatte disse beslutningene vil jeg forvente en prosess preget av deltidsengasjement, ulike

agendaer og flere strommer av bade lgsninger og problemforstielser.

2.4 Modellene og ulike former for logikk
Brunsson og Brunsson (2014) beskriver fire logikker som bakgrunn for beslutningstakere.

Disse er tuftet pd de etablerte beslutningsmodellene. Konsekvenslogikk vil si at man har en
rasjonell tilnerming og forseker & se konsekvensene av de forskjellige valgene man tar. [ denne
sammenhengen vil diskusjonen dreie seg om hva som péberoper seg a veere mest mulig rasjonelt

kunne vare avhengig av stdsted til beslutningstaker. Eksempelvis vil det for enkelte vare
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rasjonelt & hevde at det ikke er ekonomisk grunnlag for & opprettholde eksisterende
skolestruktur 1 Troms fylke, mens det for andre vil vaere rasjonelt & si at nettopp det & beholde
den lokale videregéende skolen er samfunnsbarende og dermed samfunnsekonomisk gunstig i
det «store» bildet for et lokalsamfunn. Lamplighetslogikk/, altsd hva som er «passende» baserer
seg pa sedvane, regel og kriteriestyring for beslutninger. I Troms fylke har man forsekt & sette
opp slike kriterier (for eksempel sdkalte rulleringskriterier for inntak). Problemet med en slik
ordning er nar denne treffer virkeligheten, eksempelvis hvor mange elever det md vare i en
klasse for at denne skal starte opp, vil vi kunne se at kriteriene endres eller andre gkonomiske
tiltak settes inn for & behjelpe situasjonen. Imitasjon er en logikk som baserer seg pa a imitere
gode og fremgangsrike praksiser og dermed beslutte nert opp til disse (jf. Revik 2007).
Brunsson og Brunsson (2014:14) hevder at

«...individer og organisasjoner kan imitere seg selv. Da funderer de pa hva de har gjort
tidligere, nar de befant seg i en lignende situasjon, og forseker & gjore det likedant. Pa
dette settet er imitasjon bade identitetsbevarende og identitetsskapende».

Med henhold til mitt case har beslutningstakerne i begrenset grad skuet til andre fylker ut over
det faktum at Troms fylke ogsd madles, og har en hoy stykkpris per elev sammenlignet med
andre fylker. En antakelser kan derfor vare at situasjonen i Troms fylke muligens 1 sterre grad
ligner pa det Brunsson og Brunsson (2014) beskriver som en gjentakelse av lignende
beslutninger nar situasjonen er lik — i dette tilfellet forslag om skolenedleggelser. Det inneberer
at organisasjonen imiterer sine egne losninger som har vert anvendt pd lignende situasjoner for.
Eksperiment beskriver beslutningstakere som ensker a foreta nye valg, prove dette ut, for sd &
se om dette fungerer slik at ny praksis kan etableres. Jeg forventer nok ikke & finne eksempler
1 min studie som kan vises til at eksperiment har blitt brukt som strategi i forhold til

skolestrukturen.

2.5 Forholdet mellom politikk og administrasjon
Som nevnt i innledningen er forholdet mellom politikk og administrasjon at administrasjonen

skal vaere ansvarlig for utredning og forberedelser, og at det politiske niv4 skal foreta veivalgene
(Jacobsen 1997). En annen tilneerming peker pa en mere sammensatt losning; offentlig politikk
er en kontinuerlig prosess der utformingen er umulig & skille fra iverksettingen. Politikere og
administrasjon spiller en kontinuerlig rolle i badde utforming og iverksetting, selv om det
antageligvis er mer administrasjon i utformingen, og mer administrasjon i iverksettingen av

politikken. Representanter for den systemteoretiske tilnermingen vil imidlertid papeke at
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politikk og administrasjon er flettet inn 1 hverandre, noe som igjen krever hey relasjonell
kapasitet (Easton 1965 i Jacobsen 1997). Hvis vi ser pa utdanningsetaten er det
administrasjonen sin jobb & foreta utredninger og komme med losningsforslag. Disse
forslagene kommer etter politiske kriterier, eksempelvis krav om klassesterrelse eller
soknadstall for opprettelse av skole/programfagtilbud. Under utarbeidelse av slike utredninger
er fylkesraden i tett samarbeid med administrasjonen om konsekvensene av forskjellige typer
forslag og tiltak. Fylkesrdden har dermed anledning til & pavirke innholdet i meldingen samt
konfrontere de ovrige kollegaene sine 1 fylkesrddet underveis 1 prosessen. Dette
arbeidsforholdet gjor at nar meldingen forst legges frem sd er den ikke «ukjent» for det politiske
niva, men i hgyeste grad utformet med stor politisk pavirkning og kontroll. I s mate kan vi si
at systemteorien passer godt for a forklare arbeidssituasjonen. Det som imidlertid er usikkert er
om politikere utenfor fylkesradet, det vil si fylkestinget er konfrontert med eller har hatt innsyn

1 prosessen for meldingen legges frem.
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Kapittel 3 Metode og data

Problemstillingen min legger opp til en prosessbeskrivelse og dybdeundersgkelse av en
beslutningsprosess som har gétt over flere ar, noe som gjor kvalitativ metode mest egnet da
dens fordel er at den vektlegger detaljer og nyanserikdom (Jacobsen 2005). Ettersom jeg har
utarbeidet problemstillingen basert pad noen beslutningsmodeller og observasjoner av de
prosessene jeg ensker & belyse har jeg i utgangspunktet valgt en deduktiv tilnaerming (Jacobsen
2005). Pa en annen side har jeg en apen tilneerming til arsakssammenhenger og er interessert i
a fa ut mest mulig «dpen» kunnskap fra det fenomenet jeg forsker pd, det vil si en induktiv

tilneerming.

3.1 Datainnsamling
Det empiriske materialet jeg har brukt i denne analysen er offentlige dokumenter fra

beslutningsprosessen og intervju med et utvalg av de mest sentrale deltakere 1 prosessen. Nér
det gjelder skriftlige dokumenter har dette vert utredninger, heringsnotater, offentlige brev og
beslutningsnotater. I tillegg har jeg gjennomfort et mediesek 1 databasen «Retriever» for & fange
opp reaksjoner fra ulike interessenter. Det samlede materialet er oppsummert i tabellen og

gjores nermere rede for nedenfor.

Type dokument Intervju

Retreiver-sgk dato 30.09.16. Fylkesrad perioden 2004-2006

Fylkesrad perioden 2006-2009
Google sek: Sekeord: Videregaende skole Troms. . .
Treff: 36. Fra perioden 2006-2014. Fylkesrad perioden 2009-2013

Politiske blogger: 3 treff Fylkesrad perioden 2013-2013

Fylkesutdanningssjef 2006-

Fylkesrddsmelding 2006, 2009 og 2013

Fylkestingsvedtak i perioden 2006-2014.

Heringsnotater 2013: 168

Oversikt over politisk behandling av beslektede
saker, juni 2006 til juni 2014.
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3.1.1 Intervju
Jeg intervjuet til sammen fem personer i denne undersekelsen. Jeg foretok et strategisk utvalg

av informanter da jeg valgte & konsentrere meg om de fire fylkesradene som har hatt ansvar for
saken 1 denne tidsperioden. Disse har det til felles at de over en tidsperiode har innehatt samme
politiske stilling, fylkesrdd for utdanning i Troms fylkeskommune. De har representert
forskjellige politiske partier; Ap, SV og Hoyre (to av dem). Nar det gjelder det administrative
nivéet er fylkesutdanningssjef intervjuet. Han har innehatt stillingen 1 sterstedelen av perioden

undersokelsen retter seg mot.

Dette er personer som jeg gjennom ar har hatt delvis profesjonell kontakt med i min tidligere
jobb som skoleleder. Dette kunne selvfolgelig fore meg inn i en for tett dialog der jeg enten
pavirket svar pé det jeg bevisst og ubevisst lette etter, eller mistet evnen til kritisk refleksjon.
Dette er forhold jeg har vaert meget bevisst pa 1 intervjusituasjonen — og ikke minst i
utarbeidelsen av intervjuguiden. Jeg har forsekt & formulere spersmal pa en &pen mate for ikke
skape en folelse av at jeg var forutinntatt. Neaerhet til saken og informantene kan imidlertid ogsa
veere en fordel fordi informantene visste om min bakgrunnskunnskap og dermed lettere kunne
svare oppriktig pd mine spersmal. Jeg opplevde at min bakgrunnskunnskap ga meg bedre
forutsetning for & stille oppfelgingsspersméil og bidro til & skape en god ramme for
intervjusituasjonen. Jeg opplevde videre at informantene svarte dpent og arlig pad mine

sporsmal.

Jacobsen (2005) trekker ogsé frem &penhet og narhet som viktige faktorer for at en informant
skal gi sine fortolkninger og meninger av de forhold man blir spurt om. Jeg var pa utkikk etter
informantenes betraktninger om et komplekst saksfelt for deretter & se om det var mulig &
identifisere noe menster for den perioden jeg analyserer. Jeg onsket 1 utgangspunktet & foreta
intervjuene ansikt til ansikt, ettersom dette er hendelser som har vert felsomme tema for
informantene, og det er lettere & fa en hensiktsmessig tillitsfull dialog ansikt til ansikt enn i
telefon/skype intervju. Det lot seg dessverre ikke gjennomfere med alle, derfor ble 3 av
intervjuene foretatt per telefon mens de to gvrige ble foretatt ansikt til ansikt. To av intervjuene
ble tatt opp pa band og skrevet ut i etterkant mens jeg i telefonintervjuene valgte & notere
underveis for sd a renskrive dette umiddelbart for & sikre etterrettelighet med tanke pa sitater.
Informantene ble forespurt om anonymitet, men alle hadde forstaelse for at dette vanskelig lot
seg gjore i denne studien pa grunn av sakens karakter og offentlighet. Jeg har i ettertid sendt
utkast av analyse og empirikapittel til informantene slik at de kunne vurdere validiteten 1 mine

gjengivelser.
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3.1.2 Intervjuguide
Jeg valgte et semistrukturert intervju (se vedlegg 1). Spersmélene ble utformet med basis i de

tidligere presenterte beslutningsmodellene og de ulike beslutningsfasene.

Jeg brukte intervjuguiden som et kontrollnotat for & sikre meg at jeg fikk med alle spersmalene
jeg hadde tenkt 4 stille. Ofte svarte informantene pa flere av de tiltenkte spersmalene gjennom
den apne introduksjonen min og spersmélssettingen. Intervjuguiden fungerte dermed som en
sjekkliste i starre grad enn at jeg stilte spersmélene kronologisk etter skjemaet. Dette synes jeg

fungerte tilfredsstillende og ferte til fin flyt i intervjusituasjonen.

3.1.3 Dokumentene og mediesoket
Jeg valgte & starte hele oppgaven med et mediesok 1 databasen «Retriever». Hensikten med

dette var a fa en oversikt over de ulike akterene og argumentene som har preget denne saken.
Dette sgket gav meg mye informasjon og grunnlag for & seke etter ny informasjon. Arsaken til
at et mediesok var relevant hadde med sakens karakter & gjore, og at spersmalet om
skolestruktur bererer og engasjerer bredt i1 fylket. Media har siledes vert et viktig kanal for
ulike akterers interessehevding. Sekeordet jeg valgte var: «Fylkesting melding videregédende
skole Tromsy, noe som resulterte 1 46 treff i perioden 16.10.04 — 13.06.16. Jeg har gétt igjennom
alle oppslagene. Enkelte av oppslagene var mer egnet til bakgrunnskunnskap om saken, mens
andre er brukt mer direkte som empiri for 4 besvare problemstillingen. I tillegg foretok jeg enkle
googlesgk pa de ulike fylkesrddenes navn og skole for & se om det dukket opp andre
dokumenter. Dette sgket resulterte 1 36 treff, noe var til dels overlappende med det forste soket,

men jeg fant ogsé enkelte nye interessehevdinger.

Videre har jeg fatt tilsendt fylkestingsmeldingene fra 2006 og 2009 fra arkivet i
fylkeskommunen, den siste meldingen var tilgjengelig digitalt. Heringsnotatene ble dels

identifisert gjennom mediesegket og innhentet digitalt fra fylkeskommunens nettside.

3.2 Metodikkens gyldighet
Det sentrale spersmalet her er hvorvidt det empiriske materiale jeg har valgt er egnet til &

besvare problemstillingen min. Jeg vil argumentere for at de skriftlige dokumentene jeg har

valgt, bdde mediesgkene, fylkestingsmeldingene bdde er velegnede og meget relevante for a fa
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en mest mulig presis beskrivelse av begrunnelsene for endring av skolestrukturen og ikke minst
var det en god kilde til & identifisere ulike akterer og deres syn pd saken. P4 grunn av oppgavens
omfang matte jeg avgrense antall informanter for skriftlig intervju. Ideelt sett hadde det
imidlertid vart interessant a intervjue blant annet flere av de som var involvert 1 forarbeidene

og utredningene, men det lot seg dessverre ikke gjennomfore.

Testing av gyldighet eller validering vil ogsd vare en test av resultatene overfor andre
mennesker. Her blir to tiltak trukket frem. Den forste er informantvalidering. Dette vil si a
konfrontere de man har undersgkt med de funnene man er kommet frem til. Poenget er &
undersoke 1 hvilken grad informantene kjenner seg igjen 1 de resultatene som foreligger. Denne
valideringsformen skjer ved at de opprinnelige informantene far uttale seg uavhengig av
hverandre. Ulempen med metoden er at undersgkelsen kan avdekke funn som informantene
ikke kjenner seg igjen, men som nedvendigvis ikke derfor er gyldig. Den andre metoden som
trekkes frem er validering gjennom kontroll mot andre fagfolk, annen teori og empiri. |
utgangspunktet vil jeg ogsé bruke denne metoden for & belyse forholdet mellom politikk og
administrasjon. Et tredje moment er & kunne utfere validering gjennom kritisk gjennomgang av
kildene og den informasjonen de gir. I dette tilfellet er nok kildene riktig, ikke minst ut fra et
narhetsprinsipp, men det er likevel ikke sikkert at kildene gir fra seg riktig informasjon. Spesielt
vil dette kunne vaere problematisk nér det for noen av kildene er hendelser som gér tilbake 1 tid.

