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KAPITTEL 1: ORGANISASJON OG ENDRING.

1.1. Om tema, emne og problemstilling.

Tema for denne oppgaven er organisasjon og endring. I mange
analyser av offentlig politikk blir det pekt pa& et generelt
misforhold mellom p& den ene side - det politiske/administrative
styringsverkets problemlgsningskapasitet - og pa den annen side -
de aktuelle problemer i samfunnet som trenger offentlige lgs-
ninger. Det tegnes ofte et bilde av et styringsverk som i ut-
gangspunktet er organisert rundt et utvalg av problemer, lgs-
ninger og deltakere, og som i tillegg bare i begrenset grad

evner & tilpasse struktur og lgsninger til forandringer i sam-
funnet (Dahl og Lindblom 1976, Kaufmann 1976, Nelson og Yates

1978, Gross, Giacquinta, Bernsteiﬁ 1971) .

Fokus i denne oppgaven vil generelt vare pa faktorer som bidrar

til & komplisere endring og tilpasning i offentlige forvaltnings-

organisasjoner. Slike komplikasjoner kommer til uttrykk f.eks.
ved at organisasjonen ignorerer pdlegg om endring, evt. at end-
ringsprosessene tar uforutsette, ikke planlagte veier. (March
J.G. 1980:4).

Oppgavens tema vil bli belyst gjennom en studie av Utbyggings-
avdelingen i Troms fylkeskommunes administrasjon. Vi skal se
hvordan avdelingen reagerer pa krav fra fylkes- og kommunepoli-
tikere om en mer aktiv utbyggingspolitikk overfor de nerings-
messig svakeste 6mrédene i fylket. Prosessen Vi skal undersgke
strekker seg fra 1974 til 1981. Den innledes med at Utbyggings-
avdelingen fra politisk hold blir kritisert for a vare for pas-
siv overfor neringsmessig svake kommuner. Samtidig oppnas det
politisk stgtte for radikale endringer i fylkets utbyggings-
politikk - hvor de hyppigst nevnte lgsningsforslagene er reor-
ganisering av Utbyggingsavdelingen og oppretting av nye organer
som skulle fungere som "innovasjonssentraler” overfor nerings-
messig marginale omrdder. Utbyggingsavdelingen er det utredende

og iverksettende organ for de nye lgsninger.



Vi skal ta utgangspunkt i prosessen som fgrer til at kravene
kommer pa avdelingens dagsorden, for sd & vise hvordan disse
prosessueres og til slutt nedfeller seg i konkrete organisa-
toriske lgsninger, dvs. beslutningsutfall. Vi skal allerede
nd rgpe at endringsprosessen kompliseres undervegs, dvs. den tar

retninger som politikerne ikke har instruert eller forutsett.

En slik komplikasjon er at avdelingen i ettertid vanskelig kan
sies & ha reorganisert for selv & bli mer aktiv overfor de nar-
ingsmessig svakeste kommunene. En annen komplikasjon er at fyl-
kespolitikernes lgsning - interkommunale tiltakskontor, etter

en tid ble lagt ned. Den ble erstattet av en lgsning som var
utmeislet av Utbyggingsavdeiingen, nemlig kommunale tiltaks/ut-
byggingskonsulenter. Dette er en lgsning som vi senere skal se
er vesentlig forskjellig fra fylkespolitikernes opprinnelige

forslag.

Vekten i oppgaven vil altsd bli lagt pa & vise hvordan - og
forklare hvorfor Utbyggingsavdelingen bare i begrenset grad
responderer p& politikernes krav og endrer utbyggingspolitikken
overfor de naringsmessig svakeste omrddene. VA&r innfallsvinkel
for & forklare prosessen vil vere & ta utgangspunkt i avdeling-
ens eksisterende organisasjonsstruktur: Et stadig tilbakevend-
ende spgrsmal i frémstillingen vil vaere fglgende: I hvilken
utstrekning - evt. pd hvilken mdte legger avdelingens organisa-
sjonsstruktur fgringer p& ledelsens og de ansattes vilje, evner
og muligheter for tilpasning til de eksterne krav som danner
opptakten til prosessen? Lot de foreslatte tiltak seg umiddel-
bart innpasse i den eksisterende organiseringen, eller betinget
de kanskje interné omorganiseringer, f.eks. omdisponeringer av

ressurser, omlegging av saksruter, inntak av ny ekspertise etc.?

Disse problemstillinger betinger at vi gjennom framstillingen
er istand til & reflektere samspill og spenninger mellom end-
ringsprosessene og de stabile, strukturelle trekk ved Utbygg-
ingsavdelingen. Men for & kunne gjgre dette, vil det vare ngd-
vendig med en teoretisk avklaring av begrepene organisasjons-
struktur og organisasjonsendring - en avklaring som fgrst og
fremst skal gi retning til var senere empiriske analyse. Dette

vil bli gjort i del 1.1.1, og da med utgangspunkt i det som er



blitt kalt strgmningsperspektivet p& organisasjon.

Men selv om vi kanskje kan pavise at de foreslatte tiltak ville
komme til & stgte an mot den eksisterende organiseringen av
fylkets utbyggingspolitikk, s& vil ikke dette vare tilstrekke-

lig for & forklare utfallet av prosessen. Vi mad ga videre, og

spgprre nvorfor de ngdvendige tilpasninger av avdelingens orga-
nisasjn ikke ble foretatt. Med utgangspunkt i vadre utlegninger

om forholdet mellom organisasjonsstruktur—- og endringskapasitet

skal vi_sé i del 1.3 presentere to alternative forklaringer.
Den fgrste forklaringen tar utgangspunkt i at struktur kan
gjgre ansatte "blind" for alternative problemer, lgsninger og
deltakere. I dette perspekfivet er utestenging av nye tiltak

og manglende tilpasning ikke intendert av ansatte i avdelingen.

Det er heller et resultat av at organisasjonsstruktur og pro-
fesjonelle normer legger fgringer - pd oppmerksomhetsrettingen.
I del 1.3.2.1 skal vi med utgangspunkt i nyere litteratur kort

drg¢fte hvordan slike organisasjonspatologier kan tenkes & oppsta.

En annen forklaring kan vare at de ansatte i avdelingen - av

ulike grunner - kan ha interesse i & bevare og beskytte en be-

stemt strukturering av avdelingen overfor krav om endringer.

I dette prespektivet framstar manglende tilpasning som resultat
av intensjoner og fasjonelle beslutninger om & bevare status
gou. Under del 1.3.2.2 skal vi diskutere allment hvilke fak-

torer som kan tenkes % bidra til at det knyttes interesser til

det & bevare en bestemt organisasjonsstruktur.

Vi skal til slutt i dette kapitlet summere opp disse to for-
klaringene med referanse til to beslutningsteoretiske modeller,
en organisasjonsprosess/regelmodell - og en rasjonell modell -
og s& vise hvilke ulike fortolkingsmuligheter dette gir for

"var" prosess.

1.1.1. Et_grunnperspektiv_pd organisasjon.

I denne framstillingen vil vi oppfatte en organisasjon (og der-
med ogs& Utbyggingsavdelingen) som bestdende av fire elementer -
eller strgmmer; problemer, lgsninger, deltakere og beslutnings-

muligheter (March og Olsen 1976). A organisere vil si & fast-



legge en eller annen form for requlering av innholdet i strgm-—
mene og koplingene mellom dem. Dette kan f.eks. innebare at
bare deltakere med bestemte karakteristika knyttes til bestemte

beslutningsmulighetér og at det finnes mer eller mindre klare

grenser for hvilke problemer og lgsninger som kan bringes pa
dagsorden. (Cohen, March og Olsen 1976).

Reguleringenes styrke mht. str¢gmmenes innhold og koplingene
mellom dem - kan variere. Svak regulering, eller strukturering,
inneba&rer at det i liten grad pa forhand er klart hvem som skal
delta med hvilke problemer og lgsninger. Et anarki er en situa-
sjon hvor i prinsippet alle kan delta med alle mulige problem
og samtidig kaste inn de l¢éninger man matte ¢gnske. Det vil
vare vanskelig p& forhadnd a spa om utfallet, eller resultatet,
av lite strukturerte beslutningssituasjoner. Lav grad av struk-
turering &pner nemlig for at mer kontekstuelle forhold vil vare
avgjgrende for hvilke deltakere som aktiviseres (aktiviserings-
prosessen) og hvilke problemer og lgsninger som defineres som
relevant & ta i betraktning (defineringsprosessen). Slike kon-
tekstuelle forhold kan f.eks. vare deltakernes oppmerksomhets-
retting; finnes det f.eks. alternative beslutningsmuligheter
som er mer attraktive & delta i, p& hvilke tidspunkt dukker det
opp muligheter for & fatte beslutninger, og hvilke konstella-
sjoner av‘problemef, lgsninger og deltakere som finnes pa dette
tidspunkt. (Weiner 1976). For & forstd utfallet i beslutnings-
prosesser med lgs strukturering av strgmmene, blir det derfor
viktig & skaffe seg ngyaktig innsikt i hvordan aktiviserings-

og defineringsprosessene har forlgpt.

Sterk regulering Jbefyr at organisasjonsstrukturen legger klare
fgringer p& innholdet i - og koplingene av strgmmene. For a

beskrive organisasjonsstrukturen brukes ofte to begreper, be-
slutningsstruktur og aksess-struktur. Beslutningsstrukturen

virker regulerende pd strgmmene av deltakere, mens aksess-

strukturen virker til & filtrere problem- og lgsningsstrgmmene.

En sterk regulering gjennom aksess- og beslutningsstrukturene
gir lite spillerom for alternativ deltakelse og alternative
problemer og l@gsninger. Deltakelsesrettighetene er mer eller

mindre fastlagt. Dagsorden vil ogséa vare klar og vanskelig



fravikelig i og med at et utvalg problemer tas opp og tenkes
lgst eller behandlet p& bestemte mater.

Flere forhold bidratr til & strukturere, eller som det ogsd ofte

uttrykkes: segmentere - strgmmene i en organisasjon. Vi kan

skille mellom bevisst og mer ubevisst strukturering/segmenter-

ing.

Bevisst styring med innhold og sammenkopling av strgmmene skjer
f.eks. gjennom utmeisling av klare mélsettinger, gjennom utform-
ing av klare stillingsinstrukser, ved fastlegging av rutinisert
mgtevirksomhet, ved fastlegging av dagsorden og ved spesifisering

av saksbehandlingsprosedyref. (Egeberg 1981:11).

Men det kan ogs& tenkes en mer skjult, ikke planlagt struktuer-
ing av strgmmene som i praksis innebarer segmentering: For

det fgrste vil det ofte i organisasjoner som ikke i utgangs-
punktet er sterkt strukturert, etterhvert utkrystallisere seg

en rekke mer eller mindre uformelle, men dog operative - rutiner

og standarder som i praksis virker innsnevrende og utvelgende

pad det mulige spektret av problemer, lgsninger og deltakere
organisasjonen stdr overfor. Arsakene til at slike uformelle
operative rutiner og regler utkrystalliserer seg kan f.eks.
vare at deltakere (ansatte) "dyrker" tidligere suksessrike
strategier og samtidig dreier oppmerksomheten bort fra omradder
hvor man ikke har gjort lykke (March 1980:op.cit), eller det
kan vere makelighet; man gjgr det man finner mest hensikts-
messig ut fra hensynet til egen begrenset arbeidskapasitet.
Sannsynligvis er det slike observasjoner som ligger bak formu-
leringen som senere er blitt kalt Greshams Lov. March og Simon
(1958:185) uttrykker det slik:

"Daily routine drives out planning. Stated less crypti-
cally, we predict that when an individual is faced with
both highly programmed and: highly unprogrammed tasks,
the former tend to take precedence over the latter even
in the absence of strong over all-time pressure".

Dette innebarer altsd en predikering av at organisasjoner be-
veger seg mot stadig sterkere grad av strukturering/segmenter-
ing - og at dette si kan komme til & bli en tvangstrgye i for-

hold til kravet om responsivitet og fleksibilitet overfor om-




'givelsene. (Strand 1979; 72-77, Friedman:(1976) J. s.(171-190).
Mydske (1978) har fremholdt at nettopp Gresham's lov sannsyn-
ligvis illustrerer: en utVikling i Utbyggingsavdelingene i
Norge fra 1965 og fram til idag - en utvikling mot stadig

sterkere strukturering og rutinisering.

For det andre vil de ulike profesjoners innslag i organisa-
sjonen, med sine ulike innsikter, ferdigheter og virkelighets-
modeller ofte bidra til at oppmerksomheten dreies mot bestemte
problem, lgsninger og deltakere og pa denne maten utgjgre en
slags skjult strukturerende faktor (Egeberg 1981, Mydske 1974
og 1978, Kristensen,0:1981). Vi skal senere se at dette res-
sonementet har stor verdi nar det gjelder & forklare maten Ut-

byggingsavdelingen behandler krav om nye tiltak.

Segmentering og strukturering vil; som det fremgar av det oven-
stdende, bli brukt som synonyme begreper - og da som en samle-
betegnelse pd alle proseser og faktorer som bevirker regulering

av strgmmenes innhold og koplingene mellom dem.

I var empiriske analyse skal vi i kapittel 2 forsgke & identi-
fisere hvilke strukturerende/segmenterende elementer som gj¢r
seg gjeldende i Utbyggingsavdelingen. Vi skal se pd formell
organisasjon (h¢ydé, dvs. antall autoritetsniva - og bredde,
dvs. antall horisontale enheter) videre hvilke rutiner som
gjelder for saksbehandling, hvilke klienter man orienterer seg
imot, hvilke profesjoner som er representert i avdelingen, og
hvor disse befinner seg osv. Dette skal vi gjgre fordi vi an-
tar at graden og typen av segmentering vil vare avgjgrende for

avdelingens evne,‘vilje og mulighet til & tilpasse seg de for-

slag til endringer som fylkespolitikerne stiller.

Egeberg (1981:0p.cit) har en god billedlig beskrivelse av or-

ganisasjonsstruktur som...

", .vanngrgfter som kan vere mer eller mindre klart
oppgdtte eller mer eller mindre dype. Dersom de er dype,
vil vannet (prosessen) fglge grgftene. Dersom grgftene
er grunne og uklare, vil vannet lett ta uforutsigbare
veier".

For & holde oss til dette billedsprdket, s& skal vi nd inn pa



sp¢rsmél om muligheter og begrensninger ved det & skulle grave
nye grgfter og dermed lede vannet andre veier; med andre oxd,
organisasjonsendring. Vi skal fprst avklare hva vi legger i
begrepet organisasjonsendring pa bakgrunn av det strgmnings-
perspektivet pa organisasjon som vi her har presentert. Dette

skal vi trekke med oss senere i den empiriske analysen.

1.1.2. Organisasjonsendring i _et strgmningsperspektiv.

Generelt kan vi tenke oss at endring i organisasjoner skjer
ved at innholdet i de enkelte strgmmene forandres og/eller ved

at koplingene mellom dem forandres (Olsen J.P. 1978: s. 78-90).

Innholdet i strgmmene kan forandres pa flere mater:

Deltakere: Deltakerrettigheter kan utvides eller innskrenkes.
Vanligvis tenker man her pa regulering av enkeltpersoners ad-
gang til bestemte beslutningssituasjoner. Men vi kan ogsa tenke
oss at det gdr pd nye organisasjoners adgang til etablerte or-
ganisasjoners domener. Vi skal senere vise et eksempel pPa
dette. Det dreier seg om Utbyggingsavdelingen som blir stilt
overfor kravet om & innpasse et nytt organ, inter-kommunale

tiltakskontor, i den etablerte utbyggingspolitikken i fylket.

Problemer: Organisasjoner kan rette oppmerksomheten mot nye
problemer, eller innskrenke den til & gjelde et fatall, som

f.eks. ved spesialisering.

Lgsninger: Organisasjoner kan utvide sitt repertoar av lgs-
ninger, ved & adoptere nye, som gjennom forbildehenting

(Sharkansky 1970; s. 86-106) og/eller ved 4 forbedre gamle (Her-
nes 1980 s. 501-531).

I tillegg til & endre innholdet i strgmmene, kan endring ogsa
skje ved dekopling og/eller ved omkopling av str¢mmene.'Egeberg

(1981:0p.cit) snakker i denne forbindelse om & desorganisere

som det-& dekople slik at strgmmene kan flyte sammen igjen uten

hindringer - og om reorganisere som det & dekople strgmmene

for s& & kople dem sammen igjen p& nye mater. I praksis fore-
tar organisasjoner omkoplinger ved & endre selve organisasjons-
skjelettet (formell organisasjon), ved etablering av nye, evt.

omlegging av gamle saksbehandlingsregler, ved omlegging av ru-



tinisert mgtevirksomhet - eller ved fasttgmring, evt. slakking
p& organisasjonens mil (Olsen 1978:o0p.cit).

Mest gjennomgripende vil endring av formell organisasjon vare.
Det kan f.eks. innebare oppretting av nye, evt. nedlegging av
eksisterende enheter innenfor organisasjonen. Slike stgrre re-
organiseringer er ofte uttrykk for at organisasjonen star over-
for dramatiske endringer i de omgivelser man retter seg inn i
mot (Kaufmann 1976:0p.cit , Levine C. 1978 s. 316-325).

De mest vanlige omkoplinger av strgmmene skjer imidlertid med
utgangspunkt i organisasjonens saksbehandlingsrutiner: nye saks-
ruter kan etableres, evt. at gamle legges om. Man kan f.eks.

formalisere og utvide saksruter slik at hver sak, eller kanskje

bare saker med bestemte kjennetegn skal innom et visst antall
saksbehandlere for uttalelser, innsyn etc. Hensikten kan vare
& minske muligheten for tilfeldigheter og samtidig sikre kon-
tinuerlig samordning og informasjonsflyE mellom ulike deler av

organisasjonen. Saksruter kan ogsd kortes inn, som f.eks. nar

utvalgte saker lgses av utvalgte saksbehandlere eller subenheter
og hvor andre deler av organisasjonen koples fra. Dette kan vi
kalle spesialisering. Hensikten med en omkopling i retning av
spesialisering kan vaere & frigjgre arbeidskapasitet i toppen

av organisasjonen og dermed gke effektiviteten.

En annen mate & omorganisere pd, er & rangere strgmmene ut fra
et eller flere kriterier p& en slik mate at jo hgyere rang de
enkelte problem, lgsninger og deltakere har, jo flere beslut-
ningsmuligheter gis det adgang til (Cohen, March og Olsen 1976:
op.cit, Egeberg 1981:op.cit). I slike tilfeller snakker vi om

hierarkisering.

Det vil g& fram av de pdfglgende kapitler at Utbyggingsavdel-
ingen bl.a. blir stilt overfor krav om 4 bygge inn en prioriter-
ing av de naringsmessig svakeste kommunene i fylket i sin dag-
lige saksbehandling. Vi skal vise at dette ngdvendigvis ma med-
fgre omkoplinger av allerede etablerte og tette koplinger mel-
lom strgmmene - og at innholdet i kravet om endring dermed er

en utfordring til den etablerte aksess - og beslutningsstruktur.



1.2. 'Teorier om organisasjonsendring.

Fgr vi gadr l¢s pd komplikasjonene, skal vi fgrst kort skissere

to ulike hovedressonnementer om hvordan normale tilpasnings/
endringsprosesser kan tenkes a forlgpe. For det er et faktum

at selv om mange organisasjoner ofte stivner i forhold til end-
ringstempoet i omgivelsene, sa klarer kanskje de aller fleste

4 tilpasse seg. En annen grunn til at vi nd gar inn pa disse
ressonnementer her, er at teorier om endring og teorier om end-
ringskomplikasjoner ofte (naturligvis) er s& innevevd i hverandre
at de verken kan eller bgr behandles atskilt. Ved & forsta
hvordan "normale" endringsprosesser utlgses og forlgper, kan

man kanskje lettere - som i vart tilfelle - forstd hvorfor noen

prosesser blokkeres - eller vrides.
1.2.1. Organisasjonsendring ved sgking etter tilfredsstillende
lgsninger. e

Simon & March -(1958:0p.cit) prgver i boken "Organizations" &
utmeisle en generell teori om endring i organisasjoner pa grunn-
lag av empirisk materiale hentet fra studier av ulike bedrifts-
organisasjoners tilpasninger til endringer i markedet. Deres
utlegninger har pd flere miter karakter av & vare polemikk mot
oppfatninger innenfor tradisjonell mikrogkonomisk vitenskap om
hvordan bedrifter tilpasser seg markedsendringer. I mikrogko-
nomisk teori har utgangspunktet for omstillingsanalyser ofte

vaert forestillingen om prisfast tilpasning. Prisene pa innsats-

faktorer og ferdige produkter blir sett p& som varierende, men

dog upévirkelige for den enkelte bedrift. Disse gitte para-

metre md sd bedriften tilpasse seg.1)
Simon & March narmer seg problemet ut fra et psykologisk/at-
ferdsvitenskapelig grunnlag. De vektlegger at organisatoriske
lgsninger p& problem framkommer ved - og er dermed avhengig av -

de valg aktgrene gjgr ut fra begrenset kunnskap om -

1) Gjerum m.£f1l. (1980) viser at en empirisk operasjonalisering
av prisfast tilpasning m& ta utgangspunkt i at bedriftens
endringskapasitet vil avhenge av for det fg¢rste i hvilken
grad bedriften ved prisendringer pa& innsatsfaktorene evner
a endre den relative sammensetningen av disse (substitusjons-
egenskaper) - og for det andre: hvordan bedriften evner a
endre tilbudet av ferdige produkter ved prisendringer
(transformasjonsegenskaper).



- hva  problemet bestar i
- hvilke alternativer finnes, og hva er konsekvensene av dem

- hvilke sammenhenger kan man tenke seg mellom m&l og middel.

Sentralt i teorien om innovasjoner stdr aktgrenes informasjon
om - og analyse av egen mdloppndelse. Utgangspunktet er at mal
m& betraktes som aspirasjonsniva, ikke som fast definerte stgr-
relser - og videre at aspirasjonsnivaet vil bestemmes ut fra
at aktgrene sgker tilfredsstillende og ikke optimale lgsninger.
Ut fra dette forklarer forfatterne hvorfor innovasjonsprosesser
utlgses i organisasjoner:
"To explain the occasions of innovations is to explain
why a program of action that has been regarded as satis-
fying certain criteria no longer does". (Simon & March
1958:182).
Spking etter nye lgsninger, som er en forutsetning for endring,
foregar altsa ikke kontinuerlig, ﬁen utlgses ndr eksisterende
lgsninger ikke blir oppfattet som tilfredsstillende. Det fglger
ogs& av dette at sgking etter nye lgsninger innstilles nar en
tilfredsstillende lgsning er funnet (Cyert og March 1963).

Spissformulert kan vi si at ut fra denne teorien er stabilitet

det normale, mens spking og endring framstdr som diskontinuer-

lige - tidsavgrensete prosesser.

1.2.2. Organisasjonsendring ved rutinemessig, kontinuerlig

I artikkelen "Footnotes to organisatinal changé" forsgpker March
(1980:0p.cit) a komme.fram til et enhetlig perspektiv pa orga-
nisasjonsendring samtidig som hans tidligere teorier om endring
(Simon & March:op.cit) modifiseres. Utgangspunktet er at orga-
nisasjoner vanligvis endrer seg kontinuerlig og rutinemessig.
Endring avhenger av et fatall stabile prosesser/mekanismer.
Disse stabile prosesser/mekanismer kan sees pa som organisasjon-

ens sensitive utkikksposter mot omgivelsene. Endringer i om-

givelsene vil sdledes vanligvis bli oppfanget, og kan si fgre

til tilpasning og endring i organisasjonen.

Det & se organisasjoner som kontinuerlig sgkende, adaptive sy-
stem, bryter med forestillingen om at sgking utlgses som res-

pons pad at problemer oppstdr - og avsluttes nar tilfredsstillende
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l¢sniﬁg er funnet. Denne forestillingen utfordres ogsad av
andre forskere. Hernes (1980:op.cit) ser fenomenet "laring
ved gjgring" som en kilde til kontinuerlig endring: nettopp

i de rutiniserte, stabile organisasjonsprosesser er det inne-

bygget en kilde til endring ved at stadige gjentakelser fgrer
til en gradvis utvelgelse av bedre lgsninger. Denne endrings-—
eller forbedringsprosessen kjenner altsd ingen grenser som gar
ved et tilfredsstillende niva. Feldman og March (1981:s. 171~
186) fremholder at organisasjoner kontinuerlig sgker informa-

sjon - og at de gjerne sgker mer enn de har bruk for.

1.3. Hvorfor endring ofte vanskeliggjgres.

Som nevnt innledningsvis - er det var hensikt & forklare hvor-
for Utbyggingsavdelingen i Troms ikke tilpasset deler av sin
politikk og organisasjon slik politikerne hadde vedtatt. Spgrs-
madlet er altsd hvorfor dette ikke forlgp som en "normal" end-
ringsprosess - slik som vi har beskrevet. Vi skal i det fg¢lg-
ende - med referanse til vare teoretiske utlegninger - arbeide
oss fram til en ramme som skal hjelpe oss til & systematisere

vdre observasjoner av en endringsprosess som kompliseres.

1.3.1. Segmentering versus _endringskapasitet.

Generelt vil vi g8 ut fra at hgy grad av strukturering eller
segmentering av Utbyggingsavdelingen vil kunne vare en barri-
ere mot endring av organisasjonen ndr det blir péakrevet. Dette
fremgdr bl.a. ut fra studier av hvordan ulike former for spe-

sialisering pd&virker organisasjonens evne til endring.

Spesifisering av roller/posisjoner, f.eks. gjennom klare in-
strukser, kan vare en vedlikeholdsfaktor. Det vil generelt
kunne gjgre det vanskelig & ta opp nye utradisjonelle ting
(Hage og Aiken 1970:31). Det samme kan sies om spesifisering -
av saksbehandlingsregler, saks/informasjonsruter samt spesiali-
sering rundt slike oppgaver. I enkelte forvaltningsorganisa-
sjoner er spesialisering og spesifisering gjort for & sikre en
hensiktsmessig utfgring av lovpdlagte oppgaver, og vil i sa
tilfelle kunne vaere svart vanskelig & endre, iallefall pa kort

sikt. Vi skal senere se at dette resonnementet har sarlig
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aktualitet nar det gjelder "var" organisasjon - nemlig Ut-

byggingsavdelingen.

I en sterkt spesialisert organisasjon vil ogsad avhengigheten

mellom de enkelte subenheter og aktgrer vare stor. Det er
dette Watson (1973) kaller "systemic coherence", dvs. at det er
vanskelig & foreta lokale endringer i deler av organisasjonen
uten at det far konsekvenser for hele organisasjonen. Dette

kan vare en barriere mot & foreta selv de minste tilpasninger.

Mange ofganisasjonsstudier konkluderer med at ogs& hierarki kan
hindre tilpasning og endring i forhold til omgivelsene. Watson
(1973:0p.cit) og Rogers (1973) peker begge pa at sterkt
hierarki kan fungere som filter i forhold til omgivelsene og

dermed blokkere endring.

Kapittel 2 i denne framstillingen er som fgr nevnt et forsgk

pad & identifisere og beskrive de segmenﬁerende elementer i
Utbyggingsavdelingen. Vi skal s& i de pifglgende kapitler un-
dersgke i hviiken grad den interne struktureringen av avdelingen
framstir som barrierer mot adoptering og implementering av de

nye tiltak overfor de neringsmessig svakeste kommunene i fylket.

Men - som vi har vart inne p& innledningsvis - selv om vi kan
pdvise strukturelle stengsler i Utbyggingsavdelingen for de nye
tiltak, sd er det ikke en tilstrekkelig forklaring pa hvorfor

endringsprosessen kompliseres. Vi m& g& videre og problemati-

sere organisasjonsaktgrenes mulighet, evne og vilje til a til-

passe organisasjonsstrukturen. Vi stiller derfor spgrsmalet om:

\

1.3.2. Aktiv_eller passiv_utestenging?

Forklaringer p& manglende eller mangelfull endring blir ofte

ulike, alt etter hvilke rasjonaLitetsforutsetniqger vi "bygge;

.

inn" hos organisasjonsaktgrene (Allison 1969). Manglende end-
ring, eller som vi i vart tilfelle ogsad kan kalle det - treghet
i forvaltningen, blir ofte assosiert med lav grad av rasjonali-
tet hos de som befolker organisasjonen. Det vises i denne for-
bindelse ofte til lavt faglig kompetanseniva i forhold til de

oppgaver som skal lgses, blind bruk av foreldete saksbehand-




lingsrutirer, la@aringsproblemer osv.

Men vi kan ogsa justere opp rasjonalitetsforutsetningene og
dermed gi andre forklaringer pa hvorfor endringsprosesser ikke
forlgper slik de var planlagt. I vart tilfelle kan vi da
tenke oss Utbyggingsavdelingen som befolket av aktgrer som
forfplger madl, som ikke er ngytrale regelanvendere i Webersk

forstand, men som tvert imot har knyttet interesser til det a

kunne definere problemer pa bestemte mater og til & kunne lgse
dem med spesielle ferdigheter og innsikter. P& denne maten kan
treghet'og manglende endring framsta som aktiv avvisning av nye
problemer, lgsninger og deltakere som banker p& hos organisa-
sjonen. Vi skal i det fglgende g& litt nazrmere inn pd hva vi

vil legge i uttrykkene passiv og aktiv utestenging.

1.3.2.1. Byrapatologiske forklaringer.

March (1980:o0p.cit) fremholder at selv om organisasjoner til-
passer seg omgivelsene rutinemessig, sd skjer dette i en frust-
rerende, ikke;konsistent verden. Som et resultat vil utfall

av endringsprosesser ofte framstd som uintendert og overrask-
ende. Det er altsd snakk om forhold som fgrer til at de normalt
sensitive organisasjonsinterne prosesser ikke strekker til -
f.eks. i tilfeller hvor endringene i omgivelsene skjer meget
hurtig, eller ndr disse sensitive prosesser interagerer med
andre uforutsette faktorer og dermed produserer uforutsette ut-
fall. Vi skal her diskutere de vanligste formene for patolo-
gier som kan fgre til manglende eller vridd organisasjonstil-

pasning.

1

Leringsproblemer kan fpre til at endringsprosesser kompliseres.

Aktgrenes l@ringskapasitet er her en viktig faktor. Denne kan-

snevres inn av ulike grunner. Generelt kan vi tenke oss at
sterk grad av segmentering ogsd vil fgre til at synsfeltet be-
grenses til visse utvalg av verdier, informasjon og sosiale
grupper (Olsen 1978:48, Schattschneider 1960) . Man blir "blind"
for problemer som krever andre lgsninger enn dem man rar over

i sitt repertdar (Kaufmann 1979). Med Olsen & Wagtskjold (1979)
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kan vi ogsa uttrykke dette poenget som at laringshorisontene
segmenteres. Mulighetene for lering vil ogsd avhenge av end-
ringstakten i1 omgivelsene. Hurtige endringer krever stor flek-
sibilitet i organisasjonen - samtidig som det utfordrer aktgr-
enes evner til & fange opp endringssignaler - for dernest- & la
det komme til uttrykk i endrede program/rutiner (March 1980:
op.cit, Thompson J.D. 1973:26-28). Vi skal senere (3.11) se

at kravene om en mer aktiv utbyggingspolitikk fra fylkets side -
bl.a. hadde sin bakgrunn i hurtige og sterke endringer pa 70-
tallet i de generelle makrogkonomiske rammebetingelser som har
ligget til grunn for norsk distriktspolitikk i etterkrigstiden.
Vi skal se at dette er endringer som utfordrer de ansatte i

avdelingen sine evner til ehdring og tilpasning.

Mulighetene for laring med evt. pafglgende endring vil ogséa
avhenge av muligheten for & male effekter p& omgivelsene av
tidligere tiltak. Vi kan i denne forbindelse snakke om mulig-
hetene for resultatkontrollert handliﬁg, dvs. det at et til-
tak modifiseres p& bakgrunn av de effekter det gav ved tidligere
anledninger (Hernes 1980:0p.cit). Det er generelt vanskelig

4 midle effekter av offentlige tiltak (Grumm 1975, Myhren 1977,
Olsen & Wagtskjold 1979, Kaufmann 1973). Dette gjelder ikke
minst nar det er snakk om & mdle virkninger av den offentlige
distriktspolitikkerni (og dermed ogsa av Utbyggingsavdelingens
virksomhet) mht. sentrale mdlsetninger om arbeidsplassutvikling,
bosettingsmgnster og trivsel (Reiersen m.fl. 1982). Pro-
blemer med eksakt méling av effekter kan fgre til stort inn-

slag av tilfeldighet mht. hvilkeninformasjon som blir tilbake-

fgrt - og hvordan dette skjer, dvs. gjennom hvilke kanaler og
av hvem (Olsen & Wagtskjold 1979:op.cit). En mulig konsekvens
er at nar det gis stort rom for tolkinger av effekter, s3a vil
offentlige tjenestemenn sgke mest mulig positiv informasjon

om "sine" tiltak - noe som igjen kan fungere som barriere mot

endring.

1.3.2.1.2. Lg¢sninger pd jakt_etter problemer.

Vi har tidligere referert til teoretiske beidrag hvor organi-
sasjonsendring sees som uttrykk for at problemer oppstdr i om-

givelsene, og at dette utlgser sgke- og tilpasningsprosesser i




organisasjonen. March (1980:op.cit) snur pd dette resonnementet
ved & fremholde at endring ofte forklares med at lgsninger
sgker problemer - eller som vi ogsa kan uttrykke det: svar

som sgpker spgrsmal - heller enn som problem som sgker lgsninger.
Vi kan i denne forbindelse - pé& darlig norsk - snakke om lgs-

ningsframdrevet i motsetning til problemresponsiv endringspro-

sess. March tenker seg tre forklaringer pa fenomenet lgsnings-
framdrevet endringsprosess. Den fgrste tar utgangspunkt i at
organisasjoner generelt stadr overfor svart mange problemer,

men rar .over et forholdsvis lite antall lgsninger/programmer.
Det er derfor usannsynlig & tenke seg at organisasjonen skal
kunne finne nye lgsninger som passer alle problem man ideelt
burde forsgke & overkomme. I en slik situasjon kan "matchings-
atferd" vare rasjonelt, dvs. man tar utgangspunkt i de lgsninger

man behersker og prgver sd & finne ut i universet av problemer
hvilke disse kan appliseres pa.

En annen forklaring tar utgangspunkt i at det & knytte l¢sninger
til problem ofte foregar i situasjoner preget av tvetydighet og
uklarhet mht. hva problemet bestdr i - og om hvilke lgsninger
som vil vare best egnet. I slike situasjoner kan narmest hvil-
ket som helst problem kunne komme til & bli knyttet til hvilken
som helst lgsning - og motivasjonen til & fa anvendt lgsninger
man behersker kan vare vel s& sterk som til det & lgse nye pro-

blemer.

En tredje forklaring er at endring stimuleres og utlgses av suk-
sess og kompetanse heller enn av motgang og nederlag. Profe-
sjonelle vil ofte velge ut de problemomrdder man vet man kan
1gse med suksess. Kriterier for valg av slike "gunstige pro-
blemomrader" kan vaere erfaring fra tidligere suksesser - eller
hva man p& grunnlag av faglig innsikt/profesjonelle normer mener
man behersker (Daft L & Becker S.W. 1978:136-145).

Teorien om lgsningsframdrevet endring kan gjgre det lettere a
forklare observasjoner av at endring sjelden betyr dramatiske
omlegginger av mdlsettinger, rutiner Og programmer. Det vekt-
legges at endring skjer med utgangspunkt i hva man rar over av

personell, kompetanse, rutiner og programmer.




Rendyrker vi dette resonnementet, kan det bety at nye deltakere,
problemer og lgsninger som banker p& hos organisasjonen bare
vil finne sin lgsning dersom denne rir over en lgsning/et pro-
gram som "matcher", "f.eks. ved at enkelte ansatte finner pro-
blemet interessant ut fra kriterier som vi har vart inne pa. Vi
skal senere se at dette resonnementet med fordel kan brukes som
forklaring pd Utbyggingsavdelingens madte & forholde seg til nye
problemer pa i visse faser av prosessen.

1.3.2.1.3. En_organisasjonsprosess_c regelmodell.

I hvilken grad er det slike byrdpatologiske trekk ved Utbyg-
gingsavdelingen som er forklaringen pa& at endringsprosessen vi
har observert tar en for politikerne uforutsett retning, dvs.
f&r et annet utfall enn opprinnelig intendert? Er det snakk

om at etablerte rutiner, profesjoﬁelle normer og ferdigheter
osv. indirekte skaper laringsproblemer ved f.eks. at synsfeltet
systematisk snevres inn - slik at nye problemer som sgker nye
lgsninger narmest passivt og ubevisst avvises? - en form for

"trained incapacity"?

Dersom slike byré&patologiske trekk er igyenfallende, kan det
vere fruktbart & se beslutningsprosessen i avdelingen ved hjelp
av elementer hentet fra den sdkalte organisasjonsprosess regel-
modell for beslutninger (Allison 1969:op.cit, March 1981, Olsen
1978:0p.cit). Her vektlegges det at beslutninger i stor grad
styres av de rutiner, regler, programmer oOg faglige "horisonter"
som finnes i en organisasjon - og i mindre grad ut fra hvilke
konsekvenser ulike alternativer vil ha for de problem man ¢gnsker
4 lgse. Innebygget ligger et resonnement om begrensete lgs-
ningsmuligheter: organisasjonens struktur vil utgjgre bindinger
og sette rammer for dens problemlgsningskapasitet. Utfall -
eller resultat - av slike rutine/regelbeslutninger er ikke all-
tid ¢nsket av beslutningstakerne.selv. Det er ofte snakk om

mer eller mindre ubevisst bruk av rutiner (Rgvik 1980:75-83).

Denne modellen fanger ogsd opp hovedresonnementet i det som er
blitt kalt det kvasi-mekaniske aspektet ved organisasjonsrespons

p& krav om nye lgsninger (Robinson og Majak 1967).




Organisasjoner responderer pa endringer i omgivelsene, men
ofte ubevisst og mekanisk slik at gamle lgsninger forsgkes
knyttet til nye problem,Aaltéé indirekte en slags ubevisst
vedlikeholdsmekanisme som oppstdr fordi man - billedlig sett -
benytter galt koplingsskjema. Dette kan s& vare en forklaring

p& hvorfor endringsprosesser ofte tar uforutsette veier.

For & forstd hvordan organisasjonen reagerer pa& endringsforslag
og hva som blir utfallet av slike prosesser, mad man pa denne
bakgrunn fg¢rst skaffe seg innsikt i hvilke programmer/rutiner
organisasjonen rdr over - vi stiller altsd spgrsmidlet om hva
som er handlingsrepertoarets bredde, og dermed grensene for or-
ganisasjonens fleksibilitet. Dette er nok en begrunnelse for
at vi i kapittel 2 - f¢r vi gar 1lgs pa & analysere beslutnings-
prosessen - prg¢ver & identifisere de strukturerende elementer i
Utbyggingsavdelingen. En slik gjennomgang vil vare viktig for

4 forstd hvordan man senere mgter kravene om endring.

1.3.2.2. Aktiv avvisning av endringsforslag.

Blokkering og/eller vridning av endringsprosesser vil pa langt
nar alltid kunne forklares ut fra laringsproblemer eller andre
patologiske trekk ved organisasjonen. Vi m& ogsa kunne tenke
oss at endringsforélag kan bli direkte motarbeidet av ulike og
ofte svaert komplekse &rsaker. Vi skal her kort ta for oss de
vanligste grunner til at aktgrer i en organisasjon kan utvikle
interesser i det & bevare en bestemt organisasjonsstruktur inn-
takt, og aktivt skjerme den mot redefinering av nye problemer

og lgsninger og/eller reaktivisering av nye deltakergrupper.

Hvordan en organisasjon struktureres, er ikke bare et praktisk
spgrsmadl om funksjonelle koplinger av strgmmene. Det er ogsa

et spgrsmal om hvordan utbudet av goder og verdier fra organisa-
sjonen skal fordeles p& omgivelsene og internt. Dermed er spgrs-
malet om strukturering ogsd et spprsmdl om politikk og makt.

Ved & etablere og fastholde en bestemt kopling av strgmmene

kan man ogsd langt pd& veg sikre at bestemte utfall oppnas, f.eks.
det at goder/verdier flyter i ¢nskete retninger. P4 denne bak-
grunn kan vi ogsd forstd motstand mot & endre innhold i og/

eller sammenkoplingen av strgmmene som en form for interesse-




hevding (Egeberg 1978:42-54). Det er denne aktive form for
utestenging av problemer, lgsninger og deltakere som har fatt
Bachrach & Baratz (1970:3-16) til & lansere uttrykket "non-

decision" eller ogsa maktens andre ansikt.

Dette perspektivet kan ogsd kaste lys over Cobb et.al's (1976)
papekning av at mange problemer oppndr stor offentlig synlig-
het, men allikevel ikke f&r aksess til konkrete beslutnings-
muligheter slik at offentlig problemlgsning kan komme istand.

En tolking kan vere at det at problemer er offentlig synlige’
ikke er tilstrekkelig for & komme inn p& det offentliges dags-
orden. Det m& i tillegg settes politisk makt bak krav om aksess,
fordi dette, som vi har vart inne pa, ofte stgter an mot in-
teresser knyttet til det & bevare en bestemt konstellasjon av

problemer, lgsninger og deltakere.

Men det kan ogsd tenkes at aktgrene i en organisasjon har andre
grunner til & motarbeide endringsforslaé enn de vi har nevnt
ovenfor. Motstand kan fremkalles f.eks. ved at man forutser
at en planlagﬁ omstrukturering vil bety at verdien av ens egen

kompetanse i organisasjonen minsker (Zaltman, Duncan, Holbek

1973:85-99, Gross, Giacquinta, Bernstein 1871:op.cit, Crozier
1965). Crozier har vist hvordan ansatte forsgker & beskytte,
evt. monopolisere sine profesjonelle ferdigheter overfor kon-
kurrerende lgsninger. Dette kan komme til uttrykk som motstand
mot endring, fordi tilpasning til omgivelsenes krav kan fgre

til at det blir bruk for annen type innsikt enn ens egen.

I tilfeller som i. vart, hvor det er snakk om en offentlig for-
valtningsorganisasjon, kan man tenke seg at motstand mot end-
ring kan ha & gjg¢re med antesipering av hvilke konsekvenser en
evt. endring kan f4 for forholdet til andre offentlige organer.
Til grunn kan vi legge et resonnement om at forhold mellom
ulike offentlige organ ofte best kan forstds som forhandlinger
om - og:forsvar av - ulike oppgavedomener eller nisjer (Meyer
1975:600, Van Gunsteren 1976:10-44). A etterleve krav om end-
ring kan ha som konsekvens at man md oppgi en for organisasjonen
attraktiv nisje - enten ved at endringen forutsetter overgang
til nye nisjer, eller ved at nye organer forutsettes & skulle
overta deler av ens gamle nisje. Man kan kanskje i denne for-

bindelse snakke om et mer eller mindre bevisst teigdelingsprin-




sipp som i praksis virker styrende p& relasjonene mellom ulike
offentlige organ. Denne teigdelingen kan i gitte situasjoner
fungere som en barriere mot ét eksterne krav om endring blir
adoptert og iverksatt (Egeberg 1978:op.cit).

Et annet forhold som trekker i retning av status quo for offent-
lige forvaltningsorganisasjoner - er at de i forhold til be-
driftsorganisasjoner generelt har farre incentiver til 3 endre
seg (Meyer 1975:0p.cit). Leemans (1976:89) peker i denne for-
bindelse pd at tilpasning til markedet er et spgrsmal om liv

eller dgd for foretaket, mens offentlige organ ikke har dette
incentivet fordi deres eksistens ikke som foretakets er knyttet

til markedets dom.

I tillegg til disse faktorer, har det ogsa vert pekt pa at mot-
stand mot endring framkommer fordi aktgrene vil unngd de psy-

kiske og sosiale kostnader som omstillinger ofte medfgrer,

f.eks. fragmentering av sosialt nettverk, bortfall av etablerte
uformelle incentivsystem osv. (Zaltman, Duncan, Holbek 1973:
op.cit, Wilson J.Q. 1973).

Hvor kompleks organisasjoner er, og hvor lett interesser utfor-
dres ved forslag om selv den minste endring, kommer godt fram

i fgplgende sitat av Kaufmann:

"The range of rewards that induce people to contribute to
organisations, is so broad and intricate that it is vir-
tually impossible to design any change that avoids re-
ducing some of them. ...and when intangibles are concerned,
the only thing one can be quite sure of, is that some
people will feel threatened and deprived by any change:
Status, influence, fame, ideology, compassion, security,
pride, fear, moral obligations and every sentiment known
to mankind - play their roles. Seldom, therefore - does
any change avoid impinging negatively on some interests”.
(Kaufmann 1979:12). 1)

1) Noen vil kanskje etter dennc teoridiskusjonen stille spgrsmil
ved den praktiske nytten av & skulle skille mellom passiv og
aktiv avvisning for & forklare hvorfor endringsprosesser kom-
pliseres. Skillet har iallefall betydning nar det gjelder &
velge strategi for & gjgre styringsverket bedre istand til &
lgse aktuelle samfunnsproblem, f.eks. gjennom reorganisering.
Tar man utgangspunkt i at manglende tilpasning er et uttrykk
for en patologisk tilstand i organisasjonen, sd vil en reor-
ganiseringsstrategi f.eks. kunne ga ut p& & styrke kompetansen
hos de ansatte, forbedre informasjonsstrgmmene og andre tek-
niske forbedringer. Er det derimot snakk om motstand som fg¢lge
av at endringsforslaget stgter an mot noens intcresser i &

forts. s. 20.
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1.3.2.2.1. En _rasjonell modell.