Dette er jo noe som jeg som forsker mé vere oppmerksom pa i spersmaélstillingen, spesielt hvis

det gjores funn som skiller seg ut fra andre kilder.

3.3 Metodikkens pélitelighet
Et overordnet spersmal i alle undersekelser er om undersekelsen er palitelig. Et viktig spersmaél

her er om selve undersokelsen utsetter informantene for stimuli og signaler som gir andre svar
enn tiltenkt. Fenomenet omtales som intervjueffekt der intervjuerens méte a stille spersmal pa
kan pavirke resultatet (Jacobsen 2005). I denne underseokelsen har jeg vaert serlig oppmerksom
pa dette for & unngd & styre informantene inn i et svarmodus, spesielt ettersom informantene
kjenner til meg fra for. Hammersley og Atkinson, 1987 i Jacobsen (2005:230) setter kravet

refleksivitet til slike undersokelser:

«..viinnser at vi deltar i den sosiale verden vi studerer. Vi har ingen mulighet til 4 stille
oss utenfor den sosiale verden vi studerer, og heldigvis er det heller ingen nedvendighet.
I stedet for & se pa forskningssituasjonens reaktivitet utelukkende som en feilkilde, kan
vi utnytte den 1 positiv retning.
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Refleksivitet forstds dermed at forskeren kan utnytte sin kunnskap om hva som kan skje i en
intervjusituasjon og dermed prove a avdekke og forklare hvordan situasjonen preges av at de
fenomen som blir tatt opp forskes pd. Det legges vekt pd at forskeren klargjor sin egen rolle 1
situasjonen. Dermed knyttes ogsd undersgkelsens troverdighet til min egen troverdighet

gjiennom denne avklaringen.

3.4 Overforbarhet
Utvalget av informanter og datamateriale er ikke stort nok til & kunne paberope seg

representativitet, men kvalitative metoder har ikke som siktemal & si noe om det generelle og
typiske, men heller om det unike og spesielle (Jacobsen 2005:171). Kvalitative undersgkelser
soker & forstd og utdype begreper og fenomener (Jacobsen 2005). Denne undersokelsen kan
derfor ikke uten videre overfores verken til andre beslutningsprosesser i fylkeskommunen eller

til andre fylkeskommuner.
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Kapittel 4 Endring av videregdende skolestruktur — en tidslinje av mal,
argumenter, utfall og sentrale akterer

Den 12. desember 2013 tiltradte nytt fylkesrad i Troms Fylkeskommune bestaende av de fem
partiene Hayre, Kystpartiet, Frp, Senterpartiet og Venstre. De startet med falgende erklaering
knyttet til debatten om skolestruktur for videregaende skoler i Troms (Fremtid i nord 12.12.13):
«Beholder den gjeldende skolestrukturen — vi skal ha som utgangspunkt at de skolene
som er i dag skal besta og at tilbudet skal justeres etter innsgk til varen. Vi stemmer mot

endringene som er foreslatt av fylkesradet fordi vi gnsker forutsigbarhet og arbeidsro i
skoleverket»

Gruppeleder i Hayre presiserer at fylkespartiet na ikke vil rare skolestrukturen i fylket — stikk i
strid med det partiet forkynte gjennom sin nylig avgatte fylkesrad. Argumentet er at de gnsker

a la skole-Troms fa litt pusterom og gnsker ikke a legge ned skoler frem til neste valg.

Dette er det forelgpige resultatet av en arelang debatt om skolestruktur i Troms fylkeskommune
som strekker seg over flere tiar. Det har ikke manglet pa gode intensjoner og malsetninger om
omorganisering til en mer fremtidsrettet og gkonomisk bzerekraftig skolestruktur, men til tross
for flere utredninger og prosesser ble det altsa nok en gang vedtatt & opprettholde gjeldende

struktur.

| dette kapitlet presenteres hovedaktivitetene og hendelsene i denne prosessen fra 2006 til
beslutningen overfor i 2013. Gjennomgangen baserer seg pa det tidligere beskrevne
mediesgket, fylkesradsmeldinger, hgringsuttalelser og intervju med samtlige fylkesrader for

utdanning samt fylkesutdanningssjef.

Fremstillingen er organisert etter tre arstall som har fremstatt som spesielt sentrale; 2006, 2009
og 2013. Disse arene var det lagt frem fylkestingsmeldinger som tok opp problemstillinger
vedrgrende skolestrukturen. Jeg vil behandle hele denne perioden, men det vil veere naturlig a
se spesielt pa den siste meldingen i 2013, som pd mange mater forelgpig har avsluttet

diskusjonen om skolestruktur i Troms.

Diskusjonen om skolestruktur er ikke ny og strekker seg lengre tilbake enn den perioden jeg
studerer. Allerede i 1991 ble det gjennomfart en to-timers skolestreik med protestmarsj for
elever og ansatte mot nedleggelser av elevplasser i distriktene ved Sjgvegan Videregaende
skole. Streiken var et resultat av et sakalt rulleringsforslag (menyforslag pa bakgrunn av
sgkertall) av undervisningstilbudet fra fylkesutdanningssjef til fylkesskolestyret. Forslaget

innebar nedleggelser av programfag ved skolen. Argumentene mot forslaget var at det faglige
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miljeet ved skolen ble torpedert, og at det var uttrykk for en skremmende
sentraliseringspolitikk. Andre argumenterte for at byelevene heller kunne reise til distriktet, og
at det var helt feil a telle elever som grunnlag for nedleggelse av skoletilbud. Dette ville

representerer et tap for ungdommen og befolkningen i regionen.

Dette viser at debatten om skolestruktur har gatt over lang tid, ogsa fer den tidsperioden jeg har
valgt & ga tilbake til. P4 mange mater er ogsa argumentene overfor noksa typiske for de

motargumenter som er kommet til syne i disse arene.

4.1 «Det kunnskapsrike Nord», 2006
I 2006 kom fylkestingsmeldingen «Det kunnskapsrike nord» (05/2799-23) som kommenteres

naermere nedenfor.

4.1.1 Mal, intensjoner og begrunnelser

Bakgrunnen for meldingen var at man hadde en for dyr skoledrift i Troms. Fylkesraden for Ap
hadde felgende begrunnelse og som utgangspunkt at det for skolearet 2006-2007 var en
overkapasitet i fylket pa 600 elevplasser, noe som tilsa en hel skole uten elever. Man henviste
til at elevsgkningen hadde vart synkende i Troms, spesielt i distriktene siden 90-tallet. | fglge
fylkesraden var det a tro at de strukturelle grepene som fylkeskommunen gjorde pa 70 og 80-
tallet vil veere den maksimale og eneste lgsning ogsa for arene som kom, & unnlate 4 ta
fremtidens utfordringer pa alvor. Det var videre et sterkt behov for & bruke mer av ressursene
pa etterutdanning av leerere. Videre ble det argumentert for at man na matte ta konsekvensen av
lavt elevtall ved flere skoler og regioner, og ikke bruke sa mye ressurser pa bygninger, men
isteden investere i bedre utstyr og modernisere skolene. Det ble ogsa vist til at kvaliteten ikke
var sa oppleftende til tross for at ingen andre fylker brukte mer penger pa utdanning enn Troms
fylke. Eksempelvis viste man til at 86% av utdanningsbudsjettet gikk til lann, mens bare 0, 7%
gikk til videre- og etterutdanning av lerere. | argumentasjonen ble det ogsa vist il tidligere
nedleggelse av Ibestad VGS som i ettertid viste seg & vaere en riktig beslutning, da det pa slutten
var flere lerere enn elever ved skolen. Det hadde allerede veert foretatt justeringer i
skolestrukturen, men stort sett i Harstad og Tromsg. Man argumenterte for at dette na var

ngdvendig ogsa i resten av fylket.

| den gkonomiske argumentasjonen viste man til at driftsutgifter pr. elev i Troms var like i
underkant at kr 30.000,- hgyere enn for landsgjennomsnittet. Posten «andre utgifter» per
studieretning var ogsa om lag 4000,- hgyere per elev enn for landsgjennomsnittet.
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Dette viser tydelig at det er primaert utgifter utenom lgnn som utgjer den starste forskjellen
mellom Troms og de andre fylkene. Arsaken ligger i mange og sma skoler og farre elever per
leerer med darlig oppfalgingsgrad i klassene/gruppene. Det er dyrere & drive mange sma enheter
enn feerre starre. | tillegg gnsket man innfert en regionmodell, med en rektor for flere skoler for

bedre samordning skolene imellom og dermed kunne gi elevene et bedre og bredere fagtilbud.

Fylkesutdanningssjefen understreket ogsa at kvaliteten pa tilbudet skulle bli bedre og at man
skulle kunne fglge opp den enkelte elev bedre for & hindre frafall. Han var ogsa opptatt av
etterutdanning av leerere, ombygging av skoler og bedre utstyr. Man trengte da ressurser til
dette. Han understreket behovet for bedre arealutnyttelse og at dette var noe av bakgrunnen for
forslaget om nedleggelse av to skoleenheter og endringer i programtilbudet. Han pekte videre
pa at erfaringene og evalueringene fra andre deler av landet viste at elevene trives ved de store
skolene, undervisningstilbudet ble bredere og bedre samt at det totale tjenestetilbudet til elevene

bedres og ressursbruken ble akseptabel (Nordlys 29.04.06).

4.1.2 Akterene og interessehevding
| dette avsnittet presenteres de mest sentrale aktgrene i disse prosessene og hvilke ulike

interesser de har hevdet i debattene.

La oss farst se pa hvilke aktarer og interesser som ble hevdet i etterkant av forslaget fra 2006.
Prosessen etter fremlegging av meldingen i april frem til vedtak i juni preges av at flere aktarer
fra samfunnsliv og politikk var ute med kritiske bemerkninger til meldingen. Timingen ble blant
annet kritisert av flere bade med tanke pa tidspunkt for fremlegging og den korte haringsfristen.
Det er grunn til & tro at tidspunktet hadde sammenheng med sgknadsfristen til de videregaende

skolene som er 1. mars og at fylkesradet ikke hadde den fullstendige oversikten far denne tid.

Reaksjonene kan deles inn i fglgende kategorier; gkt sentralisering, nedleggelse av
lokalsamfunn, viktigheten av bredt fagtilbud og at en regionrektormodell der en rektor er leder
for to-tre skoler ikke er en god ide. Den siste kategorien argumenter ble spesielt kommentert av
Nord-Troms regionrad der de var mot a samle de videregaende skolene Nordkjosbotn, Skjervay
og Storslett under en rektor. Man matte, ifalge regionradet veere tilstede for a lede, og skolens
rolle som regional utviklingsakter betinget stedlig ledelse. Dette ble fulgt opp av rektorene i
Tromsgregionen som var usikre pa om en regionmodell var svaret pa skolens utfordringer. 1 all
hovedsak kom likevel reaksjonene pa forslaget gjennom sentrum versus periferiargumentasjon,

nedenfor god illustrert gjennom tidligere landbruksminister fra Senterpartiet som hevdet at:
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«...fylkesraden lanserer en sentraliseringslinje for skolene vare som narmest er absurd
i var grisgrendte landsdel, og selvfalgelig er det distriktskolene som angripes. Har han
beina planet i nordnorsk jord, eller svever han i luften uten bakkekontakt, og er han
kompetent til det han gjer?» (Nordlys 05.05.06)

Harstad Tidende (08.05.06) kommenterte pa sin side pa lederplass at skolemeldingen matte
trekkes tilbake. De hevdet videre at fylkesrad for utdanning ikke hadde klart & forankre
meldingens mange forslag i skolene, i lokalsamfunnene og i de politiske partiene. Meldingen
ble beskrevet som en provokasjon i «hytt og veer», mer enn et innspill til en konstruktiv debatt
om en fremtidsrettet struktur for den videregaende skolen. Man argumenterte for at Tromsg
vokser sterkt, og at man derfor burde legge nye skoletilbud til Harstad for a ivareta fylket som
helhet. Man mente at man heller burde se pa muligheten for & utvikle skolene i Skanland og

Malselv, styrke skolen pa Ra VGS, ikke starte en nedbygging.

Her var det flere aktgrer som pekte pa konsekvensen av gkt sentralisering av skolene; leder i
utdanningsforbundet malbar dette argumentet da han sa at meldingen ville ha geografiske
aspekter, det ville dreie seg om hvor det skal drives videregaende oppleering i fremtiden, noe
som kunne fa store konsekvenser for bosettingsmenstret i Troms, hevdet fagforeningslederen
(Troms folkeblad 29.03.06).

4.1.3 Utfallet
Resultat av denne prosessen ble imidlertid at fylkestinget ikke gnsket a legge ned Hagtun eller

Skanland VGS som foreslatt i meldingen. Fylkestinget ba isteden fylkesradet om a legge til
rette for tiltak som kunne gke elevsgkningen til skoler med lavt sgkergrunnlag, eks. Skjervay,
Sjevegan, Skanland og Ra VGS. Videre ble Fylkestinget bedt om & iverksette tiltak som kunne
redusere overkapasiteten ved de videregaende skolene i Troms. Fylkestinget forutsatte at det
landbruksfaglige miljeet ved Ra VGS ikke skulle svekkes. | tillegg ble forslaget om
regionrektor (regionmodell) vedtatt som en prgveordning i to ar da dette kunne sikre en
desentralisert skolestruktur. Skolestrukturen ble derfor vedtatt opprettholdt i sin daveerende
form (Fylkesting-sak 57/06. 12.06.06).

Perioden etter dette vedtaket preges av ro rundt diskusjonen om skolestruktur. Det blir ikke tatt

initiativ til nye meldinger og tilbudene ble justert kapasitetsmessig arlig etter elevsgknad.

25



4.2 «Skolestruktur 1 Troms», 2009
I 2009 kom det en ny Fylkestingsmelding; «Skolestruktur i Troms» (09/2316-33).

Begrunnelsene var ogsa her basert pa gkonomi og enske om kvalitetsheving i skolen. I
meldingen stod det at elevtallet var synkende i alle regioner utenom Tromsg og at
utdanningssektoren over flere ar hadde hatt et gkende merforbruk, og at dette har forverret den
gkonomiske situasjonen. Pa de tre siste arene var det opparbeidet et underskudd pa 77 millioner
kroner innenfor utdanning. Det var derfor ngdvendig & gjennomfare tiltak som fikk ned
utgiftene vesentlig, i farste omgang for & kunne drive innenfor vedtatte budsjettrammer, men
ogsa for a frigjere midler til & gke kvaliteten i skolen. I fglge davearende fylkesrad var denne
meldingen i all hovedsak begrunnet i at man matte spare penger. «Det var ingen pedagogisk
begrunnelse. Det handlet om gkonomi. Vi slet med & opprettholde bredden i fagtilbudet rundt

om pa skolene».

| denne meldingen ble det foreslatt en samlokalisering av Skanland VGS og Heggen VGS til
Vagsfjorden VGS i Harstad. Dette ville medfare nedleggelse av Skanland videregaende i tillegg
til administrativ. sammenslaing av Hggtun VGS og Bardufoss VGS til Indre Troms
videregaende skole. Formalet var & spare penger ved sammenslaing av mindre skoler til en
starre enhet. Fylkesraden (SV) trakk seg dagen fer offentliggjering av meldingen da
fylkesstyret i Sosialistisk venstreparti ikke kunne stille seg bak forslaget om nedleggelse av
Skanland VGS i november 2009 samt flere programfagsendringer. Dette til tross for at
fylkesraden hadde vert med i utformingen av meldingen. Ny fylkesrad, fra Hgyre overtok som
fylkesrad for utdanning.

4.2.1 Akterene
Reaksjonene lot ikke vente pa seg etter fremleggingen av fylkestingsmeldingen i 2009.

Davarende fylkesrad for utdanning, valgte som nevnt a trekke seg dagen far meldingen ble lagt
frem. Fylkestingsrepresentant fra, AP uttrykte at hun var uenig med egen fylkesradsleder, og
gnsket utsettelse av nedleggelse av Skanland VGS. Argumentene som ble brukt var at det hadde
gatt kort tid fra problemene ble akutte og frem til na, og at de grep som ble foreslatt i meldingen
ikke ville lgse budsjettutfordringene i fylket (Fremover 28.11.09).

Ogsa fra skolene kom det reaksjoner; rektor ved Stangnes VGS mente at skolen selv hadde tatt
grep ved a sla grupper sammen og dermed spart utgifter. Utdanningstilbudet burde derfor besta
(Harstad Tidende 16.11.09). Troms folkeblad skrev videre pa lederplass at man ikke trengte a
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bygge ny videregaende skole i Midt-Troms, men at man heller burde bruke pengene pa de
eksisterende skolene. Skolene i Midt-Troms burde i stedet rustes opp og sgkelyset i starre grad
rettes mot skolestrukturen i Tromsg i jakten pa penger. Begreper som samordning og
sammenslaing var knapt nevnt i fylkesradets planer nar det gjelder Tromsg. Redaktaren hevdet
videre at dette var et farvel med det desentraliserte skoletilbudet i Troms — na matte flere pa
hybel/internat. Det & sla sammen Hggtun, Sgrreisa, Sjgvegan og Bardufoss til en ny storskole
ville gi gkt bussbelastning til elevene. Han avsluttet med & bruke ordferer i Salangen sine
uttalelser i at dette var tidenes mest distriktsfiendtlige grep fra fylkeskommunen- og at han
hadde rett i det! (Troms Folkeblad 14.11.09).

Kommunestyrerepresentant for AP i Malselv, kom ogsa med kraftsalver fra talerstolen under
kommunestyremgte der han hudflettet sine egne partifeller i fylkesradet; Fylkesradslederen, AP
tok inn og utvidet fylkesradet med en kostnad pa en million — samtidig skulle skolene i distriktet
slaktes for & spare penger. Dette mente han var uttrykk for en maktarroganse. Han reagerte pa
at velfungerende storsamfunn skulle arelate distriktene ved a legge alt til seg selv. Dette mente
han var snakk om bysentrum versus distriktene. Videre mente han at fylkesradet sa de skulle
hjelpe til med & rekruttere nye innbyggere til Troms, men det de na gjorde var a ta bort
arbeidsplasser (Troms Folkeblad 20.11.09).

Vi ser av bade reaksjonene og ikke minst det faktum at fylkespartiet ikke stgttet sin egen
fylkesrad i avgjerelsen om a legge ned Skanland VGS at forslag om skolenedleggelser er en
krevende og kompleks beslutning. Denne prosessen fikk ogsa den dramatiske felge at
fylkesraden trakk seg dagen far meldingen ble lagt frem.

4.2.2 Utfallet
Resultatet av denne prosessen var at fylkestinget slo sammen Hggtun og Bardufoss VGS

administrativt fra 1.jan 2010. Skanland VGS ble samlokalisert med Heggen VGS og man ba
fylkesradet vurdere a opprette Nord-Troms VGS bestaende av Nordreisa og Skjervey VGS.
Begge skolene matte da samordne sine tilbud i regionen. De skulle imidlertid fortsatt bestd som
skolesteder. Videre ba man pa nytt fylkesradet ga grundig gjennom skolestrukturen i Tromsg
med tanke pa gode innsparinger. Man gnsket en utredning av fremtidig skolestruktur i Midt-
Troms og eventuell bygging av ny skole. Det ble videre satt en grense pa minimum atte elever

per programomrade for at et tilbud skulle opprettholdes/startes. Fylkestinget ba fylkesradet
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utrede fremtidig utnyttelse/ utleie av skolebygninger som ikke var i bruk samt at dagens

regionskoleordning skulle avvikles.

Som vi ser av vedtaket gnsket man & vurdere skolestrukturen i Troms gjennom nye utredninger
i bade midt, nord og Tromsgregionen. Vi ser ogsa at regionskoleordningen ble avviklet etter
skolenes gnsker; geografisk avstand og timeplanmessige utfordringer gjorde samordning
skolene imellom veldig krevende. Det var ogsa en ordning som gav begrenset gkonomiske
innsparinger da skolene fortsatt bestod og med stedlig ledelse (fylkestingsak. FT 98-09.
01.12.09).

4.3 «Justering av tilbuds- og skolestrukturen i Troms»,-forlepet til meldingen 1 2013
Det forelgpig siste avsnittet i denne debatten startet pa mange mater like etter vedtaket i 2009

og kulminerte i det innledningsvis skisserte vedtaket fra fylkesradet i 2013. | 2013 overtok en
ny fylkesrad fra Hgyre posisjonen som fylkesrad for utdanning. Fylkesradet la frem sin
innstilling til ny skolestruktur i Troms senhgsten 2013. Flere skoler og skolested (Skjervay, R4,
Gibostad og Nordkjosbotn VGS) ble da foreslatt nedlagt og mange fagtilbud foreslatt flyttet
eller nedlegges. Forslaget skapte store protester og et engasjement for skolestruktur i Troms vi
ikke har sett tidligere. Meldingen skapte et stort og bredt engasjement fra politikere, skolene og
gvrig samfunnsliv. Motstanden mot forslaget var betydelig og endte med mistillit mot
davaerende fylkesrad og innsettelse av et nytt fylkesrdd som opprettholdt og «fredet»

eksisterende skolestruktur.

Arene 2010, 2011 og 2012 var relativt rolige r med tanke pé diskusjonen om skolestruktur.
Selv om det ikke kom noen meldinger i denne perioden danner den bakgrunnen for det som
skjedde i 2013. Jeg vil derfor ta med noen av de mest sentrale hendelsene i disse arene som

preget skoledebatten. Jeg velger her & behandle disse tre arene som «en periode.

Starten pa perioden var preget av mange lokale utredninger knyttet til avgrensede geografiske
omrader i regionen. Det var lite fokus pa den helhetlige strukturen, noe som ogsa gjenspeiles i
fa reaksjoner fra aktgrer som tidligere hadde vert aktive i debatten. Perioden var ogsa preget
av mindre endringer i form av administrative sammenslainger av enkelte skoler og justeringer
for & imgtekomme behovet for gkonomiske innsparinger, men den eneste skolen som fysisk ble
nedlagt i perioden fra 2006 var Skanland videregaende skole, som ble samlokalisert med
Heggen VGS i Harstad.
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Det var ogsa i denne perioden en viss debatt i Tromsg om hvilke skoler og
utdanningsprogrammer som skulle slés sammen. Arsaken til at debatten i denne sammenheng
ikke ble sa stor og engasjerende hviler nok pa at det ikke var en problemstilling om a legge ned
tiloud, men flytte de internt i byen. Etter en utredning om Tromsg-strukturen spesielt ble det
foreslatt en modell med seks alternativer. Ingen av forslagene ble fulgt i vedtaket. Det skapte
en viss debatt om det skulle vare en tre eller fire videregaende skoler i Tromsg. Diskusjonen
handlet hovedsakelig om hvem som skulle slas sammen med hvem og ikke nedleggelse av
program eller fagtilbud. Den eneste strukturendring som ble foretatt var at Tromsg maritime
ble flyttet til Breivika VGS i mars 2013 (FT 07/13).

| denne perioden var det to lokale utredninger som preget debatten, en i Nord-Troms, i
forbindelse med samordning mellom Nordreisa og Skjervey VGS og en i Midt-Troms. Varen
2010 leverte ogsa skolestrukturutvalget Midt-Troms sin innstilling om fremtidig skolestruktur.
Bakteppet for rapporten var en kraftig nedgang i elevgrunnlaget til de videregaende skolene i
Midt-Troms. Utvalget lanserte tre modeller; opprettholdelse av dagens struktur med noen
justeringer, etablering av to hovedskoler, en i Finnfjordbotn og ny skole pa Setermoen samt
bruk av nettarena slik at elevene i starst mulig grad kunne bo hjemme. Utvalget hadde ingen
klar anbefaling, men gnsket at politikerne skulle bestemme. Samtidig ga de uttrykk for a veere
mest tilhenger av justeringsmodellen. Justeringsmodellen ble senere vedtatt og ny skole vedtatt
bygget pd Bardufoss noe som innebar opprettholdelse av den eksisterende skolestrukturen i
Midt-Troms. Dette gjorde at utgiftene for skolestrukturen i Midt-Troms gkte med 188
millioner. Videre var atteelevgrensen for a starte eller viderefare fagtilbud tatt inn i anvendelse
med den fglge at flere tilbud ble flyttet/rullert pa. Dette fikk som vi ser nedenfor tidlig
reaksjoner.

4.3.1 Akterene

Fylkestingsrepresentant fra SP, stilte spgrsmal, gjennom media angaende fremtiden for
Sjevegan VGS, etter fjerning av programtilbud ved skolen. Fylkestinget gjorde vedtak i juni
2010 om tre skolesteder i Midt-Troms, dette betyr at skolen ma ha et bredt og forutsigbart
fagtilbud mente hun (Nordlys 08.12.11). Dette var fagtilbud som var flyttet fra skolen nettopp

pa grunn av atteelevgrensen man tidligere hadde vedtatt.

For Nord-Troms leverte Skjervgy formannskap et enstemmig vedtak om at begge skolene i
regionen matte fremsta som attraktive skoler med et sa bredt tilbud som mulig. Dette mente de

kunne realiseres gjennom fleksible oppleringslgsninger kombinert med ny

undervisningsteknologi for a holde kostnadene nede. Skjervay kommune krevde at det ble
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foretatt en ny vurdering av de tiloudene som ble lagt ned ved Skjervay VGS skolearet 2010-11.
Videre mente de at for at skolene i Nord-Troms skulle vare attraktive var det viktig a fa allsidige
skoler med tilbud til bade jenter og gutter. De papekte at regionen hadde en lavere andel
offentlige arbeidsplasser sammenlignet med fylket ellers og at kommunen hadde behov for flere

offentlige arbeidsplasser for a stabilisere gkonomien og utviklingen (Fremtid i nord 30.10.10).

Tidligere rektor ved Sjgvegan VGS, mente fylkesledelsens passive linje ville fare til at
Sjevegan VGS stod i stor fare for nedleggelse. Han mente det var den aller viktigste
fylkespolitiske saken for befolkningen i indre Sgr-Troms, og viste til at det stod om 70
arbeidstakere og deres familier. Han lurte pa om fylkespolitikerne kunne stille seg bak en slik
sentraliseringsmodell som ikke ivaretok hele fylket. Han kritiserte fylkesadministrasjonen som
han mente matte vere villig til & lgfte frem helheten og se pa eksisterende skolestruktur, og
kritiserte videre det parlamentariske systemet hvor viktige saker kunne unndras fylkestinget og

behandles i enerom pa fylkesbygget (Troms Folkeblad 08.09.11).

Utdanningsforbundet i Skjervey hevdet videre at det var et problem at tall dominerte
strukturdebatten. De mente saksbehandlingen og de politiske beslutningene bar preg av
kortsiktig tenkning med ensidig fokus pa kvantifisering og innsparing. Det var nettopp den
tidligere nevnte 8-elevsregelen som gjorde at Skjervgy mistet skoletilbud. Hun mente det matte
skapes ro og stabilitet i de videregaende skolene og argumenterte for at det i sma skoler burde
vaere rom for & gi tilbud ogsa nar elevtallet var under atte elever nar rammebetingelsene ellers

er gode og naringslivet etterspurte kompetansen (Fremtid i nord 26.11.11).

Som vi ser av reaksjonene overfor var tilsvarene pa kravet om reduksjon heller & gke fagtilbudet
til skolene. Hovedargumentet var at bredere fagtilbud ville gjere skolestedene mere attraktive
og dermed gke sgkningene til skolene. Dette til tross for at hovedgrunnen til at fagtilbudene
matte begrenses var at elevkullene gikk ned. | tillegg ser vi at skolen som en viktig
distriktspolitisk aktgr for bosetting og utvikling trekkes frem gjennom nzrhet til videregaende

skole og viktigheten av offentlige arbeidsplasser i distriktet.