Kan det sd tenkes aF den prosessen vi skal studere, vrides i

en for politikerne uforutsett retning - har sammenheng med

at politikerforslaget til lgsning utfordret den eksisterende
organisering av plan- og utbyggingspolitikken i fylket - og da
en organisering som ansatte i Utbyggingsavdelingen av grunner
som f.eks. nevnt i del 1.3.2.2., kunne tenkes a ha interesser

i & bevare? Antesiperte man f.eks. at fylkespolitikernes for-
slag til tiltak overfor de svakeste kommunene ville bety in-
tern reorganisering i avdelingen? Ville iverksetting av poli-
tikerlgsningen kunne bety domenekonflikter i forhold til andre
organ - i det hele tatt: hvilke incentiver/motiver kan man
tenke seg at ansatte og/eller ledelse i avdelingen hadde til
aktivt & pavirke kursen pad endringsprosessen i bestemte ret-
ninger - og er det i s& tilfelle snakk om & "skjere til" fyl-
kespolitikernes lgsning slik at den passer bedre med eksister-—
ende lgsninger og organisasjonsstruktur? Dersom det er slik,
vil det i s& tilfelle ikke vare dekkende & beskrive avdelingens
handtering av saken ut fra en organisasjonsprosess - regelmodell.
Vi md da heller se det som at vridningen og utfallet av proses-

sen er resultat av ansattes intensjoner og rasjonelle beslut-

ninger - en viljesakt foretatt pd& bakgrunn av forventinger om
hvilke framtidige konsekvenser ulike alternativer vil kunne ha.
En slik tolking vil altsa falle innenfor rammen av rasjonell/
administrativ modell for beslutninger slik denne er framstilt
bl.a. av Johan P. Olsen 1976:82.

)

Vi vil allerede n& presisere at vi ikke legger opp til noen
streng hypotesetesting mht. hvilke av disse to modellene som

best kan forklare prosessen. Til det er de metodiske problemene

Note 1) forts. fra s. 19:

bevare status quo, vil det vere atskillig vanskeligere a gjen-
nomfgre reorganisering. Flere forfattere har papekt at den
stgrste begrensningen som ligger p& reorganisering som virke-
middel, er at aktgrene ofte har knyttet interesser til den ek-
sisterende organisasjonsstrukturen. (Seidmann 1970, Roness
1978) .



altfor store. DProblemet bestdr bl.a. i & skulle avgjgre -

ex post factum - hvorvidt kompliseringen av endringsprosessen
skjer pd grunnlag av fgringer som rutiner, tradisjon og or-
ganisasjonsstruktur forgvrig legger pa aktgrene - eller pa
grunnlag av malrettete aktgrers interesser i ulike lgsninger.
N&r vi allikevel gjgr dette skillet, s& er det fgrst og fremst

for nettopp & illustrere kompleksiteten i de prosesser som ved-

likeholder en bestemt strukturering selv i tilfeller hvor det
reises sterke krav om endring. Vi oppfatter derfor dette i

fgrste rakke som en ngdvendig problematisering som vi selv-

fglgelig skal trekke med oss i den videre framstillingen. P&
bakgrunn av vare data skal vi bl.a. prg¢ve & sannsynliggj¢gre at

ulike faser av prosessen best kan forstds med ulike modeller.

_1.4. Videre disposisjon.

I kapittel 2 skal vi vise hvordan Utbyggingsavdelingen er struk-

turert mht. spesialisering og hierarki. Vi ¢nsker altsa her
fgrst & identifisere de stabile elementer Og prosesser i den
organisasjon som det reises krav om endring overfor. I kapit-

lene 3 og 4 skal vi framstille og analysere beslutningsprosessene

i fylket i tilknytning til kravene om nye tiltak overfor de nar-
ingsmessig svakeste kommunene. I kapittel 3 skal vi bl.a. vise
hva som var bakgruﬁnen for kravene, hvordan de ble framsatt og
kom p& Utbyggingsavdelingens dagsorden. Vi skal vare spesielt
opptatt av utfallet av prosessene. FOr det fgrste, politiker-
lgsningen - interkommunale tiltakskontor. Og for det andre:
Utbyggingsavdelingens lgsning, kommunale tiltaks/utbyggingskon-
sulenter. I kapittel 4 skal vi bl.a. prgve & tolke utfallet

ut fra de to tidligere skisserte beslutningsmodellene, organi-
sasjonsprosess - regelmodellen og den rasjonelle modellen. I
kapittel 5 skal vi undersgke hvordan den lgsningen som til slutt
ble valgt (kommunale tiltaks/utbyggingskonsulenter) kom til &
fungere, og da sa&rlig i fylket. Her skal vi kanskje klarest fé
demonstrert spenningene mellom den fastlagte organisasjonsstruk-
tur i avdelingen - og de krav til endringer av denne som fglger
ndr et nytt tiltak overfor de svakeste kommunene iverksettes.

Kapittel 6 vil inneholde en kort oppsummering samt konklusjoner.
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KAPITTEL 2: UTBYGGINGSAVDELINGEN - ET STERKT STRUKTURERT
SYSTEM?

2.0. Innledning.

I dette kapitlet skal vi fokusere p& den interne strukturer-

ingen av Utbyggingsavdelingen. Begrunnelsen for dette har vi
gjort rede for innledningsvis (kap. 1): Vi gar ut fra at graden
- og typen av intern strukturering vil virke inn pa evne, vilje
og motivasjon i avdelingen til & adoptere og implementere krav
om endring av policy (som vi skal se i neste kapittel melder
seg). Vi antok at hgy grad av strukturering - dvs. at sammen-
koplingen av deltakere, problemer, lgsninger og beslutnings-
muligheter er sterkt regulert - generelt vil kunne gjpre orga-
nisasjonen mer "motstandsdyktig" overfor krav om tilpasning og

endring.

I praksis betyr dette at vi skal se pa innholdet i strgmmene og

sammenkoplingen av dem i Utbyggingsavdelingen. I'gr vi gar inn
pd en nazrmere beskrivelse av avdelingen, skal vi fgrst klar-
gjpre hva vi generelt vil oppfatte som innhold i strgmmene nar

fokus rettes mot intern strukturering:

Deltakere: NA&r vi snakker om intern strukturering - som i
dette kapitlet - si vil "deltakere" referere til de ansatte i
Utbyggingsavdelingen. Her skal vi bl.a. se hvilke l¢gsninger

de er barere av og hvilke saker (problemer) de koples til gjen-
nom saksbehandlingen. (N&ar vi senere - i kap. 3 - beskriver be-
slutningsprosessen i tilkytning til kravene om nye tiltak over-
for de svakest stilte kommunene - vil deltakerbegrepet ogsa

omfatte eksterne aktgrer, som f.eks. fylkes- oOg kommunepolitikere)

Problemer: Kun et lite utvalg av universet av regionalpolitiske
problem i Troms vil havne pa den enkelte ansattes (deltakers)
bord - og da som mer eller mindre rutinemessige oppgaver som
md lgses. Disse problemer - eller oppgaver - skal vi forsgke

o

& identifisere.

Lgsninger: Hver ansatt i avdelingen vil i utgangspunktet i

kraft av sin utdannelse ve®re barer av et sett lpsninger (f.eks.
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gkonom, ingenigr, arkitekt) som kan anvendes p& avgrensete
problem (Lazgreid & Olsen 1978). Men i tillegg har ogsa av-
delingen prgvd & sikre at "riktige" lgsninger blir anvendt pa
ulike problem. Dette nedfeller seg i organisatoriske ordninger
som f.eks. formell struktur og saksbehandlingsregler (saks-

ruter, overordnet kontroll etc.).

Beslutningsmuligheter: vil vare knyttet til den enkelte saks-
behandler (deltaker) og g&r allment pd muligheten til & ta av-
gjgrelser pd avdelingens vegne, f.eks. tilrdding/tildeling av
utbyggihgsmidler, tilr&dninger/avgjgrelser i arealsaker, kom-
munaltekniske saker osv. Beslutningsmuligheter kan vare hier-
arkisert, dvs. at "viktige" avgjgrelser kun tas av "viktige"

aktgrer, dvs. lederskapet.

Det meste av dette kapitlet vil g& med til & vise hvordan man
i avdelingen i praksis har koplet sammen (strukturert) str¢gm-
mene av problemer, lgsninger, deltakere og beslutningsmulig-

heter.

Vi skal ta utgangspunkt i avdelingens formelle organisasjon

(del 2.1) slik denne ofte framstilles pa organisasjonskart.

Vi innleder denne delen med en historisk framstilling av fram-
veksten av Ubyggingsavdelingene i Norge. Dette er neg¢dvendig,
fordi en spesiell formell organisasjonsdesign ofte vil avspeile
historisk betingete problemer (Kaufmann 1976:0p.cit og 1979:

op.cit). Organisasjonshistorie er derfor viktig for & forsté

hvorfor avdelingen har den utforming den har i dag. Vi skal

deretter ta for oss horisontal og vertikal organisering slik

man kan lese dette ut fra offisielle framstillinger, f.eks.

avdelingens Arsmelding.

Disse formelle struktureringer vil utgjg¢re organisasjonens
rammer for sammenkoplingene - f.eks. vil vi f& identifisert
antall og type sideordnete organ (seksjonene) med tilhgrende
oppgavefelt, samt det formelle hierarkiet i organisasjonen
(antall og type kommandonivéer). Vi skal ogsd forsgke a finne
ut hvor gyldig den formelle strukturen er ved a undersgke om
den avspeiler seg i f.eks. klare stillingsbetegnelser/instruk-

ser, og/eller lgnnsforskjeller.
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I del 2.2 skal vi gi en narmere beskrivelse av de oppgaver
(problemer) de ansatte i avdelingen arbeider med. Allerede
her skal vi se en klar strukturering gjennom & vise hvordan

bestemte oppgaver légges til bestemte enheter i organisasjonen.

I del 2.3 skal vi undersgke utdanningsbakgrunn for de ansatte

i avdelingen. Vi har i kapittel 1 vart inne pd at langvarig,
profesjonsrettet utdanning antas 4 utstyre aktgrene med ut-
valgte holdninger,kunnskap og ferdigheter - kort sagt: en
rekke utvalgte lg¢sninger. Ved & rekruttere folk med bestemte
utdanningsbakgrunner, foregdr det altsd en form for indirekte
strukturering av organisasjonens oppmerksomhetsretting. Et for-
hold som imidlertid kan tenkes & modifisere de utvelgende og
strukturerende virkningene av profesjonsbakgrunn er at ulike
profesjoner bringes sammen innenfor enkelte deler av organisa-
sjonen og blir satt til & lgse oppgaver i team. Omvendt vil
virkningene av profesjonsbakgrunn kunne bli forsterket ved at
det til f.eks. de enkelte seksjoner bare rekrutteres folk med
en spesiell profesjonell trening. P& denne maten kan klare
koplinger av de enkelte seksjoner med utvalgte utdanningstyper
representere et sterkt strukturerende element - og kan fa en

gjensidig forsterkende effekt i retning av spesialisering.

I del 2.4 skal vi ta for oss saksbehandlingen i Utbyggingsav-

delingen. Dette gjgr vi fordi det er gjennom den daglige be-
handlingen av saker at problemer, lgsninger, deltakere og be-
slutningsmuligheter rutinemessig knyttes sammen. Vi ¢gnsker &
undersg¢ke graden og typen av strukturering av saksbehandlingen.
Er den f.eks. spesialisert, dvs. sterke koplinger mellom ut-
valgte aktgrer, uivalgte problem og utvalgte lgsninger, og/
eller hierarkisert, dvs. sterke koplinger mellom viktige ak-
tprer og viktige saker. Eller er kanskje saksbehandlingen
heller preget av lav grad av strukturering, f.eks. ved at an-
satte er all-roundere som kan pata seg alle typer oppgaver. I
s& fall kan vi snakke om at saksbehandlingen modifiserer inn—-

fnyket av en internt oppsplittet organisasjon.

I del 2.5 skal vi med bakgrunn i underspkelsen av den interne

struktureringen prgve & vise hvordan denne generelt pavirker



- 25 -

strukfureringen av kontakten med avdelingens klienter (her

fgrst og fremst i betydningen kommuner og bedrifter). Her
kommer vi altséa generelt'inn pa det som er oppgavens hoved-
problemstilling: nemlig den interne struktureringens betydning
for avdelingens endringskapasitet. Om data og metode, se Vedlegg
1 s. 146.

2.1. Utbyggingsavdelingens formelle organisasjon.

2.1.1. Den historiske bakgrunnen_for Utbyggingsavdelingen.

Vi skal her begynne med en kort historisk oversikt over bak-
grunnen for opprettingen av.utbyggingsavdelinger i Norge. Opp--

rettingen kan sees som et forsgk pd en administrativ integrasjon

av tre til da atskilte tradisjoner i regional planlegging i

1)

Norge. Vi skal gi en kort beskrivelse av disse tradisjonene:

2.1.1.1. Planlegging etter Bygningsloven av 1924.

I 1924 kom "Lov om Bygningsvesenet". Dette var en lov som
skulle sikre myndighetene kontroll med bebyggelse m.v. i byene.
Loven m& sees som uttrykk for at myndighetene var pd etterskudd
mht. regulering av bebyggelse og ellers generell planlegging

i de stgrre byene som nd var inne i en periode med pkende press.
Loven gjaldt ikke automatisk for landkommunene - her matte det
separate departementsvedtak til for & fa loven gjort gjeldende.
I 1964 var loven likevel gjort gjeldende for 378 av landets

kommuner.

For de omrader loven omfattet skulle det utarbeides reguler-
ingsplaner. Dette arbeidet gikk tregt fordi kun de mest ressurs-
sterke byene kunne ansette fagfolk. Lokalt var det derfor

oftest kommuneadministrasjonen som ble padlagt & utfgre planar-
beidet. PA sentralnividet sorterte forvaltningen av Byggnings-
loven under Kontoret for Bygnings- og Brannvesen i Kommunal-

og Arbeidsdepartementet. I dette organet dominerte juristene

og det var denne profesjonens problemoppfatninger, innsikt og

1) Det meste av opplysningene om plantradisjonene i regionalplan-
leggingen er hentet fra Mydske 1974.
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ferdigheter som kom til & prege denne plantradisjonen. Mellom-
nivdet (fylke) hadde altsd ingen plass i administrasjonen av
Byggningsloven av 1924.

Som problemlgsnings/styringsinstrument ble bygningsloven fort
foreldet - fgrst og fremst pga. at presset pad arealer i stor
grad nd kom i omrader som grenset til byene - men som ikke var
omfattet av loven. Den manglende ekspertise i kommunene var
dessuten en vesentlig arsak til at den foreskrevne planlegging
i liten grad ble utfgrt tilfredsstillende.

2.1.1.2. Oversiktsplanleggingen.

Fysisk planlegging/regulering av stgrre omrader utover enkelte
byer er fgrst og fremst et etterkrigsfenomen, selv om f.eks.
Oslo og Akershus allerede fgr krigen hadde fatt utarbeidet en

oversiktsplan for arealbruk.

I forbindelse med gjenreisingen av Finnmark fikk man ordningen

med Brente Stéders Regulering (BSR) , som sorterte sentralt

under Gjenreisingsdirektoratet. Hensikten var 4 sikre en sam-
ordnet, funksjonell og hurtig gjenreising av krigsrammete om-
ridder. Dette krevde totale, helhetlige lgsninger for stgrre

omrader.

Arkitektene var den profesjon som dominerte de lokale kontorene
selv om det i enkelte tilfeller ogsd var ansatt gkonomer og

geografer. I Finnmark ble det i 1948 - som det fgrste fylke i-
landet - opprettet stilling som Pylkesreguleringsarkitekt under

BSR. Herfra ble den daglige administrasjon av gjenreisingen
utfeort.

Etter at gjenreisingsarbeidet gradvis var avsluttet og BSR-
ordningen nedtrappet (Nedlagt 1958) fikk vi en periode med
liten aktivitet mht. utarbeiding av oversiktsplaner for stgrre
omrader. Arkitektprofesjonen hadde enda ikke fatt skikkelig
fotfeste i regionalplanleggingen, selv om en del arkitekter
gikk inn i reguleringsstillinger i de store byene og sto bak

utarbeidelse av en rekke interkommunale oversiktsplaner.
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2.1.1:3. Omradeplanleggingen.

I etterkrigstidens regionalplanlegging kan vi ogs& snakke om
"gkonomtradisjonen" - nemlig omradeplanleggingen slik denne

fikk sin utforming fra 1946 og fram til nedleggelsen 1 1961.

Bakgrunnen for oppretting av omradeplankontor pa fylkesniva var
gnsket om & sikre full sysselsetting samt g¢ke produktiviteten

i svakt utviklete omrdder. Kontorene ble opprettet i 12 fylker,
og de ble knyttet til arbeidsmarkedsadministrasjonen. I de
aller fleste tilfeller var det sosiogkonomer som ble ansatt

som omradeplanleggere.

Strategien for de lokale kontorer skulle vare & utarbeide ana-
lyse av befolkning, naringsliv og uutnyttete ressurser. Dette
skulle si& danne grunnlaget for inpvesteringsplaner. Analysene
og planene skulle utarbeides for hver sektor og godkjennes av
de enkelte fagdepartementer. Kontorene hadde alts& en klar

innovativ malsetting, nemlig skaping/utvikling av et lokalt

neringsliv. De fleste planene forble imidlertid p& analyse/

registreringsplanet uten tilhgrende investeringsplaner.

I 1956 ble ordningen med Arbeidslgysetrygdens Utbyggingsfond
opprettet. Dette skulle vare et garantifond for naringslivet

i svakt utviklete omrdder. Omradeplankontorene gikk na over
£il & bli rene saksbehandlerkontorer for Utbyggingsfondet.
Dette kan sees som en klar nedtoning av kontorenes opprinnelige

funksjon med sterk vekt p& innovativ planlegging.

I 1961 ble Distriktenes Utbyggingsfond etablert ved en sammen-
slutning av Arbeidslgysetrygdens Utbyggingsfond og Nord Norge-
fondet. Omradeplankontorene ble na de lokale (fylkesniva) saks-

behandlere for det nye fondet.

2.1.1.4. Heibergkomiteen oOg Bygningsloven av 1965: Bak-

grunnen for Fylkesmennenes Utbyggingsavdelinger.

vi har ovenfor beskrevet tre administrativt atskilte plantra-
disjoner i norsk regionalplanlegging. Det som fgrst og fremst
skiller er at innenfor hver tradisjon er det en klar dominans

av enkeltprofesjoner som besitter ulike problemoppfatninger og
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teknologier. Dessuten skiller tradisjonene seg ved at de del-

vis er rettet inn mot ulike geografiske nivéer.

Utover pd femti-tallet ble det mer og mer klart at styring

med den regionale utvikling krevde samordnet innsats pa tvers

av plantradisjoner og profesjonsgrenser. Sarlig opplevde myn-
dighetene et sterkt behov for & fa styring med bruken av are-
aler og f& det samordnet med planlegging av tekniske anretninger.

Til dette var Bygningsloven av 1924 et ubrukelig instrument.

Dette var bakgrunnen for nedsettelsen av Heiberg-komiteen i
1954. Denne hadde som mandat & utrede og foresld endringer 1
Bygningsloven. Innstillingen var ferdig i 1961. I 1965 ved-
tok Stortinget ny Bygningslov. Den nye Bygningsloven la grunn-
laget for en landsomfattende fysisk planlegging bygget pa tanken

om planhierarki og juridisk bindende vedtak.

For vart formdl er det viktig & merke ség at Bygningsloven la

grunnlaget for opprettelsen av Fylkesmannens Utbyggingsavdel-

ing.1) Samtidig med at Omrddeplankontorene opphgrte - og de

ansatte innlemmet i den nye Utbyggingsavdelingen - fikk avdel-
ingene tilfgrt annen ekspertise, fgrst og fremst arkitekter og
ingenigrer som skulle utfgre de areal- og kommunaltekniske plan-

leggingsoppgaver Bygningsloven foreskrev.

Opprettingen av Utbyggingsavdelingene var altsd et forsgk pa
administrativ integrasjon av tre til da atskilte plantradisjoner
- og integrasjonen skulle skje pd fylkesnivaet. P& sentralt
niva hadde man gjennom opprettingen av Distriktsplanavdelingen

i KAD i 1963 forsgkt & gjgre det samme ved 4 ansette Jjurister,

gkonomer og arkitekter.

Det g&r fram av forutgdende utredninger at myndighetenes in-
tensjon var at den administrative integrering skulle fore til
at fysiske planer skulle bli fulgt opp og koordinert med gko-

nomiske investeringsplaner. Dette forutsatte at avdelingene

kunne fungere som team pd tvers av profesjonsgrenser.

1) § 19 i Bygningsloven blir sett pa& som hjemmelen for opp-
retting av Fylkesmannens Utbyggingsavdeling.
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I de fleste fylker besto Utbyggingsavdelingene i starten av

en Fylkesreguleringsarkitekt, en Fylkesingenigr og en Utbyg-
gingskonsulent (¢konom).'Hvofdan oppgavene mellom disse i prak-
sis skulle fordeles‘og hvordan samordning skulle skje, var myn-
dighetene forsiktig med & instruere. Det ble overlatt til de

enkelte Fylkesmenn a utarbeide instrukser for avdelingcne.

Som en konsekvens av arbeidet som Hovedkomiteen for recformer

i lokalforvaltningen utf@drte , ble Utbyggingsavdelingene i 1976

overf¢r§ fra Fylkesmannen til Fylkeskommunene. Argumentet for
dette var fgrst og fremst at Fylkeskommunene trengte a styrke
sin plankapasitet i forbindelse med palegget om & utarbeide

Fylkesplan (Jensen S. 1981). Utbyggingsavdelingene ble ikke

delt, men overfgrt til Fylkeskommunen i sin helhet. Argumentet
for dette var at oppdeling av Utbyggingsavdelingene ville bety
oppsplitting av et fagteam. ’

Ser vi s& opprettingen av Utbyggingsavdelingene ut fra det

innledningsvis skisserte segmentperspektiv, er det klart at

myndighetene med denne administrative nydannelsen g¢nsket a

hindre evt. tendenser til innsnevring av problem- og lgsnings-

definisjoner i regionalplanleggingen. En slik fare 1la inne-
bygget ved at man hadde tre atskilte plantradisjoner og ved at

sterke profesjoner dominerte innenfor hver enkelt av disse.

Mydske (1979:op.cit) har pdapekt at Utbyggingsavdelingene "pa

papiret" kan betraktes som egalitare strukturer med fravar av

fastldst arbeidsdeling og med muligheter for team - rettet

arbeidsmidte mellom de tre hovedstillingene. Han viser dog til

at den tilsynelatende egalitazre strukturen sannsynligvis er

et uttrykk for at myndighetene ikke g¢nsket & prioritere mellom
sterke profesjoner, f.eks. ved & la Utbyggingskonsulenten vare

‘ avdelingssjef. Dette synspunktet underbygges ogsa ved myndig-

hetenes varsomhet med & foreskrive hvilke saker det skulle sam-

arbeides om - og hvordan dette skulle gjgres. Man hapet at |

avdelingene skulle fungere som en slags "melting pot" hvor

det skulle utkrystallisere seg samarbeidsrutiner pa tvers av

profesjonsgrenser.




- 30 -

2.1.2. Organisering_av_Utbyggingsavdelingen_i_Troms.

Figuren i\kﬂlaxgz,sj61gif en oversikt over den formelle opp-
byggingen av Utbyggingsavdelingen i Troms. Avdelingen har til-

sammen 32 ansatte fordelt pa fire seksjoner, arealseksjonen,

kommunalseksjonen, gkonomiseksjonen og sgesialseksjonen.1)

Utbyggingsavdelingen har vokst. Fra & vare en liten organisa-
sjon med tre ansatte, har man nd fatt dannelse av seksjoner som

nermest er & regne for sma "fagdepartementer" innenfor avdel-

ingen.

Vi skal i det fglgende ga narmere inn pa avdelingens horison-

tale og vertikale organisering:

2.1.2.1. Horisontal formell organisering.

Et igyenfallende trekk ved Utbyggingsavdelingens organisering
er den klare inndelingen i sideordnete geksjoner, hver med sine
avgrensete saksomréder.Vedlegg 3,s.162 vises den formelle opp-
splittingen av saksomrédder pd de enkelte seksjoner. Av denne
gdr det fram at Areal, kommunal- og pkonomiseksjonen alle har

klart avgrensete saksomrader. Spesialseksjonen er en konstal-

lasjon av stillingér hvor hver er tillagt ganske ulike oppgaver.
Dette kommer av at seksjonen har en slags stabsfunksjon i for-

hold til de ¢vrige seksjonene.

Seksjonsinndelingen er uten tvil en organisatorisk arv fra og

forlengelse av de tidligere beskrevne tradisjoner i regional-

planleggingen. @konomer, arkitekter og ingenigrer har fremdeles

sine seksjoner og sine problemomrader. Et viktig spgrsmal i
denne forbindelse blir hvordan forholdet mellom seksjonene er

organisert: Lever seksjonene sin_egen tilvaerelse uavhengig av

hverandre, eller er det snakk om "team-work" pd tvers av sek-

sjons- og faggrenser? Svaret pd spgrsmalet er av betydning for

1) P& organisasjonskartet framstar ogsa administrasjonen som
en seksjon. Denne bestar for det meste av operatgrer som
utfgrer skrive- og forefallende kontorarbeid for de ¢vrige
seksjonene. I analysen skal vi derfor bare vare opptatt av
fagseksjonene.




4 vurdere graden av strukturering. Resonnementet er at byg-
ging av "vanntette skott" mellom seksjonene kan fgre til en

form for seksjonsautonomi preget av manglende samordning og

enkeltprofesjoners probleminnretning og teknologi. Dette vil
i s& tilfelle kunne virke konserverende pa avdelingens problem-
oppfatninger og lgsningsrepertoar og dermed hindre initiativ

og fleksibilitet i forhold til omgivelsene.

Av organisasjonskartet fremgar det at det ikke finnes noen for-
mell organisering som sikrer regelmessig samordning og kontakt

pd tvers av seksjonsgrensene. En slik formell sammenkopling av

seksjonene kunne vart gjort pd ulike vis: En mate er & hierar-
kisere ved & la en seksjon, f.eks. gkonomiseksjonen - fa en
overordnet - samordnende funksjon. En mindre dramatisk mate

er & utstede skriftlige instrukser om typer saker som skal be-

handles i fellesskap — altsd ved & styre saksrutene pa en slik

mate at samordning sikres.

Selv om en slik formell sammenkopling av seksjonene ikke fore-
ligger, kan det tenkes at samordningen skjer mer uformelt. I
hvilken grad dette er tilfelle skal vi komme tilbake til nar
vi ser p& maten saksbehandlingen utfgres. Vi skal nd undersgke
eksistensen - og evt. organiseringen av formelle hierarkiske

kommandolinjer i anelingen.

2.1.2.2. Vertikal formell organisering.

Innslaget av hierarki og graden av formalisering av kommando-
linjer kan vare et mal pa hvor strukturert organisasjonen er.
"Dype" organisasjoner med formaliserte kontroll- og kommando-
linjer fgrer ofte til rutinisering og klare - Og snevre - gren-

ser for akseptabel beslutningsatferd for de ansatte.

P& organisasjonskartet fremstar Utbyggingsavdelingen som en
"flat" organisasjon som vertikalt kan deles inn i tre nivder:
1) Konsulent/saksbehandler/sekretar, 2) Seksjonsleder, 3) Plan-
og Utbygginssjef. Mydske (1979:o0p.cit) mener dette kan tolkes
som uttrykk for at myndighetene ville unngd en sterk byrékra-
tisk organisering og heller satse pa fleksibilitet og team-

orientert arbeidsmidte innenfor en lgst strukturert organisasjon.
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Et midl pd formalisering av stillinger og kommandolinjer far
man ved & se p& eksistensen av og evt. innholdet i skriftlige

instrukser. KAD utarbeidet i 1965 en midlertidig instruks for

1)

avdelingene. Denne ble imidlertid ikke gjort gjeldende - og
det ble overlatt til de enkelte Fylkesmenn & lage instruks.
Dette er i svart f& tilfeller blitt gjort. I Troms finnes det
ikke instruks verken for avdelingen som helhet eller for de
enkelte stillinger. Den eneste skriftlige bestemmelse av de
enkeltes arbeidsomride finnes i utlysningsteksten for stilling-
ene. Fraveret av skriftlige instrukser blir imidlertid "kom-
pensert"I ved at de mange eksternt gitte lovverk/forskrifter
som de ansatte skal forholde seg til i sitt arbeide, .gir mer
eller mindre utfg¢rlig anvisning for saksbehandlingen. Formell
kontroll av saksbehandlingen utfgres sdledes i mange tilfeller

fra departementsniva og ikke internt i avdelingen.

Lgnnsforskjeller mellom de enkelte nivder i organisasjonen kan

gi en indikasjon pd avstanden mellom nivaer - og avspeiler

ofte en innflytelsesfordeling.z)

Lgnnsforskjellene i avdelingen indikerer ingen klar hierarkisk

organisasjonsstruktur.

Selv om forholdsvis smd lgnnsforskjeller og fraver av formelle
instrukser indikerer en egalitar struktur - vil det likevel
innenfor avdelingen som helhet og/eller innenfor de enkelte
seksjoner kunne ha utkrystallisert seg operative kommandolinjer
og saksbehandlingsrutiner som virker til 4 strukturere. Dette

skal vi kome tilbake til i de fg¢lgende avsnitt.

\

1) KAD 1965: "Utkast til midlertidig instruks for Utbyggings-
avdelingene i fylket fastsatt i medh. til §15 i Bgn.loven.”

2) Innenfor Utbyggingsavdelingen er lgnnsforskjellene sma.
Innen fagseksjonene ligger "sekreter" lavest med lgnnstrinn
14-19. Deretter fglger "konsulent" med lgnnstr. 18-23. "Av-
delingsingenigr" har 20-23 og "overingenigr" 25-26. I sek-
sjonsledersj iktet har Utbyggingskonsulenten og Fylkesregu-
leringsarkitekten begge lgnnstrinn 25. Fylkesingenigren
har lgnnstrinn 26. Plan og Utbyggingssjefen har lgnnstrinn
29. Utbyggingssjefens stedfortreder, som ogsa er Fylkes-
plankonsulent, har lgnnstrinn 24.
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2.2. Oppgaver i utbygginsavdelingen.

Innledning.

Vi skal her ta utgangspunkt i de enkelte seksjoner og vise
hvilke oppgaver som er tillagt dem. Vi gar altsd et hakk videre
fra beskrivelsen av horisontal formell struktur - og viser na

koplingen mellom seksjoner og oOppgaver.

2.2.1. .De enkelte seksjoners_oppgaver.

Arealseksjonens oppgaver: Denne seksjonen har, som det fremgar

av vedlegg 2, fire ansatte. Det meste av tiden til de ansatte
gar med til typiske kontrolloppgaver i forbindelse med at Byg-
ningsloven foreskriver at kommunenes utkast til regulerings-

og oversiktsplaner skal innom Utb&ggingsavdelingen til pategn-
ing og anmerkninger fgr de gdr videre til departementet for
endelig godkjenning. Oppgavene er fordelt p& veiledning o9
kontroll/stadfesting av de ulike plantyper. I tillegg kommer
saksbehandling i forbindelse med klager/dispensasjonssaker.
Klientene har fgrst og fremst vart kommunene. Etterhvert er
det imidlertid blitt flere saker hvor private er involvert som

part.

seksjonen preges av for stor tilgang av saker i forhold til
kapasiteten. Det fgrer til vektlegging av kontrolloppgavene
og mindre tid til veiledning i planarbeidet. De ansatte i
seksjonen oppgir to hovedarsaker til ¢kt press p& saksbehand-
lingen: For det fgrste: manglende planleggingskompetanse/
kapasitet i kommunene fgrer til at problemene skyves oppover
i systemet. For det andre: det gkte antall saker hvor private
er part - sarlig reguleringsplansaker - fgrer til flere hen-
vendelser og mer komplekse juridiske problemer som i sin tur

legger beslag pa kapasiteten.

Kommunalseksjonens oppgaver: Ogs& denne seksjonen har fire

ansatte (se vedlegg 3 s.162 ). Det meste av tiden til de an-
satte gar med til saksbehandling ut fra spesifikke lover og
forskrifter innenfor omradet planlegging/kommunalteknikk.

(En oversikt over de typiske kontrolloppgavene i denne sek-
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sjonen er gitt i vedlegg 4A 's.163. I kommunalseksjonen behandles
ogs& sgknader om midler over Statsbudsjettet til ulike typer
planleggings— og utbyggingsformil i kommunene. (En oversikt
over disse midler er gitt i vedlegg 4B). Saksbehandling/inn-
stillinger i forbindelse med disse midler er med pa a gjg¢re
fommunalseksjonen til en meget viktig samhandlingspartner for

kommunene.

¢konomiseksjonens oppgaver: Seksjonen har fem ansatte. Det

meste av de ansattes tid gdr med til & behandle sgknader om
ulike former for stgtte fra DUF. I tillegg til DUF-sakene
behandler seksjonen sgknader om regional transportstgtte (KAD),
og stgtte til utkantsbutikker.1)

"Kunnskapsleveranse" fra gkonomiseksjonen foregar i en viss
grad som informasjon om stgtteordninger og veiledning om sgk-
nadsprosedyrer. Dette kan vi kalle klientrettet informasjon.
Det meste av tiden til "kunnskapsleverahse" brukes imidlertid
til & lage utredninger, holde foredrag - oOg uttalelser i saker
hvor andre offentlige organ bade er oppdragsgiver og mottaker
av informasjon fra seksjonen. Kunnskapsleveranse betyr altsa
ikke n¢dvendigvis at det er kommuner/bedrifter som mottar in-

formasjon.

Spesialseksjonens oppgaver: Spesialseksjonen har sju ansatte.

I motsetning til de ¢vrige seksjonene har denne et heterogent
preg mht. de ansattes utdanningsbakgrunn, saksomrader og regel-
verk. Dette kommer av at seksjonen er en slags stabsavdeling
som fgrst og fremst har til oppgave 4 dekke behovet de.andre
seksjonene har for spesiell ekspertise. Det er viktig a merke

seg at seksjonen ikke er tiltenkt noen samordnende funksjon

internt i avdelingen. (I vedleygg 4C er det gitt en oversikt

over de enkelte stillingenes arbeidsoppgaver 1 denne seksjonen) .

1) Saksbehandling av transportstgttesaker tar ca. 10-15% av
kapasiteten til en ansatt. Seksjonen behandler ogsa s¢k-
nader om stgtte til utkantbutikker. Disse sakene tar ca.
10% av kapasiteten til en saksbehandler.'



2.2.2. Kontroll, kunnskapsleveranse_og_gkonomiske_forde
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Vi har forsgkt & klassifisere oppgavene til hver enkelt ansatt
ut fra hva de innebarer av kontroll, kunnskapsleveranse og gko-

nomiske fordelinger. Bakgrunnen for dette er at ulike oppgave-

typer i utgangspunktet forutsetter ulik grad av strukturert

saksbehandling. Typiske kontrolloppgaver, som f.eks. juridisk

kontroll av oversiktsplaner, vil i utgangspunktet ofte ha til-
knyttet en foreskreven saksbehandling, dvs. klare koplinger av
strgmmena. Andre oppgavetyper vil derimot i utgangspunktet
adpne for stgrre "slingringsmonn" mht. strukturering. (F.eks.
typiske veiledningsoppgaver hvor det sjelden er foreskrevet
hvilke problemer og l¢sningér som skal tas i betraktning). En
typisk "kontrollprofil" mht. oppgaver vil altsa lett kunne
assosieres med stor grad av strukturering, mens en "kunnskaps—'

leveranseprofil" vil kunne vare tégn pa det motsatte.

Kategorien "gkonomiske fordelinger" er narmest en restkategori
fordi disse saks- eller beslutningstyper vanskelig lar seg inn-
passe i de to g¢gvrige kategoriene. Likevel tar vi med denne

kategorien for & gi et uttgmmende bilde.

Klassifiseringen vi har valgt er med f& unntak den samme som
tidligere er brukt av Rydniﬁgemﬂwalqﬂ: og Mydske. (En nermere

oversikt over klassifiseringen av oppgaver er gitt i vedlegg 4d).

Vi skal se hvordan fordelingen er for seksjonene og for avdel-
ingen totalt. Tallene er framkommet pd bakgrunn av opplysninger
fra alle ansatte i avdelingen om fordeling av arbeidstiden péa
ulike oppgaver. Gjennomsnittsprosenten er utregnet ut fra

summering av individtallene.

Tallene viser forholdsvis store variasjoner mellom seksjonene
mht. fordeling av arbeidstid pd ulike oppgavetyper. Som for-
ventet er det ansatte i areal- og kommunalseksjonen som bruker
mest tid p& typiske kontrolloppgaver. Ppkonomiseksjonens opp-
gaveprofil gir seg ut fra at mesteparten av tiden til de an-

satte gdr med til & behandle sgknader om gkonomiske tildelinger.

Spesialseksjonen scorer hgyt p& kunnskapsleveranse. Her ma man
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Tabell 2.1. Fordeling av arbeidstid pd oppgavetyper i de en-
kelte seksjoner - Utbyggingsavdelingen i Troms.
Relative tall.

Opptavetype
Seksjon Kontroll Kunnskapslev. @k.ford. Sum
Arealsek. 58 42 0 100
Kommunalsek. 63 25 12 100
@Pkonomisek. 11 27 62 100
Spesialsek. 35 63 2 100
Avdelingen tot. 42 39 19 100

Kilde: Eget materiale.

imidlertid vare klar over at det i de fleste tilfeller er i
de ¢vrige seksjoners tjenester. Ogséd for de andre seksjonene
vil en stor del av innholdet i kategorien "Kunnskapsleveranse"
vere informasjon/utredninger/uttalelser hvor mottakere ikke
er kommuner og bedrifter, men andre offentlige organ, gjerne

1)

innenfor fylkesadministrasjonen. En slik horisontal informa-

sjonsflyt mellom offentlige organ i motsetning til vertikal
informasjonsflyt mellom organisasjon og klient - her i betyd-
ningen kommune og bedrifter - er med pd & modifisere inntrykket
av en forholdsvis klientrettet organisasjon slik det kanskje

fremgar av tab. 2.1.

2.3. Profesjonsinnslaget i Utbygginsavdelingen.

studier av atferd i organisasjoner har vist at den kunnskap og
de ferdigheter folk fir gjennom forutgdende langvarige studier
har stor innvirkning p& ens senere atferd i organisasjonen.
(Legreid & Olsen 1978). Profesjonsrettete utdanninger kan sees
p& som méter & dyktiggjgre folk ved & gi dem lgsninger og tek-
nikker p& avgrensete problemomréder. For vart formal er det
viktig at dette ofte betyr en klar utvelgelse og avgrensing av
bestemte problem - og lgsningsoppfatninger - og kan saledes

vere en kime til segmentering i en organisasjon.

1) Lignende funn er gjort ved studier av "informasjonsruter"
pd departementsnivd: Se Wagtskjold/Olsen: "Organisering
av laringshorisonter", Bergen 1979:o0p.cit.
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Vi skal her se hvilke typer profesjoner som er representert

i Utbyggingsavdelingen, hvordan ansettelsene foregar, 09
hvor i avdelingen de ulike profesjoner er plassert. Vi skal
ogsd legge fram data fra spgrreskjemaundersgkelsen som gar

pd graden av profesjonscrientering hos de ansatte.

Som tidligere vist var Utbyggingsavdelingen tenkt & skulle
fungere som en administrativ smeltedigel for de inn til da
atskilte profesjonstradisjoner i regionalplaﬁleggingen =
serlig érkitektenes oversiktsplanlegging og gkonomenes om-
raddeplanlegging. Enda en profesjon kom med ved opprettelsen

av Fylkesingenigrstillinger i 1966. Juristene hadde tradi-

sjonelt en sterk stilling, sa@rlig i planleggingen som ble gjort
ut fra Bygningsloven av 1924 - og ved & inneha viktige stil-

linger i den departementale planleggingsadministrasjonen.

"Smeltedigelhypotesen" gikk altsa ut pé.at ved & bringe arki-

temxx ., ingenigrer og gkonomer sammen i en avdeling, sa ville
det oppsta et.slagkraftig team med stor spennvidde i kunnskap
og ferdigheter. I den fgrste tiden avdelingene fungerte 14
forholdene godt til rette for team-dannelse, bl.a. fordi av-

delingene ofte bare besto av tre konsulenter - som dermed na&r-

mest ble tvunget til omgang og samarbeid. Senere har avdel-
ingene vokst, noe som har lagt til rette for spesialisering,
f.eks. ved at det nad gis muligheter til & begrense samhandlin-

gen til & omfatte bare folk med ens egen profesjonsbakgrunn.

De ansatte i Utbygginsavdelingen i Troms har fplgende sammen-—

setning mht. hgyere utdannelse:
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Tabell 2.2. Utdanninger representert i Utbyggingsavdelingen
i Troms 1981.

Utdanning " PFordeling
Ingenigr 2
sivilingenigr 31
Diplomingenigr 22)
Bedriftsgkonom 4
Cand.mag.samf.vit. 1
Arkitekt 2
Jurist 13)
NLH-kandidat 1
Annet 3
Sum 19

De utdanningstyper som dominerer er arkitekter, ingenigrer og
gkonomer. For & vurdere betydningen utdanning har som kime
til segmentering/spesialisering, ma man undersgke i hvilken
grad de med ulik utdanningsbakgrunn fgres sammen i avdelingen -
enten gjennom formell organisering eller gjennom mer uformell

administrativ praksis.

Vi har vist at seksjonsgrensene fungerer som relativt klare
stengsler for horisontal samordning. Hvordan fordeler sa pro-
fesjonene seg pa de ulike seksjonene? Her er bildet forholds-
vis entydig: Ingenigrene finnes 1 kommunalseksjonen, arkitektene
i arealseksjonen og gkonomene i pkonomiseksjonen. I spesial-
seksjonen dominerer ingen utdanningstyper.

Kombinasjonsutdanninger samt innslag av avvikende profesjon

i hver seksjon kan modifisere bildet: I arealseksjonen er an-
satt en avdelingsingenigr (1/2 stilling) som ogsa er cand.polit.
I kommunalseksjonen finnes ingen med kombinasjonsutdanninger
eller med avvikende profesjon. I gkonomiseksjonen er det an-

satt en med kombinasjonen diplomgkonom/cand.polit.

Den ene av disse har kombinasjonen siv.ing./cand.polit.
Den ene av disse har kombinasjoncn Dipl.gkonom/cand.polit.
Jurist er tatt med selv om stillingen ikke var besatt da
undersgkelsen ble tatt opp og er saledes ikke representert
i spgrreutvalget.

4) Med avvikende profesjon menes at det i seksjonen er ansatt
folk med annen utdanning enn den dominerende.

wh—
—~—
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Tilsammen kan ikke dette modifisere inntrykket av at grensene
mellom profesjoner og mellom seksjoner faller sammen og gjen-—
sidig forsterker hverandre - noe som igjen innebarer en klar
horisontal differensiering og segmentering mellom utvalg av
kunnskap ag ferdigheter - mellom problem- og lgsningsoppfat-
ninger.

For & f& et inntrykk av de ansattes identifisering med og orien-
tering mot egen profesjon (og dermed ogsa andres) ble de stilt
fplgende spgrsmal:

"Dersom De skulle si opp stillingen, hvilke type utdanning
1)

ville De anbefale at Deres etterfglger burde ha"?

Svarene fordelte seg slik: Av de 17 som ble stilt spgrsmidlet
mente 15 at vedkommende burde ha utdanning som var identisk
med den de selv hadde. Blant de i5 var det to fra gkonomisek-
sjonen som mente at i tillegg til & vare gkonom burde vedkom-
mende ogsd ha praksis fra naringslivet. Dette kan tolkes som
en indikasjon ‘pd en relativt sterk orientering mot egen profe-

sjon blant de ansatte.

Erkjennelsen av at profesjonstilknytning ofte betyr fagtroskap
omkring et utvalg av verdier, kunnskaper og ferdigheter, inne-
berer samtidig at selve rekrutteringsansattelsesprosessen ma
sees pd som en mulighet for organisasjonsledelsen til indi-
rekte 8 styre organisasjonens oppmerksomhetsretting mot bestemte
problem og lgsninger ved & rekruttere ulike profesjoner og ved

4 organisere forholdet mellom dem slik at det gir best effekt

p& de problemer organisasjonen gnsker & lgse.

Hvor aktivt benyttes s& denne muligheten for styring i Utbyg-
gingsavdelingen? I de siste to-tre Ar har det vaert relativt
stor turnover i avdelingen - og dermed flere ansattelsessaker.

Utbyggingssjefen har statt for utformingen av utlysningstekstene.

1) Mydske, Per K. brukte denne mectoden for & uteske profesjons-
orienteringen blant ansatte i en tidligere opptatt under-
sgkelse av utbyggingsavdelingene (Mydske 1979:op.cit).
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I de fleste tilfeller gdr det fram av teksten hvilke utdanning
man ¢nsker sgkerne bgr ha - og dette fglger det tradisjonelle
mgnsteret gkonom, ingenigr og arkitekt. Ansettelser skjer som
oftest i nart samarbeide med seksjonsleder. En klar profe-
sjonsorientering hos seksjonslederne - slik de ga uttrykk for
i spprreundersgkelsen - vil derfor kunne vare en faktor som

bidrar til & vedlikeholde en tradisjonell rekruttering. Rekrut-

teringspolicyen i Utbygginsavdelingen kan iallefall ikke sies
& ha vart benyttet aktivt for & bryte den tradisjonelle profe-

sjonsrekrutteringen.

2.4. Saksbehandling i Utbyggingsavdelingen.

Innledning

Hvordan saksbehandlingen foregdr;- dvs. hvilke ruter sakene

fglger, hvilke beslutningsmodeller som er operativ og hvilke

"filter" sakene ma passere, vil kunne si meget om graden og
typen av strukturering i et system. Med saksrute mener vi her
hvilke instanser/personer i avdelingen som er i befatning med
en sak fra den kommer p& dagsorden til den er ferdigbehandlet.
"Filter" refererer til graden av kontroll den enkelte ansatte
utsettes for i saksbehandlingen - enten fra seksjonsleder eller

fra avdelingsledeléen.

2.4.1. Saksruter.

Innledning

Hensikten med & se p& saksruter er at vi pé& denne maten bl.a.
far inntak til & vurdere i hvilken grad avdelingen fungerer
som et team - eller som en samling uavhengige spesialister.

Nettopp dikotomien team-spesialist kan gi viktig informasjon

om hvor sterkt strukturert organisasjonen er internt og over-.

for omgivelsene.

Fplger sakene et "lukket" og lite "kretslgp", f.eks. begrenset
til den enkelte saksbehandler og seksjonsleder - kan dette inne-
bare at forholdsvis snevre fagperspektiv og - teknikker legges

til grunn for behandlingen av komplekse saker. Lukkete saks-



kretsi¢p produserer ofte sitt eget vedlikehold ved at man

blir oppfattet som ;pesialister og ved at annen type innsikt
dermed indirekte stengeé'ute; Vi postulerer altsa en sammen-—
heng mellom intern spesialiserng, segmentering og vedlikehold
av utvelgelse (eksisterende organisering og eksisterende lgs-

ninger) (Thompson V. 1969).