4.4 Justering av tilbud — og skolestrukturen i Troms, 2013
| 2013 kom Fylkesradsmeldingen «Justering av tiloud — og skolestrukturen i Troms»

(13/11632-132). Fylkesradets begrunnelse var at den utdanningskrisen Troms fylkeskommune
stod i, gjorde det ngdvendig med nedleggelse av skolesteder i Troms. Det matte til for a bygge

en fremtidig skole- og tilbudsstruktur i samsvar med de gkonomiske forutsetningene og den
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demografiske utviklingen, for & fremme kvalitet og gkt gjennomfaring i opplaringen. De
argumenterte med a vise til at utdanningssektoren hadde et permanent underskudd pa 22-23
millioner kroner arlig. Totalt sett matte fylkeskommunen kutte 38 millioner i
utdanningssektoren for 2014. Elevtallet gikk ned og man matte derfor sette teering etter naering.
En skolestruktur med feaerre skoler kunne bidra til & heve kvaliteten pa opplearingen gjennom
stgrre og bedre fagmiljger. Forslaget var et samlet skoletilbud, der man kunne fullfgre pa ett
sted og ikke flytte underveis i utdanningen. Fylkesraden for perioden uttalte at grepene ikke var
a anse som en sentralisering, men at man la opp til en bedre ressursutnyttelse for & mgte de

kommende utfordringene. Grepene skulle gi trygghet, stabilitet og forutsigbarhet.

Man hapet med dette forslaget a ha kuttet sa mye at man unngikk nye runder i nsermeste fremtid.
De viste til undersgkelser om manglende sammenheng mellom det & bo borte og skoleresultat,
0g at man matte vaere beredt pa & flytte innad i fylket. Den gkonomiske situasjonen ble beskrevet
som kritisk og fylkesadministrasjonen hadde kuttet sa mye at det ikke var mer a hente. Dersom
man skulle kutte mer ville man ikke kunne produsere saker. Man beskrev dette som en
«utdanningskrise» grunnet den gkonomiske situasjonen. Man ville fa en utfordring med
gjennomfaring, god kvalitet i undervisningen for alle og lgfte de svakeste dersom man ikke na

skaffet seg handlingsrom i fremtiden.

Man viste til at oppleringstilbudet i Troms tradisjonelt hadde hatt en struktur med stor bredde,
lav utfyllingsgrad og derfor veert dyr i drift. Tilbudene matte samles pa feerre skolesteder for at
skolene skulle fa et mer forsvarlig driftsgrunnlag og stgrre fagmiljger. Videre ble det
understreket at Troms fylkeskommune hadde en hgy lanegjeld sammenlignet med andre
fylkeskommuner. En av forklaringene pa at fylkeskommunen hadde havnet i en anstrengt
gkonomisk situasjon var at de ikke fikk utbetalt utbytte fra Troms Kraft pa 72 millioner. Disse
pengene hadde i alle ar ligget inne i driften til fylkeskommunen. Etter at Troms Kraft gikk pa
et tap pa 1,8 milliarder hadde de ikke veert i posisjon til & betale utbytte. Fylkesraden for
utdanning mente at i den situasjonen fylkeskommunen na stod overfor, var det bedre & ta en gal
beslutning enn & ikke gjere noe (Nordlys 19.11.13, Harstad Tidende 19.11.13,
utdanningsnytt.no 12.11.13).
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4.4.1 Akterene
| etterkant av fremleggingen av denne fylkesradsmeldingen i 2013 kom det som tidligere nevnt,

mange reaksjoner, hele 163 svarte pa hgringsuttalelsen i tillegg til medieutspill. Jeg har

kategorisert reaksjonene inn i politikk, neringsliv media og utdanning.
Politiske reaksjoner:

Gruppeleder i Troms fylkesting og en fylkestingsmedlem i SV mente at det matte hentes mer
penger fra samferdsel til utdanning og understreket at fylkesradet hadde brukt for lite penger pa
utdanningssektoren. SV stilte seg kritiske til de kuttene i skoletilbudet fylkesradet la opp til,
og mente de rammet skjevt bade med tanke pa geografi og fagtiloud. De hevdet videre at kuttene
vil fare til en betydelig sentralisering av skoletilbud i Tromsg (Utdanningsnytt.no 12.11.13).
Ogsa Senterpartiets gruppeleder og ordfarer i Salangen kommune uttalte at de var apen for a
samarbeide med alle, bade i posisjon og opposisjon som vil sikre et desentralisert videregaende
skoletilbud med utgangspunkt i dagens struktur og et budsjett og en gkonomiplan i trad med
dette. Videre mente han dette forslaget ville innebaere en drastisk rasering av skoletilbudet og
store samfunnsmessige endringer. Han beskrev det som »udemokratisk, uforsvarlig, uansvarlig
og uakseptabelt». Han la mye av skylden pa den parlamentariske styreformen som han mente
na hadde fatt legge alt for sterke feringer pa den politiske styringen av fylkeskommunen
(Fremtid i nord 03.12.13). Han dro videre opp skolenedleggelsen som en trussel mot hele
Salangen samfunnet og lokalsamfunnene Lavangen, Dyrgy, Gratangen og delvis Ibestad.
Direkte og indirekte settes bortimot 150 arbeidsplasser i fare for a forsvinne i en kommune med
2200 innbyggere i lgpet av 2-3 ar. Et samfunn med positive framtidsutsikter skal altsa settes

flere tiar tilbake, avslutter han (blogg.origo.no).

Harstad formannskap kastet seg ogsa inn i debatten og hevdet at Fylkeskommunens oppdrag
som regional utvikler syntes a veere avglemt. De mente at omstruktureringene farte til
sentralisering av tilbudet nordover og nedprioritering av linjer som idrett, musikk/dans/drama,
naturbruk, medier og kommunikasjon. De beskrev forslaget som ikke baerekraftig i forhold til
fremtidige kompetansebehov og hevdet det ville bidra til gkt frafall i videregaende skole og
oppfordret fylkesradet til & finne lgsninger som ivaretok deres rolle som regional utvikler og

ikke minst som ivaretok prinsippet om lik rett til utdanning (Harstad tidende 16.11.13).

Det var imidlertid noen politiske stemmer som stgttet forslaget; leder i Troms unge hgyre
forsvarte kuttene i skole-Troms. Han mente ogsa at Troms opplevde en utdanningskrise som

falge av en gkonomisk krise i utdanningssektoren og man matte ta grep for a sikre handlingsrom
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i fremtiden (Nordlys 07.11.13). Det var ogsa uenighet om meldingen innad i Arbeiderpartiet.
Leder i Tromsg arbeiderparti mente at fylkesradslederen hadde deres fulle tillit. Politikk handler
om a prioritere og det er nettopp det fylkesradet har gjort sa hun, mens ordfgrer (AP) i Harstad,
pa sin side mente at fylkesradslederen burde ga av... (Nordlys 04.12.13). De fem Ofoten-
kommunene uttalte samtidig i sin hgringsuttalelse fra Arbeiderpartiene i Narvik, Ballangen,
Tysfjord, Tjeldsund og Evenes at de i Ofoten advarte mot & gjennomfere de foreslatte
nedleggingene i videregaende skoletilbud i Harstad. De var redd de foreslatte tiltakene ville
frata ungdommene viktige valgmuligheter og muligheter til fortsatt & ga pa skole naert hjemmet.
Tilbud som var utviklet og etablert gjennom mange tiar burde ikke legges ned pa grunn av
akutte gkonomiske problemer, mente de (20.11.13). Kvafjord Venstre uttalte at det & legge ned
Ra videregaende skole vil veare en urett mot ungdom i Sgr-Troms, og et anslag mot lokalt
naringsliv og verdifullt fagmilje. De henstilte til fylkesrepresentantene om a la Ra VGS besta.
Salangen AP stattet opp om dette i sin hgringsuttalelse og understreket at man trengte robuste
lokalsamfunn (20.11.13).

Reaksjoner naringsliv:

Flere aktgrer fra neeringslivet meldte seg ogsa pa debatten, leder for naringsforeningen i
Salangen, hevdet at et helt samfunn kunne falle sammen som falge av forslaget. Han fryktet at
de kunne miste s3 mye som ett tusen innbyggere, noe som ogsa kunne fare til at store deler av
naringslivet falt sammen ... «dersom skolen ryker, ja da ryker ogsa Salangen» (Fremover
16.11.13). Fiskeri og havbruksnaringen landsforbund, pa sin side uttalte at de ikke ville
akseptere skolenedleggelse pa Skjervey. Bedriftene var er helt avhengig av kompetansen pa
Skjervgy og et tiloud kun pa Senja VGS ville bli alt for lite (ilaks.no 14.11.13).
Farmasiforbundet skrev ogsa i sin hgringsuttalelse at de trengte denne kompetansen i fylket ut
fra et pasientperspektiv. Balsfjord bonde- og smabrukerlag uttrykte ogsa bekymring for
nedleggelse av naturbruk/grgnne linjer ved Réa og Senja VGS som han beskrev som en tragedie
for jordbruket og distriktet. Ogsa Balsfjord kommune v/helse og omsorgssjef hevdet at
ungdommer som farst reiser fra kommunen ikke kom tilbake. Integrerings og
mangfolddirektoratet markerte at de var mot nedleggelse av Sjgvegan VGS da dette var en
viktig kommune for bosetting av flyktninger (Haringsuttalelser 24.11.13).
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Andre reaksjoner knyttet til undervisning:

Troms lektorlag kom ogsa med henstilling om at fylkeskommunen heller burde spare penger i
administrasjonen, og benyttet anledningen til & minne dem pa sitt ansvar som regional utvikler.
Elevorganisasjonen i Troms mente det var urettferdig at ungdommen matte betale prisen for
fylkeskommunens gkonomi og ville beholde skoletilbudet med sma endringer. Tidligere rektor
ved Universitetet i Tromsg tok ogsa opp kvalitetsperspektivet med meldingen da han sa at
kunnskapens naringskjede ikke var sterkere enn det svakeste ledd og vi matte ikke tillate at
videregaende skole ble dette leddet (Nordlys 04.12.13). Rektor ved Hgyskolen i Harstad
argumenterte ogsa for at man matte ha livskraftige regioner og mente fylkesradet skapte usikre
rammebetingelser med sitt forslag og fjernet seg fra samfunnsoppdraget (Harstad Tidende
13.11.13). To professorer i pedagogikk, UIT, mente det var viktig & veere oppmerksom pa at
lokalisering av skoletilbud kunne ha betydning for enkeltelevers utdanningslgp og papekte at
narheten til utdanningsprogram var positivt med tanke pa sannsynligheten for a fullfare
videregaende opplering. De mente derfor at fylkesradets forslag var kortsiktig, ogsa i
gkonomisk forstand (Nordlys 15.11.13).

Jeg har forsgk a presentere det jeg oppfatter som et representativt utvalg av de reaksjonene som
kom etter fylkesrddsmeldingen. Hovedsakelig var argumentene mot endringsforslagene at disse
ville fare til gkt sentralisering, man hadde behov for offentlige arbeidsplasser og ikke minst at
dette ville utgjare en fare for nedleggelse av lokalsamfunn. Det var riktignok noen skoler som
i heringsuttalelsen leverte forslag til innsparinger, men i hovedsak var det fa som imgtekom de

gkonomiske begrunnelsene og behovet for frigjering av midler til utvikling.

4.4 2 Parlamentarisk krise som folge av partiuenighet om skolestrukturen
Den 3/12 ble det annonsert at Hayre gikk ut av fylkesradet. Dette etter at begge fylkesradene

ikke hadde tillit innad i Hegyre. Dette skapte en parlamentarisk krisesituasjon der Ap og KrF
fungerte som forretningsministerium frem til fylkestingets desembersamling. Til denne
samlingen var det stor oppslutning av interessegrupper utenfor fylkeshuset i Tromsg.
Gjennomgangsmelodien fra alle de unge var at fylkestingspolitikerne matte skjerme de
videregdende skolene og ikke prioritere radyre tunneler. Innenfor forhandlet de politiske
partiene om nytt fylkesrad. Avgjerende i forhandlingene var nettopp spgrsmalet om
skolestruktur og garantier for at visse skoler ikke skulle rammes av skolekutt — skolene i

representantenes hjemmeregion (Nordlys 10.12.13).
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Fem partier; Hoyre, Kystpartiet, Frp, Senterpartiet og Venstre tok over makten og dannet nytt
fylkesrad 12.12.13 og med falgende standpunkt; de gnsket & beholde den gjeldende
skolestrukturen. Utgangspunktet var at de skolene som var i dag skulle besta og at tilbudet
skulle justeres etter sgkertallene til varen. De stemte mot endringene foreslatt av det forrige

fylkesradet fordi de gnsket «forutsigbarhet og arbeidsro i skoleverket».

4.5 Oppsummering
Presentasjonen av saksgangen overfor illustrerer hvor kompleks og sammensatt denne saken

har veert, bade for administrasjonen og politikerne. Utredningene og lgsningsforslagene har
veert mgtt med sterk motstand, mange og ulike interessegrupper har aktivisert seg, alt fra
kommunalpolitikere, og et bredt utvalg nearingsaktgrer fra blant annet fiskeri, bondelag og
farmasiforbundet. Flere av aktgrene har i tillegg hatt flere roller, der fylkestingspolitiker kun
har vert en av dem. Det har dermed veert utfordrende a identifisere hvilken «hatt» man har hatt
pa i ulike situasjoner. De bergrte lokalsamfunnene har dermed ytret sterk motstand mot
endringsforslagene og flere har fremfart argumenter der de har gnsket a lgfte frem andre hensyn
enn de rent gkonomiske. Dermed har man ikke lyktes med a skape enighet om hvilke lgsninger
som ville imgtekomme de skisserte utfordringene, samtidig som man ivaretok helheten i

skolestrukturen i fylket.
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Kapittel 5 Analyse

I dette kapitlet dreftes problemstillingen; Hva var bakgrunnen for mélsettingen om a endre
skolestrukturen 1 Troms, og hva kan forklare at en ikke har fatt dette til — tallrike forslag og hoy

beslutningsaktivitet til tross.

5.1 Den rasjonelle modellen
Som redegjort for i teorikapitlet bygger den rasjonelle modellen pa en forutsetning om at

mennesker handler rasjonelt. | dette ligger at man definerer et problem, finner tilgjengelige
lgsninger og konsekvenser av disse, for sa a velge den lgsningen som i sterst mulig grad lgser
problemet, i den forstand at ens definerte mal imgtekommes. | teorikapitlet formulerte jeg noen
forventninger knyttet til den rasjonell modellens forklaringskraft. Med bakgrunn i de ulike
fasene i beslutningsprosessen; initiativ-, utredning-, vedtak- og iverksettingsfasen kan man
tenke seg at bakgrunnen for malformuleringene om endring av skolestrukturen var klart definert
og at alternativene kunne prioriteres hierarkisk. For at den rasjonelle modellen skulle ha
forklaringskraft forutsatte jeg at initiativet kom fra fylkesradet som bestilte utredning og leverte
denne tilbake som beslutningsgrunnlag. Styringen og kontrollen i prosessen var med andre ord
sentralstyrt av fylkesrad og fylkesadministrasjon. For a forklare hvorfor man likevel ikke lyktes
i & fatte disse beslutningene kunne man i lys av en rasjonell modell forutsette brudd i den
sekvensielle rasjonelle beslutningskjeden, fraver av klare mal og beslutninger basert pa andre

kriterier enn klare mal.

5.1.1 Malene og virkemidlene
Innledningsvis mener jeg man kan argumentere for at et rasjonelt trekk ved diskusjonen om

skolestruktur ferst og fremst finnes i selve begrunnelsen for at man matte endre skolestrukturen.
Formelt kom initiativet fra fylkesradet som ved hjelp av fylkesadministrasjonen fikk igangsatt
et utredningsarbeid. Malene med endringene var eksplisitt knyttet til gkonomisk beerekraft i
forhold til det man fikk i statlige overfaringer til Troms fylke for & drive videregaende skoler.
Her var det et gap som matte tettes. Videre var det en sterk drivkraft & motvirke overkapasitet
ved skolene. Man viste til at man over tid kunne se en endring i bostedsstrukturen, noe som
pavirket sgkertallene til den videregaende skolen, spesielt i distriktene. Dette hadde over tid

fort til at man hadde fatt en situasjon med flere sma skoleenheter med fa elever, noe som skapte
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store utfordringer med tanke pa a opprettholde skolene. Det andre malet var a gke kvaliteten
ved skolene gjennom frigjgring av midler som kunne brukes til pedagogisk utvikling,
opprustning av skolene samt fornying av utstyr. Fylkesrad for perioden 2004-2006

kommenterte det slik;

« Jeg var veldig klar pa at & viderefgre dagens struktur var a dg veldig sakte. Det var
ikke midler til kvalitetsheving av larere, det var egentlig ikke mer penger enn a sla pa
lysene og betale ut lann. 86% av budsjettet gikk til lgnn og administrasjon. Den eneste
muligheten var dermed & se pa skolestrukturen. Malet var a ta ned strukturen med tre-
fire skoler og heller gjere de skolene som ble igjen veldig bra»

Som sitatet illustrerer var gkonomi en sterk drivkraft og begrunnelse, noe som ogsa ble fulgt
opp av neste fylkesrad i 2009 som var helt eksplisitt pa at bakgrunnen for davaerende melding
i all hovedsak handlet om at fylkeskommunen matte spare penger. Det var ingen pedagogisk
begrunnelser som ble lgftet frem i debatten, det handlet om at man slet med & opprettholde

bredden i fagtilbudet pa skolene.

Begge de to farste fylkesradene forklarte dermed pa en rasjonell mate at malet med a redusere
skolestrukturen var gkonomi og forbedring av kvalitet pa de skolene som ble igjen etter
nedleggelse. Den tredje fylkesraden hadde en litt annen tilnserming som kan tolkes som en slags
«sma-skritts metode» (jf. Lindblom 1959) ettersom han valgte en tilnerming med mer lokale
og avgrensede utredninger og gradvise endringer, dog med samme begrunnelse - & spare penger:
«...Jeg onsket i1 fortsettelsen lokale utredninger og gode prosesser angaende
skolestrukturen. Med dette fikk vi ga i dybden og med dialog pa hvordan skoletilbudet
skulle vaere lokalt. Det hele ble en modningsprosess. Det var viktig & preve a gi et tilbud
innenfor regionen i dagpendleravstand for flest mulig elever. Dette gjorde vi med

samordning og administrative sammenkoblinger av flere skoler. Dette var
kostnadsbesparende»

Begrunnelsen for denne fremgangsmaten var a gjennomfare endringer som ikke skapte sa mye
stay. Han mener at de endringene som ble gjennomfart i denne perioden med samlokalisering

av skoler og tilbud gav en god gkonomisk innsparing.

Den siste fylkesraden i denne studien fulgte imidlertid opp sine forgjengeres
problembeskrivelser i sin begrunnelse med a atter en gang vise til den gkonomiske situasjonen
i fylket;

«@konomien var ute av kontroll — det maétte tas grep....Det var storre gkonomiske

utfordringer enn jeg trodde og jeg var overrasket over at dette ikke var kommunisert ut
tidligere....Vi utarbeidet dermed en kuttliste 1 samarbeid med fylkesadministrasjonen»
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Dette ble ogsa utdypet med a vise til at de sparetiltakene som tidligere var innfart; med 8-
elevsgrensen, samordning og administrative sammenslainger av skolene ikke monnet. Dette
mente han hadde sammenheng med at det var skolebygningene som kostet. Man matte spare

inn vel 100 millioner i en firearsperiode.

Dersom man ser pa fylkesradenes begrunnelser fra 2006 til 2013 var utgangspunktet rasjonelt i
den forstand at kostnadsreduksjon, kvalitetsforbedringer og hensiktsmessig skolestarrelse i
forhold til elevtall var et eksplisitt uttalt mal for alle fylkesradene. Tilneermingen i denne farste
fasen av beslutningsprosessen fremstar ogsa som rasjonell i den forstand at man har identifisert
et problem i betydning en kostnadskrevende skolestruktur som matte endres for a bringe
fylkeskommunenes gkonomi under kontroll. A gi utredningsoppdraget til en politisk ngytral
faglig kompetanse i administrasjonen som skulle komme frem til alternativer og konsekvenser
fremstdr ogsd som en rasjonell tilnerming. Dette skjedde gjennom nedsettelse av
utredningskomiteer, men oftest var det fylkesskoleadministrasjonen selv i samarbeid med
fylkesrad for utdanning som utarbeidet meldingen. En av fylkesradene kommenterte imidlertid
at det utredningsarbeidet som var gjort i hans periode ikke var visjonart og malstyrt
tilstrekkelig, men i stedet var et kompromissforslag som ikke lgste problemet med en dyr
skolestruktur. Det ble dermed en oppgave for fylkesutdanningssjef og fylkesrad & omarbeide
meldingen. Dette er ogsa et funn jeg finner fra de lokale utredningene (Skolestruktur i Midt-
Troms) hvor utvalget konkluderte med at de ikke hadde noen forslag utenom opprettholdelse
av skolestrukturen, men gnsket at politikerne skulle ta avgjagrelsen. Denne utredningspraksisen
kan dermed oppfattes som et sentralstyrt trekk ved fylkeskommunen og dermed gi grunnlag for
kritikk fra de som mener at prosessen ikke var nok apen far forslagene forela.

Nar det gjelder valg av virkemidler for & nd malet skiller imidlertid en fylkesrad seg fra de
andre. Mens tre av fire valgte a foresla kutt i tilbudet, valgte den siste en «mykere» tilnaerming
til problemstillingen gjennom flere utredninger og sammenkoblinger mellom skolene. Dette
gav innsparinger og «atteelevs grensen» for a opprette tiloud, noe som ville virke over tid og
forhindre sma fordyrende fagtiloud. Flere av mine informanter papeker i ettertid at disse
tiltakene ikke virket tilstrekkelig i forhold til gkonomisk bzreevne. | og med at forslagene om
nedleggelser av skoler ikke ble vedtatt sa er det forgvrig denne modellen for kostnadsreduksjon

i skolesektoren som eksisterer frem til i dag.

Det andre malet med & effektivisere skolestrukturen var a frigjere midler til skoleutvikling. Ut
fra reaksjonene pa meldingen kan det se ut som dette punktet var noe underkommunisert. En
annen mulighet er at argumentet bevisst ble overhgrt. Det er i alle fall ikke fremtredende i mine
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funn. Tvert imot kan det se ut som viktigheten av a ha en skole veide tyngre enn innholdet i
denne. Dette kan illustreres ved hjelp av diskusjonen om hvordan man alternativt kunne
gjennomfare kutt. Fylkestingsrepresentant i Ap gnsket blant annet a utsette samlokaliseringen
av Skanland VGS med Heggen VGS, og argumenterte med at det var bedre a kutte flatt med to
millioner i alle enheter samt fjerne ordningen med gratis PC til alle elever (Fremover, 28.11.09).
Innfgringen av gratis PC til elevene ble innfart for at man mente dette ville bedre den digitale
kompetansen i skolen. Andre peker pa teknologi (fijernundervisning) som Igsninger som kunne
utnyttes bedre for & spare lzrerlgnninger og dermed beholde sma skoleenheter. Et tiltak om
fjerning av lereren fra klasserommet vil nok ikke i utgangspunktet hevdes & heve kvaliteten pa
undervisningen. Den er i tillegg et brudd pa opplaringsloven. A reversere PC innfgringen kan
vel ogsa sies a ikke veare et tiltak som bedrer forutsetningene om forbedring av digital
kompetanse. Forslagene illustrerer likevel viljen til & opprette skolestrukturen pa bekostning av
kvalitetstiltak.

Den rasjonelle modellen peker pa viktigheten av klare mal og lgsningsforslag for a ta en
beslutning (Olsen 1972). Gjennom den tidsperioden jeg har analysert (2006-2013) fremstar
arsakene og begrunnelsene for endringene i skolestruktur som sammenfallende. Det er med
andre ord grunnlag for & hevde at viktige rasjonalitetsfortsetninger var tilstede i farste del av
prosessen, man satt ned utvalg og arbeidet med utredninger for & skaffe seg et tilstrekkelig
informasjons- og beslutningsgrunnlag. Malene som ble identifisert kan forstds som rimelig
klare. Arsaken til at man ikke var i stand til & fatte bindende beslutninger om omorganisering
av skolestrukturen i Troms ma derfor forklares pa andre mater, og ved hjelp av andre
beslutningsmodeller, enn ved a peke pa fravar av klare mal. Far jeg gar over pa forhandlings-
politikkmodellen som mulig forklaringsmodell, gnsker jeg imidlertid & drgfte hvorvidt
fylkesraden som enhetlig aktgr, en viktig rasjonalitetsforutsetning, ble utfordret i disse

prosessene.

5.1.2 Fylkesraden som «enhetlig aktar»?
Det ligger videre i forstaelsen av den rasjonelle modellen at for & kunne enes om et mal ma det

blant beslutningstakerne ogsa vare en enighet om hva som er problemet. At man er enig i mal
betyr ikke at man ngdvendigvis blir enige om de forskjellige handlingsalternativene for a na
malene (Enderud 1986/2008). Slik mine data fremstar synes det verken a ha veert enighet om

hva som var problemet, og aller minst hva som var den beste lgsningen.
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Det kan se ut som de ansvarlige, forstatt som skoleeier i form av utdanningsetaten og politisk
ledelse i fylkesradet, forholdt seg til en situasjon hvor de definerte problemet & veere en alt for
bred og fordyrende skolestruktur som i seg selv ikke var gkonomisk berekraftig og som i tillegg
ressursmessig begrenset muligheten for kvalitetsforbedringer. Dette ble blant annet begrunnet
i at det gjennom tidsperioden ble brukt over 85% av utdanningsbudsjettet pa lgnn,

administrasjon og drift av skolene.

Det at de forskjellige utredningene konkluderte i samme retning og kom med forslag til
besparelser i form av skolenedleggelser pa skoler med et lite elevgrunnlag ma vel kunne sies &
veere rasjonelt i forhold til malformuleringen. Samtidig kan man kanskje diskutere i hvor stor
grad det fantes alternativer, som igjen kunne rangeres og at man kunne velge det som i stgrst
grad imgtekom malet. Her kan det se ut som at man forsgkte 4 nd malene gjennom en melding
som sgkte problemlgsning gjennom flere skolenedleggelser pa samme tid. Ansvarlig fylkesrad
for de mange skolenedleggelsene i 2013 sier at han i dag ikke ville foreslatt like mange
skolenedleggelser, nettopp for at dette ville gkt sannsynligheten for gjennomfering av
meldingen. En mulig forklaring pa at disse prosessene har vart sa lenge og resultatene kun har
veert mindre justeringer av eksisterende strukturer, kan muligens knyttes nettopp til at malene i
utgangspunktet var i overkant ambisigse sett i forhold til at en videregaende skole ofte oppfattes
som en hjernestein i mindre lokalsamfunn og at forslag om nedleggelse skaper stort

engasjement for & forhindre dette.

De som var uenige i forslagene om skolenedleggelser ser ut til & ha en argumentasjon hvor
nettopp hay skoletetthet ikke ble definert som et problem. Her argumenteres det tvert imot om
at desentralisert skolestruktur anses som lgsning pa opprettholdelse av lokalsamfunn og et
viktig tiltak for & motvirke sentralisering. Dette kan forstas som en mate a forsgke & omdefinere
eller utvide forstaelsen av hva denne saken egentlig handlet om (Olsen 1972, Rommetveit
1979/94). 1 mine funn finner jeg sveert mange argumenter som underbygger dette. Nedenfor
illustrert med vedtaket fattet av Skjervgy kommune i 2010 i forbindelse med sammenslaingen
mellom Nordreisa og Skjervgy VGS. De mente det var viktig at bade det administrative og det
politiske nivaet i fylket ga uttrykk for at de ville satse pa Skjervey gjennom flere
undervisningstiloud til skolen. Dette ville vere en god drahjelp for & skape ny
fremtidsoptimisme, noe som igjen ville bringe elevene tilbake til skolen (Fremtid i nord,
30.10.10).