En utstrakt team-orientering i saksbehandlingen pé tvers av
fag- og seksjonsgrenser vil kunne vare en indikasjon pa et mer
fleksibelt, mindre strukturert system: saksruter som gar over,
seksjonsgrenser gjgr at komplekse saker fokuseres fra ulike
vinkler - gker samordningspotensialet, og dermed ogsd mulig-
hetene for en mer helhetlig politikk/helhetlige lgsninger over-
for regionale problemer. Mydske peker pa at iallefall inten-
sjoner om en slik helhetlig, tverrfaglig tilnarming ligger bak
regionalpolitisk organisering i NHorge - o9 at dette s@rlig kom
til uttrykk ved 0pprettelsen av Utbyggingsavdelingene:

"Den regionalpolitiske ideologi har klare generalistiske

trekk. .Den blir framstilt som overordnet og helhetlig

i forhold til de malsettinger og den samfunnsforstielse

man finner i andre beslutningsorganer. De regionalpoli-

tiske myndigheter begrunner sine egne tiltak ut fra en

"helhetlig forstdelse og behandling av bosettingsutvik=

lingen i motsetning til en sektorpreget"". (Mydske, 1979:
96) .

Vi har innledningsvis vist at denne regionalpolitiske helhets-
ideologi vanskelig kan sies 4 ha nedfelt seg strukturelt i
Utbyggingsavdelingens formelle organisasjon. Her er bildet
heller av oppsplittete enheter som fplger profesjons- og fag-
grenser. o

Likevel kan det tenkes at bildet av en mer enhetlig, team-

orientert organisasjon trer fram. nar man undersgker avdelingens

praksis i konkret saksbehandling. Det er dette vi skal gjgre

i det fglgende. Vi skal fgrst undersgke graden av spesialiser-
ing versus team-orientering pa tvers av seksjonsgrensene. Der-

etter skal vi se hvorvidt de enkelte ansatte internt i hver

seksjon opptrer som team eller som uavhengige spesialister.
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2.4.1.1. Samordning pa tvers av seksjonsgrensene.

For & fa innblikk i gradén av samordning i saksbehandlingen
over seksjonsgrensene har vi stilt spgrsmdl til de ansatte som

gdr pd vurdering av ngdvenfigheten av kontakt i saksbehandlingen

pd tvers av seksjonsgrensene, vurdering av hyppigheten og inn-

holdet i kontakten - og dessuten hvem som er kontaktpartner.

Vi har fgrst sett pd de ansattes vurdering av ngdvendigheten
av & ta kontakt med andre seksjoner i deres daglige arbeide.
(Jfr. tabell 2.3. i vedlegg 5, s.165).

De fleste ansatte (12) vurderer det som enten meget eller
ganske ngdvendig & ta kontakt med ansatte i andre seksjoner i

forbindelse med sitt arbeidsfelt - dog med en del klare unntak.1)

For & f& en indikasjon p& det faktiske innslaget av kontakttak-
ing over seksjonsgrensene i saksbehandlingen har vi 0gsa spurt
om hyppighet i kontakttaking. (Jfr. tabell 2.4. 1 vedlegg 5,
s.165) .

Av tabellen gar det fram at langt de fleste (8 av 19) av an-
satte oppgir & ha sjelden kontakt over seksjonsgrensene.z)
Dette stgtter opp om var antakelse om at seksjonsgrensene ogsa

i praksis er effektive stengsler for kontakt og samordning.

1) Sarlig vurderes det som meget ngdvendig & ta kontakt av mange
i spesialseksjonen. Det ma sees i sammenheng med denne sek-
sjonens "innadrettete" oppgaveprofil - som en slags stabsav-
deling for de ¢vrige seksjonene.

Et igyenfallende trekk er at nesten alle i gpkonomiseksjonen
finner det lite ngdvendig med tverrseksjonell kontakt i saks-—
behandlingen. Begrunnelsen for dette varierer en del. Men
hyppigst nevnes at man i denne seksjonen ofte steller med fag-
gkonomiske vurderinger av enkeltklienter, noe som verken eg-
ner seg for - eller ngdvendiggjgr innsyn fra de ¢vrige fag-
grupper i avdelingen. .

2) Det er fgrst og fremst ansatte i gkonomiseksjonen som oppgir
&4 ha.sjelden kontakt, noe som ogsd harmonerer med denne sek-
sjonens vurdering av ngdvendigheten av tverrseksjonell kontakt.
Tilsammen er dette en indikasjon pa at gkonomiseksjonen er re-
lativt lukket overfor de gvrige seksjonene. Ansatte i spesial-
seksjonen har hyppigst kontakt over seksjonsgrensene - noe
som stgtter opp under tidligere antakelser og funn.




Vi skal n& se narmere pd selve kontaktmgnsteret - og pa hvilke
saker det er som betinger kontakt. N&r vi her har valgt a ga

sd pass grundig inn pd dette;, er det fordi vi selvfglgelig

ikke kan sl& oss til ro med at seksjonsgrensene er formelle
grenser for samordning. Vi md cgsad vite om dette er en realitet
i det daglige arbeidet i avdelingen. Er dette tilfelle, har

vi funnet fram til et reellt strukturerende prinsipp.

Ansatte i arealseksjonen har hyppigst kontakt med ansatte i
kommunalseksjonen. Det er fgrst og fremst tekniske lgsninger
som f.eks. vann og avlgp i forbindelse med arealdisponerings-—

planer som betinger at det tas kontakt.1)

Arealseksjonens ansatte har ogsd hyppig kontakt med Frilufts-—
og naturvernkonsulenten i saker der naturverninteresser be-

2)

rogres.

Seksjonens ansatte oppgir & ha minimal kontakt med gkoncmisek-
sjonen i faglige spgrsmdl. I de tilfeller det er snakk om kon-
takt mellom disse to, skjer det tilfeldig, dvs. ikke-rutinisert
kontakttaking.

Tilfeldigheten i kéntakttaking avspeiler seg fgrst og fremst

ved at det ikke eksisterer noen organisert rutine i arealsek-

sjonens kontakttaking med andre seksjoner. Hvem i seksjonen

som har tverrseksjonell kontakt er ogsa i stor grad tilfeldig.
Seksjonen har imidlertid hatt forholdsvis stor gjennomtrekk av
ansatte - og i denne situasjonen er det de som har vart lengst

ansatt som har hatt stgprst kontaktfrekvens over seksjonsgrensene.

1) ilen selv om det er snakk om relativt hyppig kontakt mellom
disse seksjonene, sd mener 2 av de ansatte i arealseksjonen
at kontakten er for darlig organisert og burde vart hyppigere
og mer rutinisert, slik at samordning mellom tekniske .og
fysiske planer sikres. En mite & gjpre dette pd — som nevnes
av de ansatte - er & reorganisere slik at man far en kommu-
nalavdeling som inkorporerer disse to seksjoneune.

2) Juridisk konsulent i spesialseksjonen er ogsa hyppig benyttet
av arealseksjonen, men stillingen var som fgr nevnt ikke be-
satt da undersgkelsen ble tatt opp.




Som ventet har kommunalseksjonens ansatte hyppigst kontakt
med ansatte i arealseksjbnen. Det er snakk om saker hvor tek-
niske lgsninger ‘m& innpasses i kommunenes generelle areal-
disponering. Likevel mener to ansatte i1 denne seksjonen at
kontakten med arealseksjonen ikke er god nok og skjer for til-
feldig.

Kommunalseksjonen har relativt lite kontakt med folk i spesial-
seksjonen, og som arealseksjonen har man ogsa heller sjelden
kontakt med gkonomiseksjonen. Man kunne kanskje forvente en
viss samordning mellom kommunal- og gkonomiseksjonen i saksbe-
handlingen av de tilskottsmidler som sorterer under kommunalsek-

sjonen. Dette ser ut til & skje bare i unntakstilfeller.1)

Som i arealseksjonen er kontakttaking med andre seksjoner ikke
sentralisert til seksjonsleder. De enkelte saksbehandlere tar
kontakt med saksbehandlere i andre seksjoner etterhvert som

problemer oppstar.

Seksjonen peker seg ut som den som har minst tverrseksjonell
kontakt i saksbehandlingen. Hyppigst kontakt over seksjonsgren-
sene har man med Industrikonsulenten som utfgrer oppgaver nert

2)

knyttet til seksjonens arbeidsomrade. Seksjonen har ogsa
relativt hyppig kontakt med konsulenten i neringslivssaker -
og da sarlig i forbindelse med utredninger for naringsutvalget.
Seksjonslederen oppgir dog at det er en viss kontakt med kom-

munalseksjonen i stgrre utbyggingssaker.

Spesialseksjonens_kontakt med andre_seksjoner:

Denne seksjonen er tidligere blitt karakterisert som bestaende

av enkeltstillinger med mer eller mindre klare stabsfunksjoner,

bl.a. overfor de gvrige seksjonene. Dette avspeiler seg ogsa

1) Ansatte i kommunalseksjonen gir uttrykk for at sarlig i stgrre
utbyggingssaker kan den mangelfulle samordningen med gkono-
miseksjonen fgre til ukoordinerte utspill og til kritikk av
plansiden for ikke & ha "lagt forholdene til rette for in-
vesteringer".

2) Denne kontakten var imidlertid etablert pa et tidlig stadium
da den naverende industrikonsulenten var ansatt i gkonomisek-
sjonen som saksbehandler.



i konEaktm¢nsteret1) - men som tidligere bemerket, bortsett
fra Fylkesplankonsulenten sd er ikke de gvrige ansatte i spe-
sialavdelingen tillagt oppgaver med & samordne mellom de @gv-

rige seksjonene.

Oppsummering.

Det ga&r fram av det ovenstdende at Utbyggingsavdelingen i liten
grad kan karakteriseres som et team ndr man undersgker den ad-
ministrative praksis mht. samordning i saksbehandlingen péa
tvers av seksjonsgrenser. Det er tvert imot snakk om relativt
nyanntette skott" mellom enkelte seksjoner ndr man ser pa saks-

rutene.

Areal- og kommunalseksjonen er de som hyppigst samordner seg
i mellom. @konomiseksjonen skiller seg ut som en relativt au-
tonom enhet innenfor avdelingen med lite ekstern kontakt i

saksbehandlingen.

Inntrykket som dannes ut fra disse data er av en avdeling som
er relativt sterkt oppsplittet i fire seksjoner med klare av-
grensninger i mellom hver seksjon. Saksrutene fglger som oft-
est seksjonsgrensene. I de tilfeller hvor seksjonsgrenser

"brytes" skijer dette ofte tilfeldig og ikke ut fra etablerte

rutiner.

Et typisk incentiv til kontakttaking over seksjonsgrensene er
at den enkelte saksbehandler stdr overfor et problem hvor han
mangler opplysninger om et avgrenset felt som han vet at folk
i en annen seksjon har greie pd. Dette sier litt om at inn-

holdet i den vanlige form for kontakt ofte er begrenset til

informasjonsutveksling om avgrensete facts etterhvert som pro-
blemer oppstdr. Det er langt fra en slik begrenset, problemn-

orientert kontakt til en bred faglig samordningsaktivitet og

1) Industri- og naringslivskonsulenten har hyppig kontakt med
gkonomiseksjonen. Naturvernkonsulenten hektes ofte pa saks-~-
behandlingen i arealseksjonen. Fylkesplankonsulenten har kon-
takter i alle seksjoner i forbindelse med fylkesplanarbeidet,
men ogsad i egenskap av nestleder i avdelingen. I tillegg til
at de ansatte i spesialseksjonen er palagt egne avgrensete
saksomrader, fyller de ogsd et behov for spesiell ekspertise
i de ¢vrige seksjonene. :




1)

teamorientering.

Vi har altsd@ pdvist et klart strukturerende prinsipp, nemlig

at seksjonsgrensene-er barrierer mot alternative koplinger av

problemer, lgsninger, deltakere og beslutningsmuligheter i

Utbyggingsavdelingen - m.a.o.: en klar segmentering.

2.4.1.2. Seksjonsinterne saksruter.

Innledning.

Oppsplitting versus teamorientering m& ogsd undersgkes med
utgangspunkt i saksbehandlingen innenfor hver enkelt seksjon.
"Vanntette skott" mellom de enkelte saksbehandlere innenfor

én seksjon vil nemlig kunne forsterke bildet av en oppsplittet,

segmentert struktur. En team-orientert intern arbeidsstil,

f.eks. med stor saksrotasjon og liten grad av spesialisering
vil derimot kunne bidra til at inntrykket av segmentering blir

modifisert.

Vi har valgt & ta utgangspunkt i fordelinga av saker i de en-

kelte seksjoner p& hver enkelt ansatt. . Vi skal vise hvordan

fordelingsprosessen cr organisert - og hvilke prinsipper som
ligger til grunn for fordelingene. I utgangspunktet kan man

tenke seg to hovedprinsipper for fordeling av saker pa den en-

kelte saksbehandler. For det fgrste: TFordeling etter arbeids-
belastning i gyeblikket. Dette kan vare et uttrykk for stor

grad av intern rotasjon og fleksibilitet i saksbehandlingen.

For det andre: Fordeling etter spesialitet. Et slikt fordel-

ingsprinsipp er uttrykk for seksjonsintern oppsplitting/spesia-

lisering mellom de enkelte saksbehandlere.

1) Det har vert gjort forsgk med & rutinisere kontakten mellom
seksjonene, bl.a. ved & avholde faste ukentlige m¢t§r @ellom
seksjonslederne. Denne organiseringen har fungert darlig som
samordningsinstrument. Tema for mgtene har sjelden vmr% kon-
krete plan- og utbyggingssaker, men mest personalspgrsmal.

Mange ansatte (11) oppga at de ikke visste om at denne ordging-
en eksisterte. I lgpet av det siste halve aret har mptene ikke
vert avholdt regelmessig og det har gatt lang tid mellom hvert mgtc
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2.4.1.2.1. Organiseringen_ i _de_enkelte_seksjoner.

Interne ruter i arealseksjonen: I denne seksjonen fordeles

sakene p& et postmgte som vanligvis holdes i begynnelsen av
uka p& Fylkesreguleringsarkistektens kontor. Tidligere ble sak-

ene sendt direkte fra arkivet i administrasjonen til den enkelte

ansatte. TFordelinga skjedde da ogsa ut fra at hver ansatt

hadde sitt spesiale. r

P& postmptene tas det opp referatsaker - og innkomne saker
fordeles. I de fleste tilfeller fordeles sakene etter et spe-

1)

sialitetsprinsipp.

Den forholdsvis store utskiftning av personell i seksjonen har
imidlertid fg¢rt til at ogsd et annet fordelingsprinsipp har
vart gjort gjeldende, nemlig at seksjonsleder og generalplan-
konsulent - som har vert ansatt lengsti.seksjonen og som re-
presenterer kontinuiteten - tar seg av de sakene som ansees for
& kreve mest innsikt , nemlig dispensasjons- og klagesaker

og i tillegg godkjeﬁﬂing og stadfesting av regulerings- og dis-
posisjonsplaner. Oppgaver i forbindelse med generell veiledning
og uttalelser har vert tillagt de to som har vart ansatt kort-
est tid. PAa denne maten har man fatt en oppsplitting mht. hvem
som velileder og hvém som kontrollerer i regulerings- og dispo-

sisjonsplansakene.

Interne ruter i kommunalseksjonen: Fordelingen av saker i

denne seksjonen skjer ved at seksjonsleder oppsgker de tre
gvrige ansatte (som har kontorfellesskap) ca. to ganger i uka
og fordeler posteh. Fordelinga skjer i stor grad ved at de an-

satte pd forh&nd har fatt utdelt avgrensete spesialomrader -

1) Den klareste fordelinga etter spesialprinsippet er at gene-
ralplansaker nesten utelukkende gar til generalplankonsulen-
ten. Requlerings- og disposisjonsplansaker fordecles litt '
mer tilfeldig og etter arbeidsbelastningen til hver amsatt
i gyeblikket. Avdelingsarkitekten og avdelingsingenigren
som begge hadde vart ansatt i kort tid da underspkelsen ble
opptatt - hadde for det meste jobbet med regulerings—- og
disposisjonsplansaker.



altsa etter spesialitetsprinsippet.1)

Tilsammen tegner dette et bilde av en internt sterkt spesiali-

sert seksjon: nar en sak fgrst er tildelt en saksbehandler,

finnes det ingen organisatoriske ordninger som sikrer at de

pvrige i seksjonen blir informert om saken og evt. kan komme
med tilleggsinformasjon. Lt par ansatte nevner at det kunne
vaere pd sin plass med et mgte hvor hver ansatt fikk informere
de andre om hvilke saker vedkommende jobbet med for tiden og
samtidig gi r&d til de andre i deres saker. Det ville sikre

bedre informasjonsflyt og samordning internt i seksjonen.

Interne ruter i gkonomiseksjonen: Vi har tidligere sett at

pkonomiseksjonen skiller seg ut som den mest lukkete av sek-
sjonene mht. kontakt over seksjonsgrensene i saksbehandlingen.
Hvilke ruter fglger s& den interné saksbehandlingen? Sakene i
seksjonen fordeles pd et postmgte pad seksjonslederens kontor i
begynnelsen av hver uke. Tre av saksbehandlerne har spesialfelt
og de tilhgrende sakene fordeles automatisk til dem - altsa et

2)

spesialitetsprinsipp.

1) Fylkesingenigren (seksjonsleder) behandler de aller fleste
saker hvor det er snakk om sgknader om tilskott fra ulike
kapittel pd Statsbudsjettet. Unntaket er tilskott over kap.
1448 (oppryddingstiltak) hvor sgknadene behandles av 2. av-
delingsingenigr. (Betegnelsen 1. og 2. avd.ingenigr brukes
her bare for & holde disse to fra hverandre og avspeiler in-
gen formell rangering i avdelingen). Det finnes ingen "over-
skuddssaker" som fordeles tilfeldig i kommunalseksjonen.

Overingenigren har ansvaret for forurensingssaker og far sa-
ledes disse sakene til behandling. Utslippsaker som sorterer
under forurensingssaker - gdr automatisk til 1. avdelingsin-
genigr. Avfallssaker/renovasjonsplanlegging gar automatisk
til 2. avdelingsingenigr. Saker som har a gjgre med kontroll
av kommunale avgifter fordeles slik at overingenigren be-
handler avgifter vedr. vann/kloakk og feling og 2. avdelings-
ingenigr tar seg av renovasjonsavgiftene. Klagesaker kate-
goriseres ut fra hvilke av de ovennevnte saksomrader de hgrer
inn under, og fordeles s& til vedkommende saksbehandler. _

2) Det gjelder saker som regional transportstgtte, utkantbutikk-
stptte og DUFs "lgfte-seg-etter-haret" kampanje. Ser man
bort fra "harlgfte"-prosjektet, som tar ca. 70% av arbeids-
kapasiteten til en ansatt, sa tar de to pvrige spesialfeltene
hver bare 10% av kapasiteten til to ansatte.




Det meste av tiden til gkonomiseksjonen gdr imidlertid med

til & behandle vanlige DUF-saker om garantier, lan og tilskott
i forbindelse med utbyggingsprosjekter i ulike bransjer. Og
disse oppgavene fordeles til de enkelte ansatte ut fra arbeids-

belastningen i g¢yeblikket - og ikke ut fra et spesialiserings-

prinsipp. Det fungerer likevel slik at den som fgrst far en sak,
forspker & folge den til den er ferdigbehandlet.

Det har vart ytrer gnske fra de ansatte om & f& tildelt saker
ut fra innsikt og interesser i spesielle bransjer. Utbyggings-
konsulenten opplyser imidlertid at han ikke finner dette til-

radelig av hensyn til at seksjonen da vil bli sterkt sarbar over-

for hgy turnover. Seksjonen har nemlig hatt stor utskifting

av perscnell de siste arene. Resonnementet bak seksjonslederens
policy er derfor at det er vanskeligere & rekruttere folk med
spesiell : bransjeinnsikt enn folk med en generzll gkonomisk

kompetanse som kan vere all-round-saksbehandlere.

Selv om gkonomiseksjonen "pd papiret" ser ut. til & vare et relativt
lite internt strukturert, sd foregdr det likevel en form for
"lukking" av saksbehandlingen med utgangspunkt i den enkelte
klient og hans/hennes sak: Hver ansatt har som f@r nevnt "sine"

saker med utgangspunkt i’ den enkelte klient. Disse sakene pro-

ver man & fglge til de er ferdigbehandlet. Det finnes ingen
ordninger som sikrer at sakene blir "ventilert" blant seksjonens
andre ansatte mens den er til behandling. P& denne maten lukkes
saksbehandlingen rundt relasjonen klient - den enkelte saks-—
behandler.

Interne ruter i spesialseksjonen: Det foregar ingen intern

fordeling av saker til de ansatte i spesialseksjonen. Det eksi-
sterer heller ingen form for fellesmgter, som. f.eks. postmgtene

i de andre seksjonene. Den enkelte ansatte far sine saker enten
fra ansatte i andre seksjoner og/eller direkte fra eksterne

oppdragsgivere/klienter: (departement, kommuner) .

Oppsummering:

Analysen av de seksjonsinterne saksruter viser at kommunalsek-

sjonen skiller seg ut som den klart mest oppsplittete og seg-
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menterte. Arealseksjonen har ogsd en spesialiseringsprofil

om enn etter litt andre prinsipper enn i de gvrige seksjonene.
@konomiseksjonen, som er'sekéjonen med minst tVerrseijonell
kontakt, er minst internt spesialisert dersom man maler det ut
fra oppgavespesialisering. Imidlertid viser den administrative
praksis her at det foregdr en form for segmentering rundt re-—

lasjonen klient - saksbehandler.

Det samlete inntrykket er at seksjonene ogsd internt mé kunne

sies & vere preget av oppsplitting og spesialisering og i heller

liten grad fungerer som team.

Vi har altsd forsgkt & identifisere og beskrive den horisontale
spesialisering i avdelingen. Vi skal i det fglgende se i hvil-
ken grad vi finner innslag av hierarki og overordnet kontroll

med saksbehandlingen.

2.4.2. Saksfiltrering: innslaget av kontroll i saksbehand-

Graden av overordnet inngripen og korrigering i den enkelte
ansattes saksbehandling kan gi en indikasjon pa hva som tole-
reres av variasjon og fleksibilitet i organisasjonen, altsa

et indirekte mal pa grad av "lukking" av organisasjonen overfor

alternative problemer, lgsninger og deltakere.

Men samtidig er det klart at fraver av overordnet inngripen og

korrigering ikke umiddelbart kan sees som uttrykk for en enhet-

lig, fleksibel og temaorientert organisasjon: fravar av over-
ordnet kontroll kan avspeile - og forsterke - en sterkt hori-
sontalt oppsplittet organisasjon. Et genereltiL organisasjons-—

teoretisk poeng i denne sammenheng er at sterkt innslag av pro-
fesjonell arbeidskraft ofte vil avbilde seg strukturelt i
"flate" organisasjoner med liten grad av overordnet kontroll og
stor grad av autonomi for profesjonene. (Hage og Aiken 1967,
Meyer M. 1968). TFravar av hierarkisk styring med stor grad av
profesjonsautonomi kan p& denne mdten sies & utgjgre gode ramme-
betingelser for horisontal oppsplitting med pafglgende bygging

av "vanntette skott" mellom enhectene.
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Konsekvensen av denne utlegningen for vart case ma vere at
faktisk overordnet kontroll med de ansatte i avdelingen kan

si noe om hvilken variasjonsbredde som tolereres i saksbehand-
lingen, samtidig som fraver av kontroll ikke umiddelbart kan
tolkes som uttrykk for en usegmentert struktur, men ma da under-
sgkes nermere ut fra antakelsen om at bortfall av hierarkisk

kontroll kan bety horisontal oppsplitting/segmentering.

Vi har tidligere sett at Utbyggingsavdelingens formelle organi-
sasjon ikke kan karakteriseres som en klar hierarkisk struktur -
noe som ofte sees som en forutsetning for & kunne utgve kontroll
med de enkelte ansatte' i deres arbeid. Vi har imidlertid un-
dersgkt hvordan og hvilken kontroll som faktisk utgves innenfor
de rammene som av den formelle organisasjonsstrukturen. Fokus

rettes mot graden av og innholdet i overcrdnetes inngripen i

den enkeltes saksbehandling. Inngripen er definert til alle
tilfeller hvor overordnete tar kontakt og gnsker & korrigere

i saker som er behandlet eller er til béhandling.

Av tabell 2.5'i vedlegg 5, s. 165 gar det fram at ingen gir
uttrykk for & bli ofte kontrollert - og bare f£fa (5) mener at
de av og til blir kontrollert. De fleste oppgir at de svert
sjelden blir kontrollert og kan ofte ikke huske ndr det sist
skjedde.

De fleste av de som oppgir at de av og til blir kontrollert kom-
mer fra ¢konomiseksjonen. Disse oppgir alle at det fgrst og
fremst er plan- og utbyggingssjefen som har hatt innsigelser
overfor konkrete innstillinger til vedtak overfor Arbeids- og
tiltaksnemnda i DUF-saker. Det er imidlertid svert sjelden at

nemnda omgjgr forslagene til vedtak.

Overfor de ansatte i andre seksjoner er det meget sjelden at
Utbyggingssjefen kommer med korrigerende innsigelser. Likevel
hender det relativt ofte at han henvender seg til de ansatte

for & orientere seg om deres arbeide. Denne forskjellen i Ut-
byggingssjefens inngripen overfor de ulike seksjonene kan sann-
synligvis for en stor del forklares ved at gkonomiseksjonen for
det meste utfgrer fylkeskommunale oppgaver hvor saksrutene auto-

matisk gadr innom Utbyggingssjefen. Nar spesial-, areal-, og




serlig kommunalseksjonen utfgrer oppgaver for Fylkesmannen,
gar saksrutene ikke innom Utbyggingssjefen. En annen faktor
som kan forklare Utbyggingssjefens "affinitet" til gkonomi-
seksjonen er at han.tidligere var Utbyggingskonsulent i fylket
og sdledes kjenner best til forholdene i gkonomiseksjonen og

de sakene man der arbeider med til vanlig.

Ser vi bort fra spesialseksjonen, s& har de gvrige seksjonene
saksruter som gar fra saksbehandler til seksjonsleder og der-
etter til Utbyggingssjef/evt. Fylkesmann. Nar det gjelder

seksjonsintern kontroll, s& er det ingen som svarer at seksjons-

leder griper inn og direkte kontrollerer saksbehandlingen. Like-
vel oppgis det at man relativt ofte diskuterer enkelte saker

med seksjonsleder.1)
Inntrykket som fester seg er av en organisasjon med svart liten
grad av utgvd hierarkisk kontroll i form av inngripen i de an-

2)

sattes saksbehandling. Tolker vi dette "funnet" ut fra vart
segmenteringsperspektiv - og sammenholder det med "funnet"‘av

relativt sterk oppgavespesialisering, sammenfall av profesjon-
og seksjonsgrenser, og tendens til lukkete sakskretslgp mellom
og internt i seksjonene - sa& kan det tilsammen vare en indika-
sjon pd en sterk "celledeling" i betydningen seksjons/profe-

sjonsautonomi med liten grad av overordnet kontroll og samord-

ning.

1) Man kan her merke seg at Fylkesmannen v/kontorsjefen har
forsgkt & formalisere den hierarkiske kontroll internt i
allefall i en seksjon(kommunal) ved & kreve at de saker
som hgrer inn under Fylkesmannen skal ha gatt gjennom sek-
sjonsleder og ha hans underskrift. Det framgdr imidlertid
av svarene at Fylkesmannen - som Utbyggingssjefen - svert
sjelden griper direkte inn og korrigerer i saksbehandlingen.

2) Fenomenet "autonom tilpasning" ut fra antisiperte virkninger
kan komplisere bildet: Det er mulig at de ansatte har klare
oppfatninger om hva som "gar i gjennom" av saker hos ledel-
sen og innretter seg deretter. Dette blir en slags skjult
styring som ligger innebygget i den administrative praksis.
Eksistensen av slike vurderinger er det imidlertid svert van-
skelig & f& holdbare data om. Dessuten er det klart at man pa
spprsmdlet om grad av overordnet inngriping/kontroll kanskje
i stgrre grad enn ellers risikerer at respondenten svarer
strategisk. Vi prevde imidlertid & minske risikoen for
dette - bl.a. ved & bruke ekstra lang tid pa spgrsmalet un-
der intervjuingen. Om autonom tilpasning, se Friedrich 1937.




2.5. 'Strukturering av kontakt med klientene.

Innledning.

Vi har i det ovenstdeunde sett pd Utbyggingsavdelingens indre

strukturering. Vi har fatt fram et bilde av en relativt sterkt

spesialisert og oppsplittet orgahisasjon mht. intern fordeling/
strukturering av oppgaver, saksbehandling og spesialisert ar-
beidskraft. Denne interne struktureringa gar vi ut fra vil

kunne ha betydning for organiseringen av forholdet til klienter -
til hviilke utvalg av problemer som finner sin 1gsning i avdel-
ingen. Vi antyder altsd at avdelingens oppsplittete og spe-

sialiserte struktur vil kunne ha fordelingsmessige konsekvenser'

overfor omgivelsene. Dette utgangspunktet kan danne grunnlag

for & studere aksess-strukturen utenfra og inn, dvs. hvilke

klienter i betydningen kommuner og bedrifter, og problemer som
kommer inn i organisasjonen - og hvem som blir stengt ute, Og

i tillegg; selve fordelingsmgnsteret pé omgivelsene, dvs.

hvordan avdelingens ulike former for engasjement/problemlgsning

fordeler seg i det sosiale og romlige landskap.

Denne oppgaven vil imidlertid bare indirekte vere opptatt av
fordelingsmgnsteret fordi hovedinteressen ligger i det & for-
klare hvordan og hvorfor en gitt utvelgelse - eller struktur-
ering - vedlikcholdes cver tid. Det er dette som har avledet
vAr interesse for avdelingens interne strukturering - og vi

antar at sterk strukturering kan fungere som "vanntette skott"

og dermed gjgre organisasjonen lite adaptiv i forhold til om-

givelsene. | '

Men selv om en horisontaitspesialisert og oppsplittet struktur

med lite tverrgaende samordning i utgangspunktet innebarer en

lukking av organisasjonen rundt et utvalg problemer og lgsninger ,
s& vil den enkelte seksjons- eller tjenestemanns struktureriné

av kontakt med klientene innebare et visst potensiale for flek-

sibilitet og tilpasning overfor omgivelsene.

En sentral dimensjon i analysen av innholdet i relasjon seksjon

- klient kan kanskje veare opps¢kende/terapeutisk atferd versus

passivt saksbehandlende/kontrollerende. In kontrollerende




L
legalistisk modell for samhandlingen karakteriseres ved at

saksbehandleren fungerer reaktivt overfor omgivelséne: Det

fordres en egenaktivitet/initiativ fra klientene f¢r problem-
lgsende aktivitet kan iverksettes. Forslaget - eller sgknaden
fra klienten - holdes gjerne opp i mot et lovverk som gir mer
eller mindre entydige anvisninger pd hvordan saken skal behand-
les. Poenget her er at dersom saksbehandlingen/struktureringen
av kontakten med klienten organiseres ut fra en slik modell -
vil dette i seg selv kunne virke konserverende pa en gitt in-
tern strukturering: Kun utvalgte problemer og lgsninger o9

klienter slipper inn i organisasjonen - og forblir der; en

segmentering av aksessen inn i organisasjonen.

En terapeutisk samhandlingsmodell karakteriseres ved at organi-

sasjonen er aktivt oppsgkende overfor potensielle klienter og
pd denne maten er med pd & initiere og implementere en pnsket
utvikling. (White 1969).

Baldersheim (1972} mener at en terapeutisk relasjon ma inneholde
fplgende elementer: 1) Ressursene som anvendes er kunnskap om
mal-middel sammenhenger - altsa ikke slik at "terapeuten" de-
finerer behov og foreskriver lgsninger. 2) Begge parter gar

inn i rollerelasjonen frivillig - altsd stor grad av valgfrihet,

f.eks. i motsetning til palegg om 4 utarbeide ulike former for
oversiktsplaner. 3) Det rar - eller blir etablert et verdifel-
lesskap mellom terapeuten og klienten. Med dette menes at kli-
enten "kjenner seg igjen" i terapeutens definisjon av hans

problemer - og at han aksepterer at terapeuten rar over egnete

lgsninger. Poenget her er altsd at en slik terapeutisk rela-
sjon til omgivelsene vil gjgre organisasjonen mindre "stiv" og
bedre istand til & fange opp og lgse nye/endrete problemer som

produseres i omgivelsene.

Ut fra dette perspektivet skal vi i det felgende se hvordan de

enkelte seksjoner organiserer kontakten med omgivelsene.

2.5.2. Organisering av kontakt mellom de enkelte seksjoner

og_klientene.

Arealseksjonens organisering av kontakt med klientene: Bygnings-




loven med forskrifter bade pdlegger og foreskriver en stor del
av innholdet i relasjonen mellom arealseksjonen og kommunene.

Det er altsa forholdsvis liten grad av valgfrihet som preger

etablering og innhold i relasjonen. Selve organiseringen av
relasjonene til klientene kan kanskje best beskrives som en

spesialisert aksess-struktur: Med dette menes at det til et

spesifikt problem svarer kun en spesifikk lpsning/saksbehand-
ling: generalplansaker behandles av generalplankonsulenten

pd en i loven foreskreven mate, fylkesreguleringsarkitekten be-
handler dispensasjons— og klagesaker osv. P& denne méten far

vi en spesialisert aksess.

Selv om Bygningsloven er klér mht. hvem som er klienter og
hvordan saksbehandlingen skal skje - s& vil likevel variasjoner
i kommuenes kompetanse og kapasitet til planframstilling ngd-
vendiggjgre at seksjonen opptrer mer oppsgkende, terapeutisk

overfor de kommunene hvor planarbeidet gar tregest.

Kanalisering av tid, oppmerksomhet og gvrige ressurser mot de

svakeste kommunene vanskeliggjgres av tre hovedgrunner: Det

ene er at i saker hvor planprosessen er kommet langt, f.eks.

£il den avsluttende vedtaksfasen, vil tidsfristene for hvert

organs (herunder sarlig Utbyggingsavdelingens) behandling og

godkjenning vare knappe - og klare. Tidsfrister vil altsa fgre

til en utvelgelse i hvilke saker som prioriteres (Gaus og
Walcott 1940), og i dette tilfelle vil det vare en fordel for

de kommuner som er i stand til & produsere gode planer selv.

Det andre er at ressurssterke kommuners planframstilling ofte

kjennetegnes ved stor klarhet i mal. Det vil som oftest veare

en mer takknemlig og gjennomfgrlig oppgave a arbeide med lg¢s-
ninger ndr mélene er klare enn i de tilfeller hvor man ma vare
med p& & elaborere mer eller mindre diffuse gnsker. Det kan
ogsd tenkes at det i selve profesjonsideologien er innebygget
reservasjoner mot det & skulle delta i en politisk malutform-
ingsprosess. Klarhet i m&l i planframstillingen kan altsa vere

et utvelgelseskriterium.

Det tredje hinder er av fysisk karakter, nemlig et meget trangt

rcischbudsjett som begrenser de ansattes muligheter for a opp-




sgke kommunene. Det kan nemlig vere en forutsetning for a
kunne initiere evt. f& fart p& planprosessen at den ansatte
oppholder seg i kommunene i kortere eller lengre tidsrom. Rei-
sebudsjettets stgrrélse er imidlertid iallefall delvis et re-
sultat av fylkeskommunale prioriteringer/beslutninger - og sa-
ledes indirekte et uttrykk for hvordan man vurderer viktigheten

av a kunne oppsgke klientene.

?ilsammen kan disse faktorene sees pd som barrierer mot & ta
initiativ/vere oppsgkende overfor svake kommuner - samtidig

som de er incentiver til & "fryse: fast" den utvelgelse som

skjer av "gode" kommuner fordi det bygges administrative ru-

tiner og praksis rundt denne utvelgelsen.

Kommunalseksjonens organisering av kontakt med klientene: Som

fgr vist skiller denne seksjonen seg ut med stgrst innslag av

kontrolloppgaver overfor klientene. Det er altsd liten grad

av frivillighet/valgfrihet i relasjonen. Men her som i areal-
scksjonen sikrer ikke lovverket at alle kommuner far samme

sluttresultat etter samhandling med seksjonen, dvs. like gode

planer til samme tid. P& grunn av at de samme administrative

barrierer mot oppsgkende, innoverende atferd er operativ her
som i arealseksjonen - blir variasjoner i ressurser til plan-
legging i kommunene en kritisk variabel som fir avgjgrende be-

1)

tydning for hvordan sluttresultatet vil bli.

Pkonomiseksjonens organisering av kontakt med klientene: Bort-

sett fra Etableringsloven - s& er det ingen lovverk som tvinger
kommuner og bedrifter i samhandling med seksjonen. Seksjonen
forvalter likevel{¢konomiske midler og rar over innsikt i g¢ko-
nomiske spgrsmidl som tilsammen gjgr den til en enhet med stort
problemlgsende potensiale for kommuner og bedrifter. Dette
betyr at iallefall en forutsetning for at terapeutiske rela-

sjoner kan oppsta er tilstede.

1) Seksjonen saksbehandler ogsa sgknader om en rekke tilskotts-
ordninger, Her er det ikke klare regler som sikrer et styrt
fordelingsresultat. (Larsen T. 1981). Ogsd her vil den admini-
strative praksis som har utkrystallisert seg - samt kommuna l-
administrative ressurser til uthenting av midler, vere avygjgr-—
ende for tildelingsm@gnsteret.



Fraver av et klart og entydig regelverk som oppretter rettig-
heter til klientene samt foreskriver hvordan fordelingene til
og mellom dem skal skje (Boe 1979) &pner muligheten for at bare
ressurssterke klienter ndr fram og far tildelinger. Det blir

derfor viktig & se pd hvordan relasjonene etableres og utformes.

PA spprsmdl om hvem i relasjonen saksbhbehandler - klient som van-
ligvis tar initiativ for & etablere kontakt svarte alle fem
ansatte at i de aller fleste tilfeller er det klienten som ma

ta initiativ og presentere et behov. Ser vi pad tabell 2.1. 5.36,s4
framgdr det at ca. 28% av seksjénens totale arbeidskapasitet

gdr med til oppgaver vi har karakterisert som "kunnskapslever-
anse". For ¢konomiseksjoneh innebarer dette i overveiende grad
informasjon/rettleiing til sgkere. Det er altsd i svert liten
grad snakk om f.eks. oppsgkende virksomhet med informasjon til

potensielle sgkere. Det finnes ingen form for organisering av
1)

informasjonsflyten fra seksjonen til potensiclle sgkere.

Det samlete inntrykket er at seksjonen er et reaktivt organ

som sjelden oppsgker - bg med hpye terskler for initiativ uten-
fra og inn i organisasjonen. Organiseringen av kontakten med

omgivelsene preges av rutinisert respons pd initiativ/s¢knader

fra klientene. I en slik organisering ligger et stort poten-—

siale for at bare de mest ressurssterke ndr fram (Schaffer og

Huang 1975). 0Og viktigst i denne sammenheng: Det kan ogsa

bety at en gitt utvelgelse vedlikeholdes fordi potensielle

klienter ikke oppsgkes og hjelpes fram, ' og fordi det bygges
administrative rutiner/prosedyrer omkring den eksisterende

aksess—strukturen.

1) Reisebudsjettets stgrrelse — 15000 kr for hele seksjonen -
kan ogsd tas som en indikasjon pa at utadrettet, oppsgkende
virksomhet er forholdsvis lavt prioritert.

P4 spgrsmalet om npdvendigheten av & vare mer aktiv i forhold
til potensielle klienter,gav tre av de ansatte uttrykk for
betenkeligheter ved & vare mer aktiv fordi det 4 kunne fram-
stille seg som klient (skrive sgknad - ta kontakt) ma opp-
fattes som et minstekrav til kompetanse for folk som skal
drive ¢gkonomisk virksomhet. Selve saksbehandlingen av sgk-
nader foregadr som kjent for det meste lukket for klientene.
Klientene far bl.a. ikke vite hvilken innstilling saksbehand-
leren gir overfor Arbeids- og tiltaksnemnda - og dermed hel-
ler ikke hvilke premisser det er lagt vekt pa.




Spesialseksjonens organisering av kontakt med klientene:
Spesialseksjonen har som stabsavdeling i fgrste rekke sine
oppgaver internt i avdelingen. 7o stillinger har imidlertid

klare kontaktflater.til omgivelsene, nemlig Frilufts- og natur-

vernkonsulenten og Industrikonsulenten. Siden dette er enkelt-

stillinger, har vi av hensyn til rasjonalisering av framstillinga

valgt & behandle dem n®rmere i vedlegg 6, s. 167.

2.5.3. QQEsummering.

Avdelingens struktur av kontakt med omgivelsene kan karakteri-
seres pad fglgende mdte: 1) Initiativ til kontakt tas i de
fleste tilfeller av klientehe. 2) De ansatte har fa muligheter
til & drive oppsekende virksomhet. 3) Innholdet i relasjonene
er ofte begrenset til & gjelde delproblemer som egentlig inn-
gar i stgrre problemkompleks. 4) ‘Saksbehandlingen preges av
stor grad av rutinisert administrativ praksis kombinert med

hindhevelse av en rekke lover og forskrifter.

Vi bevilger oss her en lite side—assosiasjon som vi har veart
inne p& tidligere - til en kjent tese i organisasjonsteorien,

nemlig "Greshams Lov om planlegging": her heter det at "Rutine

vil fordrive planlegging” (planlegging forstdtt som uprogramert,
opps¢kende og nysképende atferd). Resonnementet er at i en
planleggingsorganisasjon - som 1 utgangspunktet er opprettet

og strukturert for & kunne fungere innoverende/utviklende over-
for omgivelsene - vil det etterhvert utkrystallisere seg ru-
tiner og programmert byrakratisk atferd som gjgr organisasjonen
"stiv" og som fordriver fleksibilitet og innovasjonsevne over-

for omgivelsene.

Som tidligere nevnt mener Mydske at nettcpp Greshams Lov godt
illustrerer utviklingen av Utbyggingsavdelingene. Han refererer
bl.a. til en intervjuundersgkelse med Utbyggingsavdelingenes
ansatte opptatt i 1966 hvor det gar fram at ingen klar indre
struktur var etablert og at beslutningstyper og konkrete opp-
gaver i liten grad var fastlast. Han fortsetter imidlertid

med & si at:

"Men etterhvert (ca 1970, var anm.) har det kommet et
fastere mgnster. Bade i lgsere samtaler og i den syste-



matiske intervjuingen ble det rapportert en markert
vekst i Utbvggingsavdelingenes saksmengde, som fgrte
til en stgrre rutinisering av saksbehandlingen".
(Mlydske 1979:104).

Mydske forklarer tendensen til rutinisering og "lukking" av
organisasjonen med at pagangen av oppgaver som sgker lgsninger
har ¢kt, og at rutinisering/byrdkratisering i en slik situasjon

kan sees som forsvarsmekanismer som utlgses 1 organisasjonen.

Ved & rutinisere og segmentecre kan man da lettere kontrollere

input fra omgivelsene.

2.6. Oppsummering og konklusjoner.

Vi har i dette kapitlet vert opptatt av & undersgke graden av
strukturering internt i Utbyggingsavdelingen 1 Troms. Under-—
spkelsen har vart konsentrert om fire variabler; formell organi-
sasjon, saksbehandling, rekruttering og organisering av kontakt

med omgivelsene.

Vi har vist at i og med opprettingen av Utbyggingsavdelingene
ble tre tii da atskilte tradisjoner i regionalplanleggingen
forsgkt f@¢rt sammen og integrert. De tre tradisjonene var hver
for seg dominert av enkeltprofesjoner - og det snakkes gjerne
om arkitekttradisjdnen, juristtradisjonen og pkonomtradisjonen.
Allerede i utgangspunktet var det derfor bygget inn et poten-
siale for strukturering av Utbyggingsavdelingene, ved at de
enkelte tradisjoner "overlevde" i avdelingene og "innkapslet"

seg i forhold til hverandre.

Vi har vist hvordan man gjennom den formelle organiseringen

av Utbyggingsavdelingen i Troms har forsgkt & organisere for-
holdet mellom fag/plantradisjoner: avdelingen karakteriseres

ved f& hierarkiske myndighetsniva og fire sideordnet plasserte
seksjoner. Det finnes ingen formell organisering av samordninga
mellom seksjonene. P& denne maten har man prgvd 4 £ til en
egalite®r, team-orientert struktur. Men samtidig vil en slik

1¢s sammenbinding av seksjonene nettopp kunne vare en forutset-

ning for intern oppsplitting langs seksjonsgrensene.

var undersgkelse av hvilke utdanninger som var representert




i avdélingen - og hvordan disse fordeler seg pa seksjonene,
bygger pd antakelsen at profesjon betyr utvelgelse av problemer,

lgsninger og ferdigheter. Profesjon kan sdledes vere en kime

til strukturering.

De dominerende profesjoner er ingenigrer, arkitekter og gkono-
mer. Disse fordeler seg stort sett henholdsvis p& kommunal-,

areal-, og gkonomiseksjonen. P& denne mdten vil grensene mellom

profesjoner og seksjoner falle sammen - noe som vil kunne virke

gjensidig forsterkende i retning av sterk strukturering.

Vare undersgkelser av "ruter" og "filter" i saksbehandlingen

i avdelingen stgtter antakelsen om at seksjonsgrensene utgjgr
barrierer mot alternative koplinger av strgmmene: vi fant her
at det relativt sjelden ble tatt kontakt over seksjohsgrensene
i faglige spgrsmdl samtidig som en stor del ansatte heller
ikke vurderte tverrseksjonell kontakt som npdvendig for a ut-
fgre sitt arbeide. Men selv om seksjonene er viktige organi-
serende enheter med klare grenser overfor hverandre, sa er

den interne organiseringen av seksjonene til en viss grad pre-
get ogsad av oppsplitting heller enn av team-work. Ved & se pa
fordelingen av oppgaver p& hver enkelt ansatt fant vi nemlig

klare tendenser til intern spesialisering i seksjonene. Det

var dog variasjoner - hvor kommunalseksjonen framsto som mest

internt spesialisert.