Et annet eksempel som illustrerer dette er leder i naringsforeningen i Salangen som hevdet at
et helt samfunn kunne falle sammen dersom den videregaende skolen ble borte. Han fryktet at
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de kunne miste ett tusen innbyggere og at dersom «skolen ryker, ja da ryker ogsa Salangen»
(Fremover, 16.11.13).

Det blir dermed en vanskelig gvelse i utgangspunktet & skape et felles mal ettersom man ikke
opptrer som en enhetlig akter, det var mange som med rette kunne definere hva som var det
«egentlige» problemet, hva saken egentlig handlet om, og dermed ogsa hva som fremstod som
de beste lgsningene. Flere av fylkesradene trekker frem denne problemstillingen som
gjennomgaende for debatten for denne perioden, illustrert ved fylkesraden i 2006;
«Kritikken mot fylkesmeldingen har en form som gjgr at man egentlig diskuterer to
forskjellige ting; de som sitter med ansvar gjer det innenfor de rammer fylkeskommunen

har, mens en lokalpolitiker, elev, lzrer eller andre har en mening om hva Norge bgr ta
seg rad til. Dette er to helt forskjellige dimensjoner»

Denne forklaringen illustrerer hvordan to «verdener» eller sfeerer mgtes og der logikken om
rasjonalitet utfordres. | den «lille verden» er det utdanningsbudsjett og tilgjengelige rammer
som utgjer konteksten for diskusjon og valg av lgsninger. | den «store verden» handler det
grunnleggende om bosetningsmanster, opprettholdelse av lokalsamfunnene og motstand mot
sentralisering. Hvis vi ser pa reaksjonene fra aktgrene sa synes dette a veere et felles
reaksjonsmenster over tid som skapte grunnlag for mobilisering av interesser og stor motstand

mot forslagene.

Fullstendig rasjonalitet er vanskelig a oppna. Olsen (1972) peker pa at nettopp
beslutningstakernes referanse gjar at det er vanskelig a styre mot felles mal. Det at man som
fylkestingsrepresentant ogsa kan vaere kommunestyremedlem eller ordfgrer i en kommune med
en nedleggingstruet videregaende skole, kan gjgre den enkeltes holdning og avstemning til en
krevende gvelse, selv om det finnes rasjonelle grunner som eksempelvis lav sgknad til skolen
eller endring i bosettingsmgnster som en direkte arsak til forslaget. En fylkesrad kommenterer
dette slik;

«Det er mange fylkestingspolitikere med et lokalt blikk. Hvis jeg var lokal politiker i en

liten kommune ville ogsa jeg sagt at nettopp denne skolen ma ikke nedlegges, men hvis
man har med seg et regionalt blikk sa vil man se at denne skolen ikke har livets rett»

Dette falges opp av en annen fylkesrad som sier at utfordringen dermed vil kunne bli at
«problemet» ikke finner sin lgsning, men at man i stedet sgker kompromisser pa alternativsiden.
Fylkestingsvedtaket fra 2006 hvor fylkestinget ikke gnsket a legge ned Skanland eller Hggtun
VGS illustrerer kanskje dette, der de i stedet laget et vedtak om at de ba fylkesradet legge til
rette for tiltak som kunne gke elevsgkningen til skoler med lavt sgkertall og ba samtidig

fylkesradet om & iverksette tiltak som kunne redusere overkapasiteten ved de videregaende
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skolene i Troms. Dette uten a antyde hvordan dette kunne skje. Fylkesrad for perioden
kommenterer vedtaket som et klassisk politisk vedtak som kan forstds som et tegn pa
beslutningsvegring, isteden sender man «en bestilling om & skaffe seg flere 16 aringer. Det har

ingen mening».

Oppsummert har den rasjonelle modellen forklaringskraft nar det gjelder a forsta hvorfor disse
prosessene kun endte med mindre justeringer av den eksisterende skolestrukturen. Selv om
utgangspunktet; initiativ, utredning og malformuleringer var uttrykk for en rasjonell tilnaerming
til saken, viser mine funn at det var stor motstand og flere forsgk pa & omdefinere saken slik at
de handlet om distrikts versus by, og dermed kunne man legitimere andre typer begrunnelser.

Dette vil jeg komme narmere inn pa nedenfor.

5.2 Forhandlings-politikkmodellen
Sentralt i forhandlings-politikkmodellen er at beslutningstakerne ofte har motstridene interesser

og dermed vanskeligheter med a samles om malet i seg selv, og hva som er det beste alternativet.
Det blir dermed forhandlinger om bade mal og virkemidler, selv om siste kategori er det som
tradisjonelt skaper mest uenighet (@Dsterud 1996, Jacobsen og Thorsvik 2013).
Politikkutformingen blir dermed et resultat av deltakernes ressurser, interesser og allianser
(Brunsson og Olsen 1990). Jeg forventet a finne flere aktgrer med ulike mal om hva som var
beste skolestruktur og at malene i tillegg kunne vaere i konflikt med hverandre og bli endret
underveis. Jeg forventet ogsa at informasjon kunne bli brukt strategisk og selektivt samt at det
ble produsert nye argumenter underveis bade fra eksisterende og nye aktarer. Videre forventet
jeg at valg av lgsning ble til etter kompromiss enten om malene eller virkemidlene. Til slutt
forventet jeg begrenset maloppnaelse i forhold til de opprinnelige mal fordi rasjonalitets-

forutsetningene endret seg underveis.

Dersom vi ser tilbake pa utgangspunktet for forslagene til ny skolestruktur bade i 2006, 2009
og 2013 er som tidligere nevnt, malene om gkonomisk berekraft og gkte ressurser fil
kvalitetstiltak, og midlene; nedleggelse av programomrader samt skolenedleggelser, naermest
likelydende gjennom hele perioden. De ble likevel stemt ned i fylkestinget. Jeg har allerede
pekt pa viktigheten av naerhet til skolen og distriktspolitiske argumenter ovenfor som bakgrunn
for opprettholdelse av skolestrukturen. En politisk beslutning trenger imidlertid ogsa flertall for

a stemme imot posisjonens forslag. Dette skjer normalt gjennom politiske forhandlinger.
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Falgende uttalelser illustrerer noe av dynamikken i denne debatten. Fylkesutdanningssjefen
kommenterer dette slik;
«Vi ser at politikere allierer seg om, i dette tilfellet skolestruktur og stetter hverandres
skole og forventer samme politiske stette nar en skole fra deres distrikt er truet av

nedleggelse eller flytting av skolefag. Vi ser ogsa at magte mellom skolepolitikk og
distriktspolitikk sa taper skolepolitikken»

Fylkesskolesjefen kommenterer her et vanlig systemtrekk mellom administrasjon og politikk.
Som gverste administrative leder star han ansvarlig for innhold og kvalitet i skolen. For & na
malene trenger han handlingsrom. Uttalelsen vil kunne tolkes at nettopp dette handlingsrommet
ble begrenset (jfr. 86% av budsjett til drift) av politikerne gjennom en fordyrende skolestruktur.
En av fylkesradene kommenter dette slik;
«Troms er et utfordrende fylke a drive politikk i fordi det hele tiden ligger en
konfliktsone mellom de som har en base i Tromsg og de som ikke har det. Det er en
allianse av politikere fra distriktet som har vart i tjue-tredve ar. Det er pA mange mater
en ulykke for fylket. Troms fylkeskommune har en darlig gkonomi og det er lite frie
midler. Man har ogsa far min tid en kunstig stor skolestruktur som man verken har elever
eller gkonomi til, men fordi man gang pa gang gjer slike vedtak og gnsker seg flere
elever og lukker gynene for virkeligheten, bruker man for mye penger pa noe det ikke

er behov for. Det har den konsekvens at man har lite penger til & gjere skolene god og
det blir lite penger til andre deler av fylkeskommunenes virksomhet».

Dette ble fulgt opp av to andre fylkesrader som bekreftet at distriktsalliansen var fremtredende

pa fylkestinget pa tvers av partigrensene.

Vi ser her flere uttalelser som beskriver en politisk representasjon i fylkestinget der majoriteten
kommer fra distriktene og allierer seg mot skolenedleggelser som i denne perioden har blitt
foreslatt i distriktene. En av fylkesradene kommenterer dette slik;
«Det eneste som vil veere lett i Troms er & legge ned en skole i Tromsg. | Tromsg er det
vekst og bruk for skolene. Det vil paradoksalt nok vere lettere a legge ned en skole i
Tromsg enn pa en plass som er preget av fraflytting og hvor det er fa innbyggere. Dette

fordi resten av fylket klarer & forene seg i en kamp mot Tromsg. Fylkestinget bestar av
en sterk dominans av mennesker som ikke bor i Tromsg»

Fylkeskommunen har som institusjon over tid statt under press fra omgivelsene (jf.
regiondebatten) der eksistensgrunnlaget diskuteres. | sin studie av fylkeskommunen peker
Vebostad pa at fylkesaktarene selv opplever sviktende legitimitet og anerkjennelse, spesielt
etter at sykehusene ble fjernet fra fylkeskommunens ansvarsomrade (Vebostad 2013). Gitt at
disse funnene kan overfgres til Troms fylkeskommune, noe flere av informantuttalelsene tyder

pa, kan dette ha falge for den status fylkesnivaet innehar og oppfattes som blant politikere.
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Dette kan veare en forklaring pa at mange politikere, spesielt fra Tromsg ikke sgker seg mot

fylkesnivaet og kan dermed i sin tur forklare den skjeve representasjonen mellom by og land.

@konomi er et av de baerende argumentene for forslagene om endring av skolestrukturen, men
synes i liten grad a reflekteres i argumentasjonen fra de som er uenig i forslagene. 1 2012 fikk
Troms Kraft et stort avvik i regnskapet etter situasjonen i datterselskapet Kraft & Kultur (Troms
Kraft-skandalen). Troms fylkeskommune har et eierskap i selskapet pa 60%. Det gkonomiske
tapet gjorde at selskapet ikke lenger kunne betale ut utbytte til sine aksjonerer. Dette gjorde at
fylkespolitikerne hadde enda mindre midler til disposisjon forut for skolestrukturdebatten i
2013. I mine funn ser likevel ikke dette ut til a spille en nevneverdig rolle for motstanderne av
forslaget. Ansvarlig fylkesrad sier det slik;

«Selv ikke fraveer av over 70 mill. i arlig utbytte gjorde noe med beslutningskulturen —

populismen fikk regjere. Fylkestingspolitikere bryr seg ikke om fylkets gkonomiske

situasjon. Det har for det farste lav politisk status a sitte der og nar man er der er det for

asikre lokale distriktsinteresser. Fraveret av en kontrollinstitusjon for fylkeskommunen
gjer dette mulig»

En annen fylkesrad underbygger pastanden med; «Man har ogsd en kultur i Troms
fylkeskommune der man laner seg litt ut av problemene». Denne pastanden underbygges i
fylkeskommunens gkonomiplan (2017-2020) som bekrefter den gkte lanebyrden.

P& kommunalt niva har fylkesmannsembete en kontrollfunksjon i forhold til kommunene pa
blant annet gkonomi. En kommune kan dermed bli satt under fylkesmannens administrasjon
(Robeklisten) hvis kommunen styrer i gkonomisk ubalanse (Regjeringen.no). Det er imidlertid
enda ikke en fylkeskommune Norge som er satt under administrasjon. Hvorfor dette ikke har
skjedd bergrer ikke problemstillingen i denne oppgaven. Jeg synes likevel dette poenget er
viktig & papeke ettersom gkonomi har fremstatt som den viktigste arsakene til & vurdere

skolestrukturen.

I mine funn kan det se ut som at man i hovedsak viderefgrer en beslutningsrekke med henhold
til skolestrukturen. Bade politisk initiativ, prosess og beslutning er sapass like gjennom den
tidsperioden jeg har analysert at man narmest kan snakke om en beslutningsmessig sedvane.
Eller som en av fylkesradene sier det; «Det er en gammel tradisjon i Troms & opprettholde

skolene».

Hvorfor kan vi se at to forskjellige beslutningsorgan (fylkesrad/fylkesting) opptre sa vidt
forskjellig? Flere av mine intervjuobjekter peker pa at fylkeskommunen er for liten og neerheten

til konsekvensene av beslutningene er for store. Dette gjor at det er utfordrende a kunne ha et
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regionalt fellesblikk pa problemomradene. Den farste fylkesradene utdyper ved a henvise til
svakheten med fylkeskommunen, at den er sa liten og at rekrutteringsgrunnlaget for de som
gnsker a veere fylkespolitikere er relativt tynt. | falge han er det & legge ned tilbud noe av det
vanskeligste man gjer som politiker, og det krever en kultur hvor man kan ta upopulare
beslutninger. En slik kultur mener han er neermest fravaerende i fylket. Han beskriver videre at
resultatet dermed blir « ....at man finner sammen i populeere kompromisser som gjer at alt blir
som fgr, men som pa lang sikt vil fare til forvitring». Dette falges ogsa opp av en annen
fylkesrad som understreker at alle politiske endringer, spesielt innenfor helse og utdanning er

vanskelige og at det i fylkeskommunen er en stor vegring mot dette.

Som vi ser av uttalelsene over papekes det at fylkeskommunen ikke er robust nok til a handtere
gkonomiske utfordringer, i dette tilfelle gjennom endring av skolestrukturen ved a ta regionale
ansvarlige avgjarelser. | stedet sies det at problemene bare skyves foran og dette skjer fordi
alliansen av politikere som ikke gnsker endring med upopulare avgjgrelser er i flertall. En av
fylkesradene utdyper at konsekvensene av a ta upopulare avgjerelser i verste fall kan innebzre
at man er ferdig som politiker i Troms, noe som denne casen illustrerer meget godt da flere av
fylkesradene har mistet/forlatt sin post pa grunn av saken om skolestruktur. En av fylkesradene
tar ogsa opp hvordan dette pa sikt kan fare til et strukturproblem ved at alle lokalpolitikere
kjemper for sine saker. Den politiske friheten har man i Troms brukt til & ta mange darlige
politiske beslutninger uttaler han. Han sier videre at i fylkeskommunen er det nesten ikke noen
som har finansdepartement-rollen og ivaretar langsiktigheten. Dette har fart fylkeskommunen
inn i en alvorlig skonomisk situasjon. «Vi far de politikerne vi fortjener, elevene og foreldrene
far de politikerne de fortjener og det samme med de ansatte i skolen. Det politiske systemet har
ikke Klart & gjgre de gode beslutningene i Troms. Dette er jeg medskyldig i, jeg pravde, men
fikk det ikke til».

Oppsummert mener jeg at forhandlings-politikkmodellen pa flere mater bidrar til & forklare
hvorfor man ikke lyktes med & komme frem til et bindende vedtak som reflekterte malene med
endringene i skolestrukturen. For det farste viser studien at sentrale aktarer sgkte & omdefinere
hva saken om skolestruktur handlet om. De ga dermed uttrykk for hensyn som kunne vere i
konflikt med hverandre. Det ble dermed vanskelig a innga kompromisser. Det kan se ut som at
de som er ansvarlig for gkonomi og resultater i skolen valgte lgsninger, inkludert forslag om
skolenedleggelser. Andre aktarer frontet lgsninger der nettopp malet var opprettholdelse av de
samme skolene utfra narhet og som et viktig tiltak for & opprettholde bostedstrukturen og
lokalsamfunnet. For det andre ser det ut til at dette farte til koalisjoner der geografitilhgrighet
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ser ut til & spille en viktigere rolle enn partitilhgrighet. Her blir det trukket frem at politikere
allierer seg med hverandre og stemmer for hverandres forslag mot skolenedleggelser, definert
som «populaere kompromisser» av en av mine informanter. Man lyktes likevel & komme frem
til noen kompromisslgsninger som farte til justeringer i eksisterende skolemodell. Her er nok
de beste eksemplene innfgringen av atteelevsgrensen og samordningstiltakene for & kunne
bevare et skoletilbud versus a legge ned. For det fjerde forventet jeg begrenset maloppnaelse i
forhold til de opprinnelige malene om gkonomibesparelser og kvalitetshevinger. 1 min
tidsstudie kan man vel si at maloppnaelsen med henhold til forslagene om skolenedleggelser
har veert begrenset. Det har i perioden kun vert en skolenedleggelse da Skanland VGS ble slatt

sammen med Heggen VGS i Harstad.

5.3 Garbage can modellen
Med utgangspunkt i garbage can modellen kan man forsta fylkeskommunale

beslutningsprosesser og arenaer som uttrykk for et organisert anarki der beslutninger fattes som
resultat av strammer av problem, beslutningsmuligheter, lgsninger og deltakere. Innenfor et
slikt system er malene uklare og kan omdefineres underveis i prosessen. Relasjonene mellom
mal og midler er videre uklare. | denne studien forventet jeg a finne ulike interessegrupper som
omdefinerte problemstillingen. Jeg forventet videre a finne en kontinuerlig strem av aktarer og
informasjon der disse opptradte uforutsigbart, med dels ulikt sett av argumenter, og fra
forskjellig stasted der de kunne ha markeringsbehov utover saken. Jeg vil her se i hvor stor grad
denne modellen kan bidra til & forklare hvorfor man ikke var i stand til fatte beslutningene i

skolestrukturdebatten i lys av de uttalte malene og intensjonene.

Et viktig trekk ved modellen er at den sgker a vise at organisasjoner kan ha anarkiske trekk som
gir utslag i beslutningsprosesser. | dette ligger det tre kjennetegn; tid til radighet for
beslutningstakerne, muligheten for & gjare rasjonelle valg, eller andre valg som kan forsterke
ens rolle eller posisjon. Problemer og lgsninger falger dermed ikke nedvendigvis etter

hverandre sekvensielt (Olsen 1972).

| utgangspunktet er det fire korte fylkestingssamlinger i aret. Dette er med andre ord en politisk
jobb som gjares pa deltid. Fylkestingsrepresentantene har dermed begrenset tid til & analysere
og problematisere mulige lgsninger ut over det som et profesjonelt fylkesrad og administrasjon
kommer med. Selv om malene med skolestrukturen var relativt klare, og dermed ikke i trad

med malforstaelsen i en garbage-can modell, kan forholdet mellom mal og midler i noen grad
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forstas som mer uklart. | min studie finner jeg flere som trekker frem kort hgringsfrist som et
problem ved meldingene som ble lagt frem. Det a bli presentert et problem der lgsningen
allerede var skolenedleggelser kunne oppleves dramatiske. Dette kan ha gitt starre
handlingsrom for de som var uenige i forslagene, og derfor skapte rom til & omdefinere bade
den grunnleggende problemforstaelsen, sakens karakter, hva den egentlig handlet om og
dermed hva som var de beste lgsningene. En av fylkesradene for perioden sa det slik:

«Hvis man har klart & fa frem argumenter som farer til en bedre skole ved a endre

skolestrukturen og ikke bare gkonomibesparelser sa tror jeg det hadde veert lettere a fa

strukturendringer gjennomfgrt. Argumentene har jo vert der, men ikke fremtredende i

forhold til gkonomi. Sa lenge man bare prater om gkonomi er det legitimt a sloss for
Sitt»

Sitatet illustrer ogsa den tidligere papekte uklarheten mellom mal og virkemidler. Samtidig var
det et trekk ved prosessen at mange aktarer i tillegg til de formelle beslutningstakerne meldte
seg pa debatten med til dels dramatiske fremtidsbilder av fremtidige skolenedleggelser. Jeg vil
argumentere for at de gangene skolenedleggelser er blitt fremmet kan organisasjonen vise
anarkistiske trekk; et eksempel er fra 2013 hvor fylkesraden for utdanning ble «skviset» etter
sin melding om endring av skolestruktur. Til tross for at han pa forhand hadde innhentet statte
fra fylkespartiene AP og Hayre om sitt forslag om skolenedleggelser ble han avsatt. «... nar
presset kom etter offentliggjeringen var ikke mitt eget fylkesparti teff nok til & sta imot og stilte
seg ikke lenger bak forslaget. Og ja, jeg ble dolket i ryggen av mine egne! Dette viser den
iboende feigheten i politikken». Han mente videre at kunnskap og fakta burde ligge bak
avgjerelsene, men at i denne saken vant fglelsesargumentene rundt bosettingsmgnster og
sentralisering frem. De faglige argumenter var, ifglge han, ikke fremtredende mot
argumentasjonen for skolenedleggelsene. Dette kan tolkes som et uttrykk for at enkelte aktarer
valgte & markere sine posisjoner/roller gjennom & forlate den opprinnelige enigheten. Det kan
virke som at beslutningstakerne likevel ikke hadde en god nok beredskap for & handtere den
motstanden som kom etter offentliggjeringen av forslaget og dermed valgte «minste motstands
vei» gjennom a trekke sine to fylkesrader fra fylkesradet.

I mine funn finner jeg flere eksempler pa beslutningstakere som benyttet denne saken til a
markere flere av sine roller. Blant annet en fylkestingsrepresentant fra Senterpartiet som
gjennom media stilte sparsmal om fremtiden for Sjgvegan VGS til daveaerende fylkesrad for
utdanning. Hun gnsket de fagtilbudene som var ved skolen tilbakefgrt (Nordlys 08.12.11).
Spersmalet kom etter at undervisningstilbud var tatt bort fra skolen ettersom elevsgknadene var

gatt ned og at fylkestinget hadde bestemt at det matte vaere minimum atte elever for & opprette
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et fagtilbud. Her er vi vitne til en markering fra en politiker som ikke gnsket a falge
organisasjonens egen beslutning, i dette tilfelle konsekvensen av lav elevsgkning, men heller
bruke situasjonen rundt sin egen lokale skole til & markere uenighet. | flere av mine funn finner
jeg politikere som markerte uenighet i forslagene til skolestruktur. Det er et stort fraveer av
argumenter som imgtegar malene med nedleggelser, men heller i stgrre grad spiller pa skolen
som et distriktstiltak og likhet for at alle ber fa et skoletiloud i sitt nermilje.
Fylkesutdanningssjef beskriver at; «politikerne er markeringsbestemt, ikke evidensbestemt».
Slik sett kan det tolkes som man i noen grad hadde bestemt seg for hva lgsningen matte vere,
nemlig opprettholdelse av flest mulig av de videregaende skolene, allerede far man fikk seg

forelagt argumentene for omstruktureringen.

| sin studie av etableringen av medisinutdannelsen i Tromsg viser Rommetveit (1984) til
hvordan oppfatningen av problemet/saken skiftet underveis i prosessen. Mens kritikerne mot
etableringen av medisinutdanning brukte manglende fagkompetanse som hovedargument, ble
argumentet omdefinert til at det nettopp var regionens behov for kompetanse om helsetjenester
som var den starste bakgrunnen for etableringen av utdanningstilbudet. Rommetveit peker her
pa hvordan politiske stremninger ble aktivert og skapte engasjement for tilbudet. Han bruker
begrepet «regionalism» for a beskrive denne prosessen. I min studie ser jeg visse likhetstrekk
ved det Rommetveit beskriver; det som ble fremfgrt som et problem ble omdefinert til at
fylkeskommunen hadde et regionalt utviklingsansvar og i denne forstaelsen spilte de

videregaende skolene en avgjgrende rolle.

Et annet interessant funn i denne studien er informantenes beskrivelse av den manglende
identiteten til Troms Fylkeskommune som kan bygge opp under anarkiske prosesser spesielt i
saker som er konfliktfylte innad i regionen. Dette kommer til utrykk gjennom en uttalelse fra
en av fylkesradene:

«Troms skiller seg ut i forhold til nabofylkene Finnmark og Nordland. Fylkespolitikerne i
Troms har ikke noe eierskap til fylkeskommunen. I Nordland har du et eierskap til at
fylkeskommunen skal fungere bra, men i Troms er det ingen som bryr seg om gkonomien gar
bra eller darlig, egentlig. Jeg tror dette skylde at Troms ikke er en identitetsregion slik vi kan

se i Nordland og Finnmark. Det er ingen som har lojalitet til fylkeskommunen i Troms.
Fylkeskommunen i Troms er i beste fall et redskap for & opprettholde min skole.

Dersom denne beskrivelsen er riktig kan man forsta fylkeskommunen som et Igst koblet system
og da blir uklare forhold mellom intensjoner og realiteter mer & forsta som en normalsituasjon
enn avvik fra normalen. Beslutningsarenaen kan dermed bli et sgppelspann der deltakerne kan

«tgmme>» sine problemer og lgsninger.
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Denne beslutningsmodellen fremhever ogsa at en organisasjon ikke kun er et redskap, den er
o0gsa et system som bestar av lgsninger pa jakt etter problemer. Garbage-can modellen sgker &
forklare beslutninger innenfor organisasjoner og situasjoner der det kan komme frem lgsninger
pa problem som ikke har vart utredet eller foreslatt tidlig i en beslutningsprosess, men som
kommer opp i stremmen av lgsninger. Et eksempel pa dette er fylkesradsmeldingen som hgsten
2013 kom med flere forslag til skolenedleggelser. Den ble etter massiv motstand endret til
opprettholdelse av skolestrukturen pa bare noen fa dager. Parallelt ble to store
samferdselsprosjekter med tunnelbygging vedtatt bygget (13/2084-22 og 13/12123-12).
Prosjektene var i utgangspunktet foreslatt ikke bygget pa grunn av fylkeskommunens
gkonomiske situasjon, men ble etter mistilliten til fylkesradet i 2013 bestemt startet opp. Jeg
synes eksemplet viser hvordan flere stremmer av lgsninger i fylkeskommunen pavirket
beslutningen om skolestruktur og ikke minst hvordan beslutningsprosesser ble preget av

skiftende deltakelse fra aktarer med andre preferanser og mal i fylkeskommunen.

Oppsummert finner jeg flere trekk ved disse beslutningsprosessene som kan forstas i lys av
garbage-can modellen; for det forste var det mange beslutningstakere som forsgkte a
omdefinere saken og problemet med en for dyr skolestruktur og manglende midler til
kvalitetstiltak til & bli en debatt om sentrum og periferi der skolen var en viktig barebjelke for
opprettholdelse av lokalsamfunn. For det andre var debatten preget av aktgrer med forskjellig
stasted i forhold til denne problemstillingen og der flere beslutningsdeltakere viste et
markeringsbehov utover den opprinnelige saken. Dette kom til uttrykk gjennom motstand mot
fylkesradets forslag og der lgsningen ble valgt narmest pa strammen av motstanden;
opprettholdelse av skolestrukturen.
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6.0 Avsluttende refleksjoner

Dette kapitlet innledes med en modellkonfrontasjon hvor perspektivene — med utgangspunkt i
problemstillingen - settes opp mot hverandre i et forsgk pa & vurdere deres relative

forklaringskraft.