Vi fant liten hyppighet i overordnet inngripen/kontrdll i den
enkelte saksbehandlers arbeide. Dette har vi tolket som uttrykk

for relativt stor grad av seksjonsautonomi - noe som forsavidt

stptter opp om antakelsen om et horisontalt oppsplittet system.
Ved & se p& seksjonenes organisering av kontakten med klienten,
gpnsket vi & undersgke graden av rutinisering/segmentering av
relasjonene. Vi fant her at aksessen til avdelingene iutgangs-
punktet segmenteres rundt de klienter som tar initiativ og
presenterer behov. Det er rimelig & regne mad at noen faller
utenfor fordi avdelingen ikke kan sies & vare oppsgkende/kon-
taktinitierende. Viktigere for vart formdl er imidlertid det
struktureringspotensiale som ligger i det at kontakten med

klientene rutiniseres gjennom administrativ praksis og spesiali-
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seres; f.eks. slik at det til et gitt problem bare svarer en

eller et fatall lgsninger (spesialisert aksess—-struktur).

Hovedinntrykket er av en organisasjon som er relativt sterkt

internt segmentert rundt de enkelte scksjoner: seksjonene er
relativt autonome i forhold til avdelingsledelsen og i forhold
£il hverandre. Seksjonsgrensene utgjgr ogséd faglige grenser -

og grenser for samordning og saksruter.

Vi skal i de fglgende kapitler se hvordan nettopp den interne
struktureringen blir en kritisk faktor nar avdelingen stilles
overfor ytre krav om en mer tiltaksrettet og innoverende plan-
legging i de svakeste omradene av fylket. Vi skal i denne for-
bindelse snakke om krav om innpassing av en administrativ ny-

dannelse i et sterkt strukturert system.



KAPITTEL 3: EN ADMINISTRATIV NYSKAPNING: INTERKOMMUNALE
TILTAKSKONTOR.

3.0. Innledning.

Med utgangspunkt i beskrivelsen av Utbyggingsavdelingen som
en sterkt segmentert organisasjon skal vi i dette kapitlet
beskrive en prosess hvor avdelingen stilles overfor krav om

endring av policy og intern reorganisering.

I kapittel 1 har vi allment problematisert det vi har kalt
organisasjoners tendens til 4 vedlikeholde sin egen struktur.
Vi har i denne forbindelse prgvd & identifisere faktorer som
bidrar til vedlikehold. Her har vi gjort et hovedskille mel-
lom passivt og aktivt vedlikehold. Dette har vi utledet fra

et tosidig recsonnement: Organisasjonsstruktur kan pa den ene
side gjgre aktgrer "blinde" for alternative. problemer, l¢s-—
ninger og.deltakere, og sdledes fgre til en utelukking av disse

- dog ikke intendert. P& den annen side: Til en bestemt struk-

tur er det ofte knyttet bestemte interesser. Vedlikehold av
en struktur - f.eks. gjennom utestenging av alternative pro-
blemer, lgsninger og deltakere - kan derfor vare intendert -

og begrunnet i ¢nsket om 4 ivareta ulike interesser.

I hvilken grad aktiviseres slike vedlikeholdsmekanismer i Ut-
byggingsavdelingen og hvordan kommer de i s& tilfelle til ut-
trykk? Kan vi evt. gjenfinne et mgnster i avdelingens reak-

sjoner - og i hvilken grad er det s& mulig & tolke disse 1 lys

av vart skille mellom passivt versus aktivt vedlikehold?

Saken vi her skal beskrive har - som nevnt innledningsvis -
bakgrunn i krav fra fylkespolitikere og representanter for de
neringsmessig svakeste kommunene 1 fylket om en mer aktiv
utbyggingspolitikk fra fylkeskommunen overfor de naringsmessig
mest marginale omradder. Kravene rettes direkte til Utbyggings-
avdelingen. Dette fgrer til forslag om — Og senere til opp-
retting av en administrativ nyskapning i plan- og utbyggings-

politikken, nemlig interkommunale tiltakskontor.

Kapitlet er disponert pad fglgende mate: Vi skal fgrst beskrive



kravprosessen: det gjgr vi ved & se kravene i en historisk

kontekst, ved & se p& innholdet, hvilke kanaler de ble fram-

satt gjennom og av hvem - Og hvordan de ble knyttet til kon-—
krete beslutningsmuligheter. Vi skal sa analysere beslut-

ningsprosessen oy her vare spesielt opptatt av Utbyggingsav-

delingens rolle. Det vil fremg& at avdelingen forsgker a
modifisere kravenes innhold slik at str¢mmene kan kontrolleres
innenfor rammen av en administrativ/byrdkratisk beslutnings-
prosess1) - men at dette blir problematisk & fastholde - og

utfallet blir vedtak om en administrativ nydannelse.

I siste del av kapitlet skal vi se hvordan relasjonene meliom
Utbyggingsavdelingen o9 de nye organene organiseres formelt -
og hvilken administrativ praksis som utkrystalliserer seg i
denne kontaktflaten. Dette interorganisasjonsperspektiyet
blir interessant bl.a. fordi tiltakskontorene formelt gis ad-
gang til & intervenere p& et omrade som tradisjonelt har vart
Utbyggingsavdelingens domé&ne. P& denne maten kan kontorene
komme til & representere en utfordring til avdelingens interne

strukturering.

3.1. Bakgrunnen for opprettingen . av de interkommunale

tiltakskontorene.

Innledning.

I denne delen skal vi altsa beskrive beslutningsprosessen som
fgrte til opprettingen av interkommunale tiltakskontor i Troms.
Denne prosessen er interessant for oss fordi Utbyggingsavdel—
ingen her gtilles overfor krav fra omgivelsene — O9g da sarlig
de svakeste kommunene - om & utrede, iverksette 0Og inkorporere
nye lgsninger i fylkets plan—- 0Og utbyggingspolitikk. Vekten
her vil bli lagt p& & vise hva som var bakgrunnen for at krav
om nye lgsninger oppsto og hvordan disse ble knyttet til be-
slutningsmuligheter - hvordan beslutningsprosessen forlegp -
og.hva som var innholdet i den lgsning som endelig ble valgt.
vi skal imidlertid begynne med & sette kravene som dukket opp

inn i en bestemt distriktspolitisk/historisk kontekst.

1) Med dette menes her en beslutningsprosess hvor avdelingsled-
clsen kontrollerer aktiviserings-— o9 defineringsprosessen,
og da ut fra sine egne oppfatninger om problemer, lpsninger
og deltakerc i distriktspolitikken.




3.1.1. Historisk kontekst: Ideen om tiltaksorganisering som

Kravene fra kommunene - ca. 1975 - om en mer aktiv fylkeskom-—
munal utbyggingspolitikk ma sees i sammenheng med at nye pro-
blemer og lgsninger ble brakt inn i debatten om distriktspoli-
tisk organisering pa& midten av 70-tallet. Dette kan vi refer-
ere til som debatten om lokal tiltaksorganisering. Vi skal
kort gjgre rede for innholdet i denne debatten, samt hva den
fgrte til av endring i en del kommuners holdning til - og ad-

ministrativ praksis mht. lokal naringsutbygging.

Et vesentlig element i norsk distriktspolitisk organisering

fra begynnelsen av 60-&ra har vart forutsetningen om at be-
drifter i vekst i pressomrader ved hijelp av gunstige stgtte-
ordninger skal kunne lokalisere seg 1 naringsmessig svake re-
gioner. Men denne forutsetningen kan ogsd sies & bygge pa en
annen mer.generell forutsetning; nemlig en gkonomi i hgykon-
junktur slik vi hadde det pa 60-tallet. Situasjonen var preget

av at etablerte bedrifter ekspanderte og nye kom stadig til.

Ideen om kanalisering av overskuddsvekst fra pressomrader til
svake regioner avspeiler seg i organiseringen av det distrikts-

politiske apparatet: Et stikkord her er tilretteleggingsorgani.-—

sasjon. Det ble etablert et virkemiddelbatteri rettet inn mot
bedrifter som ¢gnsket & knoppskyte. Virkemidlene var f¢rst og
ffemst gunstige lan- og tilskottsordninger. I tillegg ble det
opprettet en rekke veiledningsinstanser spesielt innrettet mot
knoppskytingsbedriftene. Lokaliseringsutvalget var her et

n¢kkelorgan.1)

Kommunenes rolle i denne modellen var begrenset til passiv

tilrettelegging. Palegget om & utarbeide Generalplan kan pa

mange madter sees som institusjonaliseringen av denne rollen.

1) I 1965 ble Kontaktutvalget for lokalisering av industri opp-
rettet. Dette var et organ for lokaliseringsrettleding
hvor Industriforbundet var sentral aktgr. I 1970 ble det
avlgst av Lokaliseringsutvalget som var opprettet med hjem-
mel i lov. av 20.mars 1970. I denne opprettes det mcldeplikt
for bedrifter i store byer som gnsket & ekspanderc. I 1975
ble Lokalisecringsutvalget administrativt tilknyttet DUF.
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Her var det fgrst og fremst snakk om & opp-prioritere kom-
munenes engasjement i planlegging av arealbruk og grunnlags-
investeringer. P& denne maten skulle kommunene gjgre seg bedre
istand til & ta imot evt. overlokale bedrifter som gnsket a
etablere seg. Dette kan ogsa sees som et incitament til kom-

munene om & organisere (passive) utkikksposter mot overlokale

bedrifter. I tillegg til at dette etablerte en konkurranse-
1)

situasjon mellom kommunene, er det rimelig & anta at det
ogsd i flere tilfeller bidro til & dreie kommunenes fokus bort
fra problemer mht. tilvekst og utvikling av det allerede eksi-

sterende neringsliv.

Vi skal ikke gd& langt inn pa de spesifikke gkonomisk-faglige
synspunkter — som 1& til grunn for knoppskytingsstrategien,

men bare papeke at madlt i antall sysselsatte kan ikke denne

strategien sices & ha vart vellykket for Nord-Norge. I tillegg
2)

hadde flere av de omlokaliserte prosjektene meget kort levetid.

Utover pd syttitallet har man sa kunnet observere et stadig
sterkere kommunalt engasjement i lokal naringsutvikling. Dette
er sannsynligvis et uttrykk for at det har foregdtt en lerings-
prosess i kommunene. Man har erfart at den passive planleg-

. gingspolitikken bare i begrenset grad har gitt resultater. Sam-

1) Dette bekreftes av resultater fra Torodd Strands "Sentrum-
Periferi"-undersgkelse i forbindelse med Maktutredningen.

Ett av flere spgrsmal som ble rettet til Ordfgrer/kontorsjef
i kommunene var f@lgende: "Hvor sterk er konkurransen med an-—
dre kommuner om lokalisering av bedrifter"? For landets
kommuner totalt svarte 60% "Betydelig konkurranse". Dette
svaret ble gitt av 70% av de spurte i Nord-Norge - oOg av hele
78% av de spurte i Troms. (Undersgkelsen ble opptatt i 1976/
77) .

2) Av Jan Abel Olsens hovedoppgave "Knoppskyting og distrikts-
politikk"” - en undersgkelse av omlokaliseringers arsak og
virkninger" - framgdr det at i perioden 1961 til 1871 Dble
det foretatt 16 omlokaliseringer og i perioden 1971 til 1977
vartallet 33 omlokaliseringer i Nord-Norge. Dette utgjorde
henholdsvis 4 og 11% av de totale omlokaliseringer i landet i
de aktuelle pcriodene. Olsen viser videre at de fleste av
‘disse omlckaliseringene var marginale prosjekter - bade mht.
antall sysselsatte og mht. overleving. En god del (ikke tall-

festet) av omlokaliseringene var i praksis oppkjgp av alle-

rede eksisterende lokale bedrifter. 4 av de i alt 8 bedrifter .

som i syttiarene ble omlokalisert til Troms, er allerede

opphort.
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tidig har mange kommuner i gkende grad blitt utsatt for press
"nedenfra" - f.eks. fra lokale bedrifter i vanskeligheter.

Et igyenfallende trekk ved kommunenes nacingsengasjement er at

det er store variasjoner mht. hvilke organisasjonsformer som

i hvert enkelt tilfelle velges i skjaringsflaten mellom kom-
mune og naringsliv. I tillegg er det variasjoner mht. innhold

i engasjementene.

De vanligste former for tiltaksorganisasjon som utkrystalli-

serte seg pa midten av syttitallet er f¢lgende: oppbygging
av egen etat (tiltakssjef), Ordfgrer med tiltaksoppgaver, sam-
arbeidsorgan av ulike typer - og Tiltaksnemnd - evt. med l¢n-

net sckreter.

De vanligste engasjementsformene kan deles i fire hovedérupper:

1. Initiering: F.eks. rettleiing til oppstartere, stgtte—
vedtak og tilradinger. '

2. Inffastruktur for konkrete bedrifter, f.eks. tilretteleg-
ging av industriareal, bygging av industriutleiebygqg.

3. Finansiell stgtte/subsidiering, f.eks. lédnegarantier,
ulike former for tilskott.

4., Direkte deltaking i naringsdrift, f.eks. kommunale be-

drifter, blandete kommunale/private bedrifter og fore-

lgppige kommunale bedrifter. (Aarszther 1980).

Trekker vi tradene til organisasjonsteorien kan vi si at
"knoppskytingsstrategien" og "egenutviklingsstrategien" krever

ulike administrative betingelser: Knoppskytingsstrategien kan

administreres gjennom en reaktiv, tilretteleggende organisasjon

med byrakratisk design. Egenutviklingsstrategien betinger
derimot en mer fleksibel, aktivt oppsgkende organisasjon; kort
sagt - det vi tidligere har benevnt innovativ organisasjon.

(Friedman J. 1976:0p.cit).

Det er viktig & peke pd at tiltaksorganiseringen fra midten av
syttitallet iklie var initiert av statlige eller fylkeskommunale
myndigheter. Det var fgrst og fremst en "grasrotorganisering"
med bakgrunn i kommunene og utlgst av lokale prosesser. Denne

lokale tiltaksorganiseringen ble saledes ikke umiddelbart fulgt
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opp av tilsvarende crganisering pa& stat og fylkesplan.

Det er dette som utgjgr den historiske konteksten for den be-
slutningsprosessen som vi skal analysere: Generelle makrogk,
onomiske endringer (lavkonjunktur) fgrte til at viktige forut-
setninger for knoppskytingsstrategien falt bort (Larsen og
Rpvik 1978). Samtidig - og pa mange midter som en konsekvens

av disse endringer - fikk vi en nyoricntering i mange kommuner

som fgrte til at til da relativt utradisjonelle engasjements-—
former og virkemidler ble tatt i bruk - uten at det samtidig
ble reorganisert og bygget "tvillingstrukturer" pa fylkesni-
vdet. Vi skal i det fglgende se hvordan disse generelle end-
ringer formidles og manifesterer seg som krav fra Utbyggings-
avdelingens planleggingsomgivelser - og sd delvis blir en ut-

fordring til den eksisterende struktureringen av avdelingen.

3.1.2. Fylkesplanprosessen;_ _kravkanal ag beslutningsmulighet.

Arbeidet med skissen til Fylkesplan for Troms ble avsluttet
varen 1974 og godkjent av Fylkestinget i juni-mgtet 1974. Plan-
en var sa& ute til h¢gring hos kommunene og andre instanser til
senhgstes 1974. I denne prosessen ble det fra 8 kommuner ret-

1)

tet kritikk mot Utbyggingsplanen i Fylkesplanen. Hovedinn-

holdet i denne kritikken - som ikke var samordnet - var at Uut-
byggingsplanen var lite egnet til & bgte pd den regionale uba-
lanse i fylket mht. fordeling av arbeidsplasser, bosettings- og

befolkningsutvikling.

7 av de 8 kommunene nevnte eksplisitt at Utbyggingsplanen burde
gis et mer tiltaksrettet innhold. Vi star altsd overfor et
krav - om enn uspesifisert - "nedenfra" om endring av fylkets

utbyggingspolicy - et krav som aktiviseres gjennom fylkesplan-

prosessen.

Utbyggingssjefen skrev i sin intimasjon til Fylkestinget.at
det i hg¢ringsrunden ikke var kommet fram vesentlig nye momen-

ter som ga grunnlag for & endre ihnholdet i planen. Han pekte

1) Utbyggingsdelen i Fylkesplanutkastet var utformet av an-
satte i Utbyggingsavdelingen.
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likevel pad kritikken som var framsatt mot Utbyggingsplanen -
og konkluderte med at:
"De ti svakeste kommunene i fylket bgr vies spesiell
opprerksomhet i det fortsatte fylkesplanarbeidet, og

ndr det gjelder tildelinger av offentlige distriktsut-
byggingsmidler". 1)

I fylkestingsmgte den 10/6 1975 ble det sa vedtatt & "begunstige

- eller rette spesiell oppmerksomhet" mot disse ti antatt dar-

ligst stilte kommunene i fylket. Verken i Utbyggingssjefens
innstilling eller i Fylkestingets vedtak gikk man inn pa inn-
holdet i uttrykkene "begunstigelse" og "spesiell oppmerksomhet™.
Vedtaket fikk heller ikke organisatoriske konsekvenser for Ut-
byggingsavdelingen, f.eks. i form av pdlegg om & legge om saks-
behandlingsrutiner slik at saker fra de utvalgte kommunene
ville ko?me fprst i kgen mht. behandling og tildeling av res-
2

surser.

Den ferdige Utbyggingsplanen ble s& - med forbehold i en del
opplistete premisser - godkjent av Fylkestinget i desember-
mgtet 1975. I dette mgtet ble "de ti fattigstes" situasjon

igjen understreket i vedtaks form.

'3.1.3. Ny beslutningsmulighet og framsetting av reorgani-

Vedtakel om spesiell oppmerksomhet fikk ingen praktisk betydning
for de kommunene det gjaldt fgrste aret. Dette var bakgrunnen
for at kravet igjen ble reist av to fylkestingsrepresentanter,
henholdsvis fra SV og K.rf., under behandlingeniév Arsmeldingen
for Utbyggingsavdelingen for 1975 i juni-mgtet 1976 (Fylkes-
tingssak nr. 13/76).

SV-representanten henviste til at Fylkestinget tidligere hadde

vedtatt & kequnstige de ti svakeste kommunene, samtidig som

1) Disse utvalgte kommunene var fglgende: Bjarkgy, Ibestad, Gra-
tangen, Dyrgy, Trangy, Torsken, Berg, XKarlsgy, Kafjord og
Kvenangen.

2) Fylkestingsvedtaket den 10/6 1975 er likevel svart viktig i
dennc forbindelse, fordi det er dette som alle senere forslag
om sa@rbehandling og styrking av fylkets marginale omrader
refererer til. (Mahlen K.M. 1978).




Utbyggingsavdelingens Arsmelding viste at disse kommunene var

de som fremdeles fikk minst. Videre formulerte han sin pro-

blemoppfatning pd fglgende mdte - noe som bl.a. kan sees pa
som en kritikk av Utbyggingsavdelingen for manglende oppfglging

av tidligere vedtak:

"vi kan ikkje lenger sjd pd at desse (de ti) blir enda
svakare mens vi skriv i planane at vi skal gje dei spe-
siell oppmerksomhet. Vi kan heller ikkje sla oss til
tols med at det ikkje kjem initiativ fra desse kommunane.
Nar det ikkje kjem ‘initiativ, sa ma det vaere fylket sitt
ansvar a sgrge for initiativ. For & oppnd ei betre ut-
vikling, md naringsutvalget og fylkesutvalget be Utbyg-
gingsavdelinga om & bli meir aktiv i lokaliseringstil-
taka". (V&re understrekninger).

Representanten satte ogsd fram et forslag til hvordan en slik
tiltaksdreining av Utbyggingsavdelingen burde lgses organisa-

torisk:

"Reint praktisk bg¢r ein kunne oppnd stgrre initiativ
ved at det blir tilsett tiltakssjefar.i Utbyggingsavdel-
inga med ansvar for kvar sine distrikt eller kvar sin
kommune. Desse bgr bli betalt av fylket, men ha kontor
ute i distrikta". (Vare understreckninger).

Dette forslaget ble vedtatt oversendt Fylkesutvalget til vur-

dering.

Dette kan sees pa som et forslag om reorganisering av Utbyg-

gingsavdelingen: Tor det fgrste inneberer det desentralisering

av avdelingen ved oppbygging av regionale tiltakskontorer. For
ne

det andre er det snakk om & organisere for "& sgrge for ini-

tiativ" - altsd en dreining fra byrdkratisk til innovativ or-

ganisasjon. Vi skal senere se hvordan Utbyggingsavdelingen rea-

gerte pa dette forslaget.

I samme mgte foreslo en representant fra K.rf. at Fylkestinget
skulle be Fylkesutvalget og Nazringsutvalget spesielt . vurdere
hvilke tiltak utover de praktiserte som kunne iverksettes innen
planleggingssektoren i fylket. Forslaget var satt fram med
referanse til problemene med de svakstilte kowmunenc i fylket.
Vi skal senere se at dette forslaget kom til a spille en vik-

tig rolle i den videre utviklingen av saken.
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3.1.3.1. Utbyggingsavdelingens utredning av reorganiserings-
forslaget: mgte "nye" problemstillinger med "gamle"

lgsninger.

I Utbyggingsavdelingens utredning av SV-representantens forslag
skisserer man f@grst hva man mener er den egentlige arsak til
"at man tilsynelatende har en noe skjev distriktsvis fordeling
av fondsmidler". Arsaken til skjev fordeling sgkes forklart
slik:

"pProblemet med svakere naringsutbygging enn ¢gnskelig i

en del av kommunene kan imidlertid klart tilbakefgres

til manglende grunnlag for levedyktige naringstiltak slik

at evt. ideer og initiativ vanskelig kan stegttes". (Ut-
redning til Neringsutvalgssak nr. 4/76) .

Avdelingen gdr s& inn pd representantens konkrete forslag om
tilsetting av fylkeskommunale tiltakssjefer i distriktene og

inntar her en klar forsvarsholdning overfor den eksisterende

organisering av fylkets plan- og utbyggingspolitikk. Under

henvisning til forslaget heter det:

"Utbyggingsavdelingen er av den oppfatning at Ordfgreren
er den naturlige tiltakssjef i kommunene. Ordfgreren ma
forutsettes & ha inngdende kjennskap til kommunen og dens
muligheter, og det finnes flere eksempler pa at Ordfgrere
pd en utmerket mate har medvirket til realiseringen av
gode og levedyktige prosjekt i distriktene". (NU-sak
4/76:0p.cit).

Dette utsagnet m& tolkes slik at avdelingen signaliserer mot-

vilje mht. desentralisering av sin egen virksomhet. Samtidig

gpnsker man ikke & etablere nye tiltaksetater, men vil heller

bygge pa& den eksisterende organisering hvor Ordfgrerne Opp-

fattes som & vare "naturlige tiltakssjefer".

Spprsmal om Utbyggingsavdelingen selv kan fungere mer aktivt
i utbyggingspdlitikken for 4 fA4 fram initiativ og prosjekter

besvares slik:

"Nar det gjelder Utbyggingsavdelingens aktivitet 1 sam-
band med lokaliseringstiltak, vil en bemerke at Troms
fylke er relativt lite og oversiktlig. Utbyggingsavdel-
ingen driver en utstrakt reisevirksomhet og har til sta-
dighet tjenestemenn ute i kommunene. DItter avdelingens
mening er kontakten med distriktene godt utviklet, og
aktuelle tiltak far avdelingens fulle oppmerksomhet. En
mer aktiv utbyggings- og lokaliseringspolitikk fra Ut-
byggingsavdelingens side vil ikke vare mulig uten a gke




bemanningen p& denne sektor". (NU-sak 4/76).

avdelingen viser imidlertid til at Lokaliseringsutvalget for
Troms (opprettet 1975) kan vare et egnet redskap for a skape
initiativ i de trengende kommuner. Med et tilbakeblikk re-
gistrerer vi her at dette organet ma sees i sammenhenyg med den
tidligere omtalte knoppskytingsstrategien. Hensikten med opp-
rettelsen av organet i fylket var & f£& vurdert mulighetene for
omlokalisering av servicevirksomhet/insdtusjoner til distrikt-
ene i Troms. Dette er et ekscmpel pd at Utbyggingsavdelingen

sgker & mgte en "ny" problemstilling med en "gammel" l¢sning:

Krav om stgrre vektlegging pd egenutviklingsstrategier forsgkes
innpasset i den eksisterende organisering av Utbyggingsavdel-
ingen, men som imidlertid har sin design ut fra en knoppskyt-

ingsstrategi.

Utbyggingsavdelingen utredet ogsd K.rf.-vepresentantens for-
slag om "& utrede hvilke tiltak utover de pfaktiserte som kan
iverksettés innen planlegginyssektoren”. Vi ser at denne for-
muleringen ikke er s& spesifikk som SVs mht. problem - og l@gs-
ningsdefinering. Dette gir Utbyggingsavdelingen en mulighet

til selv & spesifisere innholdet og foresla lgsning. Dette

"gjpres ved at avdelingen i utgangspunktet definerer forslaget

som et spgrsmadl om a

"_ . forbedre kommunenes eksisterende planleggingsfunksjon
personcllmessig og organigntorisk".

Avdelingen foresldr f@lgende tiltak som man mener bgr vurderes

nermerxre:

- Generell styrking av den kommunale planleggingskapasiteten.
- Organisering av Interkommunale planleggingskontor.
- Hensiktsmessige samarbeidsformer mellom Utbyggingsavdel-

ingen, kommunene og private konsulentfirmaer.

Vi ser at Utbyggingsavdelingen ved & definere svake kommuners

prdblem til mangler ved midten den tradisjonelle planleggingen

utferes pd i disse kommunene, ogséa er i stand til a foresla

konkrete lgsninger. Lgsningene som foreslas gar imidlertid

ikke ut over rammene av den eksisterende organisering slik
som tilfellet er for forslaget fra SV. Det er fprst og fremst

snakk om & foresld administrative forbedringer som vil gjgre
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kommunene bedre istand til & utf@gre oppgavene som tilrette-

leggende organ.

Oppsummering: Vi har vist at Utbyggingsavdelingen blir stilt

overfor krav om & utrede nye lgsninger i plan- og utbyggings-
politikken overfor de svakeste kommunene i fylket. At disse
kravene er kommet p& dagsorden har vi satt i sammenheng med

a) oppkomsten av nye organisasjonsformer mellom kommuner oY
neringsliv. Stikkord: tiltaksorganisering og egenutviklings-
strategier. versus knoppskytingsstrategier. Dette har fgrt til
krav om en fylkeskommunal tiltaksorganisering, b) at det
"dqukker opp" beslutningsmuligheter som egner seg for framset-

ting- og kanalisering av krav.

Vi har spesielt fokusert péa Utbyggingsavdelingens reaksjon pa
reorganiseringsforslaget som er framsatt. Denne kan karakteri-

seres pad fplgende méte:

- Avvisning av rene reorganiseringsforslag (SVs om desen-
tralisering av avdelingens virksomhet.

- Foresld "gamle" lgsninger pd "nye" problemstillinger
(f.eks. Lokaliseringsutvalget som lgsning pa problemet
med manglende initiativ i de svake kcmmunene.

- Forsgk pd & modifisere forslagene slik at disse harmonerer
med avdelingens-problemopratninger - og deretter fore-
s1& lgsninger som ligger innenfor rammen av den eksister-
ende organisering og som i minimal grad har konsekvenser
for avdelingens egen organisasjon (f.eks. forslaget om

a styrke kommunenes planleggingskapasitet)..

Ut fra et beslutningéteoretisk perspektiv kan dette forstés

som at Utbyggingsavdelingen befinner seg i cn situasjon med
press pa orgaﬁisasjonen. I denne situasjonen forsgker avdel-
ingsledelsen & "sile" cg modifisere forslagene slik at det der-
etter ligger tilrette for en administrativ/rasjonell beslut-
ningsprosess. Ved & definere innholdet i1 problemet manglende

lokal neringsutvikling til et spgrsmal om kommunal nlanleg-

gingskapasitet, kan man sd - ved & benytte sin store innsikt

i kommunale planleggingsspgrsmal - foreslad tekniske lgsninger

som vil representere forbedringer. P& denne miten skjermes




beslutningsprosessen fra to krav som tidligere er reist; de-
sentraliseing av avdelingen og mer aktivt oppsgkende, inno-
verende organisasjonsformer i plan- og utbyggingspolitikken
bade pa fylkes- og kommuneniva. Men for & trekke tradene til
kapittel 1: er dette passiv eller aktiv utestcnging av de

nye forslag? Selv om dette - narmest prinsippielt - er vanske-
1lig & besvare, s& gér det fram av det ovenstéende at det er
sannsynlig at avdelingen - selv i denne innledende fase av pro-

sessen - forholdt seg strategisk negativt til de nye forslag.

Men var motivet frykt for intern reorganisering av avdelingen?
Neppe; - truselen om intern reorganisering ble nok ikke opp-
fattet som reell og overhengende i denne fgrste del av proses-
sen. Motstanden var kanskje i stegrre grad motivert ut fra at
dette var et forslag om endring som det ikke fgrst var tatt
initiativ til fra avdelingens side - men et brysomt benkefor-
slag fra fylkespolitikere - som man dog matte man¢vrere'i for-
hold til. @Bt slikt resonncment kan hente stgtte hos Cobb, Ross
og Ross (1976:o0p.cit) som hevder at dersém krav om endring av
policy settes fram av aktgrene som stir utenfor organisasjonen

det gjelder,- s& kan dette i seg selv framstd som incitament

£il1 motstand mot forslaget. Endringsforslaget har saledes

stgrst sjanse til gjennomslag dersom det tas initiativ internt.

Vi skal imidlertid se at kravene dukker opp igjen - og at Ut-
byggingsavdelingen far problemer med & holde prosessen innen-
for rammen av en administrativ/rasjonell beslutning, og for-

slaget om reorganisering far na& mer tyngde.

3.1.4. Tredje beslutningsmulighet: Ny framsetting av re-

Utbyggingsavdelingens utredning av SVs og K.rf.s forslag ble
lagt fram for.N&ringsutvalget som henholdsvis sak 4 og 5 1976
og ble behandlet 4/10-1976. Nzringsutvalget fulgte avdelingens
innstilling til vedtak uten pvrige merknader og videresendte
saken til Arbeids- og tiltaksnemnda og ba om et fellesmpte
mellom NU og nemda "hvor en tar opp til diskusjon de spgrsmal
som forslagene og sakspapirene reiser.." Det kan altsa se

ut som at prosessen pd dette tidspunkt var kommet inn i en

skjcrmet, administrativ fase hvor Utbyggingsavdelingen kunne
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kontrollere definerings—~ og aktiviseringsprosessen.

Imidlertid ble kravet om mer radikale lgsninger for de svakeste
kommunene igjen framsatt av SVs fylkestingsgruppe under Fylkes-
tingets behandling av "Melding om Fylkesplanen - oppf¢lging
og viderefgring" (Fylkestingssak nr. 35/76). SVs forslag,
som ogsd ble vedtatt av Fylkestinget, er narmest identisk med
SVs tidligere forslag i sak 13/76:
"Administrasjonen legg fram ein plan for tilsetting av
konsulentar som kan planlegge/tilrettelegge industri-
bygging i distriktskommunane. Konsulentane skal vaere til-

sette av fylket, men ha arbeidsplassen sin i dei mest
trengande kommunane'.

I Fylkestingets vedtak ble det pa bakgrunn av SVs forslag ogsa
stilt gvrige krav om en mer aktiv Utbyggingsavdeling: 1) Av-
delingen skulle arbeide med a f& flest mulig av kommunene i
Troms utpekt til jordbruksprosjektkommuner - o9 2) avdelingen
skulle opp-prioritere arbeidet med & féa fram ideer og forslag

til tiltak i de ti tidligere prioriterte kommunene i fylket.

Det ble gitt sterk politisk tilslutning til forslagene i Fyl-

kestinget. Kun en stemme ble avgitt mot forslaget.

3.1.4.1. Utbyggingsavdelingens respons: frakopling som

strategi.

I denne situasjonen - med forslaget om tilsetting av fylkeskom-
munale tiltakskonsulenter framsatt for andre gang, oOg med sterk
politisk oppslutning - som gkte presset pé& avdelingen, var

det nok vanskelig for avdelingen & fastholde en administrativ

beslutningsprosess og f.eks. unngd a realitetsbehandle for-

1)

slaget. I sin utredning av saken mente avdelingen at

", ..tilsettingen av konsulenter kun kan skje pa to mater

ved at:

1) Utbyggingsavdelingen desentraliserer en del av sine
plan- oy utbyggingsfunksjoner ved a ansette konsul-
enter i1 distriktene.

2) Kommunene gar sammen om interkommunale tiltakskontorer
fortrinnsvis i kontorfellesskap med de lokale arbeids-
kontorer. Tiltakskonsulentene fremmer og fglger opp
distriktspolitiske tiltak i kommunene'.

1) Utredning til TF -.sak 6/77.



Videre heter det:

"Utbyggingsavdelingen har sterke motforestillinger mot

& gjennomfgre ordningen etter pkt. 1. Dette bl.a. fordi
ansvaret for planlegging og tilretteleyging av distrikts-
politiske tiltak i kommunene er et helt klart kommunalt
ansvar. Dersom Utbyggingsavdelingen skal drive desen-
tralisert virksomhet, md avdelingen ogsd styre og admi-
nistrere denne virksomheten'.

Avdelingen mente videre at desentraliseringslgsningen for det
forste ville fgre til uklarhet og strid mellom fylket og kom-

munene om kompetanse, styring og ansvar i utbyggingspolitikken.

IFor det andre ville det fgre til passivisering av kommunene.

I forlengelsen av dette heter det:

"Derimot gdr Utbyggingsavdelingen inn for pkt. 2, og
mener dette forslaget i1 prinsippet er i samsvar med Fylk-
estingets vedtak i sak 35/76".

ller er imidlertid en viktig forskjell; nemlig at avdelingen

mener at kontorene md frikoples fra fylket og opprettes ved at

4-5 kommuner gar sammen for a lgse oppgaven.
Utbyggingsavdelingens reaksjon kan tolkes som et forsgk pa &
unnga den for organisasjonen verst tenkelige lgsningen - nemlig

_en reorganisering med oppretting av distriktskontorer og en mer

oppsgkende, initierende arbeidsstil, etablering av nye in-
formasjons- og saksruter med kontorene, samt omlegging av in-
terne saksruter med muligheter for gjennomgripende intern re-
organisering. I tidligere utredninger av lgsningen "fylkes-
kommunale innovatgrer" (f.eks. til FT - sak 13/76) viste avdel-
ingen at man var skeptisk bade til dcsentraliser;ng av avdel-
ingens virksomhet og til cppretting av mer innovérende, til-
taksrettete organ. Vi ser imidlertid her at avdelingen, i en
situasjon med gkende press pd organisasjconen - velger & splitte
opp lgsningen.” Man tilrar opprettning av Interkommunale tiltaks-

kontor, men dog frikoplet fra Utbyggingsavdelingen.1)

1) Simon og March (1958;0p.cit:180-200) refererer til dette fe-
nomenet som faktorisering i forbindelse med deres behand-
ling av probleml¢sning i grupper. De diskuterer allment hvil-
ke forhold som pavirker mdten faktoriseringen skjer pa, og
er inne pa at faktorisering kan vare en manlpulale teknikk:
ved & splitte opp en lgsning slik at den fremstdr i form av
realiserbare og mindre realiserbare dellgsninger,kan man styre
beslutningstakernes oppmerksomhet bort fra omrader man gnsker
ubergrt.




Det er sannsynlig at avdelingens forslag her bygger pa en
antesipering av at det ville bli vanskelig & unngad & iverk-
sette en eller annen tiltakslgsning etter modell av SVs for-
slag. Beslutningsteoretisk kan dette uttrykkes som at proses-
sen ikke lenger lot seg kontrollerc innenfor rammen av en ad-
ministrativ/rasjonell beslutningsmodell hvor avdelingen selv

kunne styre definerings- og aktiviseringsprosessene.

Defineringsprosessen karakteriseres ved at:

a) Nye problemdefinisjoner "dukker opp" og far politisk stgtte.

Problemet utlegges omtrent slik: Det distriktspolitiske appa-
rats (her Utbyggingsavdelingens) organisasjonsstruktur er ikke
i takt med utkantkommunenes problemstruktur, som bl.a. preges

av manglende utvikling/utbygging av lokale naringsressurser.

b) Lg¢sningsforslaget "fylkeskommunale innovatgrer" og i for-

lengelsen av dette; reorganisering av Utbyggingsavdelingen,

far politisk stgtte og blir krevd utredet for andre gang.

Aktiviseringsprosessen karakteriseres ved at:

a) Stadig flere fylkespolitikere engasjeres i den generelle

~debatten om tiltaksarbeid og tiltaksorganisering.

b) De ti fattigste kommunene i fylket organiserer seg 1 begyn-
nelsen av 1977 med et arbeidsutvalyg etter initiativ fra Til-
taksnemnda i en av kommunene. Bakgrunnen for denne organi-
seringen - som senere blir kalt "Rikmannsklubben" - var pas-
sussen i Fylkesplanen om & begunstige de ti svakeste kommunene.

Arbeidsutvalget skulle vare et organ for samordning av disse

kommunenes utspill samtidig som det 1 gitte situasjoner ogsa

var tiltenkt en oppgave som pressorgan.

Selv om "Rikmannsklubben" ikke var sarlig aktiv mht. framset-
ting av konkrete forslag, sa& innebar den likevel organisering
av-en kritisk "utkikkspost" mot Fylkeskommunen: og da s®rlig
Utbyggingsavdelingen. I denne sammenheng representerte "klubben"

1)

et potensiale for gkt politisering av utbyggingspolitikken.

1) Det er ogsd narliggende & tro at avdelingen oppfattet "klub-
ben" som en potensicll kilde til "turbulens" som man inn-
rettet sine beslutninger i forhold til.



Definerings- og aktiviseringsprosessene kunne altsd vanskelig
kontrolleres av avdelingen. I denne situasjonen er sannsyn-
ligvis forslaget om & opprette et nytt organ frikoplet fra

avdelingen - en rasjonell strategi dersom hensikten er & be-

vare avdelingens organisasjon mest mulig ubergrt av forslagene.

For det fg¢rste vil en administrativ frikopling fgre til at man

fadr et nytt, frittstdende organ som skal drive med narings-—
innovasjon. Dermed oppfylles politikernes krav pa dette om-
radet. Det betyr videre at avdelingen unngar a reorganisere
sin egen organisasjon - noe som ville vert tilfelle dersom man

skulle ha inkorporert en innovasjonslgsning. For det andre

innebzrer avdelingens forslag at ballen nad spilles over til
kommunené mht. det videre initiativ i saken. Det blir fra na

av deres oppgave og ansvar & bli enige om kontorene skal opp-
rettes, hvor de skal lokaliseres etc. Dermed blir ansvaret

for tiltaksorganisering og tiltaksarbeid - som avdelingen tid-
ligere hadde uttalt: "liggende der det bgr og skal ligge; hos
kommunene..." - en form for ansvarsfraskriving, samtidig som
presset pé Utbyggingsavdelingen om & iverksette tiltakslgsninger

formodentlig ville avta.

3.2. Organisering av kontorene; Frakopling eller inkorpo-

rering?

Innledning:

De interkommunale Liltakskontorene kan sees pd som en admini-
strativ nydannelse i forhold til Utbyggingsavdelingen og for-
savidt ogs& i forhold til kommunene. Vi skal i denne delen
fokusere pd avdelingens forslag til konkret organisering av
kontorene, internt og i forhold til omgivelsene. Spesielt
vil vi vere opptatt av & eksponere avdelingens forslag til
formell organisering av forholdet mellom kontorene og avdel-
ingen. Den formelle koplingen til évdelingen var sannsynligvis
en svart kritisk relasjon for kontorenes muligheter til & lyk-
kes som regionale innovasjonsorgan. Vi kan tenke oss flere
varianter - med ulike konsekvenser - mellom ytterpunktene

"ingen tilknytning" og "fullstendig inkorporering".

Ingen formell tilknytning, f.eks. ingen tilkopling til de etab-




lerte informasjons— og saksstrgmmer i forholdet mellom Ut-
byggingsavdelingen og klientene - kunne tenkes 4 ha som kon-
sekvens at kontorene ble "hengende i lgse lufta" og dermed
ikke ble et."redskap integrert med andre for & oppfylle mal-

settingene i Fylkesplanen" (sitat fra vedtak i Fylkesutvalget) .

En annen mulig konsekvens av frikopling var at Utbyggingsav-
delingen og kontorene kunne komme til & opptre ukoordinert pa
samme "tiltaksmarked". Dette kunne igjen fgre til direkte

konkurranseforhold mellom organene i utbyggingspolitikken.

Fullstendig inkorporering, f.eks. ved at tiltakskontorene ble
gitt et innhold som svarer til modellen med interkommunale
plankontor med samme ekspertise som i Utbyggingsavdelingen - Og
med oppgave & avlaste den tradisjonelle planleggingen i kom-
munene - kunne fgre til at kontorene mistet sin innovative ka-
rakter og ikke fikk den innrettingen mot utvikling av lokalt
neringsliv som de var tiltenkt. Med stefk inkorporering sto
alts& kontorene i fare for & kunne oppfylle den tidligere re-

fererte Greshams Lov om at "rutine vil fordrive innovasjon'.

En optimal utforming av relasjonen mellom avdelingen og kon-
_torene matte da - som i de fleste andre tilfeller - ligge et
sted "midt i mellom": Dvs. at kontorene matte kunne fungere
som en ytre etat med oppsgking av potensielle klienter og pro-
sjektskaping/oppfylging som hovedoppgave - men samtidig med
muligheter for & kople seg pa og bli pdkoplet eksisterende
informasjons- og saksstrgmmer i utbyggingspolitikken. En kri-

tisk variabel var m.a.o. kontorenes formelle aksess til rutine-

politikken.

Prgvde man (UA) s& & organisere kontorene inn i rutinepolitikken
ved f.eks. & spesifisere en arbeidsdeling i forhold til Utbyg-
gingsavdelingen og kommunene - eller overlot man dette til den
evt. administrative praksis som wville utkrystallisere seg?

vi skal i det fglgende forsgke & besvare dette spgrsmialet ved

4 se p& avdelingens forslag til finansiering, styringsform og
lokalisering av kontorene samt fofslaget til instruks for til-

takssekreterene.
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Vi er altsd nd kommet til en fase i framstillingen hvor vi
kanskje kan fa konkretisert litt av innholdet i det vi i ka-
pittel 1 formulerte som "& illustrere spenninger og/eller sam-
spill mellom endringsprosesser - og de mer stabile, strukturelle

trekk ved Utbyggingsavdelingen™.

3.2.1. De interkommunale kontorenes finansiering, styrings-

Allerede i samme notat som Utbyggingsavdelingen foreslar kon-
torene opprettet (innstilling til NU - sak 6/77), antyder man
ogsd en del retningslinjer for organiseringen. Utgangspunktet
for organiseringen bgr etter avdelingens mening vare prinsip-
pet om at det gkonomiske og administrative ansvaret for driften
av kontorene skal ligge hos kommunene. For & sikre den poli-
tiske styringen mener avdelingen at det bgr opprettes et styre
for hvert kontor bestdende av Ordfgrerne 'i de aktuelle kom-
munene og,i tillegg en representant fra fylkets Naringsutvalg.

Utbyggingsavdelingen antyder at finansieringen bgr skje ved

at kommunene i fellesskap dekker utgiftene. Videre heter det
at "..i hvert fall i fgrste omgang bgr fylket kunne stgtte
slike med kontantbidrag.1) Fordelingsngkkelen mht. utgifter
‘b¢r i fgrste omgang vare 50% tilskott fra Fylkeskommunen og

2)

resten fordelt pd kommunene".

Utbyggingsavdelingen argumenterer for at kontorene bgr sgkes
lokalisert i kontorfellesskap med de lokale arbeidskontorene.3)
Etableringen bgr skje i fglgende prioriterte orden: 1) Nord-
Troms. 2) Indre S¢r-Troms. 3) Midt-Troms. 4) Sgr-Troms. 5)
Tromsg Og omland.4)

og kenter 3. i 1978.

Kontor 1. og 2. foreslas etablert i 1977

1) Formuleringen kan tolkes som at Utbyggingsavdelingen pa len-
gre sikt antydet ogsad en gkonomisk frikopling mellom kon-
torene og fylket.

2) Etter avdelingens "erfaringstall” skulle cette arlig fore
til en fordeling med ca. 100 000 kr. pa fylket og 20 000 pa
hver av de deltakende kommuner.

3) Arqumentene for dette er fgrst og fremst at Arheidskontorene
forvalter en rekke distriktspolitiske virkemidler. Pa denne
m&ten vil tiltakskonsulentene "komme inn i et etablert til-
taksmiljg" (sitat fra utredningen).

4) Dette er etter UAs oppfatning ogsd rekkefglgen av regioner
mht. grad av naxringssvakhet.




Utbyggingsavdelingens innstilling ble vedtatt av Naringsut-
valget den 28/3 1977 (sak 6/77), og ble s& oversendt Fylkes-
utvalget. Fylkesutvalget,éluttet seg til NUs innstilling -
men understreket i1 vedtaks form at kontorene matte underlegges
effektiv politisk styring og at de matte bli et integrert o?

1

viktig redskap i arbeidet med & gjennom f@¢re Fylkesplanen.

I fylkestingets juni-mgte i 1977 (FT- sak 17/77) ble det gjort
endelig vedtak om & opprette interkommunale tiltakskontor.
Dette ble gjort ved at Fylkestinget fulgte innstillingen fra
NU og FU. Utbyggingsavdelingen ble palagt & utarbeide forslag
til reglement for styrene og forslag til instruks for tiltaks-

konsulentene.

3.2.2. Utbyggingsavdelingens forslag til instruks for de

interkommunale tiltakskonsulentenc.

Vi skal her - som i kapittel 2 - se pa Instruks- og instruk-
sjonsmyndighet som et viktig fedskap i organisasjoner for for-
mell organisering av oppgaver og rutiner. Innholdet i avdel-
ingens forslag til instruks vil sdledes kunne si oss noe om
den formelle organiseringen av kontorenes oppgaver, saksbe-
"handlingsrutiner og tilknytning til andre utbyggingsorgan.
Indirekte vil sa dette kﬁnne si oss mer om hvilken strategi
avdelingen fulgte overfor denne nyskapningen i plan- og utbyg-

gingspolitikken.

Forslaget til instruks inneholder fire punkter scom omhandler
henholdsvis konsulentens ansvars/kompetanseomrade, arbeids-
oppgaver, forholdet til andre utbyggingsorgan - og rutinemes-

sige oppgaver i forhold til Styret.

Om tiltakskonéu]entenes arbeidsoppgaver heter det at vedkom-—
mende skal: "..arbeide for & fremme og fglge opp distrikts-
politiske tiltek med sikte pd & styrke neringsgrunnlaget i

kommuncene" .

1) Dette kan vare en indikasjon pa at man i FU var skeptiske
til en for sterk frikopling av kcntorene i forhold til de
pvrige oryanene i utbyggingspolitikken.




Under dette inngar fglgende:
"a) Samarbeide med kommunene om klargjg¢gring av arealer

og andre tilretteleggingstiltak for naringsutbygging.

b) Formidle kontakt mellom naringslivet, offentlige
myndigheter og andre instanser.

c).Bisté kommunene, bedrifter og enkeltpersoner ved
planlegging, igangsetting og utviding av narings-
virksomhet.

d) I den utstrekning det er mulig, ogsa gi bedriftsgko-
nomisk veiledning".

Formuleringene her er generelle, men peker i retning av et
organ med en utradisjonell oppgaveprofil i skjaringspunktet
mellom offentlige myndigheter og det lokale nazringsliv. Opp-
gavefeltet omfatter alt fra offentlige tilretteleggingsopp-
gaver til bedriftsgkonomisk veiledning. Denne relative fri-
heten mht. arbeidsoppgaver blir sett pad som en vesentlig forut-
setning for innovativ planlegging. Friheten mht. oppga&er
kunne imidlertid vise seg & bli et tveegget sverd for kontor-
enes vellykkethet dersom man ikke samtidig fikk en kopling
til rutinepolitikken. Og nettopp det unngikk Utbyggingsav-
delingen & g& inn p& i sitt forslag. Instruksen etablerer

f.eks. ingen forpliktende saksruter hvor konsulentene koples

automatisk inn i plan- og utbyggingssaker. Det blir i reali-
_teten opp til den enkelte konsulent & etablere slike gjennom

administrativ praksis. Det m& sa sees i sammenheng med at

kontorene egentlig skal "kiles" inn i et intercrganisasjonelt
felt hvor det allerede finnes ulike organer og profesjoner som
forvalter "spesiallgsninger" pd utvalgte problem. (Jfr. kap. 2).

I dette feltet har det utkrystallisert seg etablerte rutiner

og domener. Og hovedaktgren i dette plan- og utbyggingsfeltet
er Utbyggingsavdelingen.

Vi beskrev i kapittel 2 avdelingen som relativt sterkt struk-
turert omkring tre seksjoner: mellom seksjonene var det: mer
eller mindre "vanntette skott" mht. samordning. Utad hadde-

hver seksjon sine avgrensete domener ved at de forvaltet spe-

siall¢sninger pa avgrensete problem.

Ut fra instruksen ser vi at de interkommunale kontorene mht.
oppgavefelt bl.a. ville kunne komme til a tangere disse tre
domener. (Vi husker her var papekning i kapittel 1 - om at

o

frykten for & matte dele - eller sogar oppgl domener, kan vare




grunn nok til & motarbeide forslag om endring som man antesi-
perer vil kunne ha dette som konsekvens). I dette perspektivet
kan man tenke seg at Utbyggingsavdelingens forslag om et bredt,

men samtidig lite spesifisert oppgavefelt for tiltakskonsul-

entene ikke er motivert ut fra hensynet til & lage et fleksi-
belt, innoverende organ. Forslaget mad kanskje heller tolkes
som et forspk pd.& organisere et forsvar av egen organisasjon
med tilknyttete domener: En vid og diffus mdl- og oppgavefor-
mulering etablerer ingen klare rettigheter for kontorene i
forhold til Utbyggingsavdelingens domener, og gjgr det fplge-—
lig vanskeligere & legitimt intervenere pd disse - samtidig

som kontorcne pad en legitim mate kan frastgtes ndr de orienter-

er seg inn pa andres domener.

Instruksen etablerer heller ingen forpliktende saksrutiner

i forholdet mellom kontorene og andre utbyggingsorgan. I

pkt. 3 heter det at:
"Piltakskonsulentene skal videre samarbeide med statlige
og fylkeskommunale myndigheter. Dette gjelder spesielt

arbeidsmarkedsetaten og Fylkeskommunens utbyggingsad-
ministrasjon”.

Denne formuleringen inneba&rer alts& ingen forpliktelse for

- Utbyggingsavdelingen til f.eks. 4 informere og inkludere de
enkelte tiltakskontorene i plan—- og utbyggingssaker som angar
regionen. P& denne maten holdes mulighetene &pen for total

frikopling av tiltakskontorene fra den rutinemessige utbyg-

gingspolitikken. Dette styrker antakelsen om at Utbyggings-—
avdelingens strategi for & minske presset pa egen organisasjon
er & tilfredsstille politikernes krav om en "tiltakslgsning" -
ikke gjennom inkdrporering og reorganisering, men gjennom
oppretting og utskilling av et nytt organ med minimale konse-
kvenser for avdelingens interne organisasjonsstruktur og

1)

rutiner. Igjen stdr vi selvfglgelig i fare for & gi avdel-

1) At opprettingen av interkommunale tiltakskontor skjedde
etter press fra fylkespolitikerne og ikke som fglge av at
man i avdelingen var "p& glid" mht. oppfatninger om hva som
er egnet design p& "utviklingsorganisasjon" - kan delvis
leses av referat fra et mpte mellom ansatte i avdelingen og
representanter fra de 11 fattige den 28/4 1977, altsd om-
trent samtidig med at avdelingen hadde utarbeidet plan for
gjennomfgpring av - og instruks for de interkommunale tiltaks-
kontorene. Mptet kom i stand ved at de 11 fattige ba om et

forts. s. 83.




lingens handlinger overfor det nye prosjekt en for rasjonell
fortolking. P& bakgrunn av informantintervjuer med ansatte

i avdelingen vil vi likevel fastholde denne fortolkingen.

Oppsummerer vi resultatene fra beslutningsprosessen og den

formelle organiseringen, kan vi si at opprettelsen av inter-

kommunale tiltakskontorer representerer en administrativ ny-

skapning innenfor plan- og utbyggingspolitikken i fylket. For
det fgrste var kontorene lokaliseringsmessig og administrativt
frikoplet fra fylke og kcmmuner og gvrige organer med oppgaver
innenfor plan- og utbyggingspolitikken. For det andre vil
"nyskapning"” ogsa referere til at vi her fikk et organ med en
uttalt innovativ malsetting: kontorene var opprettet delvis
som en reaksjon mot en byrakratisk organisering av utbyggings-
avdelingen. I problemdefinisjonen inngadr at nettopp en byra-
kratisk organisering vil kunne ha som konsekvens manglende ut-
vikling i de naringsmessig svakeste omradene i fylket. Til-
takskonsulentenes arbeidsstil var derfor.tenkt a skulle veare

oppspkende, initierende og intervenerende.

I det fglgende skal vi undersgke hvordan ordningen med inter-
kommunale tiltakskontor kom til & fungere etter at den var
iverksatt: Spesielt vil vi vare pa utkikk etter samarbeids -

og/eller konfliktdimensjoner i forholdet til Utbyggingsavdelingen.

Fors. note 1) fra s. 82:

fellesmgte med Utbyggingsavdelingen under henvisning til
formuleringene i Fylkesplanen om "spesiell oppmerksomhet”.
Avdelingspresentantene la fram sine syn og mente at problemet
for disse kommunene fgrst og fremst var at de ikke var gode
nok "tilretteleggere": "De har ikke sgrget for god nok plan-
legging, sa@rlig gjelder dette langtidsbudsjettering..".

Lesningene pd dette problemet ble foreslatt til fglgende:

1) Styrke teknisk etat. 2) Avsette driftsmidler til plan-
legging. 3) TForenkle planarbeidet™.

(Forslaget var framsatt av Fylkesingenigren og Fylkesreguler-
ingsarkitekten). Krav om nye strategier for nerings- og ar-
beidsplassutvikling mptes altsa med forslag om forbedringer
innenfor tilretteleggingsmodellen - og da 1 kommunene og

ikke i Utbyggingsavdelingen.
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3.3. Hvordan fungerte de interkommunale tiltakskontorene

i praksis?

Innledning.

Vi har vist at Utbyggingsavdelingen i vedtaks - og i implement-
eringsfasen har fulgt en "frakoplingsstrategi" overfor tiltaks-
kontorene. Vi skal nd se hvilken plass kontorene fikk i prak-

sis i plan- og utbyggingspolitikken.

Vi har tidligere antydet at kontorenes vellykkethet sannsynlig-
vis i stor grad ville avhenge av hvilken kopling de fikk til
den rutiniserte utbyggingspolitikken hvor Utbyggingsavdelingen
er hovedakter. 'Det blir derfor viktig & undersgke hvilken ad-
ministrativ praksis som: utkrystalliserte seg i forholdet mellom
avdelingen og kontorene. Vi skal ogsd vare opptatt av & under-
sgke i hvilken grad og evt. hvordan beslutninger i Utbyggings-
avdelingen influeres av at man n& har fatt et nytt organ a

mangvrere i forhold til. Utkrystalliserer det seg samarbeids-

strategier, f.eks. ved at kontorene koples pé de rutinemessige

informasjons—- og saksstrgmmer, eller ma forholdet kanskje hel-

ler beskrives som konkurranse pa et begrenset tiltaks/prosjekt-

‘marked? (Thompson 1973:0p.cit). I hvilken grad influeres

f.eks. den seksjonsvise segmenteringen i avdelingen av eksisten-
sen av interkommunale tiltakskontor? Spgrsmalet er relevant,
bl.a. ved at vi legger fglgende resonnement til grunn: Tiltaks-

kontorene er organisert med basis i en klar territoriell refer-

anse, nemlig tilrettelegging for og initiering av arbeids-
plassutvikling innenfor bestemte regioner. Den seksjonsvise

segmenteringen i avdelingen har derimot en funksjonell forank-

ring - organisert med utgangspunkt i "de tre sterke" profe-
sjoners ulike kunnskapsgrunnlag/ferdigheter og ulike histo-

1)

riske bakgrunn i plansammenheng. Tiltakskonsulentene kan
tenkes & komme opp med saker som Kkrever mer integrerte l¢s-
ninger - og i forlengelsen av dette; sterkere intern samordning
mellom de enkelte seksjonene i Utbyggingsavdelingen. Vi skal
senere se i hvilken grad slike problemer er reclle og evt. hvor-

dan de lgses administrativt av avdelingen.

1) For en diskusjon av regionalpolitisk organisering med ut-
gangspunkt i tervitoriell versus funksjonell referanse, se
Friedmann og Weaver:"Territory and function - the evolution
of regional planning". Edv. Arnold 1979.




Kommunene vil va&re viktige instanser i kontorenes handlings-—
miljg. Tor det fgrste fordil Utbyggingsavdelipgen har sine
klienter innenfor kommuneadministrasjonen i det vi har kalt
den rutinisexte utbygging5politikken. A intervenere 1 forhold
til Utbyggingsavdelingens oppgaver o9 rutiner vil dexfor gjerne
ogsa innebare intervenering 1 forhold til delex av kommune -
administrasjonen, f.eks. teknisk etat. For det andre fordi
kommunenes egne interesser mht. a fa tilfgrt arbeidsplasser

kan komme fil 3 rive grunnlaget vekk for det interkommunale
samarbeidet det her legges OpPP £il. Vi skal pd denne bakgrunn
0gsd se nermere pa de relasjonene SOm utviklet seg mellom kom-

munene og kontorene.

Metodisk har vi valgt 4 ta utgangspunkt 1 de saker de inter-
kommunale kontorene‘fikk a2 arbeide med i den tiden de fqngerte.1)
vi skal se pa saksruter, dvs. hvordan og av hvem sakene kommer
pa konsulentenes dagsorden — 09 hvordan de behandles av konsu-
jentene. I tillegg skal vi se pd de sakétygene konsulentene
har arbeidet med og se dette i sammenheng med saksrutene:
koples f.eks. konsulentene inn i de stegrre utbyggingssaker,
eller er det kanskje de minste, mest marginale prosjekter som
n&r dem? Med denne innfallsvinkelen haper vi 4 kunne gi en
narmere beskrivelse av hvilken "nisje" kontorene fikk i plan-
og utbyggingspolitikken - og indirekte: hvilke relasjoner man
utviklet til andre utbyggingsorgan.Vi’skal deretter fokusere
eksplisitt p&d kontakten mellom Utbyggingsavdelingen og kontor-
ene (form, innhold, hyppighet) .

3.3.1. Saksruter.

1

I den perioden de interkommunale tiltakskontorene var i drift

behandlet konsulentene tilsammen 69 saker.z) vi skal fgrst sec

1) Her mé& vi foregripe utviklingen 1 tiltaksorganiseringen i

fylket og "rgpe" at kontorene ble nedlagt etter ca. 1-2 ars

drift. Disse ble 54 erstattet av en ny ordning som vil bli
pehandlet i kapitlene 4 oy5. ngistreringsperioden for vare
data om kontorenes virksomhet omfatter saledes hvert enkelt
kontors totale funksjonstid.

2) Samtlige data er framkommet pa grunnlag av sp¢rreskjemaunder—
spkelse (opptatt sommeren 1981) av samtlige tidligere tiltaks-—
konsulenter samt pafplgende gtrukturcrte intervijuer med disse.
(Se forevrig spprreskjama til disse (vedlegg -1 ) - ©9 gene-
rolt om metoden i vedlegg 1, s. 146.



hvor initiativet til sakene kom fra. (Se tabell 3.1. i vedlegg
7, s.168.

Konsulentene oppgir at tilsammen 22 saker {(ca. 32% av tot.)
framkom etter eget initiativ. I de resterende 47 saker er det:

altsd snakk om eksterne initiativ hvor konsulentene er blitt

koplet inn. En stor del av sakene kom altsad utenfra. Tabell
3.1. viser hvordan disse eksterne initiativ fordeler seg pa

ulike "initiativkilder".

Av tabellen framgar delt at langt de fleste eksterne initiativ
kommer fra privatpersoner. Lokalpolitikere og ansatte i kom-
muneadministrasjonene bidrar i liten grad med saker til konsu-

1)

lentene. Utbyggingsavdelingen blir ikke nevnt som initiativ-
taker/avsenderi noen av sakene konsulentene har arbeidet med.

Dette peker i retning av at tiltakskonsulentene i svart begren-

set grad er blitt koplet inn i1 de etablerte strgmmene av utbyg-

gingssaker mellom seksjonene 1 avdelingen og kommunene - noe

som underbygger var frikoplingshypotese.

Etablerte bedrifter gdr sjelden veien om tiltakskontorene nar

de stdr foran utbyggingsoppgaver o.l. som betinger kontakt med
.myndighetene og finansieringsinstitusjoner. Detlte kan komme

av at kontorene ikke rdr over konkrete virkemidler - og i til-
legg det forhold at kontakt med myndighetene som, test er

godt utviklet for de etablerte bedriftene. For tiltakskontorene
hadde dette som konsekvens at man hle utestengt fra de stgrre
neringsutbyggingssaker - og dermed ogsa fra saker som ville

betydd stgrre legitimitet og egentyngde til kontorene som til-

taksorgan.

3.3.2. Sakstyper.

For & f& innsikt i hvilken del av tiltaks/utbyggingsmarkedet
som ble kontorenes nisje, har vi satt opp en tabell som viser
hvilken type saker konsulentene fikk & arbeide med. (Se tabell
3.2. 1 vedlegg 7,s.168).

1) De fem sakene det her er snakk om kom alle fra medlemmer
av Styrene for kontorene - altsa fra Ordfgrerne.



Tabellen viser at hele 74% av alle sakene konsulentene ar-
beidet med var nyetébleringer. De fleste av disse sakene kom
pd konsulentenes bord etter initiativ fra privatpersoner. For-
holdsvis fa saker dreier seg om utvidelse av lokale bedrifter
(12). - -0g enda farre gjelder knoppskytinger/omlokalisefinger

og kommunale utbyggingsoppgaver.

Dette mpnsteret kan tolkes pa ulike mater. For det fgrste kan

det sees pad som at konsulentene har lagt seg til en innovativ,

oppsgkende, arbeidsstil; kommer i kontakt med personer med

ideer og prgver a lage prosjekter ut av det. Det er helt

klart at konsulentene har funnet fram til et lokalt ide/pro-
sjektmarked som ikke er blitt fanget opp av Utbyggingsavdelingen.
Men denne sterke konsentrasjonen omkring nyetableringer kan og-
sd sees pd som et utslag av at kontorene ikke er blitt organi-.
sert inn i ste¢rre utbyggings- og nearingsutviklingsprosjekter.
Kontorene klarte ikke & bryte og kople seg inn pd etablerte
saksruter mellom avdelingens ¢konomiseksjon'og stprre bedrifter -
og rutene mellom areal/kommunalseksjonene og kommuneadministra-
sjonene. Denne frikoplingen fgrte til at markedet for kontorene

ngdvendigvis ble nyetableringer - og dermed ogsd mange margi-

nale prosjekt. Med marginale prosjekt menes her prosjekt som

‘vanskelig lar seg realisere, f.eks. pga. lgnnsomhetsvurderinger,
manglende eller vanskelig tilgjengelig rastoff og/eller avset-
ningsmarked - eller dérligelfinansieringsmuligheter. Hadde
derimot kontorene i sterkere grad blitt organisert inn i stgrre
og "sikrere" utbyggingsprosjekt, s& ville dette ha gkt kontor-
enes legitimitet samtidig som konsulentene dermed ogsa kunne

f&4 koplet seg pd etablerte informasjonsstrgmmer - noe som ville

ha kommet til nytte i arbeidet med nyetableringéne.

Vi skal i det fglgende se nermere pd hvilke relasjoner som

utviklet seg mellom Utbyggingsavdelingen og kontorene.

3.3.3. ‘Utbyggingsavdelingen - tiltakskontorene: en problema-

Vi har tidligerc argumentert for at koplingen mellom kontorene
og Utbyggingsavdelingen ville vare en kritisk relasjon for kon-

torenes vellykkethet. IHvordan ble s& den praktiske utformingen



av disse relasjonene? Vi har pregvd & £& svar pd spgrsmalet

ved & kartlegge hypbighet, form og innhold i kontakten mellom
disse organene.

I de tilfeller det var kontakt mcllom kontorene og avdelingen,
var det nesten utelukkende tiltakskonsulentene som tok initia-
tiv til kontakten. Antall ganger ansatte i avdelingen tok kon-
takt med de enkelte kontorene varierer fra 1 til 3 ganger for

hele funksjonstiden.1)

Tiltakskonsulentenes initiativ til kontakt med ansatte i Ut-

byggingsavdelingen varierer mellom 10 og 15 ganger for hvert

kontor for hele funksjonstiden. De fleste henvendelsene skjedde
pr. telefon. Konsulentene oppsgkte avdelingen 1 til 2 ganger
hver i lgpet av sitt virke. Tor a f& greie pd innholdet i kon-
takten, har vi bedt konsulentene om & gjgre rede for arsakene |
til at det ble tatt kontakt. Tordelingene er gjengitt i ta-
bell 3.3. i vedlegg 7, 5. 168., |

Tabellen viser at konsulentene tilsammen har oppgitt at de 48
ganger tok initiativ til kontakt med ansatte i avdelingen.
Konsulentene bringes oftest i kontakt med Utbyggingsavdelingen
- for & f& behandlet sgknader om midler og stegtte til konkrete
prosjekter. I slike tilfeller kan konsulentenes rolle best
beskrives som en slags mellommannsvirksomhet mellom sgkere og
pkonomiseksjonens saksbehandlere. Avdelingen endret imidlertid
ikke sine saksbehandlings- eller informasjonsrutiner for saker
som kom fra tiltakskonsulentene. Forholdet mellom konsulentene
og saksbehandlerne i avdelingen.fikk derfor i sterk grad karak-

ter av & vere en tradisjonell klient-saksbehandlerrelasjon.

1) Det var fgrst og fremst Fylkesplankonsulenten og konsulenten
i naringslivssaker (begge Spesialseksjonen) som tok kontakt

med kontorene. Kontaktformen var telefon. I de tilfeller
folk fra avdelingen tok kontakt, var det som oftest for a fa
klarlagt kontortekniske forhold - som f.eks. spgrsmal vedr.

kontorenes budsjett o.l. Som vi tidligerc har vist tok ikke
Utbvggingsavdelingen initiativ overfor kontorene 1 konkrete
utbyggingssaker. Det ble heller ikke etablert noen informa-
sjonsordning fra avdelingen til kontorene.




Selv om de fleste av sakene fra tiltakskonsulentene kom fra

kommuner man tidligere hadde vedtatt & "begunstige"  sa ned-

felte ikke dette seg i en endring i administrativ praksis i

retning av forskjellshehandling ved avdelingens behandling av

disse sakene.

I Utbyggingsavdelingen vil det til enhver tid finnes ulike

typer informasjon som det ville vare viktig for tiltakskonsu-

lentene & f& tilgang til. For det fgrste gjelder dette informa-

sjon om ulike offentlige stgtteordninger, endringer i lover/
forskrifter med betydning for utbyggingssaker, bransjekunnskap

osv. TFor det andre: kunnskap om konkrete uthyggingssaker innen-

for kontorenes virkeomrdde. For det tredje: Kjennskap til kur-

ser, konferanser, opplaringstilbud etc. som dukker opp og som

kan vare aktuelt for konsulentene & ta del i.1)

Denne informasjonen var vanskelig tilgjengelig for tiltakskon-
sulentene. Som vi har vart inne pa tidligere, var det ikke
blitt etablert noe organisert informasjonssystem mellom kon-
torene og avdelingen. Vi har ogsd vist at avdelingen heller

ikke gjennom adminstrativ praksis inkluderte kontorene i sine

informasjonsrutiner.

I Arsmeldingene fra kontorene for 19792) ble det reist kritikk
mot Utbyggingsavdelingen for manglende informering av konsul-
entene:
" ..imidlertid kan man ikke unnlate & nevne at kontakt-
flaten med Utbyggingsavdelingen bg¢r bli bedre. ILn tenker

her p& den informasjonsplikten avdelingen bgr ha overfor
tiltakskonsulentene". 3)

Dette resulterte i et mgte den 13/12 1979 mellom avdelingsledel-
sen og konsulentene hvor man bl.a. drgftet informasjonsproblemet.
Konsulentene satte her fram krav

"om & bli nermere orientert om Distriktenes Utbyggings-
fonds saker i de bergrte kommunene" (fra referat fra mgtet).

1) P& spgrsmdl om hvor viktig man vurderer Utbyggingsavdelingen
som samhandlingspartner for & f£& Lil et vellykket tiltaksar-
beid, svarte de fire konsulentene "meget viktig". De begrunner
det ofte med at avdelingen besitter "livsviktig informasjon”

i utbyggingsspgrsmal.

2) Gjelder tre kontorer. Stillingen i indre Spr-Troms var ikke
besatt pa dette tidspunkt.

3) Sitat fra Arsmelding for Tiltakskontoret i Sgr-Troms 1979.




Utbyggingsavdelingen gikk med pd & forsgke en lgsning med

manedlige orienteriﬁgsbrev. Internt i avdelingen skulle dette

ordnes ved at en ansatt hentet inn opplysninger fra de enkelte
seksjoner og videresendte det til kontorene. To orienterings-
brev ble sendt ut. Etter dette opphgrte ordningen uten at det
foreld vedtak om det. Dette kan ha & gjgre med problemer med

& innhente opplysninger om aktuelle saker fra seksjonene - samt
at det & etablere informasjonsruter vil bety en endring av
praksis overfor tiltakskontorene som jo til da hadde vart kjen-

netegnet ved frikopling.

Vi ser at kontorene i praksis fikk en meget svak tilknytning

til Utbyggingsavdelingen og forsavidt ogsa til kommunene (dette
kommer vi imidlertid tilbake til i neste kapittel). Etablerte
saksruter ble ikke lagt om og nye informasjonsruter ble -ikke
etablert. Saksbehandlingsreglene ble ikke lagt om for & opp-
fylle Fylkesplanens malsettinger om "spesiell oppmerksomhet”
overfor de svakeste kommunene. Tiltakskontbrene ble i stgrre
utstrekniﬁg frikoplete organ med klientstatus overfor Utbyggings—

avdelingen enn integrerte "medspillere" i utbyggingspolitikken.

Her illustreres godt spenningen mellom de endringer som Opp-~
rettelsen av kontorene innebar i avdelingens omgivelser, og

de kontinuerlige, strukturelle trekk ved avdelingen: Avdel-
ingens interne strukturering vedlikeholdes s& sterkt at det

til slutt blir en trusel mot tiltakskontorenes videre eksistens.
Passivt eller aktivt vedlikehold i denne fase? Sannsynligvis
bade-og. Aktivt i den forstand at ledelsen i avdelingen opp-—
tradte strategisk og la til rette - rent organisatorisk - for
en total frikopling og dermed vedlikehold av avdelingen. Passivt
i den forstand at de ansatte - etter at kontorene var etablert
og frikoplet - sannsynligvis ikke oppfattet forholdet til disse
som spesielt problematisk. Kontorene ble bare ikké tatt i be-
traktning og koplet inn. Ikke sd mye fordi det var rasjonelt
overveid utestenging, men heller fordi man bare fortsatte &
lpse de oppgaver og fplge de etablerte saksruter man alltid
hadde gjort. (Vi ser her hvor komplekst forholdet mellom aktive

og passive vedlikcholdsmekanismer kan vere) .



Oppsummering: Vi har i dette kapitlet sett hvordan et ut-
byggingsorgan - som-vi har karakterisert som sterkt struktu-

rerte variabler - reagerer pa krav om reorganisering. Bak-

grunnen for kravene var gnsket om & gjgre Utbyggingsavdelingen
til et mer fleksibelt, cppsg¢kende organ for & bgte pa en til-

takende regional ubalanse.

Fgrst forspkte en "gate - keeping'"-strategi: de nye problecm
og lgsningsdefinisjoner sgkes tillempet slik at prosessen kan

holdes innenfor rammen av en kontrollert, administrativ be-

slutning. P& denne maten kan nye lgsninger modifiseres og
iverksettes som tekniske forbedringer uten at det far konse-
kvenser for avdelingens grunnleggende organisasjonsstruktur.
Reorganiseringsforslaget framsettes imidlertid pd nytt og
aktiviserings- og defineringsprosessene lar seg vanskeliy kon-

trollere for avdelingen. Avdelingen velger da en frikoplings-

strategi: oppretting av et nytt tiltaksorgan klart atskilt
fra avdelingen. Vi har si vist at frikoplingsstrategien ogsa
forspkes fastholdt etter at ordningen er iverksatt: Kontorene

far i liten grad aksess til rutinepolitikken og blir en organi-

sasjonsmessig appendix i utbyggingspolitikken.

Vi skal i neste kapittel bl.a. vise at frakoplingen og utstet-
ingen fra rutinepolitikken til slutt blir en kritisk faktor

for kontorencs videre eksistens.




KAPITTEL 4: TO "HENDELSER": OPPRETTING AV KOMMUNALE TIL-
TAKSSTILLINGER OG NEDLEGGING AV DE INTERKOMMUNALE
TILTAKSKCONTORENE.

Innledning.

I dette kapitlet skal vi fokusere pd to viktige "hendelser" i
tiltaksorganiseringen i Troms fylke. Den fgrste er oppret-
tingen av kommunale KAD - finansierte tiltaksstillinger i 6
utvalgte kommuner. Den andre er nedleggingen av de interkom-

munale tiltakskontorene.

Samtidig med implementeringen av den interkommunale lgsningen
spker nemlig Utbyggingsavdelingen & komme fram til andre lgs-
ninger overfor de svakeste kommunene i fylket. Dette fgrer
til forslag om styrking av administrasjonene med en tiltaks-
konsulentétilling i de 6 antatt svakeste kommunene og koordi-

neringskonsulent i Utbyggingsavdelingen.

Vi skal fgrst ta for oss beslutningsprosessen som forte til

-at Utbyggingsavdelingen lanserte en kommunal tiltakslegsning
(4.1). Det vil framgd at denne i stor grad foregar som en
skjermet, rent administrativ.prosess i avdelingen. Dette skal
vi se muliggjgres ved at avdelingen far et "pusterom" etter
at de Interkommunale kontorene er opprettet - og frakoplet:
politikerne er i stor grad deaktivisert i denne saken og
deres 6ppmerksomhet dreies vekk og mot andre problemer.

Med hensyn til vare problemstillinger tilbyr dette oss narmest

en "eksperimentell" situasjon: Hva skjer nar avdelingen -

skjermet fra politikerne - skal finne fram til tiltak overfor
de svakeste kommunene? Hvilke aspekter ved kommunenes pro-
blemer legges det vekt pa og hvilke lg¢sninger velges?

' Hef er vi selvfglgelig p& utkikk etter i hvilken grad - og evt.
hvordan - den interne struktureringen av avdelingen avspeiler ’

seg i de problemer man "ser" i kommunene - 09 de 1l¢gsninger man




foreslar. Vi skal-allerede na rgpe at det nye tiltaket -
iallefall i forhold til den interkommunale ordningen - 1 mye
sterkere grad er tilpasset den interne struktureringen av

avdelingen (4.1.1).

I del 4.2 skal vi ta for oss implementeringen av den nye l1l@¢s-—

ningen i kommunene. Vi antar nemlig at dette vil kunne vere
en kritisk fase: Prosesser kan nd ikke lenger holdes skjer-
met internt i avdelingen. KXommunene skal tas med pa rad (bl.a.
far de uttalte seg om hva de mener stillingene best kan brukes
til), og praktiske detalj-l¢sninger skal utformes og iverk-

settes.

Dette apner for at prosessen kan "lgpe lgpsk"” ved at alterna-
tive problemer og lgsninger igjen kan bli framsatt og fastholdt.
Og det var vel realistisk & forvente da det jo bl.a. var kom-

munene som engasjerte seg sterkest for a fad alternative 1l¢gs-—

ninger. Spgrsmalet kan sdledes formuleres slik: I hvilken
grad er det konflikt, evt. hvordan dempes konflikten og oppnéas
det enighet mellom avdelingen og dens omgivelser i en situa-
sjon hvor omgivelscne krever nye, radikale lgsninger — mens
_avdelingen etter et kort, radikalt mellomspill (interkommunale

kontorer) tilbyr forholdsvis tradisjonelle lpsninger?

I del 4.3 skal vi g& nermere inn pa& bakgrunnen for nedleggingen

av de interkommunale tiltakskontorene. Et viktig spprsmal i
denne forbindelse er hvordan disse to utfall, dvs. etablering
av kommunal lgsning og nedlegging av den interkommunale,

er relatert til hverandre. Dette spgrsmalet er.nart knyttet
til var overordnete problemformulering for oppgaven, fordi vi
ved & ta for oss argumentasjonen som ble gitt for og mot disse
to lgsningene i forberedelsen til nedleggingen,indirekte vil
komme til & illustrere samspill og spenninger mellom den in-
terne struktureringén av avdelingen og l¢sninger som med-

fgrer endring av denne.

Spgrsmélet om hvordan disse to hendelsene {utfall) er relatert
til hverandre mi& ogsd sees pad bakgrunn av vare utlegninger

om aktivt versus passivt vedlikehold av organicsasjonsstruktur.




Dette avleder et nyﬁt, vanskelig spgrsmdl: sgkte Utbyggings-
avdelingen hgsten 1978 nye lgsninger som kunne innordnes av-
delingens interne struktur - og samtidig erstatte den for av-
delingen uakseptable interkommunale lgsning - altsa en form
for aktiv, veloverveid vedlikehold? De to utfall er i sa mate
ledd i é&n, samlet strategi - alts& sterkt relatert til hver-
andre. I motsetning til dette: Kan det tenkes at disse to
utfall ikke er sa sterkt relatert til hverandre? Var det kan-
skje sa enkelt at avdelingen uten strategiske hensyn til a
f4 lagt ned de interkommunale kontorene, ¢gnsket & "bidra med
sin skjerv" i en generelt vanskelig situasjon for et utvalg
kommuner? Dette spgrsmalet kommer vi narmere inn pa avslut-

ningsvis i del 4.4.

4.1.0. En skjermet sgkeprosess.

Hgsten 1978, altsd omtrent samtidig som at de to fgrste inter-
kommunela tiltakskonsulentene tilltradte sine stillinger, sg¢kte
Utbyggingsavdelingen aktivt etter nye lgsninger overfor de
svakeste kommunene. Vi skal her se hvordan denne prosessen

forlgp samt antyde hvilke forhold som utlgste den.

I oktober 19781) la den da nytilsatte neringslivskonsulenten
(spesialseksjonen) fram et notat hvor nye tiltak overfor de

11 svakeste kommunene ble diskutert. Notatet tok utgangspunkt
i at disse kommunene hadde krevd & bli prioritert ved tildel-
ing av virkemidler. ZXonsulenten framholdt s& at dette vanske-
lig lot seg gjgre med de begrenste midler fylkeskommunen rar
over. Istedet burde man heller single ut de svakeste blant

de svake og foresld tiltak overfor dem. Utskillelsen av de

svakeste av de svake ble gjort ved at man sammenlignet kom-

1) Dette kapitlet vil inneholde en del dato- og nanedsangivel-
ser som kan synes "uskignt" og "uestetisk". Vi mener like-
vel det er n¢dvendig her, fordi tidspunkt for og rekke-
felgen av ulike hendelser vil vare vesentlig nar konklusjoner
skal trekkes mot slutten.



munene ut fra en bredt anlagt modell som inneholdt 7 utvik-
. . . 1 .
lingsdimensjoner. ) Ut fra denne rangeringen kom man fram til
4 spesielt svake kommuner, Bjarkgy, Torsken, Kvanangen og
K&Fjord. Konsulenten mente imidlertid at fylkeskommunen hadde
lite & tilby disse fire. Det var bl.a. vanskelig for avdel-
ingen & bygge inn en .forskjellsbehandling av disse i sine saks-
behandlingsrutiner. P& denne bakgrunn ble det pekt pa to al-
ternativer:
"a) At det pa sentralt hold, det vil si KAD, innfgres
et eller flere spesielle tiltak som bare anvendes over-
for disse fire kommunene. b) At avdelingen sgker a sanere
en del av de eksisterende tilskottsordninger og konsen-

trerer midlene om de 4 svakest stilte kommunene i form
av ny tilskottsordning".

I notatet ble det konkludert med at kun alternativ 1 var ak-

septabelt, bl.a. fordi fylkeskommunen vanskelig kunne gjennom-

fore alternativ 2.

Utover pd senhgsten 1978 sonderte s& Plan- og utbyggingssjefen
uformelt med Kommunaldepartementet for om mulig & komme fram
til en lgsning med ekstraordinere tiltak overfor de fire svak-
este. Under disse sonderingene foreslo Utbyggingssjefen en

.ordning med styrking av planleggings- og utbyggingsadministra-

sjonen i de utvalgte kommunenc. Denne lgsningen ble imidlertid.

ikke klarere utmeislet f¢r pd& et senere tidspunkt. Rundt jule-
tider 1978 var sonderingene kommet s& langt at det var klart

at KAD ville stgtte et tiltak i de svakeste kommunene.

I januar 1979 ble det avholdt et mgte i Oslo mellom ledelsen
i Kommunaldepartementet, Fylkesmannen i Troms og Plan- og Ut-

bvggingssjefen. P4 dette mgtet la Utbyggingssjefen fram avdel-

1) Disse var fe¢lgende: 1. befolkningsutvikling, 2. vurdering
av kommunikasjonene, 3. inntektsniva, 4. vurdering av’ ner-
ingsstruktur, 5. grunnlagsinvesteringer, 6. yrkesaktivitet,
7. andel pensjonsister/trygdete. Modellen var utarbeidet
av den nytilsatte konsulenten.



ingens begrunnelse for & single ut de fire1) svakeste kom-

munene. Som et spesielt virkemiddel overfor disse kommunene

satte han fram to alternative forslag:

1) Midler fra Departementet (Kap. 573.p.70) over en toars-
periode til & ansette en eller flere personer i fylkes-
kommunen som kan drive med fysisk/gkonomisk planlegging
i disse kommunene.

2) Midler fra Departementet (Kap. 573.p.70) over en todrs-
periode til & ansette en person i hver av disse kommunene
med oppgave bl.a. a fglge opp forslagene og ideene i til-

2)

taksrundskrivet.

Representantene fra KAD mente at dette var realiserbare tiltak.
De understreket imidlertid at en forutsetning for at tiltaket

skulle lykkes var at det ble fulgt opp av stgrre samordning

p& fylkesplanet av ressurser og oppmerksomhet overfor de ut-
valgte kommuner. P& mgtet ble det vedtatt & prioritere de

fem svakeste med ekstraordinzre tiltak. De gvrige seks kom-
munene blant de elleve svake skulle prioriteres innenfor de
ordinare virkemidler. Ansvaret for den videre utformingen av
et smrskilt virkemiddel overfor de fem ble overlatt Utbyggings-

avcdelingen.

Karakteristisk for denne innledende s@gkeprosessen hgsten 1978 er
- som nevnt innledningsvis - at den foregar som en ren admi-
nistrativ prosess og sdledes er forskjellig fra den mer
politiske prosessen som gikk forut for den interkommunale l¢s-

ningen. Ingen fylkespolitikere aktiviseres i denne fasen.

1) Hele hgsten 1578 var det drevet en ivrig lobbyvirksomhet for
4 f& en femte kommune, Dyrg¢gy, definert inn som en spesielt
svak kommune. Naringslivskonsulenten i samarbeid med General-
plankonsulenten laget en saksutredning, og det ble ctterhvert
klart at KAD ville akseptere at Dyrgy ogsa ble tatt med.

2) Tiltaksrundskrivet det her refereres til er rundskriv H 41/78
fra KAD. Dette er el forsgk fra KAD pd & etablere cen policy
pd tiltaksarbeid ved 3 gjgre tiltaksarbeid til et av flere
virkemiddel i distriktspolitikken. Innholdet var fgrst og
fremst en fastslding av at tiltaksarbeideter kommunenes an-
svar, ikke statens eller fylkeskommunens. Dessuten bgr til-
taksorganisering i kommunene bygge pa cksisterende organiser-
ing, bl.a. ved at Ordfgrer beholder sin stilling som sentral
i tiltaksarbeidet.




Dette kan nok forklares bade ut fra at fylkespolitikerne.ble
deaktivisert og forlot arenaen ved realiseringen av den inter-
kommunale lgsningen. Men i tillegg; ogsa ved at sgkingen
bevisst forsgkes skjermet fra politikerne og holdt innenfor
rammen av en administrativ prosess. Det kan nok tenkes at led-
elsen i avdelingen hadde den interkommunale saken friskt 1
minne - en sak hvor avdelingen ikke klarte & kontrollere akti-

viserings—- og defineringsprosessene.

Vi skal i det fglgende se at nar Utbyggingsavdelingen kontrol-
lerer prosessen, s& avspeiler ogsa dette seg i hvilke problem-
oppfatninger som na defineres som relevant og hvilke lgsninger

som fors¢kes tilknyttet - samt hvilke deltakere som aktiviseres.

4.1.1. Utformingen av et ekstraordinart tiltak overfor de

svakeste av de svake.

I mars 1979 ble det holdt et mgpte i Tromsg mellom representan-
ter fra fylkeskommunen, KAD og de elleve svake kommunene. Pa
dette mgtet ble kommunene orientert om opplegget for a styrke
de svakeste av de svake. (I mellomtiden hadde ogsa en sjette

" kommune, Gratangen, klart & oppnd status som trengende til
ekstraordinere tiltak pd linje med de ¢vrige fem). De fem kom-
munene som ikke ble prioriﬁert med et nytt tiltak, ble lovet

prioritering innenfor de eksisterende virkemidler.

Dette mptet forlgp nok atskillig mindre dramatisk enn avdel-
ingsledelsen hadde regnet med. Det ble f.eks. ikke reist ve-
sentlige innvendinger mot de faglige wvurderinger som 1& til
grunn for utskillingen av de svakeste kommunene.

Den 4.april 1979 spkte avdelingen1)

Landsdelsutvalget om mid-
ler over Kap. 573.post 70 til "Opprettelse av inntil 7 stillin-
ger for & styrke den kommunale administrasjon i Bjarkgy, Kafjord,

Kvanangen, Torsken og Dyrg¢y”. I denne sgknaden finnes den til

1) sgknaden utformet av naringslivskonsulenten.




da klarest utmeislete problemformulering og spesifisering av

innhold i den nye lgsningen som foreslds. Problemet for de

svakeste av de svake formuleres slik:

"Problemet ser ut til & viere at disse kommunene i liten

utstrekning har vart istand til & utnytte foreliggende
tilskotts- og finansieringsordninger pga. for liten kapa-

sitet i kommuneadministrasjonen. Svart mange av de stat-
lige tilskotts— og finansieringsordninger forutsettexr et
godt utbygget "mottakerapparat" - bade teknisk, gkonomisk

og rent administrativt - og dette mangler de svakest stil-
te kommunene'. ‘

Problemformuleringen bygger altsid pa en oppfatning om at uba-
lansen mellom kommunene ma sees pad som et resultat av at enk-

elte kommuner ikke er gode nok tilretteleggere. Fokus rettes

mot kapasitet, kompetanse og organisering av-administrasjonene
i kommunene - og da i forlengelsen av konstateringen av.\dmi—
ﬁistrasjonenes/politikefnes manélcnde evne til & gj¢re bruk

av det etablerte distriktspolitiske appafats ordninger med

14n og tilskott til kommunale utbyggingsvedtak. Dersom den
kommunale ubalanse skal bli en balanse, ma fgrst plan- og

utbyggingsberedskapen i kommunene styrkes.

I forhold til SV-politikernes problemformulering i forbindelse
med den interkommunale lgsningen, representerer denne formuler-

ingen fra avdelingen en klar innsnevring mht. hva som opp-

fattes som problemgenererende faktorer for de. naringssvake
kommunene i fylket. Som vi tidligere har sett, gikk politiker-

nes forslag fundamentalt pd design pd utviklingsorganisasjon.

Problemene framkom bl.a. fordi det eksisterende distriktspoli-
tiske apparat ikke evner & fange opp de personer i de "ubalan-
serte" omrddene med ideer og prosjektplaner. Teoretisk kan

dette uttrykkes som erkjennelsenav atentilretteleggingsdesign

p& utviklingsorganisasjonen ikke er tilstrekkelig for & utjamne

regionale ulikheter. "politikerlgsningen" var, som vi har sett,

. en reorganisering i retning av egenutviklingsdesign pa dis-

triktspolitisk organisasjon. Dette inneberer en desentralisert
opps¢kende organisasjon med hensikt & initiere nye og vedlike-
holde eksisterende lokale arbeidsplasser. Innenfor denne lgs-

ningsdefinisjonen er altsd ikke tiltaksarbeide som strategi




begrenset til kommunale utbyggings/tilretteleggingsoppgaver -
men innebarer i like stor grad en direkte innovasjonsfunksjon

overfor det lokale naringsliv. Utbyggingsavdelingen snevret

gltsé inn problemdefinisjonen til manglende effektivitet i

den kommunale tilrettelegging for uthyggingsoppgaver. Dette

viser at man -1 avdelingen (bevisst eller ubevisst?) "ser"
spesielt godt de problemer man selv er opptatt av - og som
ikke minst Utbyggingsavdelingens strukﬁur er rettet inn mot
for a lgse (jfr. poenget om lgsninger pd jakt etter problem,
kap. 1).

Denne problemdefinisjonen avspeiler seg ogsa i den konkrete

utformingen av l¢sningen:

"...de seks svakest stilte kommunene skal prioriteres
spesielt gjennom a styrke den kommunale administrasjon
med en stilling over en viss periode. Kommunene kan selv
prioritere om stillingen skal brukes til & styrke den tek-
niske, gkonomiske eller rent administrative kapasitet,

men forutsetningen er at denne stillingen primert skal
stelle med utbyggingsoppgaver i vid foxrstand®.

o

Vi ser at dette er en lgsning som tar sikte pa & effektivisere

kommunenes tilretteleggingsaktivitet og ligger saledes innen-

for rammen av den eksisterende organisering av utbyggingspoli-

tikken. Det er saledes verdt & merke seg at forslaget ikke

legger opp Lil endringer i Utbyggingsavdelingens organisasjon -

men er mer et forspk pa & forhedre mottakerapparatet for av-

delingens tjenester. Indirekte kan dette sees som et ¢nske om

1)

stgrre strukturlikhet mellom avdelingen og kommunenes admi-

nistrasjoner. Dette kan fgre til mer effektiv, "stgyfri" kom-
munikasjon mellom avdelingen og kommunene. Uten at vi her

skal antyde noe om avdelingens hensikter med forslaget, sa er
det likevel klart scm et allment organisasjonsteoretisk poeng
at det & strebe etter strukturlikhet hos sine samhandlngspart-

nere indirekte kan ha som konsekvens stabiliscering av egen

organisasjon, f.eks. ved at avhengigheten av ens tjenester gker,

1) Mydske Per K. bruker begrepet Strukturlikhet i forbindelse
med en analyse av samhandlingsbetingelser mellom landets
Utbyggingsavdelinger og deres administrative samhandlings-
partnere. lHan argumnentercr bl.a. for at strukturlikhet er
en forutsetning for & kunne ¢gve innflytelsec og kontroll.
Mydske 1979:110.
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og/eller ved at evt. kritikk 0og opposisjon mot organisasjonen
kommuniseres hurtigere og kan fa sine lg¢gsninger uten at drama-

tiske reorganiseringsforslag settes fram.

4.1.2. Hvorfor sgkte Utbyggingsavdelingen nye lgsninger?

Vi skal her forsgke a besvare sp@grsmidlet om hvorfor avdelingen
startet intensiv sgking etter nye lgsninger for de svakeste
kommunene pa et tidspunkt da den interkommunale tiltakslgs-

ningen var i ferd med & bli iverksatt.

Innenfor moderne bheslutningsteori har en vanlig antakelse vart
atspking etter lgsninger utlgses som en respons pa at et eller
flere problemer oppstdr - eller som Cyert & March spissformu-
lerer det:

"There is search when existing decisions are perceived
as inadequate". (Cyert & March 1963:0p.cit).

Detlte har vaert utlagt som at sgking er et redskap for organi-
sasjonen til & tilpasse sine lgsninger til endringer i omgiv-

elsene.