6.1 Modellenes relative forklaringskraft
La meg ferst se pa hva som kjennetegnet beslutningsprosessens farste faser, nemlig hvordan

man definerte problemet, og hvilke mal og midler som ble identifisert. I utgangspunktet ligger
det en forventning og forstaelse om at politiske ledere i demokratiske samfunn tar beslutninger
pa et gjennomtenkt og rasjonelt grunnlag. | denne saken var malene definert som gkonomisk
barekraft og frigjgring av midler som sa skulle anvendes til kvalitetstiltak i skolene. |
utgangspunktet hadde fylkesradet en rasjonell tilneerming da de definerte virkemidlene til &
legge ned sma skoleenheter. Malformuleringene var resultat av utredninger foretatt av
administrasjon og politisk ledelse. Slik sett kan man si at den ferste fasen av problemlgsningen
kan forstas i lys av en rasjonell forklaringsmodell. P& den andre siden viser studien at flere
aktgrer forsgkte & omdefinere hva saken handlet om underveis i prosessen, blant annet med a
utfordre eksisterende problemforstaelse ved & bringe inn andre mer overordnede argumenter i
debatten. Jeg har tidligere referert til dette som en situasjon der to «verdener» eller sfeerer mattes
angaende diskusjonen om videregaende skolestruktur i Troms og der logikken om rasjonalitet
ble utfordret. | den «lille verden» var det utdanningsbudsjett og tilgjengelige rammer som var
konteksten for diskusjon og valg av lgsninger. Argumentene som ble brukt var at endringer i
bostedstrukturen hadde medfert lavere sgkertall til skolene, spesielt i distriktene. Dette har
medfgrt mange og mindre skoleenheter som er dyre a drifte og der kostnadene pr. elev er hgye.
Denne prioriteringen hadde gjort at det var mindre frie midler til & bruke pé utvikling av skolene

gjennom kompetansetiltak, bredde i fagtilbudet eller fornying av skoler og utstyr.

| den «store verden» handlet det grunnleggende om bosetningsmgnster og opprettholdelse av
lokalsamfunnene gjennom & la skolene besta. De argumentene som ble brukt mot forslagene til
endring var at disse farte til gkt sentralisering og fare for nedleggelse av lokalsamfunn. Det
pekes pa at opplgsning av et desentralisert skoletilbud vil gke frafallet i den videregaende skolen
og gi et fordyrende skoletilbud for foresatte og elever som ma flytte hjemmefra. Det ble papekt
at ogsa distriktene har behov for offentlige arbeidsplasser. Denne argumentasjonen kan ogsa
forstas som et forsgk pa omdefinering av saken. En slik prosess kan forstas i lys av garbage can

modellens antagelser om at sterke aktgrer kan pavirke malforstaelsen som 14 til grunn for de
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foreslatte lgsningene (Rommetveit 1979/1994). En annen forklaring er at bade
problemforstaelsen og lesningsforslagene er a finne i politikkens vesen der
interessemotsetninger er en naturlig del av beslutningsprosesser. Fylkeskommunen kan slikt
sett vanskelig forstas som en enhetlig akter som kunne samle seg om et felles mal. Samtlige av
de legitime beslutningstakerne bade i posisjon og opposisjon, samt deres partifeller i regionen
forfektet bade partiets og lokalsamfunnets spesifikke behov. Avstanden mellom saksforstaelsen
synes dermed a veere relativ stor mellom beslutningstakerne. Denne avstanden skapte dermed

rom for forhandlinger og brytninger mellom partene.

Studien viser at det var lgse koblinger mellom malene og utfall av prosessen sett i lys av de
vedtak som ble fattet. En forklaring som trekkes frem av mine informanter er at
beslutningstakerne (fylkestingsrepresentanter) i all hovedsak kommer fra distriktene og
representer sitt lokale miljg. Dette kommer til uttrykk spesielt i diskusjonen om
skolenedleggelse i distriktet og man velger i starre grad opprettholdelse fremfor nedleggelse.
Dette til tross for at slike beslutninger kan forverre fylkeskommunens gkonomiske situasjon,
samt vanskeliggjare rammen for kvalitetshevinger i skolen. Det ble ogsa hevdet at de samme
beslutningstakerne allierte seg pa tvers av partilinjene og forhandlet frem statte for hverandres
lokale skoler. Det kan dermed se ut som geografisk utgangspunkt var et viktig kriterium for
samarbeid om beslutningen. Dette kan forstas som et trekk fra en politisk beslutningsmodell
hvor flertallet i fylkestinget i stor grad har stemt mot endringer i skolestrukturen. Det pekes
ogsa pa fravaer av gkonomisk kontrollmyndighet slik vi ser det i kommunene gjennom
fylkesmannens gkonomikontroll. Det er for eksempel enda ikke en fylkeskommune som er satt
under gkonomisk administrasjon. Det blir tvert imot hevdet at det er en kultur blant
beslutningstakerne & lane seg ut av problemene. Mange beslutningstakere i fylkestinget hadde
nok i utgangspunktet et annet mal enn fylkesradet da de gnsket en mer desentralisert
skolestruktur framfor en sentralisert modell. Da blir det selvfglgelig en krevende gvelse a bli

enige om lgsninger for fylkeskommunen der nettopp skolenedleggelse er forslaget til Igsning.

Til tross for forsgk pa & omdefinere saken og hva som var det egentlige problemet i saken om
skolestruktur, viser denne studien at rasjonalitetsfortsetningene knyttet til mal- og
problemdefinisjon i stor grad var til stede. At man likevel ikke lyktes med 4 fatte vedtak i trad
med malene kan derfor ikke tilskrives uklare mal. Det vil i tillegg veere sentralt a skape
oppslutning og statte for disse malene blant sentrale interessenter for & fa gjennomfart denne
type komplekse endringer. Det viste seg vanskelig i denne saken a fa statte for disse rasjonelle

og skonomiske begrunnede argumentene. Spgrsmalet om hvordan videregaende skoler skal
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lokaliseres og organiseres har naturlig nok ogsa symbolske sider som fungerte som grunnlag
for mobilisering av ulike interesser. Den politiske/forhandlingsmodellens fokus pa motstand og
mobilisering av naeringsakterer, bergrte kommuner og rektorer som ikke bare var opptatt av
skolene som rene utdanningsinstitusjoner ma ogsa trekkes inn som relevant forklaring for a

forsta utfallet av beslutningsprosessene.

Studien illustrerer at jo mer komplekse og hybride problemstillinger man star overfor, dess
starre problemer vil man fa med rasjonelle kalkulasjoner, noe som i sin tur kan fere til mer bruk

av symboler som erstatning for rasjonelle kalkulasjoner (Aberbach og Christensen 2013).

Oppsummert kan alle beslutningsmodellene bidra til & forklare ulike element ved denne
beslutningsprosessen. Jeg vil likevel argumentere for at den politiske-/forhandlingsmodellen er
den som i sterst grad bidrar til & forklare utfallet, kanskje fordi den ogsa illustrerer en sentral
politisk konfliktlinje som oppstar pa bade nasjonalt, regionalt og lokalt forvaltningsniva nemlig
forholdet mellom sentrum og periferi. Utfallet ma forstdas som resultatet av de politiske
forhandlingene og partienes ulike interesser i denne komplekse saken. Beslutningene ble fattet
til tross for at det innebar at man brgt med det rasjonelt begrunnede utgangspunktet som
administrasjonen og politisk ledelse hadde utarbeidet. Dette kan tolkes som et uttrykk for at
organisasjonen imiterte sin egne beslutninger «hver gang» de stod overfor samme situasjon (jf.
Brunsson og Brunsson 2014). Dette til tross for at man stod overfor et beslutningsgrunnlag som
tilsa andre lgsninger. Garbarge-can modellen har imidlertid ogsa vist seg overraskende relevant
ettersom prosessen kontinuerlig ble gjenstand for en strem av lgsninger og deltakere
(sgppelspann) som i stor grad pavirket meningsdanningen og gjorde det vanskelig & fatte
beslutninger som fremstod som utelukkende gkonomisk rasjonelle, spesielt nar opprettholdelse
av lokalsamfunn var alternativet. Flere av informantene har ogsa pekt pa at det over tid har
utviklet seg en kultur i fylket som statter opp om slike beslutningsprosesser som kjennetegnes
av konflikt og uenighet og der manglende helhetstenkning er regelen heller enn unntaket. Dette
synspunktet kan bade forstas i lys av den politiske og garbage-can modellen. Garbage can fordi
fylkeskommunen som institusjon ikke har klart & skape enighet om malene og virkemidlene og
dermed gjer seg tilgjengelig for omdefinering og stadig nye forsgk pa malformuleringer som
preget beslutningsprosessen. Politisk gjennom at det gjennom representasjonen av
beslutningstakerne eksisterte stor enighet om viktigheten av lokale skolesteder og der trusselen

mot denne oppfatningen ble stemt ned.

Studien viser ogsa hvordan en planlagt reform av ikke-inkrementell karakter er sarbar i flere av
prosessens faser (jf. Aberbach og Christensen 2013). Resultatet av prosessene har imidlertid
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ikke veert fullstendig opprettholdelse av status quo nar det gjelder skolestrukturen i fylket
ettersom man har foretatt sma og gradvise endringer ved hjelp av administrative
sammenslainger og koordineringer av fagtilbud. Slik sett kunne Lindbloms inkrementelle
modell bidra til & forstd denne prosessen (Lindblom 1959). Modellen beskriver hvordan man
fatter beslutninger ved a se tilbake pa hvordan man tidligere har gjort ting for sa a legge seg tett
opp til dette samtidig som man foretar sma justeringer som de fleste kan enes om. Fordelene
ved en slik modell er at selv om endringene er sma kan de fa store konsekvenser, samtidig er
noe av kritikken mot en slik modell at den forhindrer at man far tatt grunnleggende diskusjoner
om, i dette tilfellet skolestrukturen, noe som pa sikt kan fare til ressursslgsing (jf. Enderud
1986).

6.2 Sluttord
Selv om det ikke er tema for denne oppgaven, har jeg likevel pravd a finne litt ut om dagens

situasjon nar det gjelder diskusjonen om skolestruktur. Funnene indikerer at man star overfor
omtrent samme situasjon i dag. Fylkesadministrasjonen har igangsatt arbeid med ny
skolestrukturmelding varen 2017. Kostratallene fra 2017 viser at utgifter per elev i Troms er pa
168.269,- mot landsgjennomsnittet pa 155.149,-. Forskjellen er pa om lag kr.13.000, mot om
lag kr. 30.000 i 2006. Dette viser at flere av samordningstiltakene har virket i forhold til malet
om innsparing, men man har fortsatt en arlig utgift pa over 70 millioner i forhold til
landsgjennomsnittet. De gkonomiske utfordringene synes dermed a vare like eller forverret noe
som kommer til uttrykk i arsberetningen for 2015. Her presiseres det at netto lanegjeld bar
holdes under 50 prosent av arlige driftsinntekter og at hgyere gjeld gir stor renterisiko. Denne
har over perioden 2012-15 vokst fra 45 til 52 prosent. Fylkeskommunens samlede langsiktige
lanegjeld var om lag 2, 3 milliarder kroner pr. 31.12.2015. Pa bakgrunn av vedtak i fylkestinget
ble det gjennomfart to l&neopptak pa til sammen 445,1 millioner kroner i 2015. (Arsberetning,
Troms fylkeskommune 2015). | gkonomiplanen for Troms fylkeskommune 2017-2020 finnes
en noksa omfattende beskrivelse av situasjonen og man venter en betydelig nedgang i sterrelsen
pa ungdomskullene som utskrives fra grunnskolen, de naermeste arene. Denne nedgangen i
antall 16-18 aringer vil i hovedsak komme i regionene utenom Tromsg (gkonomiplan 2017-
2020:42). Man oppsummerer dermed med at tilbudsstrukturen vil bli ytterligere utfordret
ettersom denne aldersgruppen legger grunnlaget for de gkonomiske overferingene til
fylkeskommunen. Utfordringene er, som tidligere, knyttet til drift av mange tilbud, relativt sma
skolesteder og i hovedsak en eldre bygningsmasse. |1 2017 er den gkonomiske situasjonen sa
krevende at det ikke er satt av penger til utstyr og inventar, samtidig tilsier den fysiske tilstanden
ved mange av skolene i Troms at det bar iverksettes renovering og ombygging av flere skoler.
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Under overskriften «prioriteringer» kan man videre lese at skolestrukturen ma veere gjenstand
for tilpasning til fylkeskommunens gkonomiske situasjon og demografiske og
samfunnsmessige endringer. Samtidig ligger det i den politiske plattformen til fylkesradet
falgende foring; «Opprettholdelse og utvikling av den desentraliserte skolestrukturen» (s.37).
Den 18.november 2016 sendte likevel fylkesradet ut falgende pressemelding:

«Fylkeskutt pa 60 millioner: Troms fylkeskommune ma neste ar kutte budsjettet med 60
millioner kroner. Det sterste kuttene kommer pa utdanning og samferdsel, gar det fram av
fylkesradets forslag. Men det er ingen planer om skolenedleggelser eller oppsigelser av ansatte»
(Harstad Tidende 19.11.16)

Det er ved oppgavens innlevering en stor samfunnsdebatt angaende regionreformen og dermed
fremtiden til fylkeskommunen og hvilke oppgaver den nye regionen skal ha. Det er ikke bestemt

om de videregaende skolene blir lagt under den nye regionen eller blir overfart til kommunene.
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Vedlegg 1.
Intervjuguide.
Initiativfasen:

1. Hvem tok initiativ til strukturdebatten med henhold til de videregaende skolene i
Troms? (Politisk/administrasjonen eller «ytre» initiert debatt)

2. Hva var begrunnelsene for initiativet? (Utdyp og konkretiser)
3. Fremsto noen begrunnelser sterkere enn andre? | tilfelle hvilke?

4. Var det en samlet oppslutning (politisk/administrativt) bak disse begrunnelsene?
(konkretiser). Hva bestod uenighetene eventuelt i?

5. Var det enighet om hvordan man skulle ta saken videre? (utredning,ol)

Utredningsfase:
1. Hvem la premissene for utredningen?
Hva var premissene for utredningen?

Hvem var uttredenene?

2
3
4. Hvordan ble utredningsarbeidet organisert?
5. Hvordan ble innspillene behandlet?

6. Kom det nye argumenter/problemstillinger pa banen i denne fasen? (Hvilke)
7

. Skjedde det en endring av opprinnelig problemstilling i denne fasen? (Pa hvilken
mate)

8. Meldte det seg nye aktgrer som ville hgres i debatten? Eventuelt hvem?

Vedtaksfase:
1. Var forslagene til vedtak endret fra den opprinnelige problemstillingen? Hvorfor?
2. Hvis endring; hva var bakgrunnen for dette?

3. Var forslagene til vedtak med virkemidlene tjent til & na malene for initiativet til
endring av skolestrukturen? (Hvorfor/hvorfor ikke)

4. Hvilke koalisjoner gjorde seg gjeldende? (parti, geografitilhgrighet, o.l)

5. Hvorfor ble vedtaket som det ble?

Tilbakefgringsfase/evalueringsfase:

1. Var vedtaket som ble valgt hensiktsmessig i forhold til opprinnelig problemstilling?
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2. Hvorfor lykkes man/lykkes ikke med at fa gjennomfart opprinnelig forslag til endring
av skolestrukturen? (hvorfor er dette en never ending story i Troms fylkeskommune)

Kan du peke pa hva som ma til for at man skal kunne lykkes med en slik endring?
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