Vi har ogsd vist hvordan disse tolkingene modifiseres av March
(llarch 1981:0p.cit). Han tar utgangspunkt i at organisasjoners
hverdag som oftest er preget av en basisk overflod av problem

og en tilsvarende knapphet p& lgsninger. Et av hans poeng 1
denne forbindelse er at sgking med pafglgende endring av organi-
sasjonen i liten grad utlgses som respons pa at nye problemer
oppstdr, men heller fordi organisasjonen stadig sgker nye pro-
blem & anvende et begrenset sett av lgsninger pa. Holder man
fram en lgsning, er det gode muligheter for at denne vil kunne
anvendes pa iallefall et utvalg av problemer organisasjonen

star overfor. :

Vi skal se at i vart tilfelle har begge disse tolkingene for-
klaringsverdi: Den interkommunale tiltakslgsningen kan pa
mange midter sees p& som et nylig oppstétt "problem" for avdel-

ingen som man matte mangvrere i forhold til - noe som igjen
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kan ha vart incentiv til & sgke etter alternative l¢sninger.
For det f@grste var ledelsen i avdelingen misforngyd med miten
beslutningsprosessen hadde forlgpt pa. Et benkeforslag med

et for Utbyggingsavdelingen uakseptabelt innhold hadde opp-
n&dd stgtte. Etter at lgsningsforslaget flere ganger var

blitt fremmet av aktive politikere, ble avdelingen under press
npdt til & iverksette en interkommunal tiltaksordning. I den
grad det er snakk om fordeling av - og konkurranse om @re i
politikken, er det klart at den interkommunale tiltaksordningen
var politikernes og ikke Utbyggingsavdelingens @re. For det
andre var ikke avdelingsledelsen forngyd med utfallet av be-
slutningen: de interkommunale kontorene passet ikke inn i den
eksisterende organiseringen av plan- og utbyggingspolitikken -
og 1l& pa flere mater utenfor Utbyggingsavdelingens kontpoll.1)
Tilsammen var dette incentiver nok til & sgke nye lgsninger som
badde kunne gjenopprette avdelingens @re som aktivt og betyd-
ningsfullt organ i utbyggingspolitikken oé kanskje samtidig

overflgdiggjgre de interkommunale tiltakskontorene.

Det er imidlertid ikke pavisbart at Utbyggingssjefen og ner-
ingslivskonsulenten 1 tidsrommet oktober 1978 til april 1979
spkte etter lgsninger som kunne erstatte den interkommunale
lgsningen. Og dette var dog heller ikke sannsynlig! Dette er

en meget viktig pdpekning i~ denne sammenheng. Vedkonmende kon-
sulent som arbeidet med saken opplyser i informantintervju at
det absolutt ikke var hensikten & finne alternative, erstattende
lgsninger - iallefall ikke i denne tidlige fasen av prosessen.
Sgkingen var nok delvis utlgst av hensynet til aydelingens

"zre" i en situasjon med stadig krav om nye lgsninger.

1) At enkelte ansatte i avdelingen var bekymret for at de inter-
kommunale tiltakskonsulentene ville kunne bety "sand i ma-
skineriet", gar fram av uttalelser gitt under intervju. Et
eksempel som framkom var at noen fryktet at konsulentenes
virksomhet som profesjonelle.."mellommenn" ville ta bort den
innebygde muligheten for kontroll som ligger i det at f.eks.
DUF-konsulenten samhandler direkte med sgkeren. Det & kunne
skrive DUF-sgknad blir uformelt oppfattet som et minstemal
av kompetanse for & kunne lede en bedriflt.
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0g samtidig er det klart av avdelingsledelsen i en situasjon
definert som krise for de svakeste kommunene, ogsd gynet en

mulighet1)

til & £& antatt og anvendt noen av de "standard
lgsninger"” man i lang tid hadde foreslatt overfor kommuncne.

Det er sannsynlig at dette i seg selv har fungert som incentiv
for avdelingen til & ta initiativ. 1Innholdet i "standardlgs-
ningen" er, som vi har vist, styrking av den kommunale admi-
nistrasjon for dermed & kunne gke kommunenes saksbehandlings-—
kapasitet og utbyggingsberedskap. Vi har sett at det er denne
lgsningen som gjenncm hele prosessen har vart avdelingens "svar"
pad problemene for de svakeste kommunene. I dette perspektivet
kan alts& avdelingens initiativ mer sees pa& som uttrykk for

lgsning som spker problem enn som problemresponsiv handling.

Men vi ser oygsd at det meget komplekse problemet "naringssvak
kommune" ma skjeres til i retning "manglende administrativ
kapasitet" for at lgsningen som foreslas skal kunne "matche"

best mulig.z)

4.2. Organiseringen og implementeringen av den kommunale

tiltakslgsningen.

I tidsrommet fra juli 1979 til februar 1980 foregdr organiser-—
ingen og implementeringen av den nye lgsningen. Vi skal her
kort beskrive denne prosessen. BSpesiclt skal vi vare opptact
av Utbyggingsavdelingens rolle i utformingen av tiltaket i
kommunene etter at vedtak om oppretting er fattet (som pekt

pd innledningsvis). Samhandlingen mellom kommunene og avdel-

ingen er her spesielt interessant. Vi gdr ut fra at det finnes

1) Men vedkommende konsulent i avdelingen fremholder at "mulig-
heten" ogsa besto i at man antesiperte at KAD ville kunne vare
villig til & stgtte et tiltak som senere foresldtt. To grun-
ner talte for dette: I forhold til kommuner og fylkecskom-
muner var KAD pd dette tidspunkt ikke kommet s@rlig langt
med & integrere det nye virkemiddclet tiltaksarbeide i sin
konkrete virksomhet. Man antesiperte altsa ct behov i KAD
.for & komme igang med kcnkrete programmer i kommuncne. I til-
legg kunne man stgtte seg til KADs positive uttalelser i det
sdkalte "Tiltaksrundskrivet”.

2) Vi understreker at dette ikke md oppfattes som en konspira-
torisk forklaring p& hvordan avdelingens forslag fikk sin ut-
forming. Det har selvfplgelig & gjgre med at de ansatte i av-
delingen "ser" problemene i de svake kommunene gjennom sine
faglige "briller" og ut fra den daglige erfaring med planleg-
gingsproblemer i kommunenc, problemer som ofte manifesterer
scg som gkt arbeidsbelastning for ansatte i avdelingen.
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et visst potensiale.for konflikt om problem og lgsningsdefini-
sjoner nar tiltaket skal iverksettes i kommunene. Vi skal

her se i hvilken grad, evt. hvordan det etableres cnighet om
hva innholdet i tiltaket skal vare.

1)

Fase 1: Apningstrekk overfor kommunene.

Den 6.juli 1979 mottok avdelingen brev fra KAD hvor sgknad om
tilskott pa inntil 3 millioner kr. ble innvilget over Statsbud-
sjettes Kap. 573.post 70. I brevet slo KAD fast at tiltaket
var & regne som en pre¢veordning pa inntil 2 1/2 ars varighet.
Det var en forutsetning at kommunene etter periodens utlgp
skulle innarbeide stillingene pa sine budsjetter. Nar det gjel-
der seclve innholdet i1 l¢gsningen, sa gjentok bare KAD det som

sto i Utbyggihgsavdelingens sgpknad; nemlig ansettelse av en
person som skulle arbeide med utbyggingsoppgaver i vid forstand.
Tilskottet ble gitt som rammebevilgning og den praktiske gjen-

nomfgringen/uvtformingen bhle overlatt til fylkeskommunen.

Den 12.7juli 1979 orienterte Utbyggingssjefen de aktuelle kom-
munene om KADs beslutning. I begynnelsen av august ble sa stil-
"lingen som koordineringskonsulent for dette tiltaket i Utbyg-
gingsavdelingen utlyst. 'Opprettingen av denne stillingen, som
vi kommer tiltake til i nesfe kapittel, er interessant fordi

det fgrer til sterkere organisatorisk sammenknytning av avdel-
ingen og de enkelte konsulentene. Det er imidlertid vanskelig

& f& greie pd hva som var avdelingsledelsens holdning til denne
stillingen. Sannsynligvis har opprettingen av stillingen sin

bakgrunn i KADs gnske om at dette skulle vare et prgveprosjekt

hvor man bl.a. skulle tilstrebe en laringseffekt i kommunene.

Koordinatorien skulle bl.a. sgrge for & avholde samlinger med
kurser/opplmrihg av konsulentene i prgveperioden. Her ¢nsket
KAD & f& avdelingen sterkt engasjert i det pedagogiske oppleg-

get. Dessuten gnsket KAD en samordning av [ylkeskommunale be-

slutninger slik at de utvalgte kommunene ville bli prioritert
i flere sammenhenger for dermed & -oppna stgrrce effekt. Fylkes-
koordinatoren var iallefall fra KAD tiltenkt denne rollen som
samordner internt i Utbyggingsavdelingen og fylkeskommunen for-

gvrig. (Vi skal i neste kapittel se hvordan det gikk 1 praksis).

1) Denne foregdr i tidsrommet 6.juli til 10.september 1979,
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I begynnelsen av august reiste Plan- og utbyggingssjefen sammen
med naringslivskonsulenten rundt til de seks utvalgte kommunene.
Her hadde de samtaler med Ordfgrerne, Kontorsjefene og formann-
skapsmedlemmer. Hensikten med disse samtalene var & fﬁ.den
kommunale ledelsens synspunkter pd hvordan stillingene best
kunne brukes for & dekke behov i de enkelte administrasjoner.
Situasjonen var "pa papiret" definert i retning av stor kom-
munal autonomi mht. & bestemme anvendelsen av stillingene. Det
er imidlertid klart at de to fra Utbyggingsavdelingen pa for-
hand hadde ganske klare oppfatninger hvordan stillingence burde
anvendes. De tenkte seg en person plassert i1 sentraladministra-
sjonen i ner tilknytning til Ordfg¢rer/kontorsjef som skulle
arbeide med mer eller mindre rutinemessige saksbehandlings- og
planleggingsoppgaver, dvs. kommunale utbyggingsoppgaver‘i vid

1)

forstand. Disse synspunktene la de ogsd fram under denne
sonderingsrunden og ble ikke 1 vesentlig grad imptegatt fra

kommunalt hold.

I september 1979 sendte avdelingen brev til de seks kommunenes
kommunestyrer. I disse brevene gar man inn pd en problemde-
finisjon for hver enkelt kommune samt foreslar hvordan stil-
~lingen best kan anvendes for & bgte pa disse problcmene. Dess-
uten inneholdt brevet forslag til prosedyre for den videre
gangen 1 saken. Stillingene ville bli utlyst samlet av avdel-
ingen. Deretter ville avdelingen selv foreta en samlet inn-
stilling av sgkerne til de enkelte kommunene. Det ble altséd
lagt opp til stor grad av kontroll over implementeringsproses-
sen fra avdelingens side.

2)

For Bjarkgy, Kvanangen, Dyrgy og Gratangen var avdelingens

problemdefinisjon likelydende:

1) Det er viktig & understreke at det her var klare nyanser mel-
lom Utbyggingssjefens oy naringslivskonsulentens oppfatninger.
Fgrsktnevntes oppfatning gikk i retning av saksbehandlings-
‘funksjon, mens sistnevnte mer tenkte planlegging/administrer-
ing av kommunale utbyggingsoppgaver og tiltaksarbeid.

2) TFor Torsken kommune ble tilbudet om stilling koplet pa en
intern debatt om organiseringen av Teknisk ectat. Avdelingen

forts. s. 105.
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"Hovedproblemet i ... synes nd & vare mangel pad arbeids-
plasser, og behovet for tiltaksarbeid tilsvarende stort.
Utbyggingsavdelingen vil derfor r& kommunen til & enga-
sjere en tiltakskonsulent".

Fase 2: Som man roper 1 skogen far man svar:

1)

Kommunenes behandling av avdelingens forslag.

Kommunenes reaksjoner er tatt med som vedlegg 8, s. 170 . Av
reaksjonene gar det fram at i de fleste kommunene fastholdes
den problem- og l@gsningsdefinisjon som avdelingen har lagt opp
til. I de tilfeller hvor aktgrer aktiviserer seg for a endre
defineringsprosessen, mislykkes dette. I et tilfelle som re-
sultat av at avdelingen da aktiviseres og gir ytterligere rad
om bruk av stillingen. Det. som kunne blitt en kritisk fase,
ble det ikke. Hvorfor? )

Denne tilsynelatende store konsensus mellom avdelingens og kom-
munenes problem- og lgsningsoppfatning vil vi anta har sammen-

heng med fire viktige forhold:

For det fgrste: Avdelingens autoritet i kommunene som ekspert-

organ i utbyggingsspgrsmal. Man har derfor kanskje lettere
for & akseptere avdelingens overbevisende argumentasjon om hvor

"skoen trykker mest" i kommunen.

For det andre: Frykten for at man ved alternativ anvendelse av

stillingen, f.ecks. teknisk sjef, ikke ville f4 den aksessen

Forts. av note 2) s. 104:

sa seg enig i at tiltaket kunne brukes til oppretting av
stilling som teknisk sjef, og begrunnet dette med at kapasi-
teten i teknisk etat her var en flaskehals for planlegging
og iverksetting av kommunale utbyggingsprosjekt. Kafjord
kommune hadde tidligere hatt ansatt tiltakskonsulent. Avdel-
ingen forutsatte at denne nad ble finansiert gjennom de ck-
straordinere virkemidler. Men samtidig forutsatte avdelingen
at dette medfgrte reorganisering i retning av at konsulent-
stillingen ble klarere knyttet til administrasjonen og lagt
direkte under kontorsiefen og at vedkommende konsulent ble
‘pdlagt rutinemessige oppgaver som f.eks. langtidsbudsjetter-
ing.

1) Denne fasen strekker over tidsrommet 10.september til 5.no-
vember 1979.
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til bevilgende myndigheter pa fylket som man trodde det ble

lagt opp til gjennom opprettingen av Fylkeskoordinatorstilling
for tiltakskonsulentene.

For det tredje: Et annet og viktig forhold var at det var

Ordfgrer/kontorsjef som "hadde" denne saken i kommunene: Disse
hadde nok ogsa lettere for & se problemene i sentraladministra-
sjonene enn i andre deler av administrasjonen. En konsulent-
stilling der kunne f.eks. bety stor avlastning for overarbei-
dete kontorsjefer. Dette er kanskje en av grunnene til at det
ikke ble laget noen utredninger om behovene 1 andre etater og
at problem- og lgsningsdefinisjonen til avdelingen ikke ble
rokket ved: altsd et "sette-bukken-til-&-passe-havresekken'-

resonnement.

For det fijerde: Det er viktig & peke pa at man i de bergrte

kommunene sannsynligvis ikke s& dette tiltaket som en utfordring
og erstatning til den interkommunale tiltakslgsningen. Enig-
heten med Utbyggingsavdelingen mht. anvendelsen av disse stil-
lingene kan derfor ikke tolkes som at man har gatt tilbake pa
kravene om en mer tiltaksrettet politikk fra fylket.

Fase 3: Anscttelser.1)

I brevet til kommunene av 10.sept. 1979 la avdelingen fram
sitt forslag til prosedyre for utlysning og ansettelse. Av
forslaget framgikk det at avdelingen gnsket & kontrollere ogsa
denne fasen ved selv & foreta samlet utlysning og ved & vurdere
sgkerne og foreta innstillinger. Ingen kommuner hadde innsig-
elser mot ansettelsesprosedyrene. Avdelingen utarbeidet ogsa
instruks for stillingene. Denne ble heller ikke fraveket av

2)

kommunene.

) Denne foregdr i tidsrommet 5.november 1979 til januar 1980.

) 5.november 1979 ble stillingene i Bjarkgy, Dyrgy, Kafjord
og Kvenangen lyst ut. Stillingen i Gratangen ble fgrst ut-
lyst 19.april 1980. i lsanmen meldte det seg 36 sgkere til
de fire stillingene. Utbyggingssjefen foretok sd samlet vur-
‘dering og innstilling av sgkerne. Kun i et tilfelle, Kafjord,
ble Utbygygingssjefens forslag forkastet og personen som var
innstilt som nr. 2 ble ansatt. Konsulentene tiltrddte sine
stillinger slik: Kvanangen 19.3an.-80, K&fjord: 1l.jan-380,
Dyrgy: 1.mars-80 og Bjarkgy: 1.august-80. I Gratangen til-
trddte konsulenten fgrst 1.juni 1981.

1
2
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4.3. Nedleggingen av de interkommunale tiltakskontorene.

Vi skal i denne delen ta for oss den kanskje mest dramatiske
hendelse i tiltaksorganiseringen i fylket, nemlig nedleggingen
av de Interkommunale tiltakskontorene. Som vi har vart inne
pa, vil det bli lagt vekt pa & vise i hvilken grad, evt. hvor-
dan denne nedleggingen er koplet til opprettingen av stilling-

ene som kommunale utbyggingskonsulenter.

4.3.1. Om koplingen av Interkommunale tiltakskontor og kom-

Den 3.mai 1979, alts& ca. 1 mnd. etter at Utbyggingsavdelingen
hadde sgkt om midler til "sitt" forslag, svarte avdelingen
skriftlig pd et spprsmdl fra Hedmark fylkeskommune om erfar—
inger med regionale tiltakskontor.1) Dette brevet er interes-
sant for oss fordi avdelingen her for fgrst gang refererer eks-
plisitt £il den interkommunale ordningen og avdelingens kom-

munale ordning som to alternative mater & organisere tiltaks-

arbeidet pd. Etter 4 ha summert opp endel negative erfaringer

med den interkommunale l¢sningen,2) heter det:

"I denne sammenheng kan det trolig ha interesse at vi na

er iferd med & utarbeide en noe annen tilnarming til pro-
blemene, ved & styrke administrasjonen i de seks svakest
stilte kommunene med en person (teknisk, gkonomisk eller
administrativt). Denne stillingen skal primert stelle

med utbyggingsoppgaver i vid forstand. Hvilken tilnerming
som gir best resultater, den interkommunale tiltaksmodellen,
eller den kommunale "utbygqingskonsulentmodellen" vil tro-
1ig kunnc avgjgres fgrst om et par gr". (Var understreking).

Fra & vaere en lgsning p& de svakeste kommuners problemer mht.
administrativ kapasitet, blir den na ogsa eksplisitt lansert

som et alternativ - og vi skal senere se ogsa crstattende lgs-—

ning i forhold -til den interkommunale tiltaksordningen og de

Brevet fra UA var skrevet av Naringslivskonsulenten.

De negative erfaringer UA nevner er darlige kvalifikasjcner
hos de interkommunale konsulentene (antyder her at UA bhur-
de ha hatt kontroll med ansettelsene) og at kontorcene har
en uavklart stilling i forhold til det tiltaks/utbyggings-
arbeid som drives av kommunene.

o — |
—
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problemer denne var tenkt & skulle vere et svar pd. Fra nd av
kan vi snakke om at nedleggingen av de interkommunale kontorene
og opprettelsen av en kommunal lgsning inngar i en felles stra-

tegi fra Utbyggingsavdelingen.

4.,april 1979 sgkte Fylkesradmannen KAD om midler til drift av

de interkommunale tiltakskontorene. Grunnen til at Fylkesrad-
mannen n& ble aktivisert, var at endel fylkespolitikere forsto
at den interkommunale l@sningen var i fare, og at Utbyggings-

avdelingen p& dette tidspunkt ikke ville vare rette organ a

be om hjelp for a beskytte kontorene.1)

Svaret fra KAD kom fgrst 15.oktober 1979 - og var negativt.

Begrunnelsen for avslaget var f¢lgende:

1) Troms Fylkeskommune hadde selv prioritert tiltaket i de
seks svakeste kommunene langt hpyere enn de Interkommunale
tiltakskontorene.

2) KAD kunne ikke st¢tte alle former for tiltaksarbeid i ett
og samme fylke samtidig - og ville derfor stgtte det til-

tak fylkeskommunen selv hadde prioritert.

Ogsd KAD oppfatter na disse to lgsningene som alternativer. Pa
dette tidspunkt foreld det imidlertid ingen fylkeskommunal pri-
oritering mellom disse to tiltakene. Dog hadde den Interkom-
munale lgsningen, i motsetning til avdelingens lgsning, gjen-
nomgatt en klar politisk behandlingsprosess 6g hadde fatt en-
stemmig tilslutning fra Neringsutvalg og Fylkesting. Det er
rimelig & anta at KAD i denne saken nesten utelukkende har
kommunisert med Utbyggingsavdelingen, og at det-er avdelingens
prioritering av tiltakene man legger til grunn for sin beslut-
ning. Avslaget ble av de interkommunale konsulentene tolket
som et signal cm at kontorene kom til & bli nedlagt. En del
av konsulentene begynte derfor & se seg om etter annet arbeide.
Det bygget altsd nd opp til en eller annen form for konfronta-

sjon mellom disse to lgsningene; den ene utmeisliet som svar

1) Merk i denne forbindelse at dette var to dager fapr UA sgkte
KAd om midler til "sitt" tiltak, altsd parallelle begiven-
heter.
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pd generelle endringsprosesser, den andre en ‘lgsning som av-

speiler Utbyggingsavdelingens interne strukturering.

4.3.2. Om_et "nedleggingsmgte" og forberedelsene til detlte.

I slutten av juni 1980 skrev Fylkesradmannen, etter oppfordring
fra Utbyggingsavdelingen, til Styrene for de Interkommunale
tiltakskontorene. I brevet heter det at selv om kontorene ble
lovet en pre¢veperiode pa tre ar, s& "..ville det vare fordel-
aktig om organisasjonsopplegget kunne drgftes nd pa bakgrunn

av de erfaringer som foreligger'". Han kunne tenke seg tre

alternativer:

1) Opprettholde ordningen. )

2) Avvikle ordningen og gi fylkeskommunens tilskott til &
opprette fem nye kommunale tiltaksstillinger etter samme
mgnster som Utbyggingsavdelingens tiltak. (De fem kom-
munene skulle varede tresterende av de opprinnelige 11 svake).

3) Tilknytte de regionale tiltakskonsulentene til SENTAS1)
som en form for "ytre etat". Samtidig foreslo Fylkesrad-
mannen at det burde holdes et mgpte i slutten av august i
regi av Fylkeskretsen av Norske Kommuners Sentralforbund.z)
P4 dette mptet burde man dr¢fte den framtidige organiser-—

ingen av tiltaksarbeidet i fylket.

Til mgtet i Tromsg den 8.september 1980 utarbeidet Utbyggings-

3)

avdelingen et notat som ble sendt tl mptedeltakerne. Inn-

ledningsvis skisseres det problemet avdelingen mener bgr vare

retningsgivende for diskusjonen:

"Vi kan i dag konstatere at tiltaksapparatet ikke fungerer
effektivt. Det er tildels overdimensjonert pa mellomni-
vdet (fylke, region) og for darlig utbygd i kommunene.

For mange organer pd mellomniva skaper uklarhet om hvem
som egentlig gjgr hva i tiltaksarbeidet, og hvem somiar
ansvaret. Faren for uklarheter gker for hvert nytt organ
som kommer til. ... Utbyggingsavdelingen mener det ma vare
riktig at ogsd tiltaksarbeidet tilpasses oppgavefordel-
ingen mellom stat, fylke og kommuner".

Selskapet for naeringsutvikling i Troms A/S.

Aktiviscringen av Fylkeskrcetsen var UAs forslag. Dette var
gjort bl.a. ut fra hensynet Lil & fa en mest mulig ngytral
ramme rundt mptet.

3) Notatet var utarbeidet av Fylkesplankonsulenten.

N —
—
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Selv om mgtet ble légt opp som en bred diskusjon om tiltaks-
organiseringen i fylket, sa var det likevel ut fra den hensikt
a4 fad politisk aksept for nedleggingen av de interkommunale til-
takskontorene, noe som kan leses delVis ut av det ovenstdende
sitat. I notatet ble da ogsa kontorene foreslatt nedlagt. Det

eneste argumentet som fgrcs for et slikt utfall er at

"...det vil forenkle tiltaksapparatet noe - og gjgre det
mer tilgjengelig for brukerne. Samtidig kan problemet

med & finne fram til en fornuftig arbeidsdeling mellom

de kommunale og de interkommunale tiltakskontorene unngas”.

Som vi ser er sanseringsforslaget fgrst og fremst begrunnet ut

fra det hensiktsmessige ved den eksisterende organiseringen -

ikke ut fra darlige erfaringer med de interkommunale kontorene.

En forsvarstale for Utbyggingsavdelingen.

Mgptet 1 Tromsep var kritisk for avdelingen.1) Man matte sgrge
for a fastholde en problemdefinisjon av et "overdimensjonert
mellomniva" og samtidig framholde sin egen lgsning som mest
form&lstjenlig. Men mgtet kunne ogsd tenkes a fa ukontrollerte
utfall. Det var pd forhdnd rimelig & antesipere at f.eks. en-
"kelte Ordfgrere ville aktivisere seg og forsvare den interkom-

munale ordningen ut fra gode exrfaringer.

Plan- og utbyggingssjefen innledet med & si at inntil for £fa

4r siden hadde Utbyggingsavdelingen vart det eneste utbyggings-
og tiltaksorgan i fylket: "Og for & si det rett ut; Jeg synes

ikke det gikk sd verst i den tiden", fortsatte han. Ian holdt

Fram med & si at senere var det kommet til flere organer og

forholdene var blitt mye mer uoversiktlige med uklare ansvars-

og kompetanseforhold. Han nevnte sa behovet for sanering, uten

& peke direkte pd den interkommunale tiltaksordningen. Han
kom inn p& Utbyggingsavdelingens forslag til tiltakslgsning
og -sa bl.a. at etter hans mening burde ikke stillingsbetegnelsen

vaere tiltakskonsulent, men heller fagkonsulent, en person som

1) P& mgtet i Tromsg deltok ledelsen i Utbyggingsavdelingen,
representanter fra Naringsutvalget, folk fra Fiskerisjefens,
- Landbrukssjefens, og Fylkesarbeidssjefens kontor, repre-
sentanter fra SENTAS, Ordf¢grerne i Troms-kommuncne sambt en-
del kontorsjefer.



- 111 -

1) Dette

understreker igjen hvilket innhold Utbyggingssjefen mente lgs-—

ningen burde ha, nemlig styrking av saksbehandlingskapasiteten

til enhver tid burde std til Ordfg¢grerens disposisjon.

i kommunenes sentraladministrasjoner, og dermed innordning i
den eksisterende struktureringen av plan- og utbyggingspoli-
tikken.

Den tvetydige erfaringen.

Det var pa ingen ma&te full enighet p& mgtet om hvordan man
skulle tolke erfaringene med de interkommunale tiltakskontorene.
Vi skal her ta for oss en del innlegg som utfordret avdeclingens

tolking av erfaringer.

In Ordfgrer fra en S¢gr-Troms kommune sa det slik:

"Ordninga med interkommunale tiltakskontorer har eksistert
altfor kort tid til at man egentlig kan si noe sikkert om
erfaringene. I S¢r-Troms har vi iallefall hatt et veldig
godt samarbeid i Styret og ikke minst med konsulenten.
Ordninga er i ferd med & bli innarbeidet hos oss".

4 andre Ordfgrere (en fra Midt-Troms, e¢n fra indre S¢gr-Troms

"0og to fra Nord-Troms), ga ogsa uttrykk for at ordninga i deres
regioner fungerte tilfredsstillende og at man pd ingen mate
burde legge kontorene ned umiddelbart. Alle disse vektla at

det ikke var snakk om konkurranse mellcm kommunene om de enkelte

2)

prosjekter. Vi ser altsd at det var enighet om hva som skulle

1) Denne formuleringen kan tolkes som et uttrykk for at Plan- og
utbyggingssjefen gnsket & etablere en slags byttesituasjon i
forhold til Ordfgrerne; De far sin fagkonsulent samtidig
som de interkommunale tiltakskontorene overflpdiggjgres.

2) Dette stgttes ogsd av svar som de interkommunale konsulentene
ga i forbindelse med spgrreskjemaunderspkelsen. Der oppgilr
alle at det i liten grad var konkurranse mellom kommunene om
prosjekter. De mener at den viktigste grunnen il dette var
at lokaliseringen var gitt pa forhand for langt de fleste pro-
sjekt. Det var i de fleste tilfeller snakk om enkeltpersoner
som ville etablere virksomhet pa sitt hjemsted. Hadde man der-
imot satset pd tilrettelegging for knoppskyting, ville nok
konkurranseelementet vart mer framtredende. Ved & konsentrere
oppmerksomheten mot lokale iverksettere, unngikk man altsa

opprivende konkurranse. Dette underbygges ogsd av en under-—
spkelse som er gjort om iverksettere og lokaliseringssted av
Sigmund Waaqge: "Start og utvikling av smaforetak i Norge"

(NTII-R 24-1979). Her vises det at 75% av alle undersgkte iverk-
settere hadde lokaliseringsstedet klart nar de oppsgkte myn-
dighetene.
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vere "gjeldende lardom"” fra de interkommunale-kontorene.

Avdelingen fikk da heller ikke entydig aksept for sitt ned-
leggingsforslag. Fylkesordf¢reren oppsumnerte mgtet med a si
at man ikke burde trekke forhastete beslutninger om ncdleggelse
fgr man hadde fatt mer erfaring med kontorene. Han sa videre
at Utbyggingsavdelingen og Fylkeskretsen burde bearbeide m@gtets
innhold og trekke konklusjoner:

"Spprmalet er kanskje ikke enten eller i organiseringen.

Kanskje m& vi gjgre bruk av alle virkemidler vi har over-
sikt over pr. idag".

4.3.3. Nedleggingen_gjennomfgres.

Den 9.september 1980 var det mgte i Neringsutvalget. Her ved-
tok man & la Fylkeskretsen av NKS vurdere strukturen og oppgave-
fordelingen i tiltaksarbeidet. I november var det nytt mgte i
Neringsutvalget. Til dette mgtet hadde avdelingen laget en
utredning om tiltaksorganiseringen. Forslagets innhold var det

samme som var blitt lagt fram pd mptet den 8.september:

1) Tiltaksarbeidet bgr legges til de ordinare forvaltnings-
niva.
2) De interkommunale tiltakskontorene bgr lecgges ned - og tyl-

keskommunens tilskott bgr ga til Utbyggingskonsulentstil-
1)

linger i de ¢vrige 5 svake kommuner.

1) Arbeiderpartigruppen kastet imidlertid inn "garbage" ved a
sette fram et motforslag:

1) Det bgr opprettholdes en form for regionalt samarbeid, og
de interkommunale kontorene bgr opprcttholdes i sin na-
verende form forelgpig ut valgperioden.

2) Dersom en endring av organisasjonsmgnsteret blir aktuelt,
viser Naringsutvalget til vedtak gjort i Styret for til-
takskontoret for Sgr-Troms regionen som papeker at arbeidet
her er kommet godt igang med den organisasjonsform en néa
har og vil foresli at tiltakskontorene iallefall fortsetter
ut valgperioden.

3) Nar det gjelder Nord-Troms regionen, viser en til at fler-
tallet av kommunene her gnsker & opprettholde ndvarende
ordning - og Naringsutvalget foresladr derfor at ordningen
opprettholdes . (Man viste her sannsynligvis til vedtak

fattet i Styret for kontoret den 24/10 1980) .



- 113 -

Avdelingens nedleggingsforslag ble vedtatt med 6 mot 3 stemmer.
Samtidig ba NU avdelingen om a legge fram forslag om en over-

gangsordning for de interkommunale kontorene.

Til mgtet i Naringsutvalget i januar 1981 hadde avdelingen lagt
fram et forslag om den praktiske avviklingen av kontorene. Av-

delingen foreslo at tilskottet til kontoret i Sgr-Troms na ble

gitt til Ibestad, tilskottet til Nord-Troms til Trangy og til-

skottet til Indre Sgr—-Troms til Lavangen. Tilskottet til Midt-
Troms matte opprettholdes til august 1982 fordi man hadde

forpliktet seg i forhold til konsulenten til en slik periode.1)

23.februar 1981 ga Fylkesutvalget sin tilslutning til forslaget,
oy 24.mars ble det endelige vedtaket om nedlegging av de intexr-

kommunale tiltakskontorene fattet av Fylkestinget.

4.4, Hvo;dan forklare beslutningsutfallet? En tolking pa

grunnlag av to modeller.

Hvordan skal vi forklare utfallet av de prosessene vi her har
beskrevet, nemlig oppretting av kommunale utbyggings/tiltaks-
"konsulentstillinger i seks svake kommuner og nedlegging av de
interkommunale tiltakskontorenc? Er det relaterte hendelser og
ledd i en strategi fra Utbyggingsavdelingen - et uttrykk for en
viljesakt for & verne om den eksisterende orgénisering av plan-
og utbyggingspolitikken, eller er de kanskje ikke ledd i en
slik strategi - urelaterte hendelser uten en bakenforliggende
intensjon i avdelingen om & bli kvitt "andungen" i utbyggings-
politikken? Vi skal fgrst se det som om disse utfall er
sterkt relatert til hverandre, og tolke prosessene 1 lys av en

2
rasjonell politisk modell for beslutningexr. )

1) Konsulenten sa imidlertid ovp, og fra 30.april 19380 var
ogsa dette kontoret nedlagt. :

2) Vi repeterer et poeng fra kap. 1: Iflg. Allison tolkes beslut-
ningsutfall ut fra denne modellen som produkter av beslutnings-
takernes intensjoner: Beslutningstakerne er howmogene aktgrer
med klare intcresser og som fglger strategiske mdl - en klar
understrekning av rasjonaliteten i beslutningen. (Allison
1969:0p.cit). '
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I dette perspektivet ser vi ba&de nedleggingen av de interkom-
munale kontorene og opprettingen av kommunale stillinger som

utfall av ledelsen i Utbyggingsavdelingens intensjoner .og

strategiske malforfglgelsc.

Vi har tidligere vist at avdelingen var misforngyd med ved-
taket om oppretting av de interkommunale kontorene. Dessuten
passet ikke disse kontorene inn 1 den eksis terende organiseringen
og kunne kanskje pd sikt bety en trusel mot egen organisasjon.
Spking etter og senere valget av en kommunal l@gsning framstdr

i dette perspektivet som motivert ut fra et ¢gnske om a falle

de interkommunale kontorene i ryggen, f£8 de nedlagt - og sa
opprette status quo ved & inngd i en hestehandel med kowmmunene,
f.eks. ved & tilby kommunene en erstatningslgsning , nenlig

forbedring av kommunenes administrative kapasitet.

Vi har imidlertid sett, gjennom den empiriske beskrivelsen, at
denne 0ppfatningen md modifiseres. Modifiseringen skal vi

tolke i lys av en annen beslutningsmodell, en organisasjons-

prosess/regelmodell - ogsa kalt rutinemodell. En kort opp-

friskning:

Vi har i kapittel 1 vist til at ut fra denne modellen sees bhe-
slutninger som delvis styrt av de rutiner/regler som finnes i
organisasjonens ulike deler (man snakker 1 denne forbindelse
gjerne om lokal rasjonalitet). Innebygget ligger et resonnement
om begrensete lgsningsmuligheter: rutinene vil utgjgre bind-
inger p& organisasjonens valg. Problemer som oppstar, vil bli
spkt lgst ut fra et begrenset sett programmer organisasjonen
rdr over. Et viktig spgrsm&l for & forstd beslutningsutfall

er derfor hvilke programmer/rutiner organisasjonen rar over;
hva er handliﬁgérepertoarets bredde - og dermed grenscne for

organisasijonens fleksibilitet?

Det fremgdr av var beskrivelse at avdelingens sgking h@gsten

1978 ikke var motivert ut fra en jintensjon om & f£& de inter-
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kommunale kontorene nedlagt. Det m& heller sees p& som avdel-

ingens rutinepolitiske svar pa problemene til de svakeste kom-

munene - uten at det i utgangspunktet var tenkt som en alter-

nativ, erstattende lgsning. Vi har sett at innholdet i avdel-
ingens forslag ma sees i1 nar tilknytning til dens "standard-
program": tilby opprusting av kommunenes planleggings/saks-—
behandlingskapasitet. Muligheten for & kople etablering av

en kommunal lgsning med nedlegging av den interkommunale opp-
dages fgrst undervegs - og da ut pa varen 1979. Da koples
etablering og nedleggingen sammen i en strategi fra avdelings-

ledelsen. Det endelige utfallet ma derfor sees som avdelingens

hensikt,1) dog med de klare modifiseringer vi har gjort for

‘spkelfasen, ca. oktober.1978 - mai 1979.

Utfallet av beslutningene kan oppsummeres slik: Tiltaksar-
beide er fellesnevner for begye lgsningene. HMen mens den in-
terkommunale l¢gsningen er etablert pa siden av det eksisterende
distriktspolitiske apparat, og delvis som en reaksjon mot
dette, er de néd blitt nedlagt og erstattet med en tiltakslgs-
ning som i mye stg¢rre grad er tilpasset og inkorporert i kom-
munenes administrasjoner, bl.a. ved at konsulentene er tillagt
-rutinemessige saksbehandlingsoppgaver. Spissformulert kan vi
si at innholdet i tiltaksarbeiderrollen er i ferd med & dreies
fra innovatgr med fa organisatoriske bindinger til mer i ret-

ning av administrator inkorporert i systemet. Dette har bl.a.

som konsekvens at Utbyggingsavdelingen né& bedre kontrollerer

sine nare omgivelser. De interkommunale kontorene er borte.
Tilbake stdr man med en ordning som til en viss grad kan sies

& vaere avdelingens tvillingstruktur i kommunene.

Vi har i dette kapitlet sett at Ubyggingsavdelingen har vert

p& offensiven: Prosessen har nd fatt et utfall i faver av den
cksisterende struktureringen av_avdelingen - og de innlednings-
vis framsalte radikale problemformuleringer og endringskrav

er tilsvarendc tonet ned.

1) En randbemerkning her: selv om nedlegging ble en del av -UAs
strategi, kunne utfallet lett ha blitt et annet. Et eksempel
er mptet i Tromsg 8.sept. 1980. Dette var pad forhand vanske-
lig & kontrollere, og en sterkere aktivisering av f.eks. Ord-
fgrere som var Styreformenn kunne lett ha fgrt til vesentlig
stgrre problemer med 4 [a politisk aksept for nedleggingen.
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Likevel representerer ogséd den kommunale lgsningen i utgangs-

punktet en administrativ nydannelse i forhold til avdelingen

og kommunene. Rollen som tiltaks/utbyggingskonsulent i
kommunene var pa ingen mdte helt fastlagt. Hva ville skje om
de nytilsatte konsulentene tolket sin rolle i retning av inno-

vatpr istedet for administrator/saksbehandler?

Fylkeskoordinatorstillingen representerer i denne forbindelse
en klar organisatorisk nyskapning med oppgaver bl.a. & sam-

ordne mellom de oppsplittete seksjoner i avdelingen.Vi skal 1
neste kapittel rette fokus mot det nye tiltaket og se hvordan

det kom til & fungere i praksis.
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KAPITTEL 5: ENDRING VERSUS STABILITET: DEN NYE TILTAKSLYS-

NINGENS INKORPORERING I UTBYGGINGSAVDELINGEN CG
KOMMUNENE.

5.0. Oppsummering og innledning.

I denne oppgaven har vi gnsket a underspgke samspillet - eller
mangel p& sadann - mellom endringsprosesser og mer stabile
trekk med utgangspunkt i en bestemt organisasjon, nemlig Ut-
byggingsavdelingen i Troms fylke. Stikkord for var empiriske
referanse ex tiltaksorganisering i fylket fra 1974 til 1981.
Avdelingen stilles i denne perioden overfor sterke krav om re-
organisering og siden om & innpasse nye organ innenfor sitt
domene. Dette har igjen sammenhenyg med at fylkes- og kommune-
politikere i denne tiden var sterkt opptatt av det vi har kalt

spprsmalet om design pa utviklingsorganisasjonen.

Vi har ¢nsket & forklare hvordan og hvorfor (i den grad det

har vert mulig) dennce prosessen ser ut til a ha gatt i en be-
stemt retning; nemlig fra oppretting av et organ pa siden av
.avdelingen og med ulikt innhold og program, via nedleggingen

av dette - og til slutt lanseringen av en tiltakslgsning sterkt
tilpasset den eksisterende organiseringen i avdelingen og kom- |

muncne.

Vart perspektiv har vert at for & forstd det utfallet vi star
overfor, md det legges like stor vekt pad & identifisere de

stabile organisasjonsinterne prosesser som pa det & studere

innholdet i de endringsforslag som framsettes. Vi har i denne

forbindelse referert en del ulike synspunkt pa hvilken betyd-.
ning de stabile, strukturelle elementer i organisasjoncn kan

ha for utfallet av endringsprosesser: Ior det fgrste; stabile

prosesser kan i seg selv vare endringsgenererende. Resonne-

mentet cr at det er de stabile prosesser som garanterer en
kontinuerlig forbedring av lgsninger og dermed tilpasning i
forhold til omgivelsene. (March 1980:op.cit, lernes 1980:0p.cit).

Innholdet i de stabile prosesser endres derfor ogsa kontinuerlig,
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men langsomt. For det andre: stabile prosesser kan vare en

trusel mot endring. Her er det nok & vise til tallrike case-
studier som viser hvordan organisasjonsstruktur blir en barri-

ere mot endring og tilpasning. Det tredje kan vi referere til

som et slags mellomliggende synspunkt. Resonnementet er at
organisasjoner endrer seg selv i tilfeller med hgy grad av
strukturering av organisasjonsinterne prosesser. De strukturelle
elementer vil dog i varierende grad vare retningsgivende for
kurs og hastighet i1 endringsprosessen. Et slikt bade-og syns-
punkt gjgr det bade legitimt og ngdvendig med case-studier, a
la de som her foreligger.

I kapittil 2 har vi forspkt & identifisere og beskrive de
strukturelle clementer/stabile prosesser i Utbyggingsavdelingen.
Vi tok utgangspunkt i at avdelingen besto av fire innbyrdes

lgst koplete delsystem; nemlig seksjonene. Internt preges

seksjonene av en form for lokal rasjonalitet i forhold til.Ut-

byggingsavdelingen som total organisasjon og av hgy grad av

strukturering av koplingene av problemer, lgsninger,

deltakelse og beslutningsmuligheter. I forholdet mellom sek-
sjonene og dercs omgivelgser - interne og eksterne - snakket vi
‘om 1) Liten grad av samordning pd tvers av seksjonsgrensene.

2) Liten grad av overordnet kontroll/inngripen overfor de en-
kelte seksjoner. 3) Klar segmentering pa aksessen fra klienter
og inn i organisasjonen. Bildet av lokal seksjonsrasjonalitet/
autonomi blir forsterket ved var framstilling av seksjonene

som viderefgringer av tre tidligere atskilte fag- og plantra-

disjoner i norsk regionalplanlegging.

I innledningen til kapittel 3 har vi beskrevet hvordan endring-
er i avdelingens omgivelser genercrer krav om reorganisering

av avdelingen.og nye lgsninger i utbyggingspolitikken. Vi har
videre i dette kapitlet og i kapittel 4 gnsket & analysere de

hafglgende beslutningseprosesser i tilknytning til denne saken
}. . L 4

som tas 1 Utbyggingsavdelingen. For a forstd utfallet av disse,
har en ledetrdd for oss vart & se.pa i hvilken grad lgsninger

som foreslds innebarer vedlikehold eller endring av eksister-

ende lgsninger og organisasjonsstruktur i Uthyggingsavdelingen.
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Vi mener i denne forbindelse & ha vist at man i avdelingen
gjennom hele prosessen har sgkt & tilordne nye lgsninger til
de stabile, strukturelle trekk ved ens egen organisasjon. Vi
har imidlertid sagt at slike vedlikeholdsbeslutninger/proses-—
sexr ikke dmiddelbart ma& tolkes som uttrykk for en bevisst
intensjon om & bevare organisasjonene intakt ved & skjerme

den fra nye lgsninger (aktivt vedlikehold). Til en viss grad
kan prosessen best forklares ut fra en organisasjonsprosess/
regelmodell for beslutninger: Det vil i dette tilfelle si

at de etablerte rutiner, regler og profesjonsholdninger nermest
ubevisst "setter seg gjennom" og blir styrende for hvilke pro-
blemexr man "oppsgker" og hvilke lgsninger man appliserer. Der-
med produseres stabilitet indirekte, en form for passivt ved-
likehold.

I dette kapitlet skal vi undersgke hvordan det nye tiltaket
med Fylkeskoordinatorstilling og tiltaks/utbyggingskonsulent-
stillinger inkorporeres i Utbyggingsavdelingen og i kommunene.
(5.1). Grunnen til at vi gj¢r dette, er at vi her har god
mulighet til & studere hva som skjer nar stabile organisasjons-

interne prosesser direkte utfordres ved krav om innpassing av

.stillinger som kan bety reorganisering. Vi skal f¢rst og fremst
vere opptatt av hvordan TFylkeskoordinatoren innpasses i Utbyg-
gingsavdelingen - hvilke oppgaver han far scg tildelt og hvilke
oppgaver han pdtar seg - og hvilke relasjoner som utvikler seg

mellom koordinatoren og de enkelte seksjoner.

N&r vi velger & legge mindre vekt pa de enkelte tiltakskonsu-
lentenes inkorporering i kommunene {del 5.2), sa har det a

gjore med at det er Utbyggingsavdelingen som organisasjon som

er i fokus i denne oppgaven. Nar vi likevel undersgker inkor-
poreringen i Kommunene, s er det blant annet for & teste en
antakelse om at konsulentene ville bli palagt mange rutinemecs-
sige saksbehandlingsoppgaver og vare mer administratorer enn

innovatgrer.



- 120 -

5.1. Inkorporeringén i Utbyggingsavdelingen ~ en utfordring

til den interne struktureringen.

Innledning.

Vi har tidligere vist at médlsettingenc for det nye tiltaket
(4.2) hvor det bl.a. framgikk at man foruten & styrke admini-
strasjonene i de svakeste kommunene med en tiltaksstilling

ogsd forutsatte at alle instanser pad fylkesnivdet - og da sar-
lig Utbyggingsavdelingen - skulle samordne og prioritere inn-
sats i disse kommunene. Tylkeskoordinatoren skulle vare scn-
tral i dette arbeidet. Vi skal i denne delen legge fram data
som viser hvilken funksjon Fylkeskoordinatoren fikk i Utbyggings-—
avdelingen, spesielt med henblikk pa & f& kunnskap om hvilke
koplinger som utkrystalliserte seg mellom koordinatoren og

de enkelte seksjoner. (5.1.1 - 5.1.2). Deretter skal vi igjen
- som i kapittel 2 - "ga inn" i de enkelte seksjoner. Hensik-
ten med dét er & undersoke i hvilken grad, evt. hvordan sek-
sjonene, uavhengig av Fylkeskoordinatoren, klarer a bygge inn
en prioritering og samordning av innsatsen overfor de seks
svake. Dersom sa ikke skjer, hva er i s& tilfelle barrierene
"mot en slik vridning eller skijeving av organisasjonen? (5.1.3).
Vi skal alts& na se hvordan de stabile, strukturelle trekk
settes pa prgve: Fylkcskodrdinatorstillingen representerer

her en innebygget utfordring til den eksisterende strukturer-
ingen. Arena for samspill og spenninger mellom stabilitet og

endring er n& utelukkende internt 1 avdelingen.

5.1.1. Fylkeskoordinatoren; _pedageg, animatgr og_samordner.

Fylkeskoordinatoren var opprinnelig og ideelt tiltenkt tre
viktige roller i Utbyggingsavdelingen. vi skal her for ana-
lytiske formdl benevne disse rollene som pedagog, animatgr
og- samordner. Fprst skal vi diskukere hva disse rollene kan
sies & innebare "pd papiret"”. Deretter skal vi legge fram
data som viscer ihvilken grad de enkelte rollene lot seg opp-—

fylle i praksis.
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Pedagog: Tiltaket i utgangspunktet definert som et prgvepro-
sjekt av to ars varighet. Fra Kommunaldepartementet ble det
lagt stor vekt pa at kommunene gjennom prosjektet skulle lares
til hgyere prioritering og innsats 1 tiltaksarbeidet.1) Dette
skulle oppfylles bl.a. ved at Utbyggingsavdelingen ved Fylkes-
koordinatoren sgrget for kontinuerlig informasjon til og
opplaring av tiltakskonsulentene samt den politiske og admini-

strative ledelse i disse utvalgte kommunene.

Animat¢r:2)Denne rollen innebar at Fylkeskoordinatoren skulle
veere tiltakskonsulentens inntak til Uthyggingsavdelingen og
andre fylkeskommunale etater/avdelinger. Koordinatoren skulle
sprge for at saker som kom fra tiltakskonsulentene og fra
disse kommunene forgvrig, skulle f& hgyeste prioritet i fyl-
keskommunen. I Utbyggingsavdelingen innebar det at koordina-
toren til en viss grad matte forutsetteslé skulle intervenere
i seksjoncnes saksbehandling og prioritering i de saker som

angikk de seks svakeste kommunene.

Samordner: Denne rollen forutsetter oppfyllelse av den ideelle
oppmerksonmhetsdreining i fylkeskommunen i retning av de seks
svakeste kommunene. Vi skal her konsentrere oss om hva det

ville innebere for Utbyggingsavdelingen.

Tidligere har vi vart inne pa& at de enkelte seksjoner kan fatte
vedtak som er rasjonelle, nadr mdlet er avgrenset (f.eks. det

& produsere en reguleringsplan, gi tilsagn om midler til grunn-
lagsinnvesteringer, gi tilsagn om DUF-stgtte osvf). Men denne
seksjonsrasjonaliteten kan pa det totale organisasjonsplanet -
Utbyggingsavdelingen - framstd som lite innbyrdes koordinert -

ja, resultatet kan rett og slett bli irrasjonelt dersom de

vedtak som er ‘gjort griper inn i hverandre pd cn tilstrekkelig

uforutsett mﬁte.B) vi kan derfor tenke oss at for a oppnd mak-

1) :Se KADs notat dat. . 15.01.80 "Styrking av tiltaksarbeidet i
neringssvake kommuner i Nord-Norge" s. 3 (Om malscttingene) .

2) Helge 0. Larsen gjorde forfatteren oppmerksom pa& betegnelsen
animatgr som et dekkende uttrykk for denne delrollen. Den
lTeksikalske betydningen er: en som griper inn i - overfor,
gir 1liv til - push'er pa. ‘

3) Allison 1969 op.cit diskuterer problemet med lokal rasjonali-
tet i delorganisasjoner versus total rasjonalitet pa et over-
ordnet plan i sin analyse av Cuba-krisen.
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simal effekt i de seks svakeste kommunene ville en samordning
av de enkelte seksjonenes ulike typer engasjement i disse kom-—
munene vare et langt skritt pa veien imot.1) Med referanse
til Strand 1977 kan vi si at samordning der mitte ga ut pd &
innrette seksjonene pad et hovedm&dl, nemlig det & oppna positive
effekter i de seks svakeste kommunene. Dette krever selviglge-
lig mer enn det & skulle bygge inn en prioriterings/saksbe-
handlings- “"bias" i de enkelte seksjoner; det krever en sterk-

ere apning av seksjonsgrensenec.

En slik samordning kunne selvfglgelig tenkes uten innkopling

av Fylkeskoordinatoren - men det mest naturlige ville vare at
denne stillingen fikk en naturlig plass i dette arbeidet, f.eks.
ved at alle saker i seksjonene som angikk de seks ble meldt

til koordinatoren som igjen s¢rget for forberedelser og'kan—

skje fellesmpter i avdelingen om saker 1 de seks.

Vi skal i det fglgende se hvordan hver av disse rollene lot seg

oppfylle i praksis.

5.1.2. Den_problematiske_inkorporeringen.

Innledning.

For & f& kunnskap om Koordinatorens plassering og status i Ut-
byggingsavdelingen har vi benyttet oss av et registrerings-
skjema til Koordinatoren (vediegg 1) og spgrreskjema med pa-
fglgende strukturerte intervjuer med samtlige ansatte 1 sek-
sjonene. I tillegg har vi foretatt flere informantintervjuer

med Fylkeskoordinatoren varen oy hgsten 1981. Hensikten med

1) At Departementet knyttet forutsetninger om sterk intern sam-
ordning av fylkeskommunale vedtak overfor de scks til gjen-
nomfgringen av tiltaket gdr fram av uttalelser fra rcpr.
fra KAD pd& det tidligere omtalte mgtet i Oslo 15.01.1979 -
og i tillegg uttalelser fra Byrédsjef Ursin gitt i interviju
med forfatteren i Oslo den 28/5 1980. Han framholdt bl.a.
at man i KAD ville forsgke & #ke midlene til kap. 575 pa
Statshudsjettet ved & argumentere for at dissc wmidlene nd
skulle brukes i stgrre grad i de svakeste kommunene oy vare
gsanordnet med de ¢gvrige tiltak overfor disse.
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registreringsskjemaet til Koordinatoren var & f& en best mu-
lig oversikt over hvilke oppgaver han arbeidet med i en gitt
periode, hvem som var avsendere og mottakere av disse sakene
(saksruter) - og i tillegg hvilke kontaktnett han ellers inn-
gikk i. Ved a sammenholde disse data med opplysninger som kom
fram gjennom intervjucne, skulle vi fa et brukbart bilde av

hvilken "nisje" som ble denne stillingen til del.

5.1.2.1. Fylkeskoordinatocrens kontakter.

I de to ukene 26 og 40-1$81 har [Fylkeskoordinatoren registrert
foruten samtlige arbeidsoppgaver ,- alle kontakter han har hatt,

1)

bade i og utenfor avdelingen. Disse data gir selvfglgelig
bare et utsnitt - men forhdpentligvis et representativt .sadant -
av Koordinatorens kontakter og oppgaver. Vi skal fgrst vise
hvordan kontaktene i perioden fordeler seg pa& intern kontakt,

kontakt med tiltakskonsulentene og kontakt med andre:

Tabell 5.1. Tordeling av kontakt: Fylkeskoordinatoren i Troms.
Absolutte tall.

Fordeling Tiltaks- Internt i Andre Totalt
konsulentene i avd.

Kategori

Fprste rcg.uke 11 2 . 9 22

hAndre reg.uke 9 1 7 17

Sum 20 3 16 39

Fylkeskoordinatoren har pd var oppfordring kommentert hvor

representativ han oppfatter disse registreringsukene mht. kon-

takter og oppgaver. Han uttaler at fgrste registreringsuke
var like f@gr sommerferien cg at kontakten internt og med xon-

sulentene sannsynligvis ville vart litt stgrre i en normaluke.

1) Registreringenc gjelder alle kontakter, dvs. bade de man tar
" og far. Avstanden mellom registreringsperiodene ble valgt
for & fa4 et mest mulig representativt bilde.
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Andre registreringsuke mener han er godt representativ.

Igyenfallende er den lave grav av intern kontakt i avdelingen.
I de registrerte tilfellene av intern kontakt, er det koordi-
natoren som har tatt initiativet. Dette kan vare en indika-

sjon pa lav grad av inkorporering i avdelingen.q)

Ellers kan man merkec seqg relativt hgy kontakthyppighet med til-
takskonsulentene ute i kommunene. Initiativ til kontakt for-
deler seg her omtrent jamt mellom Koordinatoren og konsulentene.

;pnholdet i disse kontaktene er ofte at konsulentene ber om

generell informasjon om utbyggingsordninger, eller at Koordi-
natoren blir bedt om & finne ut hvor bestemte saker befinner
seg i avdelingen - evt. & pushe pa saksbehandlingen. Vi skal
ikke ¢g& narmere inn pa& kategorien "andre", men bare nevne at
denne bare i f& tilfeller omfatter kontakt med andre fylkeskom-—

munale etater eller statlige organer pa fylkesnivéet.

5.1.2.2. TFylkeskoordinatorens oppgaver.

Fylkeskoordinatoren har i samme periode ogsa registrert samt-

~lige arbeidsoppgaver han har utfgrt i lgpet av tilsammen 61.5

arbeidstimer. Disse fordeler seg med 9 timer til "rutinemessig
kentorarbeid" (14.6%), 7.5 timer til "lesing av dokumenter"
(12.2%), 23.5 timer til "analyse og utredningsarbeid" (38.2%),
og 3 timer til "skrivning av brev/notater" (5%). De g¢vrige 30%
av registreringstiden gar med til kontakter - og da fe¢rst og
fremst med tiltakskonsulentene, som tidligere vist. Ut fra

var interesse i stillingens inkorporering i Utbyggingsavdelingen
var vi interessert i & f& vite mer om innholdet i disse opp-
gavene - og om hvor de kom fra og hvor de skulle. Vi ba derfor
Koordinatoren -om & spesifisere innholdet av disse oppgavene pa
eget skjema (vedlegg 1). (En nermere analyse av innholdet i

disse oppgavene er gikk. i vedlegg 9, side 173) .

1) Man ma imidlertid ta det forbehold at det kan tenkes at en
del av den interne kontakten ikke er blitt registrert, f.eks.
samtaler om enkelte saker i lunchpausene.
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V&r gjennomgang av innholdet av disse oppgavene, viser at
omtrent ingen har karakter av a vere samordningsoppgaver in-
ternt i avdelingen overfor de svakeste kommunene. En stor del
av arbeidstiden knyttes til det pedagogiske opplegget for til-
takskonsulentene. Det er alts& ikke blitt etablert noen ord-
ning, verken formelt eller uformelt, hvor Koordinatoren auto-
matisk blir informert og trukket inn i saker som gjelder de

seks svakeste kommunene.

Tilsammen peker kontakt- og oppgaveregistreringene i retning
av at Fylkeskoordinatoren i liten grad ble inkorporert i avdel-
ingen. Dette kan sees .som uttrykk for at et igyefallende sta-
bilt trekk ved avdelingen (som vi har papekt i kap. 2} - nem-

lig seksjonsrasjonaliteten/autonomien vedlikeholdes. Dermed

faller en god del av forutsetningene bort for at den administra-
tive nyskapningen i avdelingen - fylkeskoordinatorstillingen -
skal kunne virke slik man iallefall hadde tenkt det i KAD

(samspill eller spenninger mellom struktur og endring?)

5.1.2.3. Om hvorfor Koordinatoren ble pedagog, men ikke

samordner.

Forholdet mellom Koordinatoren og avdeliangen forgvrig illu-
strerer godt vare utiegninger omkring forholdet mellom intern
strukturering av en organisasjon og dens endringskapasitet. Det
er pl.a. pa denne bakqrumn vi har valgt & gi n@rmere inn pd dette forholdet. |
forholdet og har supplert vdre recgistreringsdata med fire
informantintervju med Fylkeskoordinatoren. Hvordan opplevde

han selv sin rolle og hva er hans oppfatning av inkorporer-—

ingsprosessen?

Koordinatoren gir uttrykk for at han ved tiltredelsen oppfattet
sin rolle bade som pedagog, animatgr o9 samordner. Det viste
seg imidlertid snart at rollen som samordnexr internt i avdel-
ingen, var vanskelig'é gjennomfgre. Det ble ikke etablert

noen rutine med automatisk informering av Kcordinatoren i de
saker de enkelte seksjonene hadde som angikk de seks svakeste.
Koordinatoren provde a fa institusjonalisert en ordning med

de seks kommuncnes administrasjoner hvor det i alle saker til/fra
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Utbyggingsavdelingen ble gitt avskrift/kopi til Koordinatoren.

Denne ordningen funéerte ikke - trolig fordi kommunene fant

den for tungvint & gjennomfgre. Innarbeidete rutiner matte

i sa tilfelle legges om.

En konsekvens av at Koordinatoren ikke ble hektet pa de enkelte
saksruter internt i.avdelingen_ var at han nesten utelukkende
fikk & arbeide med saker som kom fra tiltakskonsulentene. Han

opplyser at dette av og til ble for lite til & "kunne fungere

Det gikk bedre & ivareta animatgr-rollen enn samordner-rollen
overfor seksjonene. Animatgr-rollen gikk ut pa & tilvirke sek-
sjonenes saksbehandling/prioritering av enkeltsaker fra de
seks. I praksis gikk dette ut pa & ta kontakt med vedkommende
saksbehandlere fra sak til sak og dermed paskynde behandlingen.
Lt lite sidesteg for a4 kople dette til et tidligere resonne-
ment: Vi har tidligere vist hvordan seksjoﬁsrasjonaliteten
ofte indifekte fprer til at saker fra de svakeste kommunene
kommer nederst i bunken for behandling. Dette skal vi komme
tilbake til, men bare nevne at gjennomgdende er det de "store"
saker som tas fgrst. Store saker kommer som oftest fra store,
"ressurssterke kommuner. Et annet trekk ved saker fra sm&,
ressurssvake kommuner er at de ofte er darlig forhandsutredet,

og blir derfor ofte sendt tilbake.

Koordinatoren opplyser at animatgr-rollen flere ganger var vel-
lykket overfor ¢konomiseksjonen,2) men mindre vellykket i for-

hold til de ¢vrige seksjonene. Dette kan nok ha. & gjgre med

1) Koordinatoren "luftet" dette problemet for avdelingsledelsen

pad forsommeren 1980. Det fgrte til at Neringskonsulenten tok
initiativ overfor gkonomiseksjonen og fikk istand en orxdning
hvor Koordinatoren - i tider han hadde lite & gjgrc - kunne

ta p& seg vanlig saksbehandling ved denne seksjonen pa lik
linje med de ¢gvrige saksbehandlernc og ikke med spesiecll vekt
pd saker fra de seks svakesta kommunene. Han fikk altsa en
M&pning" inn i den rutinemessige saksbehandlingen, men irke
i egenskap av Koordinator for de seks svakeste kommunene.
Dot var altsd ikke seksjonen som la om sine rutiner, men hel-
ler Koordinatoren som tilegnet og tilpasset seg disse.

2) Dette gikk som oftest ut pd & pavirke saksbehandlingen slik
at enkeltsaker kunne bli ferdighbehandlet i seksjonen i god
tid f¢r forestiende mpte i fylkes Arbeids- og tiltaksnemnd.
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at Koordinatoren kjénte bedre til saksbehandlerne i denne sek-
sjonen gjennom den form for opplaring han fikk her, og i til-
legg det faktum at sakene som Koordinatoren fikk & arbeide

med fra kommunene i f& tilfeller bergrte kommunal- og areal-

seksjonenes domener.

For vart formdl er det viktig & sld fast at den delvise vel-
lykketheten Koordinatoren hadde som animatgr, sannsynligvis
henger sammen med at dette ikke betinget institusjonalisering
og varig omlegging av seksjonenes rutiner og interne organiser-

ing, noe en samordningsfunksjon ville krevd. En vellykket

animatgr-rolle betinget bare at den enkelte saksbehandler avvek

den etablerte saksbehandlingsrutine i bestemte enkeltsaker

etter oppfordring fra Koordinatoren. Dette viser to allmene

organisasjonsfenomen: Temporare avvik fra rutiner aksepteres,
men ikke permanente, og: jo mer gjennomgripende en endring
oppfattes & vare, jo mindre sjanse har den for a bli gjennom-
fort. ‘

Det er ogsd interessant & merke seg Koordinatorens opplysning
om at han etterhvert narmest gikk trett av & pregve & bli hektet
- p4 etablerte saksruter og & oppnd samordnet utspill overfor de
seks svakeste kommunene. Han konsentrerte seg derfor mer og
mer om rollen som pedagog overfor tiitakskonsulentene, f.eks.
ved & utarbeide opplegg for seminarer, generell utbyggingsin-
formasjon osv. Organisasjonsteoretisk er dette interessant,

bl.a. fordi pedagog-rollen kan sees pad som en for organisasjonen

"yfarlig" nisje — en friplass som gjgr det mulig 4 vere i or-

ganisasjonen uten & utfordre de stabile prosesser og organisa-

sjonens arunnleggende struktur.

" 0g sa det vanskelige spprsmialet: er den manglende inkorpcrering
av Koordinatoren et resultat av byrdpatologi, dvs. en passiv,
ureflektert utestenging - eller er den kanskje aktiv og ut-
trykk for ¢gnske om & beskytte fag- og seksjonsgrenser? Her

som cllers er nok svaret: bade-og. P& den ene side: de fleste
ansatte utfgrer sine oppgaver som de alltid har gjort uten

at dette oppfattes som problematisk i forhold til fylkcékoordi—

natoren (paleggene fra ledelsen om i hvilken grad og hvordan
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Koordinatoren skulle inkorporeres, var nok ogsd langtfra klare
og eéntydige). Pa den annen side: det er nok sannsynlig at
det ogsd har forekommet tilfeller av mer aktiv utestenging,
(uten at vi her kan snakke om et bestemt ngnster) . Dette erx

en oppfatning vi har dannet oss pd grunnlag av informantinter-
vjuer med ansatte i avdelingen.

5.1.4. Seksjonsintern_prioritering_av_de_seks svake?

Vi har vist at Fylkeskoordinatoren bare i beskjeden grad ble
inkorporert i Utbyggingsavdelingen. Avdelingens - eller
seksjonenes policy ble da ogsa i liten grad "vridd" mot de

seks som fglge av Koordinatorens inntreden i organisasjonen.
Likevel er det jo en mulighet for at seksjonene uavhengig av
Koordinatoren kan ha fulgt de sterke oppfordringer om & prio-
ritere de seks svake kommunene. Det er dette vi nd skal under-
sgke.

Man kan tenke seg at en vridning - eller skjeving av seksjonene

overfor de seks svake kan skje pa tre mater:

.- Ved hurtig saksbehandling: Som vi har vist 1 kapittel 2,

foregar saksbehandlingen i seksjonene etter visse rutiner.
En "skjeving" overfor de seks innebzrer at en del av disse
rutinene legges om slik at saker fra de -seks far hurtig-

ere behandling.

- Prioritering av saker fra de seks i de tilfeller det er

snakk om knappe midler.

- Samordning mellom seksjonene om saker som gjelder de seks
for & oppn& stgrre rasjonalitet i beslutningene og effek-
ter av tiltakene. (Dette kan ogsé& ha foregatt uten at

Koordinatoren er blitt trukket inn).

Vi skal i det fglgende se i hvilken grad de enkelte seksjonene
oppfylte de krav til oppmerksomhetsdreining som vi her har
satt opp, og spesielt vire pa utkikk etter hvorvidt en slik
prioritering kom til & stegte an mot interne rutiner i hver

enkelt seksjon.



- 129 -

5.1.4.1. Vridning av @konomiseksjonen?

Ad. hurtig saksbehandling: Vi har tidligere vist at Koordina-

toren hadde en viss suksess som animatgr for hurtig saksbe-
handling overfor denne seksjonen. Likevel er det klart at

dette ikke ble noen fast rutine i seksjonen. Rutinene som f@l-

ges (som vist i kap. 2) er at saker behandles etter "ansen-
nitetprinsippet", dvs. at de behandles etter som de er kommet
inn - og i tillegg etter "stgrrelse": store prosjekter hvor
det ofte dreier seg om store summer og mange arbeidsplasser

far hgyeste prioritet.

I kapittel 2 beskrev vi denne seksjonen som lite internt opp-
gavespesialisert, dvs. at alle ansatte, med visse begrensninger
- kunne ta alle typer saker. Denne rutinen ble ikke lagt

om overfor de seks svakeste. En klar "skjeving" ville f.eks.

vert at en ansatt spesielt ble satt til & ta seg av saker fra

disse kommunene.

Ad. prioritering av _knappe midler: Det er fremdeles de faggko-

nomiske vurderinger som ligger til grunn for beslutninger om

" 1an, garantier og tilskott. Utbyggingskonsulenten uttaler dog
at man vil vare litt mer "ukritisk" mht. & gi hgyeste tilskotts-
sats (35%) til virksomhet iokalisert i de scks svakeste.

Han understreker likeﬁel at man ogsd er ngdt til & ta i be-
traktning andre kriterier, f.eks. hvilke type naringsvirksomhet

det er snakk om og hvor arbeidsintensiv den er.

Ad. samordning: Vi har tidligere vist at Pkonomiseksjonen er

den mest lukkete mht. tverrseksjonell kontakt og samordning.
Det skjer heller ikke noen &pning til andre seksjoner ved be-

handling av saker som gjelder de seks.

5.1.4.2. Vridning av Areelseksjonen?

Ad. hurtig saksbehandling: Av kapittel 2 gar det fram at kapa-

siteten i denne scksjonen ikke stdr i forhold til den store

pagangen av og kompleksitcten i saker som skal behandles.
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Dette har ogsa konsekvenser for hvilke rutiner man fplger
for & ordne kgen av saker som skal behandles. Man f¢lger

for det fgrste en "brannslukkingsstrategi" dvs. at man prio-

riterer de saker der arealkonfliktene er sterkest.1) For det
andre vil visse sakstyper bli prioritert og legge mer beslag
p& kapasiteten enn andre. Dette gjelder sarlig saker med
oppheving og stadfesting av Reguleringsplan. Det er saker
hvor seksjonen arbeider med klare og knappe deadlines hvor det
ofte er snakk om & fa ferdigregulert omrdder fgr stgrre plan-
lagte prosjekter igangsettes. De fleste slike sta?festings—
2

saker kommer ogsa fra de tre store presskommunene.

For vart formdl er det viktig & papeke at begge disse rutinene
for ordning av sakskgen er til hinder for innfgring av en ny

rutine med prioritering av de seks svake i saksbehandlingen.3)
Disse innarbeidete rutinene blir heller ikke fraveket etter

padlegget om a prioritere de seks.

Ad. prioritering av knappe midler: Dette er i svart liten

grad aktuelt da denne seksjonen - som vist 1 kap. 2 - bare
sjelden fordeler midler (Plantilskott Kpa. 1463 post 60; 2 sa-
" ker fgrste halvar av 1981).

Ad. samordning{ Det foregdr ingen spesiell samordning med

andre seksjoner i saker som angar de seks.

5.1.4.3. Vridning av Kommunalseksjonen?

Ad. hurtig saksbehandling: Ogs& i denne seksjonen foregdr saks-

behandlingen etter rutiner som ikke umiddelbart favoriserer

hurtig behandling av saker fra de svakeste kommunene. Dect er

1) Det vil som oftest igjen si de to bykommunene og Lenvik
Fra 1.1.1981 til 1.6.1981 behandlet scksjoncn tilsammen 265
saker fra kommunene. Av disse var hele 162 saker (61%) fra
Harstad, Tromsg og Lenvik. I.samme periode kom det fra de
seks tilsammen 24 saker (9%).

2) I denne perioden behandlet seksjonen 35 stadfestingssaker.
Langt dc fleste av disse kom fra de tre presskommuncne.

3) Generalplankonsulenten jobber etter et slags "worst-first'-
prinsipp, dvs. at han prgver & vie sin kapasitet til de kom-
muner som er kommet kortest med sitt Gencralplanarbeide. Den-
ne prioriteringen faller imidlertid pa langt ner alltid sam-
men med prioriteringen av de scks utvalgte svake.
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stprste sakene som tas fgrst og som det gar mest tid til,

dvs. saker hvor store midler er inne i bildet og hvor man

gjerne har klare deadlines a forholde seg til i saksbehand-

lingen. Slike saker kommer som oftest fra de mest ressurs-—

sterke kommunene og sjelden fra de svakeste. Disse rutinene

er

Et

ikke blitt lagt om til fordel for saker fra de seks.

annet forhold - som framgdr av kapittel 2 - er at svart

mange av seksjonens saker har karakter av & vare kontrollopp-

gaver overfor kommunene, f.eks. i forbindelse med ulike tek-

niske installasjoner. Her er det ofte klare lover som gir

minimalt rom for spesiell favoriserng av de seks svakeste.

Ad.

prioritering av knappe midler: Her er det fgrst og  fremst

den store potten som seksjonen saksbehandler, grunnlagsinvest-

erings- og sentrumsmidlene (Kap. 757,post 60) som interesserer

0ss. Lar;en (1981) har vist at disse midlene t.o.m. 1979 1

svart liten grad ble tildelt de mindre og mest naringssvake

kommuner. Ifgplge Fylkesingenigren har ikke dette mgnsteret

endret seg 1 1980 og 1981. Han viser likevel til at antall

spknader om 575-midler har ¢kt for omtrent samtlige kommuner

"i fylket - ogsa fra de seks svake. Seksjonen har dog ikke byg-

get inn noen spesiell prioritering av disse seks for tildeling

av

Ad.

grunnlagsinvesterings- og sentrumsmidler.

1)

samordning: Vi har tidligere vist at man i denne seksjonen

til

en viss grad samordner i enkelte saker med Arealseksjonen.

Man har likevel ikke bygget inn noen spesiell samordningsru-

tine ndr det gjelder saker fra de seks svakeste.

1)

Her skal vi igjen trekke fram poenget med at KAD sa pd til-
deling av 575-midler til de svakeste kommunene bdade som et
virkemiddel og som en mdlsetting for tiltaksprosjektet. Dette
kan s& sammenholdes med Koordinatorens uttalelse om at han
oppfattet det som spesielt problematisk & pdvirke behandlingen

‘av 575-midler i retning av st¢grre hensyn til de scks. Delte

illustrerer et allment organisasjonsteorctisk poeng - nemlig
at radikale madlsettinger gjerne modifiseres, evt. smuldrer
bort ndr de skal iverksettes gjsnnom organisasjoner med de-
sign tilpasset andre milsettinger/annm praksis. TFor en sarlig
innsiktsfull f{og humoristisk) Fframstilling av dette fenomenet
fra en statsviter som har opplevd byiakratiel "fra innsiden"
i en sardeles viktig posisjon, se lHenry Kissinger: "De fgrste
drene 1 Det Hvite Hus" 1979, sarlig del 1.
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5.1.4.4. Vridning av Spesialseksjonen?

Tidligere har vi beskrevet denne seksjonen som en samling
stillinger med stabsfunksjoner og ikke som en seksjon med fel-
les oppgavefelt og interne saksruter. Likevel er det klart

at bade Industrikonsulenten og til en viss grad ogsd Naerings-
utvalgskonsulenten vil kunne ha mulighet til & bygge inn skjev-
het i retning av prioritering av de seks svake. Industrikon-
sulenten opplyser at dette ikke er aktuelt for hans vedkommende
da han fortrinnsvis arbeider med st¢grre industrisaker i fylket.
Naeringsutvalgskonsulenten mener heller ikke & ha bygget inn

noen spesiell prioritering av de seks i sin saksbehandling.

w

.1.4.5. Oppsummering og konklusjoner.

Det framgdr av det vi har skrevet at seksjonene i minimal grad
legger om sine interne rutiner for & falge 6pp henstillingen

om a priofitere de seks svakeste kommunene 1 fylket. Endringerx
lar seg vanskelig innpasse i de stabile seksjonsinterne pro-

sesser/rutiner. Sterke "krefter" trekker altsa i retning av

det vi kan kalle den lokale seksjonsrasjonalitet innenfor Ut-

" byggingsavdelingen som organisasjon. Ved henstillingen om

innpassing av nye rutiner har vi prgvd & fokusere spenningen
i organisasjonen mellom endriny og stabilitet - samtidig som

vi har fatt identifisert en del ngkkelfaktorer som m& antas

& bidra til vedlikehold av eksisterende rutiner. I saksbehand-
lingen har vi sett at hensynet til saker fra de seks stgter

an mot en sterk rutine som gdr ut pa & ta de "store" sakene
f¢rst. Det er som oftest saker hvor store samfunnsmessige
ressurser er tilknyttet og hvor man jobber med klare "deadlines".
Kravet om spesiell hehandling av saker fra de scks stgter ogsa
an mot den interne spesialiseringen - sarlig i arcal- og kom-
munalseksjonene. I disse seksjonene har vi en klar spesiali-

sering etter sakstyper - nce som igjen reflekterer profesjons-

baserte spesialfelt og/eller en etter et lovverk delvis fore-
skreven spesialisering. Dette gjgr det vanskelig a f.eks.
sette en ansatt i hver scksjon "pa" saker fra de seks svake -

noe som ville representert en vridning av seksjonene.
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For & forstd den manglende samordningen i saker som gjelder
de seks, mad vi nok anvende var historiske forklaring fra ka-
pittel 2, hvor vi fokuserte pa oppsplittingen av Utbyggings-
avdelingen 1 areal-, kommunal- og gkonomiseksjon. Stikkord

her var ulike profesjoner og ulike plantradisjoner (s.8-17).

Det skal vi ikke ga nermere inn pd nd, men bare sla fast at
oppsplittingen i seksjoner md sees i sammnheng med de ulike
profesjoners ulike holdninger og ferdiéheter. Det kan tenkes
at lav grad av samordning mellom disse egentlig er funksjonelt
for & kunne holde et lavt konfliktnivd i organisasjonen. Var
vurdering er at det i Utbyggingsavdelingen etterhvert har ut-

viklet seg et slags "working agreement" mellom seksjonene hvor

man gjensidig respekterer hverandres profesjonelle bakgrunn,
men hvor man samtidig ikke ungdvendig utfordrer hverandres
ferdigheter - f.eks. gjennom samordning over seksjonsgrensene.
Man er forngyd med de domener man har fatt seg tildelt. Dette
er sannsynligﬁis en meget sterk uskreven regel som ikke lar
seqg bryteiopp selv om det kommer henstillinger fra politisk

hold om & koordinere utspillene overfor de seks svakeste.1)

1) Den manglende prioriteringen av de seks svake fgrte etter-
hvert til kritikk fra tiltakskonsulentene. Pa et mgte den 19.:
09.80 i Tromsy ble spgprsmilet om innholdet i begrepet "spe-
siell oppmerksomhet" overfor de seks svake reist. I uttal-
elsen fra mptet heter det bl.a.:

"Mange oppfatter begrepet som narmest en klisje som er blitt
hengende p& disse kommunene uten noen reell betydning".

Utbyggingsavdelingen v/Neringsutvalgskonsulenten la p& denne
bakgrunn den 10.11.80 fram en utredning hvor han serlig la
vekt p& hva "spesiell oppmerksomhet” burde bety for seksjon-
ene i avdelingen. Her heter det bl.a. at uttrykket skal ga
ut over det at disse kommunene har fatt seg tildelt en ekstra
stilling - og at avdelingen vil sgke & prioritere seks svake
ndr det gjelder tildeling av tilskottsmidlerinnen kommunal-
teknikk, vann, avlgp- og planlegging.

Senere (28.11.80) sendie Fylkesradmannen et brev til samt-
lige fylkeskommunale og statlige organ pa fylkesniva hvor han
ber disse om a:

"...prioritere tiltak som kan styrke disse 6 kommunene i den
.utstrekning dette kan forsvares ut fra de retningslinjer po-
litiske organ har vedtatt - samt faglige og ¢konomiske vur-
deringer".

Den manglende fylkeskommunale oppmerksomhetsdreiningen mot

de seks, en dreining som var foreskreven, meldte seg altsd
ctterhvert som et problem pa den politiske arena.
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5.2. Tiltakskonsulentenes inkorporering i kommunene.

5.2.17. Innledning.

Vi skal avslutningsvis se narmere - og kort - pd hvordan

1)

bl.a. ved & se pa hvilke oppgaver de fikk seg tildelt og/eller

inkorporeringen av tiltakskonsulentene foregikk i kommunene,

patok seg. Vi gnsker a undersgke i hvilken grad konsulentene
blir det virkemiddel i kommunene som man har tenkt seg i Ut-
byggingsavdelingen, nemlig en styrking av utbyggingsadministra-
sjonen og styrking av saksbehandlingen forgvrig ved sentral-
administrasjonen. Xan det f.eks. tenkes at vi far lokale va-
riasjoner 1 utformingen av denne tiltaksrollen - kanskije 1 ret-

ning av innovater?

Vi skal ogsa vaere opptatt av konsulentenes forhold til etatene

i kommunene , fordi dette i utgangspunktet er en relasjon med
klare likhetstrekk til relasjonen Fylkeskoordinator - seksjonene.
I hvilken grad opplever konsulentene det som problematisk a

f& tilgang pa informasjon om utbyggingssaker fra etatene?

Det md& understrekes at vi p&d ingen mate legger opp til en
studie av effektene av tiltaket i kommunene - f.eks. antall
arbeidsplasser som er blitt skapt i perioden, men at vi ¢nsker
& se inkorporeringen i kommunene ut fra de problemstillinger
og vinkler vi har undersgkt den samme prosessen fra i Utbyg-

gingsavdelingen.

Varc data bygger pa sp¢rreskjema til konsulentene samt struk-

turerte intecrviju med disse (se vedlegg 1, s. ).

Vi skal fgrst se pd& hvilke oppgavetyper konsulentene har ar-

beidet med siden de tiltradte sine stillinger. Registrerings-

1) Materialet omfatter bare 4 kommuner. Dette fordi konsulenten
i Biarkey etter kort tid ygikk over i ledig stilling som Kon-
torsjef i kommunen og fordi man i Torsken har tilsatt Tek-
nisk sjef.




- 135 -

perioden for hver enkelt konsulent er fra tiltredelsesdato
og fram til 10.170.81. (Se tabell 5.2. - vedlegg10 , S.174 ).
For & fa sammenlignbare data har vi benyttet oss av de samme
oppgavekategorier som vi benyttet ved registreringene av de

interkommunale konsulentenes oppgaver i kapittel 3.

Sammenligner vi denne tabellen med tabell 3.2. i vedleggb, s.167.
(de interkommunale tiltakskonsulentenes saksmengde fordelt pa
sakstyper) kommer det fram endel interessante forskjeller.

Det fgrste er at de kommunale konsulentene har arbeidet med

betydelig ferre nyetableringssaker fra private enn de inter-

kommunale konsulentene gjorde (42.8% og 74.0%). Dessuten kan
man merke seg at de lokale konsulentene har hatt flere saker
med utenomlokale bedrifter/interessenter enn de interkommunale
hadde, samtidig som at antall saker med lokale bedrifter er

omtrent det samme.

Den mest igyenfallende forskjellen framstar-som ventet - nar

1)

det gjelder engasjement i kommunale utbyggingsoppgaver. Her
har de kommunale konsulentene registrert et betydelig stegrre
antall prosjekter (15) enn de interkommunale konsulentene

(tilsammen 2 prosjekter).

Tilsammen ser det ut til at man har fatt den forventete vrid-
ningen fra saker hvor private kommer med ideer om prosjekter

og etableringsplaner til kommunale utbyggingsoppgaver - altsa

i retning av tilrettelquing.z) Hvor sterk denne dreiningen

er, ville ha kommet tydeligere fram dersom vi hadde hatt ngy-
aktigere registreringer over hvor mye de enkelte oppgavetyper
legger beslag p& av arbeidskapasiteten til konsulentene. To

av konsulentenc cpplyser dog at disse oppgavene tar en "betyde-
lig del" av déres kapasitet. De to gvrige venter a bli mer in-

volvert i kommunale uthyggingsoppgaver i nar frawmtid.

1) Kommunale utbyggingsprosjekt/oppgaver omfatter her stort sett
oppgaver i forbindelse med kommunale utleiebygg, planlegging
av kommunale vannverk, utarbeidelse av kommunale boligprogram-—
mer/planlegging av boligfelt, arealer/verv i forbindelse med :
kommunale utbygglngboppgavel/planlegqing av industriomrader.

2) Det er dog variasjon mellom de cnkelte konsulentene hvor det
ser ut til at de med hgy aktivitet i kommunale utbyggingspro-
sjekt har mindre andel saker fra privatc - og omvendt. Va-
riasjonene er dog ikke mocget store.
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5.2.3. Rutineoppgaver.

Innélaget av mer rutinepregete oppgaver i tillegg til rene
nerings/utbyggingssaker er interessant for oss. Som tidligere
nevnt, antock vi at det i disse kommunene med sm& sentraladmini-
strasjoner ogsa ville vare behov for ¢kt kapasitet mht. gene-
rell saksbehandling. I den utstrekning konsulentene blir satt
til & arbeide med slike oppgaver, vil dette kunne vare et

skritt vekk fra innovatgr-rollen - og i retning av administra-

1)

torrollen.

Det er problematisk & operere med entydige skiller mellom ru-
tineoppgaver og utbyggings/naringsoppgaver. Et slikt grense-

" eksempel er konsulentenes arbeide med kommunenes Langtidsbud-
sjett (LTB) og Generalplanen. Vi har likevel valgt & se dette
som rutineoppgaver - i forhold til konkrete saksrettete nerings/

utbyggingsoppgaver.

Det er forholdsvis stor variasjon mellom de enkelte konsulenter
mht. hvor stort beslag de oppglr rutineoppgavene legger pa
deres kapasitet. To mener at slike oppgaver har tatt ca. 50%
av deres kapasitet, en oppgir ca. 30%, mens en oppgir mindre
.enn 30%. Telles for alle er imidlertid at de forventer at an-
delen av slike oppgaver vil gke - sarlig fordi man er fore-
speilet mye arbeide med kommunenes Generalplaner i ner framtid.
Arsaken til at rutineoppgavene tar en forholdsvis stor andel

av konsulentenes kapasitet er for det fgrste at det ofte er

vanskelig & avgjgre om en sak har naringsmessig betydning

eller ikke, for det andre at kommunene har behov for generell

saksbehandlingskapasitet, og for -det trejde at konsulentene

gjennom Utbyggingsavdelingens instruks ikke har en klar av-

grensning overfor rutinemessig saksbehandling - men tvertimot

1) Som vi tidligere har vart inne pd; en viss kopling til ru-
tineoppgaver vil vare ngdvendig for at konsulentene skal
kunne opptre med legitimitet i kommunene og 1 tillegy vere
informert. Dette poenget er drgftet av Larsen H.O. i hans
hovedoppgave "Kommunalpolitikk og tiltaksorganisasjon".
Dette har ogs& vart en viktig premiss for Neringsutvalgkon-
sulenten da han utredet tiltaket i 1978-79. Likevel vil en
for sterk kopling til rutincoppygaver kunnc utgjgre en trusel

for tiltakets innovative spenst. Rutineoppgaver er "sikre",
de gir lecgitimitet oghar derfor en tendens til a pke i omfang
og antall. De vil p& denne maten kunnc virke styrende pa

retning og innholdet i tiltaksarbecidet pa en uheldig mate.
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gjennom instruksen delvis oppfordres til & vare en administra-

tiv all-rounder i sentraladministrasjonen.

Konsulentenes oppfatninger om sin egen rolle vil imidlertid
kunne vaere avgjgrende for ihvilken grad man blir all-roundere

i administrasjonen. V&rt inntrykk fra informantintervijuene

er at konsulentene i stor grad oppfatter sin rolle som det &
skullc skape nye og bevare eksisterende virksomhet i kommunene,

en oppfatning av seg selv som innovatgrer.l) slike holdninger

er sannsynligvis med p& & produsere "sikringer" mot et for
stort innslag av rutineoppgaver. Dette synépunktet under-—
bygges ved at tre av konsulentene synes rutineoppgavene tar
for mye tid og gar pa bekostning av den tiltaksrettete virk-
somhet, samtidig som de alle opplyser at de vil ta initiativ

‘dersom innslaget av slike oppgaver gker.

5.2.4. Forholdet til etatene.

Dersom vi forutsetter at de fleste kommunale utbygingsprosjekt
har sin opprinnelse i krav fra og planlegging i etatene,
blir det viktig & se i hvilken grad konsulentene koples inn

i den interne planleggingen i disse. Ingen av konsulentene
~nevner at de har fatt overlatt utbyggingsprosjekter fra etatene.
Likevel gir de uttrykk for at de relativt enkelt kan fa in-
formasjon om hva som foregar av ubyggingssaker i etatene. Dette

har sannsynligvis & gjgre med tre forhold:

- Gjennom arbeidet med LTB far konsulentene informasjon om
hva som er aktuelle utbyggingsoppgaver i etatene.

- Ved sin plassering i sentraladministrasjonen - og direkte
under kontorsjefen - vil det alltid flyte informasjon om
alle utbhyggingssaker (Larsen 1979:op.cit). I tillegg
gir denne plasseringen en viss autoritet og ogsd legitimi-

[

tet for & hente inn opplysninger fra etatcne.

1) Disse "innovatgrholdninger” er nok blitt slipt en-god del
etter at konsulentene tiltradte sine stillinger. Mye av inn-
holdet i det pcdagogiske oppleggeat Utbyggingsavdelinggn ?ar
kjprt overfor konsulentene har gattut pa a fa disse til a
"tenke" tilrettelegging.
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Tiltakskonsulentene har altsd lettere for & skaffe seg in-
formasjon fra etatene enn Koordinatoren har det overfor sek-
sjonene. Dette kan ogsa ha & gjgre med at etatene ikke er

sd utpreget profesjonalisert som seksjonene i avdelingen.

Resonnementet her er det samme som tidligere, nemlig at pro-
fesjoner gjerne vil sgke & beskytte egne ferdigheter og domener
overfor "inntrengere". Antakelsen styrkes: ved at konsulentene
jamt over oppfatter teknisk etat - den mest profesjonaliserte

i kommunene - som vanskeligst & samarbeide med. Dette er og-
s& en ngkkeletat for konsulentene i de fleste utbyggingssaker.
Det kan nevnes at to konsulenter opplyser at det kommuniseres
direkte mellom teknisk etat og kommunalseksjonen i avdelingen

i utbyggingssaker - og at man selv har problemer med & bli

koplet inn i disse etablerte saksrutene.

Oppsummering: VAare data underbygger pastanden om at i forhold

til den interkommunale ordningen har vi na fatt en tiltaksord-
ning med ét ganske forskjellig innhold. Forskjellen bestar
fgrst og fremst i den sterke inkorporeringen i kommunene og i
tillegg dreiningen av oppgaveaspektet til kommunale utbyggings-—
oppgaver og generell saksbehandling. Vi har dog vist at det

" finnes sikringer som hindrer at en for stor del - saker av
rutinemessig art legges'pé konsulentene. En slik sikring er

deres egen oppfatning om tiltaksrollen som en innovatgrrolle.

Vi har ogs& vist at konsulentene ikke har de samme problemer
overfor etatene som Koordinatoren har overfor seksjonene -

selv om teknisk etat i enkelte tilfeller ser ut til a vere en

bgyg.
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KAPITTEL 6. AVSLUTNING.

Vi skal i denne avslutningsdelen f¢rst foreta en kort oppsum-
mering av innholdet i de forutgédende kapitlene. Deretter
skal vi presentere noen tanker om praktisk nytte/generaliser-

barhet av var undersgkelse.

6.1. Oppsummering.

TEMA for denne oppgaven kan generelt uttrykkes som muligheter
og begrensinger mht. gjennomf¢ring av endringer i offentlige

myndighetsorganisasjoner.

EMNET har vert en rekke beslutningsprosesser knyttet til fyl-

keskommunal tiltaksorganisering i Troms i perioden 1974-1981.

ENHETEN i undersgkelsen har i hovedsak vert Troms fylkes Utbyg-

gingsavdeling.

I var HOVEDPROBLEMSTILLING la vi til grunn en forelgpig obser-
vasjon av at Utbyggingsavdelingen ikke s& ut til & ha endret
sin interne struktur og tilipasset sin policy slik det var blitt
krevd - i vedtaks form - av fylkestinget. Dette sa vi gene-
relt som uttrykk for at en endringsprosess i et offentlig for-
valtningsorgan kompliseres, dvs. bringes bort fra opprinnelige
intensjoner/evt. far andre resultater enn planlagt. Formadlet
med oppgaven har fgrst cg fremst vart & g& narmere inn pa
hvordan prosessen kompliseres, hvilken retning dén tar, og

hvorfor dette skjer.

Vadrt PERSPEKTIV har vert organisasjonsteoretisk: Et hovedre-
sonnement her er at utfall av beslutningsprosesser bade ma sees
i lys av de fgringer organisasjonsstrukturen legger pd akltgrene
- og de mer prosessuelle/kontektslLuelle aspekter knyttet til

bestemte beslutningssituasjoner.

I vart tilfelle blir denne tosidigheten (prosess-struktur)

sterkt fokusert. Dette fordi bakgrunnen for prosessen kan
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oppfattes som krav om endring av avdelingens interne struktur.
Struktur betyr kontinuitet - og en viss dog varierende -
motstandsdyktighet overfor endringskrav. Dermed, for & forsta
utfallet av var prosess, har vi mdttet undersgke og prgvd

& formidle hvilken type samspill og spenninger som har utspilt
seg 1 prosessen nar to hensyn samtidig er tungtveiende, men
ikke umiddelbart lar seg forene: hensynet til & bevare avdel-
ingens interne struktur og hensynet til & finne nye, mer effek-

tive lgsninger for de naeringsmessig svakeste kommunene i Troms.

Vi tror at vart teoretiske grunnperspektiv er et spesielt frukt-
bart redskap nar temaet er organisasjonsendring: Med utgangs-
punkt i dette kan man arbeide seg fram til operasjonelle ut-
trykk for struktur og prosess (som i kap. 1 og 2). Og dette

er viktig, fordi bare ved at man fgrst far begreper for og

innsikt i de kontinuerlige elementer i organisasjonen, kan man

forsta hvorfor og i hvilken grad endringskrav_egentlig inne-

holder elementer av diskontinuitet.

En kort gjennomgang av hovedinnholdet i kapitelen 3 - 5:

I kapittel 3 har vi vist hvordan kravene om endring kom pa

"dagsorden - og hva som var innholdet i disse. Den fgrste poli-
tikerlgsningen som utredes er direkte reorganisering.av av-
delingen, bl.a. ved a oppreﬁte kontor for avdelings-ansatte
ute i distriktet. Denne lgsningen avvises som ikke gjennom-
forlig. Den neste lgsningen som utredes og iverksettes er
interkommunale tiltakskontor. Vi har sett at disse kontorene

i s& sterk grad frikoples fra Utbyggingsavdelingen - og dermed
ogsd fra rutinepolitikken - at de blir hengende i "lgse lufta”.
De avskjares dermed fra & f£& reell innvirkning pa og bhetyd-
ning for plan- cg utbyggingspolitikken i fylket. P& denne bak-
grunn ble de heller ingen utfordring til Utbyggingsavdelingens
organisasjon. Kontorene ble, som vi ogsad har vist, etter kort
tid nedlagt.

At kontorene ble nedlagt har vi satt i sammenheng med at den .
interne struktureringen av Utbyggingsavdelingen sa sterkt ved-

likeholdes. Den administrative nyskapningen frikoples og fra-

stptes.
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I kapittel 4 framstér Utbyggingsavdelingen i en mer offensiv

rolle. Fylkespolitikerne dreies gradvis vekk fra problem-
feltet. Dette fgrer til at det videre arbeidet med utforming
av tiltakslgsninger narmest i sin helhet "flyttes inn" i av-
delingen og foregdr som skjermet, intern prosess. Avdelingen
sgker og foresladr en ny lgsning: Kommunale Utbyggings/til-

takskonsulenter med en koordinator i Utbyggingsavdelingen.

I forhold til den interkommunale lgsningen ligger dette til-
taket allerede i utgangspunktet mye narmere opp til avdelingens
oppfatninger om problemer og lgsninger i regionalpolitikken.
Forholdet mellom den interkommunale og den kommunale lgsningen

illustrerer da ogsd p& mange mdter spenningen mellom utbyggings-

avdelingens interne strukturering og hensynet til endret poli-
tikk overfor de n@ringsmessig svakeste kommunene. Prosessen
ndr ogsd i denne fase et slags klimaks ved at disse to lgs-

ningene framsklles som alternativer som det blir argumentert

for og mot.

I kapittel 5 er arenaen for samspill og spenninger mellom end-

ringsprosesser og stabilitet internt i avdelingen: Fylkes-

" koordinatorstillingen er her en administrativ nyskapning med
oppgaver som bl.a. matte fa konsekvenser for den etablerte
struktureringen av avdelingen - dersom de skulle kunne gjennom-
fgres. Vi har sett at det heller ikke denne gang slakkes pa
den eksisterende struktureringen. En konsekvens er at kun en
av de tre skisserte rollene/oppgavene til koordinatoren lot
seg gjennomfgre, nemlig pedagogrollen. Dette var en rolle som

ikke utfordret avdelingens interne organisasjonsstruktur.

Det samlede inntrykket er av en avdeling hvis organisasjons-
struktur har vist seg meget motstandsdyktig overfor sterke
krav om og forsgk pad endring..Interessant i denne forbind-
else er hvorvidt stillingen som Fylkeskoordinator i avdelingen
blir opprettholdt eller nedlagt. Blir den nedlagt - som ikke
er sa usannsynlig - vil ogsad denne nyskapningen ha gatt veien
fra frikopling, via et mellomspill som organisasjonsmessig

appendix, til nedleggelse.
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6.2. Aktivt eller passivt vedlikehold?

Vi har forsgkt & gi n@rmere forklaringer p& hvorfor det rundt
en bestemt intern strukturering av strgmmene utlgses slike
vedlikeholdsprosesser, prosesser som fgrer til at endrings-
forslag avvises og/eller modifiseres. Er det slik at en

sterk intern strukturering ogsda fgrer til strukturering og
innsnevring av synsfelt og oppmerksomhetsretting - slik at

man narmest ubevisst velger ut problemer og lgsninger som
passer til eksisterende organisering. Eller er det kanskje
heller snakk om bevisst rasjonell avvisning av endringsforslag
fordi man av ulike grunner har interesser knyttet til det a

bevare en bestemt strukturering?

Her er sannsynligvis spgrsmalet stilt klarere enn de svar

vi har kunnet gi. Dette henger sammen med et grunnleggende
metodisk problem: passive og aktive utestengingsprosesser
trekker ofte i samme retning og gir samme effekt, nemlig ved-
likehold av bestemte struktureringer av problemer, lgsninger,
deltakere og beslutningsmuligheter. Derfor m& man i konkrete
studier stille spgrsmdlet: hvorfor handlet vedkommende slik,
hva var hensikten/motivene? Dette er vanskelige spgrsmal i

all samfunnsvitenskap. Egeberg stiller problemet i klarsyn:

"Politisk makt utgves altsd ogsa gjennom engasjement for
& hindre at deltakere, problemer og lgsninger koples til
politiske beslutningsmuligheter. ... En annen ting er

at dette fencmenet skaper meget store vanskeligheter for
empirisk analyse (var understrekning). For det er &pen-—
bart lettere & analysere deltakelse enn ikke-deltakelse,
eller saker som er pa& dagsorden framfor saker som ikke er
der. Det har f.eks. neppe noen mening a si at de problem-
er som pd et gitt tidspunkt ikke befinner seg pa den of-
fentlige dagsorden (og det er jo temmelig mange) alle

som ettggvisst (vdr understrekning) holdes utenfor denne.
Hvis vi imidlertid fglger opp med & pastd at oppretthold-
else av politiske friomrader ikke ngdvendigvis er cn ef-
fekt av malrettete aktgrers handlinger, men ner kan for-
stds som en frukt.av et samfunns politisk-institusjonelle
tradisjoner oq sosialisering, da illustreres noe av dette
problemkompleksets karaktex".

(Egeberg 1981:0p.cit).

Men selv om de metodiske problemene er store, mener vi like-

vel a ha sanﬁsynliggjort et visst mgnster:
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Avvisningen av det direkte reorganiseringsforslaget og senere
frikoplingen av de interkommunale tiltakskontorene i proses-
sens fgrste fase var nok i stor grad trekk som m& forstds pa
bakgrunn av avdelingens ¢nske om & beskytte egen organisasjon
- (og kanskje ogsad - som vi har antydet - fordi dette i ut-
gangspunktet var politikernes initiativ og forslag og ikke

avdelingens. Et spgrsmal om a@re?)

Bildet kompliseres imidlertid utover i1 prosessen: Vi har pekt
pé& at nedleggingen av de interkommunale kontorene i avdelingens
spking etter og iverksettelse av en ny, bedre tilpasset lgs-

ning ikke var koplete hendelser. Vi har i denne forbindelse

argumentert for at den kommunale tiltakslgsningen md sees pa
som avdelingens rutinepolitiske svar pa& problemene til de sva-
keste kontorene. Dette er med pa & modifisere evt. forestil-
linger om at ulike hendelser/utfall alle er koordinerte og ledd
i en overordnet strategi i avdelingen valgt ut fra hensynet

til a beskytte egen struktur. Dette illustrerer litt av ved-

likeholdsprosessenes kompleksitet.

6.3. Konsekvenser for tiltaksorganisering?

Er det mulig a generalisére fra innholdet i denne oppgaven og
over til spesifikke problemér nar det gjelder tiltaksorganiger-
ing i kommuner og fylker? Ja, til en viss grad:

Vi har i kapittel 3 prgvd & se den stadig sterkere vektlegging
pd& tiltaksarbeid/tiltaksorganisering i sammenheng med gene-
relle endringer i ¢gkonomien og i distriktspolitisk organisasjon.
Vi har her snakket om en generell dreining fra tilretteleggings-
strategi til egenutviklingsstrategi for regional utvikling.
Samtidig har vi pekt pd at dette vil matte f@lges av en endring
av design pa distriktspolitisk organisasjon generelt: Det vil
betinge omlegging fra byrakratisk, reaktiv til en mer fleksibel,
oppsgkende organisasjon. Dette er tanker og ideer som etter-
hvert cgsd har FAtt tilslutning blant de mest sentrale poli-
tikere og administratorer i norsk.distriktspolitikk (jfr. St.meld.
nr. 55 (1980-81) og intervju med dir. Leif Aune i "Norges In- ‘

dustri" nr. 13, 1981). Generaliserbarheten av var undersgkelse
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bestdr alts& derfor bl.a. i at vi her befinner oss i et felt
hvor det 1 nermeste framtid sannsyhligvis vil bli utkjempet
mange lignende "reorganiseringskamper" som den vi har beskrevet.
"Reorganiseringskamper" vil ofte ha en rekke felles karakteris-

tika & la den vi har beskrevet.

Nar det gjelder tiltaksorganisering kan vi tenke oss at kon-
flikter ofte vil komme til & dreie seg om hvilke organisasjons-
messig plassering og funksjon tiltakskonsulenten/tiltaksetaten
skal ha i forhold til administrasjonen forg¢vrig (vi tenker her
i fgrste rekke p& kommuner og fylker). Bl.a. pa bakgrunn av
innsikter vunnet gjennom arbeidet med denne oppgaven kan vi
tenke oss to prinsipper for tiltaksorganisering - addisjons-
prinsippet og integrasjonsprinsippet. Disse vil bety ulik

grad av konflikt i administrasjonen. Det ene vil utfordre en

fastlagt organisasjonsstruktur mer enn det andre.

Legges addisjonsprinsippet til grunn, kan vi tenke oss en

oppbygging av tiltaksetaten etter mgnster av - og i tillegg

til - andre etater. En slik organisering vil i minimal utstrek-
ning innebare intern reorganisering: de etablerte sektorexr/

‘ etater vil fortsette sitt arbeide som f¢r mer eller mindre fri-

koplet fra hverandre - og da selvfglgelig ogsé& fra tiltaks-

konsulenten. Organiserer man etter addisjonsprinsippet, min-

sker man potensialet for konflikt internt i administrasjonen

fordi andres interesser i liten grad utfordres (jfr. beskrivel-

sen av de interkommunale kontorenes tilknytning til avdelingen

samt fylkeskoordinatorens forhold til avdelingen).

Legges derimot integrasjensprinsippet til grunn, vil tiltaks-

arbeid i utgangspunktet madtte bli sett pd som en aktivitet som
griper inn i og ofte g&r pa tvers av alle andre sektorers/etat-
ers/profesjoners aktivitetsfelt/domener. Vi har tidligere i
forbindelse med beskrivelsen av fylkeskoordinatorens funksjon

i avdelingen vist hvilke delfunksjoner/delroller en slik over-
ordnet integrasjonsfunksjon kan tenkes & innebare. Vi har i
denne sammenheng snakket om rollene som pedagog, animatgr og
samordner. Inltcgrasjonsorganiscring vil matte innebere sterk
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intern reorganisering - og vil sdledes vare mest konfliktfram-
drivende organisasjonsprinsipp. Dette mener vi & ha illu-

strert tilstrekkelig i denne oppgaven.
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VEDLEGG 1.

Om data o0g metode.

Metodisk er denne oppgaven preget av en blanding av kvalitativ
og kvantitativ tilnerming, dog med vekten p& den kvalitative
siden. Dette md sees i1 sammenheng med to grunnleggende karak-
teristika ved oppgaven: For det fgrste er vare enheter fa

og sma (Utbyggingsavdelingen - tiltakskonsulenter). For det
andre - og det er viktigst: vare spgrsmdl, eller problemfor-
muleringer, betinger delvis at vi sannsynliggjgr at det bak
ulike handlinger ligger ulike interesser og motiver - og forut-
setter sdledes en kvalitativ tilnarming. Dette er et case-
studium - med de begrensninger det legger mht. muligheter for
generalisering av vare funn. Hvor generaliserbare vare funn

er, har vi gjort nermere rede for i kapittel 6.

I datainnsamlingen har f¢lgende metoder vart benyttet:

1) Sp¢rreskjema/regist;eringsskjema. .

2) Struktﬁrerte interviju.

3) Informantinterviju.

4) Analyse av skriftlige dokumenter. (Dette er fortrinnsvis
of fentlige dokumenter - utredninger og vedtak i Neringsut-
valg - Fylkesutvalg og Fylkestingssaker.

5) Deltakende observasjon. (Dette refererer til at forfatteren
deltok som representant fra Institutt for samfunnsvitenskap
pd mgtet i Tromsg 8.09.80 - et "ngkkelmgte" mht. nedleggingen
av de Interkommunale Kontorene. Forfatteren har ogsa del-
tatt pd to samlinger av de kommunale tiltakskonsulentene i
forbindelse meq iverksetting av det pedagogiske opplegget

overfor disse).

En kort gjennomgang av hvilke metoder som er brukt overfor

de enkelte enHeter/akt¢rgrupper:

Utbyggingsavdelingen: Samllige ansatte i fagscksjonene i av-

delingen er blitt intervjuet ut fra spgrsmalene i sp¢rreskjema

1A (se i fortsettelsen av dette vedlegget). Alle intervju ble
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foretatt av forfatteren. Intervjuenes varighet for hver an-
satt var fra 45 - 60 minutter. Disse intervju ble foretatt
rundt pésketider 1981. Hver seksjonsleder er etterpa blitt
informantintervjuet gjennomsnittlig 2-3 ganger om ulike sider
ved avdelingens interne struktur, samt om forholdet til de to
tiltaksprosjektene. Dette gjelder ogsa flere av de ansatte,
ikke minst den tidligere neringslivskonsulenten, som jo hadde
en ngkkelposisjon mht. utformingen av den kommunale tiltaks-

lgsningen.

De interkommunale tiltakskonsulentene: Disse har alle be-

svart spgrreskjema 1B og pd bakgrunn av denne gjennomgatt
strukturerte interviju med forfatteren. Intervjuene ble fore-
tatt etter at samtlige hadde sluttet i sine stillinger..Det

er ogsd foretatt pafglgende informantintervju med samtlige.

De kommunale tiltakskbnsulentene: Disse er'alle blitt inter-

T
vijuet ut fra spgrsmdlene i spgrreskjema 1C, del 1. I tillegg
har alle foretatt registreringer av oppgaver ut fra skjema 1C,

del 2. KXonsulentene er ogs& blitt informantintervjuet.

Fylkeskoordinatoren: Konsulenten har foretatt registreringer

av kontakter og oppgavef (tilsammen 14 dager) ut fra skjema
1D. Koordinatoren er ogsé.den som har vart "offer" for flest
informantintervju - gjennomsnittlig 1 gang pr. 14.dag siden
ca. 1.november 1980. Det har sdledes gjort det mulig & fg¢lge

inkorporeringsprosessen pa usedvanlig nart hold.

Informantintervjuer er ogsd blitt foretatt med:

Ac: Fylkestingsrepresentanter som var gsentral da kravene om
"nye lgsninger" ble framsatt i 1974 og 1976.
B: Ordfgrerne i de svakeste kommunene.

C: Byrésjef Ursin og konsulentSaxvik- KAD.

Til slutt: Har vi stilt de rette spersmdl - og har vi tolket

de svar vi har fatt riktig? Har vi selv vart for "villig"

£il & tolke motiver for ulike handlinger i bestemte retninger?
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De to fgrste er evige spgrsmdl i all vitenskapelig aktivitet.
Det at vi nad legger fram avhandlingen skulle vare garanti

for at vi mener & kunne svare bekreftende p& de to fgrste
spprsmdl. Spgrsmalet om & tolke ulike motiver for handling
griper til kjernen av oppgaven, nemlig spgrsmdlet om vedlike-
hold av avdelingens organisasjonsstruktur skjer som fglge av
aktive eller passive utestegingsprosesser. Dette spgrsmilet
har vi problematisert pa flere steder i framstillingen. I
enkelte faser av prosessen har vi sannsynliggjort klare svar.
I andre faser har vi mattet la det vare, fordi vire vurderin-
ger da ville ha hvilt pa et for spinkelt grunnlag. Vi mener
derfor & ha vart bade uhildet og reflektert ndr det gjelder

& tolke aktgrenes motiver for ulike handlinger.
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Skjema 1A

SP@RRESKJEMA1)— ANSATTE I UTBYGGINGSAVDELINGEN.

17— = B 10 ) o - v

Oppgaver

1. Gi en s& ngyaktiv som mulig beskrivelse av de arbeidsopp-
gaver som tilligger Deres stilling. (Eks.: sekretariats-
funksjoner, informasjon/rettleiing, saksbehandling, utred-
ninger for kommuner/andre klienter, Fylkesplanarbeid,Bolig-

program, kontroll, dispensasjoner).

2. Kan De rangere de oppgaver De na har nevnt etter hvor mye

tid De forholdsvis bruker pa hver enkelt?

3. Om De hadde hatt mer tid/flere stillinger, hvilke arbeids-

oppgaver ville De da ha prioritert?

Saksbhehandling

4. Hvordan fordeles arbeidsoppgavene internt i seksjonen?
a) Direkte fra arkivet
b) Faste postm@gter.........
c) Annen mate........ocv.e..

5. Hvilke prinsipp ligger til grunn for fordelingen av arbeids-
oppgaver 1 seksjonen? )

a) Hver har sgitt spesialfelt

T) 1 vedlegget har vi seclvfglgelig krympet avstanden mellom
spgrsmalcene.
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b) Sakene fordeles til den/de som har minst arbeids-
belastning i gyeblikket ....
c) Andre fordelingsprinsipp (i tilfelle hvilke)

Utfyllende opplysninger (f.eks. skjer det at prinsippene fra-

vikes? I tilfelle ja, nar?)

6.

I hvilken grad oppfatter De det som ngdvendig & ta kontakt
med ansatte i andre seksjoner i forbindelse med Deres dag-
lige arbeide?

a) Meget ngdvendig

b) Ganske ngdvendig

c) Lite ngdvendig

Gi en begrunnelse for svargivingen.

‘o

10.

Hvor hyppig tar De faktisk kontakt med ansatte i andre
seksjoner i forbindelse med Deres daglige saksbehandling?
a) Daglig

b) Ukentlig

c) Mindre enn ukeﬁtlig

Hvilke typer saker eller avgjgrelser er det som ngdvendig--

gjor tverrseksjonell kontakt (begrunn svaret).

Hvilke andre scksjoner har De hyppigst kontakt med i Deres
daglige arbeide (evt. hvilke stillingskategorier innenfor

seksjonene har man hyppigst kontakt med?)

IIvilke -seksjoner har De minst kontakt med i Deres

daglige arbeide? (Evt. begrunnelse for svaret).
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11. Hvor ofte skjer.det at overordnete griper inn i og kon-
trollerer evt. korrigerer Dem i Deres daglige arbeide?
Ofte:

Av og til:
Sjelden:

12. Hvor hyppig blir De korrigert/kontrollert av fglgende in-

stanser:

Ofte Av og til | Sjelden

a) Fylkesmannen

b) Andre-statlige organ

c) Plan- og Utbyggingssjefen

d) Seksjonsleder

e) Andre fylkeskdmmunale organ

13. Er det evt. spesielle sakstyper eller avgjgrelsestyper som
har betinget at De er blitt korrigert/kontrollert. I til-
felle ja - hvilke?

14.a) Dersom De skulle si opp stillingen, hvilke type utdanning
ville De anbefale at Deres etterfglger burde ha? (P;¢v a

begrunn svaret).

14.b) Kan det tenkes at evt. andre utdanningstyper enn den De
har svart ogsd kunne passe til denne stillingen? (Begrunn

svaret).

Kontakt med klientene

15. Hvem er etter Deres oppfatning seksjonens klienter.




16.

17.

18.

19.
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Det er vel nermest et faktum at ikke alle enkeltpersoner,
bedrifter og kommuner "nar fram" til sentrale myndigheter
med sine behov og dermed ofte hindres for & f£& konkrete
uttellinger.

Hva er etter Deres mening kjennetegn ved de av disse i

Troms som ikke nar fram - og hva kjennetegner de som nar
fram?
Hva mener De kunne vart gjort fra seksjonens side - evt.

hele avdelingen for & bedre kontakten med disse potensi-

elle klienter som ikke ndr fram?

Hva mener De er de viktigste hinder for en forbedret kon-

takt med klientene?

Bl.a. 1 Troms har XKAD satt i verk et opplegg for a styrke

de naringsmessig svakeste kommunene. I denne forbindelse

har som kjent Utbyggingsavdelingen en sentral rolle mht.

gjennomfgringen av prosjektet.

a) Har De noen mulighet i Deres daglige arbeide & bygge
inn en sterkere prioritering av saker fra de svakeste
kommunene?

b) I tilfelle nei, hvorfor ikke?

c) Hva er Deres vurdering av nytten av & ha en stilling som

Koordineringskonsulent i avdelingen for dissg svakeste kom-
nunene? 4

d) Har De selv samarbeidet med Koordineringskonsulenten i
konkrete saker? Hvis ja - hvem tok initiativet til

samarbeid?
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Skjema 1B.
SPPRRESKJEMA - INTERKOMMUNALE TILTAKSSEKRETERER.
NAVNeeeuieeeeonooeeoasoansas
UtdannNing...eeeeeeeeeeanas
Navn pd region............
1. Gi en oversikt over de prosjekter De arbeidet med i Deres

tid som tiltakssekreter.

2. Merk av for hvert prosjekt fra hvem initiativet kom ut fra
fglgende klassifisering.
a) Fra Dem selv.
b) Fra lokal bedrift.
c) Fra utenomlokal bedrift.
d) Fra privatpersoner.
e) Fra politikere.
£f) Fra kommuneadministrasjonen.

g) Fra andre.

3. Hvilke faginstanser (Utbyggingsavdeling, konsulentfirmaer,
faginstitutter o.1l.) har vart koplet inn for a vurdere hvert
enkelt prosjekt; og i sa tilfelle: hvordan er de enkelte
prosjekt blitt vurdering mht. muligheter for lgnnsom drift
og finansierigg?

Tilleggsspgrsmal:

Hva vil De anfg¢gre som viktigste grunn{er) for at prosjcktene
ikke ble realisert? '
a) Problemer med Utbhvggingsavdelingen.
- b) Problemer i det regionale samarbeidet.
c) Ikke gode nok prosjekter.

d) Andre grunner.

Evt. utfyllende opplysninger.
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Hvor hyppig hadde styret for kontoret mgter?
a) Ukentlig.
b) Manetlig.

c) Halvarlig.

Hvordan vil De karakterisere de sakene som ble diskutert
péd mgtene med styret: (Merk av om mulig hvor mye tid som
ble brukt pa de ulike sakstypene).

a) Mer eller mindre diffuse ideer om mulige prosjeckter.
b) Konkrete prosjektideer.

c) Muligheter for'finansiering av konkrete prosjekter.
d) Organisatoriske spgrsmal vedrgrende tiltakskontoret.
e) Andre forhold.

Utfyllende opplysninger.

Hvordan vil De kort beskrive samarbeidet mellom Dem og

styret?

Hvilke inntrykk har De dannet Dem om samarbeidet mellom
de enkelte medlemmene av styret: var det f.eks. karakteri-
sert ved konkurranse om prosjekter, eller var det kanskje

heller preget av vilje og evne til samarbeid?

Fylkets Utbyggingsavdeling var en sentral instans for utform-

ing og iverksetting av fylkespolitikernes vedtak om oppretting

av interkommunale tiltakskontorer. Avdelingen var ogsa patenkt

en sentral oppgave i forhold til kontorene mht. veiledning og

oppf@lging av prosjekter. De fglgende spgrsmal er knyttet til

forholdet mellom Utbyggingsavdelingen og kontorene:

8-

Hvor hyppiyg tok ansatte i Utbyggingsavdelingen kontakt med
Dem, evt. hvem tok kontakt med Dem - og pa hvilken mate?

(Telefon, besgk etc.)




10.

11.

Evt.

12.

13.
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Hvor hyppig og p& hvilken mite tok De kontakt med ansatte
i Utbyggingsavdelingen? Hvem tok De kontakt med i avdel-

ingen?

I hvilke saker hadde De kontakt med ansatte i Utbyggings-

avdelingen - og med hvem?

Hvor ofte tok De kontakt med Utbyggingsavdelingen ut fra
fplgende arsaker?

a) For & fa behandlet konkrete prosjektsgknader.

b) For a fa vurdert prosjektideer.

c) For & hente generell informasjon om stgtteordninger o.l.

d) Evt. andre grunner til at kontakt ble tatt.

utfyllende opplysninger.

Hvordan vurderer De Deres egen kjennskap til Utbyggingsav-
delingens organisasjon, saksbehandlingsrutiner, stgtteord-
ninger som forvaltes der - 0.1.7?

Meget god

God

Noksa god

Darlig
(Om mulig, utdyp svaret, f.eks. 1 hvilken grad kjente De
til Utbyggingsavdelingens organiasjon da De tiltradte job-

ben og/eller fikk innsikt i denne gjennom jobben).

Hvor viktig vurderer De betydningen av Utbyggingsavdelingen
som samhandlingspartner i forhold til andre instanser pa
fvlkesnivdet nar det gjelder a fa& til et vellykket tiltaks-

arbeid?
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14. Hva mener De kunne vart gjort for & bedre kontakten mellom

Utbyggingsavdelingen og kontorene?

Nedenfor finner De tre utsagn som hver for seg eller i kombina-
sjon ofte er blitt framsatt som forklaringer p& hvorfor de in-
terkommunale kontorene ble nedlagt. Forsgk & prioritere mellom

forklaringene ut fra hva De mener er riktig:

A) "Kontorene ble nedlagt fordi samarbeidet mellom de enkelte
kommunene sviktet. Det oppsto en konkurransesituasjon mel-
lom kommunene om gode prosjekter - noe som rev grunnlaget
vekk for effektiv tiltaksarbeid”.

B) "Kontorene ble nedlagt fordi Utbyggingsavdelingen i fylket
sviktet sin rolle som sentral faginstans mht. veiledning
og oppfglging av prosjektene. Dette fgrte til at kontorene
ble "hengende i lgse lufta" og ikke fikk den koplingen til

eksisterende administrative organ som var ngdvendig".

C) "Kontorene ble nedlagt fordi det rett og slett er umulig
a drive tiltaksarbeid i dag - f.eks. ut fra det at markedene
er mettet, at bedriftene uansatt helst ¢nsker a etablere

seg i sentrale strgk, osv.".

Evt. utfyllende opplysninger.
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Skjema 1C.
SP@RRESKJEMA_KOMMUNALE_TILTAKSKONSULENTER
DEL_1.
Navn pé& kommune
Dato for tiltredelse i stillingen ....
1. Gi en oversikt over de prosjekter De har arbeidet med i
Deres tid som tiltakskonsulent.
2. Merk av for hvert prosjekt fra hvem initiativet kom ut fra

fplgende klassifisering.

a) Fra Dem selv.

b) Fra lokal bedrift.

c¢) Fra utenomlokal bedrift.

d) Fra privatpersoner.

e) Fra politikere.

f) Fra kommuneadministrasjonen.
f.1) Sentraladministrasjonen.
f.2) Etatene.

g) Fra andre.
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* %
DEL 2. - INTENSIV REGISTRERING )

DAGAKTIVITETER:

Man. Tirs. Ons. Tors., Fred., Lg¢rd.

Rutinemessig kontor-
arbeid *

*
Lesing av dokumenter

Analyse- og utrednings-
arbeid *

Skriving av brev/
notater *

Interne samtaler
Mottatt bhes¢gk utenfra

Telefoner

Reiser

Mgter andre steder

Fravar, avspasering,
ferie

Sum timer

* Om mulig, spesifiser innholdet pa eget ark (vedlagt).

*
Spesifiseringer

Lesing av dokumenter

Analyse og utredningsJ
arbeid

Skrivning av brev/
notater

Rutinemessig kontor-
arbeid

* Konsulentene fikk et slikt skjema & fylie ut pr.'dag i re-
gistreringstiden. (Avstanden her innkortet.)

**) Et lignende skjema er tidligere hrukt av MIBR i for-
bindelse med kontaktundersgkelsen i offentlig forvaltning
1977.
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Skjema 1D.
REGISTRERINGSSKJEMA =_FYLKESKOORDINATOREN
KONTAKTSKJEMA
KONTAKT- . TELEFON- |[PERSONKONTAKT SAK HENSIKT
PARTNER KONTAKT o
o ] Q- Q [
Navn pa or-| 4, > | S 1% BTl 8 |Hvilke saker |Innhente in-
Dato | 93N etat, Sldlan (8]” QidH I8 Y ble drgftet? (formasjon,gi
kommune ,be- | § |© 102 3 LB ES |2 (S84 kort som |rdd,presentere
drift,per- o %: 3 _gw § S g 4_, EMJ. 9 % mulig) . en sak, oppklare
S.OIZI (e.avt. }2 2 %ﬁ 5 é : Q|58 3,_,4_, problemer,fglge
stillings- alalas (288 S 98282 opp saksbeh.etc.
betegn.) - .
n X X min. [Xx | X |x jant. min
DAGSAKTIVITETER

Man.| Tirs.| Onsl.Tors.| Fred. L@r.

Rutinemessig kontor-—
arbeid *

x
Lesing av dokumenter

Analyse- og utrednings-
arbeid *

Skriving av brev/
notater * i

Interne samtaler

Mottatt besgpk utenfrqﬁ_

Telefoner

Reiser

Mgter andre steder

Fravar, avspasering, ferie

Sum timer

* Om mulig, spesifiser

innholdet pa eget ark (vedlagt)
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Spesifiseringer (fra s. 159.)

Lesing av dokumenter

Analyse og utredningsarbeid

Skriving av brev/notater

Rutinemessig kontorarbeid
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VEDLEGG 4.

4A: De typiske kontrolloppgavene i kommunalseksjonen er knyt-

tet til fglgende saksomrader: 1) Forurensingstilsynssaker,

2) Utslippssaker 3) Avfallssaker 4) Planlegging/kontroll i for-
bindelse med kommunale renovasjonsordninger - herunder god-
kjenning/kontroll med kommunale renovasjonsavgifter 5) Generell
kontroll med kommunalavgifter 6) Generell kontroll med planer
innenfor kommunalteknikk 7) Kontroll med kommunaltekniske an-
legg i forbindelse med godkjenning av kommunale arealutnyttel-

sesplaner.

Her som ellers vil det vaere litt vanskelig & avgjgre ngyaktig
hva som er kontrolloppgaver og hva som er radgiving/bistand.
De ansatte vil selvfglgelig gi rad om hvordan kommunene best -
kan oppfylle lovens forskrifter. Dette kan imidlertid sees

pa som en form for indirekte kontroll hvor det bare er snakk

om avvikskorrigering i forhold til lovverket pa et tidlig sta-
dium i planprosessen. Veiledning vil i de fleste tilfeller

inneba@&re at seksjonen.responderer pa allerede igangsatte kom-

munale prosjekter. Initiativ. til kommunale utbyggingsprosjekter

kommer i svart sjelden grad fra seksjonen.

4B: @Qkonomiske fordelinger - kommunalseksjonen: I kommunal-

seksjonen behandles sgknader om midler over Statsbudsjettets
Kap. 575.60 (grunnlagsinvesterings- og sentrumsmidler), Kap.
1448 (midler til oppryddingstiltak i forb. med utbyggingspro-
sjekter), Kap.1462'(refusjonsmidler til fylkeskommune i forb.
med Fylkesmannens leiing av arbeidskraft), og Kap.1463 (til-
skott til planlegging av grunnutnytting). Saksbehandling/
innstillinger i forbindelse med disse midlene er med pa &
gjgre kommunalseksjonen til en meget viktig samhandlingspart-

ner for kommunene.

4C: De enkelte stillinger med tillagte arbeidsoppgaver i spe-

sialseksjonen:

Industrikonsulenten fungerer som ‘et bindeledd mellom fylkes-

kommunale beslutningsorgan og bedrifter i stgrre industrisaker
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og foretar dessuten konkret bedriftsrédgiving.1)
Frilufts-og naturvernkonsulenten behandler saker som kommer

inn under Naturvernloven av 1970, og da for det meste uttal-

elser til inngrepssaker og forberedelse og gjennomfgring av
fredingssaker. Det innebarer en vektlegging p& typiske kon-

trollfunksjoner.

Konsulenten i neringslivssaker har sin hovedoppgave som sekre-

ter for Neringsutvalget. Arbeidet bestédr i stor grad av ut-
arbeiding av n@ringspolitiske utredninger og oversikter.

FylkeSplankonsuienten er ogsa plassert i spesialseksjonen. Stil-

lingen er ogsa tillagt oppgaven som plan- og utbyggingssjefens
stedfortreder. I forbindelse med fylkesplanarbeidet har fyl-
kesplankonsulenten hatt en samordnende funksjon internt i Ut-
byggingsavdelingen mht. innhenting av uttalelser og sammensying

av utkast til en ferdig plan.

P& organisasjonskartet er fgrt opp en stilling som sekretaer i

spesialseksjonen. Stillingen exr tillagt registrerings- og kon-

trollarbeid i forbindelse med byggeaktiviteten i fylket.
Stillingen er fylkeskommunal, men brukerne av det materiale som
samles inn er fgrst og fremst Boligavdelingen i KAD og SSB.

Stillingen som juridisk konsulent er opprettet for & dekke be-

hovet for juridisk ekspertise i de ¢@gvrige seksjonene og da sar-

lig i arealseksjonen. Stillingen er pr. dato ubesatt.

4D: Oversikt over klassifisering - kontroll, kunnskapsleveranse

og gkonomiske fordelinger:

KONTROLL: 1) Faglig-juridisk kontroll av oversiktsplaner, tek-

nisk innretninger, gkonomiske investeringer, 2) dispensasjoner og

KUNNSKAPSLEVERANSE: 1) Tekniske konsulentoppdrag, 2) kommunale

boligprogram, 3) statistiske/gkonomiske analyser, 4) Informa-
sjon/rettleiing, 5) sekretariatsfunksjoner, 6) konferanser,

komitem@pter, 7) andre utredninger, 8) fylkesplanarbeid.

PKONOMISKE FORDELINGER: 1) @konomisk stgtte/grunnkjgpsobliga-

sjoner, 2) syknader til DUF, 3) andre former for gkonomiske

fordelinger.

1) Mitt materiale i spgrreunderspkelsen omfatter bare fem ansatte
i Spesialseksjonen. Stillingen som Juridisk konsulent var som
sagt ikke besatt da undersgkelsen ble tatt opp. Tiltakskonsu-
lentstillingen vil selvfglgelig fa bred behandling i senere
kapitler.
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VEDLEGG 5.

Tabell 2.3. Ansattes vurdering av ngdvendighet av kontakt over
seksjonsgrensene i saksbehandlingen. Utbyggings-—

avdelingen i Troms: Absolutte tall.

Seksjon
Kategori Arealsek. Kommunalsek. @Pk.sek. Spesialsek. Sum
Meget ng¢dven-
dig 2 2 0 2 6
Ganske ngdven-
dig 2 -2 1 3

o
(=S

Lite ngdvendig

Sum 4 4 _ 5 6 19

Kilde: Eget materiale.

Tabell 2.4. Vurdering av hyppighet i kontakttaking over sek-
sjonsgrensene. Ansatte i Utbyggingsavdelingen i
Troms. Absolutte tall.

Seksjon
Kategori Arealsk. Kommunalsek. @k.sek. Spesialsek. Sum
Mege? 1)
hyppig 0 4
Ganske hyppig 2 3 1 1
Sjelden 2 1 4 1
Sum 4 4 5 6 19

Kilde: Eget materiale.

1) Meget hyppig=daglig. Ganske hyppig=ukentlig. Sjelden= < ukent-
lig. :
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Tabell 2.5. De ansattes vurdering av hyppighet i overordnetes
inngriping i saksbehandling i Utbyggingsavdelingen
i Troms fylke. Absolutte tall.

Seksjon
Hyppighet Arealsek. Kommunalsek. @k.sek. Spesialsek. Sum
Ofte 0 0 0 0 0
Av og til 1 1 3 0 5
Svert sjelden .3 ' 3 2 6 14

Sum 19

Kilde: Eget materiale.
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VEDLEGG 6.

To stillinger i Spesialseksjonen - og deres organisering av
kontakt med klienter utenfor Utbyggingsavdelingen.

Frilufts- og naturvernkonsulenten har utpregete kontrollopp-

gaver i forbindelse med ulike former for inngrep i naturen.

I de fleste fredningssaker tar konsulenten initiativ overfor

kommunene med henstilling om fredning av omrdder. Dette kan

imidlertid ikke uten videre sees pa som en hjelpefunksjon for-

di fredning ofte stg¢gter an mot kommunale og private narings-
interesser - og da s@rlig innenfor jordbruket. Likevel har
relasjonen i enkelte tilfeller et terapeutisk aspekt, som f.eks.
nar konsulenten skriver kapitlet i generalplanen som gar pa
naturvern/friluftsliv. Dette har skjedd i en del tilfeller,

serlig i forbindelse med ressurssvake kommuners planlegging.

Industrikonsulentstillingen ble opprettet som fglge av St.meld.

nr. 22 1977: "Om sma- og mellomstore bedrifter..." og er forholds-

vis lgst utformet gjennom instruksen, og konsulenten er heller

ikke tillagt utpregete saksbehandlingsoppgaver. Det er intet

lovverk som foreskriver hvem med eller hvor hyppig det skal

tas kontakt - ei heller hva innholdet i kontakten skal vare.
Konsulenten fglger en praksis med stor grad av oppsgkring av/
kotakt med bedriftene i fylket. P& denne maten har stillingen
en litt spesiell status i et ellers reaktivt, saksbehandlende

system.
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VEDLEGG 7.

Tabell 3.1. Fordeling av saker pa initiativkilder - Interkom-

munale tiltakskontorer. Absolutte tall og relative

tall.
Fordeling

Kilder n 2
Lokal bedrift 7 14.9
Utenomlokal bedrift 2 4.2
Privatpersoner 33 70.2
Lokalpolitikere/ansatte

i kommuneadministrasjonen 5 10.7
Utbyggingsavdelingen 0 0
Sum | 47 100.0

Kilde: Egect materiale.

Tabell 3.2. Tiltakskonsulentenes saksmengde fordelt pa saks-
typer. Absolutte og relative tall.

Fordeling

Kilder n %
Nyetableringer 51 74.0
Knoppskytinger/omlokaliser—-

inger 4 5.7
Lokale utvidelser 12 17.4
Kommunale utbyggingsprosjekt 2 2.9
Sum , 69 100.0

Kilde: Eget materiale.
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Tabell 373. Tiltakskonsulentenes totale antall initiativ
til kontakt med Utbyggingsavdelingen fordelt pa
ulike hensikter med konakten. Absolutte og rela-
tive tall.

Fordeling
Hensikt ) n %

For a4 f£& behandlet konkrete :
prosjektsgknader 23 48.0

For & fa vurdert prosjekt-

ideer 10 20.8
For & innhente generell

informasjon om stgtteord-

ninger osv. 12 25.0
Evt. andre grunner til at

kontakt ble tatt 3 6.2
Sum 48 100.0

Kilde: Eget materiale.
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VEDLEGG 8.

De enkelte kommunenes reaksjon pa US's forslag.

De fleste kommunene behandlet saken like etter at de hadde
mottatt brevet fra avdelingen. Vi skal her kort beskrive hvor-
dan denne prosessen forlgp i de enkelte kommunene. Dette er in-
teressant for oss bl.a. fordi vi her star overfor :en kritisk

fase i implementeringen. Situasjonen var definert som lokal
autonomi mht. beslutning om anvendelse avstillingen. Den inne- ‘
bar en potensiell mulighet for en ukontrollert aktiviserings-
og defineringsprosess i kommunestyremgtene. Avdelingen kunne
sdledes f& problemer med & fastholde sin problem- og lgsningsde-
finisjon.

Dyroy _

I innstillingen fra administrasjonen til Formannsskapet heter
det:

"Adm. har ingen merknader til Ubyggingsavdelingens for-
slag til anvendelse av stillingen, og har heller ingen
innvendinger til ansettelsesprosedyren”.

Formannskapet vedtok denne innstillingen 24.september 1979
uten merknader. Innstillinge ble vedtatt av Kommunestyret

den 28.september - ogsd der uten innsigelser eller debatt.

Bjarkgy: Formannskapet vedtok fs#lgende den 21.september 1979:

"Bjarkgy kommune vedtar at stillingen underlegges Ord-
fgreren, og konsulenten blir hans narmeste medarbeider.
Det vesentligste av tiltakskonsulentens arbeid blir som
skissert i avdelingens brev av 10/9-1979".
Formannskapets innstilling ble enstemmig vedtatt uten debatt

av Kommunestyret den 2.oktober 1379.

Kafjord: Kommunestyret sluttet seg i septempermgtet til Ut-

byggingsavdelingens forslag uten endringer og uten debatt.

Kvanangen: I denne kommunen la kontorsjefen i sin innstilling
(avgitt 13.sep. 79) opp til en annen bruk av stillingen enn
som foreslatt av évdelingen. Han tenkte seg tre alternativer:
a) Etter avdelingens forslag. b) Kanalisering av tilskott til

dekning av kostnadene for teknisk planlegger. Argumentet for
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dette var at kommunen 1& etter mht. klargjgring av arealer
og tekniske anlegg som veg, vann og kloakk. c¢) Dekning av
kostnader til teknisk planlegger samt skogreisningsleder/ut-

marksteknikerstilling i kommunen.

Kontorsjefen prioriterte selv pkt. b i sin innstilling. For-
mannskapets flertall tilrddde Kontorsjefens alternativ c).
I kommunestyremgte den 8.oktober 1979 satte Arbeiderpartiets
gruppe fram fglgende forslag som ble vedtatt med 13 mot 4
stemmer:
"Det opprettes stilling som narings- og tiltakskonsulent.
Stillingen tillegges saksbehandling, radgiving, tilrette-

legging og oppfglging av saker av tiltaks- og nerings-
messig art".

Torsken: Som tidligere nevnt hadde Utbyggingsavdelingen selv
foresldtt at stillingen her burde anvendes til ansattelse av
Teknisk sjef innenfor teknisk etat. Tilbudet om stilling ble
koplet p& en intern debatt som hadde pagatt siden 1977 mellom
sentraladministrasjonen og teknisk etat. Bakgrunnen for denne
debatten var stridigheter om etatens kapasitet og kompetanse.1)
Kommuneingenigren gnsket ikke oppretting av stilling som tek-
nisk sjef, bl.a. fordi han sd pa dette som en form for mistil-
lit til seg selv - og sin faglige vurdering av hva som trengtes
mest, nemlig en avdelingsingenigr. Imidlertid vedtok Kommune- '.
styret likevel & bruke tilskottet til teknisk sjef i mgte den
19.desember 1979.

Gratangen: I oktober 1979 vedtok Formannsskapet 4 si ja til
tilbudet. Men samtidig ba man om & f& utsette iverksettingen
til kommunens nye administrasjonsbygg var ferdig til innflytting.
I januar 1980 vedtok s& Formannskapet - i trad med Utbyggings-
avdelingens innstilling - & g3 inn for oppretting av stilling

som tiltakskonsulent/saksbehandler i sentraladministrasjonen,

1) I korthet var historien .fglgende: Ordfgrer/administrasjon kri-
tiserte teknisk etat for mangelfull utfgring av tekniske
tjenester, mens etatens folk mente dette ikke hadde a gjgre

med de to ansattes kompetanse, men med deres kapasitet til a
f& utfgrt en stadig voksende saksmengde.
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samtidig som at man i vedtaks form understreket at stillingen

burde vare besatt og tiltradt fg¢r oktober 1980.

I kommunestyremgte i februar 1980 ble det imidlertid kastet

inn "garbage": mgtet vedtok & sende saken tilbake til Formanns-—
skapet for & innhente uttalelser fra teknisk etat. Dette had-
de sammenheng med at tilskottet i samme mgte ble foresldtt brukt
til opprettelse av stilling som teknisk sjef - samtidig som

en plan for reorganisering av teknisk etat var blitt lagt fram.
Dette fikk Formannen i Tiltaks- og Kommunikasjonsnemnda til

& aktivisere seg. Han skrev et brev til den da nytilsatte
Fylkeskoordinatoren og ba om hans vurdering. Det framgdr av
brevet at Formannen ¢gnsket tilsatt_tiltakékonsulent/saksbehand—
ler i sentraladministrasjonen, slik som avdelinéen hadde fore-
slatt.

Fylkeskoordinatoren svarte i brev av 20.februar 1980 at man i
avdelingen helst sa at stillingen ble benyttet i sentraladmini-
strasjonen, slik man tidligere hadde tilradd. I Kommunestyrets
mars-mgte 1980 ble brevet tatt til etterretning - og uten s&r-
lig debatt ble det vedtatt & bruke stillingen etter avdelingens
tilrading.
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VEDLEGG 9.

Nermere om innholdet i koordinatorens registrerte oppgaver:

"Rutinemessig kontorarbeid": Dette omfatter for det meste gjen-
nomgdelse av dagens postliste. Dette er et informasjonssystem
som er organisert slik at en oversikt over alle innkomne brev
sirkuleres i avdelingen. De som ¢gnsker det, kan sd ga pa
arkivet i avdelingen og sette seg inn i de brev/dokumenter man
har interesse i. Dette er det eneste formelle informasjons-
systemet som alle i avdelingen har tilgang pa. Det innebarer
derfor en mulighet til & holde seg noenlunde informert om hva
som skjer i seksjonene med referanse til de seks svakeste. Det
at Koordinatoren ma benytte denne ordningen avspeiler ogsa det
faktum at det ikke er blitt organisert noen formell ordning
hvor Koordinatoren blir automatisk informert og trukket inn i

saker som gjelder de seks svakeste kommunene.:

Lesing av dokumenter: Det meste av tiden som er brukt her er

gatt med til tilegnelse av generell informasjon om utbyggings-
politikk (Tidsskrifter, Offentlige utredninger eks. Planleggings-
loven osv.). For vart formal er det viktig & merke seg at det
her ikke er snakk om & sette seg inn i saker som kommer fra sek-
sjonene eller som skal forberedes og sendes til seksjonene. Un-

der denne kategorien skjuler det seg altsa ingen samordnings-

oppgaver internt i avdelingen i registreringsperioden.

Analyse- og utredningsarbeid: Hele 38% av den registrerte ar-

beidstiden gar med til denne type oppgaver. Innholdet i denne
kategorien i registreringstiden var i f¢rste rekke oppgéver
knyttet til det pedagogsike opplegget for tiltakskonsulentene -
samt utarbeidelse og ajourf¢ring av instruksen for disse. Hel-
ler ikke her skjuler det seg oppgaver som har & gjgre med in-

tern samordning i avdelingen av policy overfor de seks svake.




- 174 ~

VEDLEGG 10.

Tabell 5.2. De kommunale tiltakskonsulentenes saksmengde i

utbyggings—- og n@&ringssaker fordelt p& sakstyper.
Absolutte og relative tall.

Fordeling
Sakstype n 3
Nyetableringer/private med
prosjekter 27 42.8
Knoppskyting/omlokali-
seringer 10 15.9
Lokale bedrifters utvid-
else/konkurer 11 17.5
Kommunale utbyggingspro- : .
sjekter ' 15 23.8
Sum 63 100.0

Kilde: Eget materiale.
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